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Resumen 

A lo largo de la historia peruana, las crisis en política interna han tenido 

repercusiones en la política exterior, generando una situación que afecta el 

desarrollo regular de esta última. La resolución de estas crisis en el ámbito 

internacional, a cargo del Ministerio de Relaciones Exteriores, se ha llevado a 

cabo de manera empírica, en cada ocasión atendiendo a las necesidades 

particulares del Estado peruano. 

La presente investigación analiza la naturaleza de las crisis suscitadas al 

interior del Estado peruano y cómo influencian en las acciones de la política 

exterior, toda vez que se necesita un despliegue de nuevas acciones 

destinadas a mitigar los efectos de la crisis interna en las relaciones del Perú 

con otros Estados, organismos internacionales y la opinión pública extranjera. 

Asimismo, este trabajo se enfoca en el análisis de tres crisis internas que 

tuvieron eco a nivel internacional, como fueron el cierre del Congreso en 1992, 

la toma de la residencia del embajador japonés en Lima en 1996, y los 

sucesos violentos en Bagua, en 2009. Tras el recuento de los hechos, se 

analiza la naturaleza de las crisis y los distintos ámbitos de acción del 

Ministerio de Relaciones Exteriores. 

Finalmente, se concluye el trabajo con la propuesta de un modelo de gestión 

de crisis basado en la teoría de la crisis y las lecciones tomadas de los casos 

previamente mencionados, rescatando elementos como la importancia de la 

identificación de actores de la crisis y stakeholders, así como la utilidad de la 

diplomacia pública como herramienta para transmitir los intereses del Estado 

peruano. 

Palabras clave: Gestión de crisis, opinión pública, diplomacia, stakeholders. 

 

 



Abstract 

Throughout Peruvian history, internal political crises have had repercussions 

on foreign policy, generating a situation that affects the regular development 

of the latter. The resolution of these crises in the international sphere, under 

the responsibility of the Ministry of Foreign Affairs, has been carried out in an 

empirical manner, on each occasion attending to the particular needs of the 

Peruvian State. 

The present investigation analyzes the nature of the crises born within the 

Peruvian State and how they influence foreign policy actions, since a new set 

of actions is needed to mitigate the effects of the internal crisis on Peru's 

foreign relations with other States, international organizations and foreign 

public opinion. 

Likewise, this work focuses on the analysis of three internal crises that were 

echoed internationally, such as the closing of the Congress on 1992, the taking 

of the residence of the Japanese ambassador in Lima on 1996, and the violent 

events in Bagua, on 2009. After the recount of the facts, the nature of the crises 

and the different areas of action of the Ministry of Foreign Affairs are analyzed. 

Finally, this work is concluded with the proposal of a crisis management model 

based on the theory of the crisis and the lessons learned from the previously 

mentioned cases, grabbing some elements such as the importance of the 

identification of crisis actors and stakeholders, as well as the utility of public 

diplomacy as a tool to spread the interests of the Peruvian State. 

Keywords: Crisis management, public opinion, diplomacy, stakeholders 
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INTRODUCCIÓN 

El devenir histórico de las relaciones internacionales al final de la Guerra Fría, 

supuso un cambio radical en las dinámicas entre los Estados y el surgimiento 

de nuevos actores en el sistema global. Además de la disolución del orden 

bipolar, se convirtió en el zeitgeist (espíritu del tiempo) de la época la noción 

de una nueva etapa en las relaciones internacionales donde los conflictos 

entre Estados pasarían a un segundo plano debido al cada vez menor número 

de ocurrencia de estos, y se daría paso a un régimen internacional enfocado 

en las relaciones económicas y comerciales entre Estados, en el marco del 

Derecho Internacional y bajo la supervisión de los distintos organismos 

multilaterales. 

En el marco de las acciones de la política exterior peruana, gran parte de los 

esfuerzos actuales se encuentran enfocados en la promoción de la integración 

económica y la cooperación internacional, con el fin de poder mejorar la 

calidad de vida de los peruanos y fortalecer las buenas prácticas en la 

administración pública y privada, así como también proyectar la imagen del 

Perú como un Estado democrático, pluralista y con apertura económica. Estos 

lineamientos mantienen sus coincidencias con la visión mayoritaria respecto 

al nuevo orden internacional. 

Sin perjuicio de ello, el Estado peruano, a lo largo de su historia diplomática 

ha tenido que lidiar con diversos conflictos, no solo de corte bélico, sino 

políticos y sociales, originados al interior del territorio nacional, y que 

alcanzaron relevancia internacional. Dada la naturaleza de los conflictos 

sociales tanto activos como potenciales, resalta la importancia de una política 

de manejo de crisis que logre evitar una escalada con consecuencias 

irreversibles para la imagen y proyección internacional del país.  

Cabe recordar que en la disciplina de Relaciones Internacionales confluyen 

distintas áreas de estudio como la Ciencia Política o la Historia. Sin embargo, 

el manejo pragmático de una crisis y la inclusión de distintos elementos de la 
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gestión de crisis, forman parte de la disciplina de las Relaciones Públicas, 

donde se aborda la crisis desde una óptica organizacional o empresarial. Si 

bien esta materia surge como parte de las ciencias administrativas, analiza 

claramente las crisis al interior de una organización o empresa privada, 

calificando a estas como la exacerbación de un conflicto previo y una amenaza 

a los valores de la institución e incluso, al statu quo que mantiene la misma. 

Al tratarse de una tesis dentro una maestría en Relaciones Internacionales, 

este trabajo no profundizará en los mecanismos de solución de crisis internas, 

toda vez que dicha labor corresponde a otras entidades del Estado peruano. 

Dicho esto, la investigación tratará el manejo de dichas crisis a nivel de política 

exterior. Este manejo, debido al origen interno de las situaciones, se traduce 

principalmente en los esfuerzos de comunicación y elaboración de mensajes 

a fin de sostener una posición oficial del gobierno frente a posibles críticas, 

repercusiones e incluso, sanciones a nivel internacional. 

Respecto a los antecedentes sobre el desarrollo de investigaciones en la 

Academia Diplomática del Perú sobre manejo y gestión de crisis, ningún 

trabajo ha profundizado en la definición de la crisis y sus principales aspectos. 

No obstante, algunos elementos de trabajos previos han facilitado el diseño 

del esquema de la investigación presente. 

Es así que, el primer capítulo de este trabajo analizará el manejo de las crisis 

en política interna y su impacto en el campo de la política exterior, a la vez 

que buscará identificar la naturaleza de las crisis, los diferentes actores en 

ellas y las posibilidades de resolución. Dentro de los lineamientos de esta 

tesis, se desarrollarán alcances teóricos que comprendan los elementos que 

definen a una crisis, así como los factores que la propician y la proyectan en 

el tiempo. Debido a la naturaleza heterodoxa del tema en cuestión, y la escasa 

bibliografía en el rubro de las Relaciones Internacionales, la investigación será 

de calidad transversal, tomando los elementos necesarios de la disciplina de 

las Relaciones Públicas, principalmente en lo que respecta a clasificaciones, 

definiciones, imagen corporativa y planes de acción en crisis organizacionales 
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o empresariales, extrapolando estos conceptos a nivel del Estado peruano y 

de la Cancillería como su órgano ejecutor. Este capítulo también incluirá el 

desarrollo teórico del conflicto, toda vez que una crisis puede partir de la 

agudización de las posiciones antagónicas al interior de un conflicto, además 

de ser una etapa del mismo. 

En el segundo capítulo de este trabajo, se indicará, de manera breve, el marco 

normativo peruano respecto a las competencias en gestión de crisis y 

conflictos. Además, se contará con el análisis de tres crisis ocurridas en la 

historia reciente de la política exterior peruana; el impacto internacional del 

cierre del Congreso por parte del presidente Alberto Fujimori en 1992; la 

reacción internacional tras la toma de la residencia del embajador japonés en 

el Perú por parte del Movimiento Revolucionario Túpac Amaru (MRTA) en 

1996 y la condena tras el enfrentamiento entre miembros de distintas 

comunidades indígenas y las fuerzas policiales en Bagua, evento conocido 

como ‘Baguazo’, en 2009.  

En los tres casos, se realizará un análisis individual de los antecedentes, los 

elementos que conforman el desarrollo de la crisis, la repercusión 

internacional y las soluciones llevadas a cabo. Del mismo modo, se buscará 

analizar los puntos en común entre estos casos y las diferencias que marcan 

el actuar frente a cada uno. 

En el tercer capítulo, con las disquisiciones teóricas ya desarrolladas y el 

conocimiento del manejo empírico de las crisis en el primer y segundo 

capítulo, respectivamente, se procederá a diseñar un mecanismo de manejo 

de crisis, principalmente enfocado en la emisión de mensajes y la diplomacia 

pública, a fin de conseguir otorgarle homogeneidad en las acciones de la 

política exterior. La relación entre las crisis generadas en la política interna del 

Perú y la política exterior peruana, se concentra en el proceso de recepción, 

estrategia y reacción. Estas tres fases representan la evolución en el proceso 

de la toma de decisiones del Ministerio de Relaciones Exteriores al momento 

de afrontar una crisis, iniciando por un análisis de la situación, para derivar en 
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la formulación de objetivos y la ejecución de los mismos. Esta secuencia será 

desarrollada a posteriori en el presente trabajo. 

Finalmente, respecto al diseño metodológico, este trabajo de investigación se 

ha desarrollado utilizando los métodos deductivo, descriptivo y analítico. 

Asimismo, además del uso de libros y artículos sobre gestión de crisis y 

relaciones internacionales, la bibliografía consta de un elenco dedicado a los 

artículos periodísticos que constituyen la principal fuente narrativa en los 

casos de estudio, junto a documentos desclasificados del Departamento de 

Estado de los Estados Unidos de América y transcripciones de conferencias 

de prensa del Ministerio de Asuntos Exteriores de Japón. 
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Capítulo 1.- Crisis en Política Interna y Política Exterior 

Esta investigación, al enfocarse en la relación entre las crisis surgidas en la 

política interna y su impacto en la política exterior peruana, requiere de la 

aplicación de un marco teórico en Relaciones Internacionales. Sin perjuicio de 

ello, es conveniente reconocer el aporte de la literatura sobre manejo de crisis 

en la disciplina de las Relaciones Públicas, derivada de las Ciencias de la 

Comunicación y destinada, en principio, al manejo eficiente de los canales de 

comunicación de empresas y organizaciones de carácter privado. En ese 

sentido, este trabajo buscará armonizar conceptos y experiencias de ambas 

disciplinas a fin de construir un esquema que permita un lenguaje único para 

el manejo de las crisis que afectan, en este caso, al Estado peruano y su 

gestión a nivel de política exterior a través del Ministerio de Relaciones 

Exteriores. 

1.1. Contenido y alcance de la crisis 

Generalmente, se entiende por crisis a un conflicto de intereses entre dos o 

más actores. Si bien esta definición puede parecer certera a simple vista, se 

trata de un reduccionismo que impide conocer las crisis y su tratamiento, a la 

vez que le otorga un significado únicamente peyorativo1. De acuerdo con 

Enrique, una crisis representa una etapa de cambios drásticos que generan 

incertidumbre e impiden prever la conclusión de dicho proceso (2007: 101). 

Cabe reconocer que esta definición evita colocar un juicio de valor a una 

situación crítica, a la vez que le otorga un carácter neutral. En este sentido, se 

puede convenir que un concepto tan amplio y complejo como ‘crisis’, no puede 

estar sujeto necesariamente a un evento del que se desprendan únicamente 

perjuicios. 

                                                           
1 Esto debido a que, parte de la literatura sobre crisis organizacional o corporativa otorga un 
carácter neutro o incluso positivo a las crisis, señalándolas como el anuncio de un cambio 
importante en la naturaleza de la empresa en cuestión, siempre y cuando estas se resuelvan, 
claro está. 
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Sobre la amplitud del concepto, Cabrera señala que no existe una definición 

única para las crisis ni criterios definitivos para clasificar una situación como 

tal, pese a ello, cumple con presentar una serie de definiciones que permiten 

delimitar el campo de investigación. Así, la autora califica como crisis a una 

condición política, social o económica inestables que involucra un cambio 

abrupto o decisivo, del mismo modo, una crisis también puede surgir por el 

cambio repentino en el curso de un evento. Por último, la autora señala a la 

crisis como el punto más alto de tensión de un conflicto, apuntando a que 

ambos términos no son intercambiables (2008: 10). 

En línea con la última acepción, D’Alessio coincide en que las crisis no surgen 

de forma repentina, sino que se desarrollan hasta ser puestas en evidencia 

(2009: 09). En ambos casos, los autores concluyen que el surgimiento de las 

crisis forma parte de un proceso en el tiempo, ya sea de corto, mediano o 

largo plazo. Esto de por sí, no reconoce que una crisis pueda ser prevista, 

puesto que en muchos casos existen factores que escapan a la racionalidad 

de los sistemas de prevención humana, siendo el más importante de estos, la 

naturaleza y sus eventos. Así, las crisis se diferencian de cualquier otra 

situación de posiciones encontradas, que bien podrían resolverse a través de 

una negociación de carácter bilateral o multilateral. 

Es importante resaltar que, con el pasar del tiempo, la naturaleza de las crisis 

ha sufrido distintos cambios, incorporando distintos rubros del trabajo 

diplomático a la mesa. La Organización para la Cooperación y Desarrollo 

Económicos (OCDE) reconoce que el nuevo milenio llegó acompañado de 

distintos desafíos en materias que desplazaron a los conflictos armados entre 

Estados del foco de atención. Como ejemplos, esta organización internacional 

señala el atentado contra el World Trade Center en 2001, los brotes de la 

pandemia H1N1 en 2003 y 2009 y la crisis de los reactores nucleares en la 

localidad japonesa de Fukushima, en 2011. Coincidiendo con la línea general 

de esta investigación, se fortalece el argumento de la imprevisibilidad de las 

crisis, a la vez que se agregan nuevos elementos a tomar en cuenta, como 
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las consecuencias económicas en un mundo de finanzas interconectadas y la 

confianza de la población en las instituciones como responsables de encontrar 

una salida a la situación (Baubion, 2012: 06). 

Si bien existen en la actualidad diversos eventos a lo largo del globo que 

podrían considerarse una crisis, el uso del término ha perdido efecto debido a 

su normalización. Losada apunta a que el término: 

Se ha desgastado hasta el punto de convertirse en una definición vaga 
y poco precisa de cualquier tipo de fenómeno social negativo […] Los 
medios de comunicación han contribuido de forma innegable a la 
banalización de los hechos que catalogamos como crisis, 
convirtiéndolas en fenómenos casi vulgares, manidos y con un 
decreciente interés por parte de la gente. Existen tantas crisis, de tantas 
formas y en tantos ámbitos, que llega a parecer que lo inusual es que 
no existan (2010: 21). 

También, el mencionado autor deja entrever que, si bien las crisis pueden 

tener un carácter perjudicial y dañino, representan un valor positivo al generar 

una visibilidad positiva de la organización tras una correcta gestión de los 

sucesos (2010: 22). 

Dentro de las nociones de ciencia política y relaciones internacionales, 

Brecher y Wilkenfeld sostienen que una crisis con alcances en política exterior 

supone un evento que amenaza uno más valores intrínsecos de un Estado, a 

la vez que incluye ciertas características particulares, como la existencia de 

un tiempo finito para la generación de una respuesta y la posibilidad de recurrir 

al uso de la fuerza (2000: 3). 

1.1.1. Alcances teóricos en Relaciones Internacionales 

Dadas las dimensiones de la presente investigación, cabe desarrollar de 

manera concisa algunos conceptos propios de la teoría de las Relaciones 

Internacionales, a fin de conocer el rol que desempeña la toma de decisiones 

en el Ministerio de Relaciones Exteriores cuando una crisis de política interna 

afecta el desarrollo normal de las acciones de política exterior. 
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La escuela o tradición realista en las Relaciones Internacionales nace de la 

aplicación de los principios que Maquiavelo y Hobbes elaboraron para el éxito 

de un gobierno y para comprender la necesidad de una autoridad centralizada 

que evite el caos generalizado, respectivamente2. No obstante, es apropiado 

reconocer la actividad del cardenal Richelieu como un antecedente del 

realismo y representante de la raison d’état3. Kissinger, evoca la personalidad 

del cardenal francés, quien buscaba salvaguardar, los intereses de París 

frente a la latente amenaza del Sacro Imperio Romano Germánico. Para ello, 

replicando a Maquiavelo4, no dudó en establecer la libertad de culto en Francia 

en 1629, a fin de contener las revueltas protestantes alrededor del reino, 

reemplazando el “concepto medieval de valores morales universales como 

principio rector de la política francesa” en favor de la estabilidad del Estado de 

aquel entonces (2001: 54).  

El núcleo del pensamiento realista es el conflicto y la guerra, sin embargo, 

como bien aclara Nau no necesariamente implica una actitud belicista por 

parte de sus adherentes, sino un deseo por prevenir situaciones conflictivas a 

través del estudio de las mismas. Nau señala la existencia de un dilema de 

seguridad, el mismo que plantea debe resolverse alcanzando un equilibrio de 

poderes que garantice la estabilidad entre los Estados y prevenga un conflicto 

armado (2008: 28, 31). 

Este trabajo, al tener como principal objeto de estudio al Estado y sus 

relaciones con otros actores tanto internos como externos al mismo en caso 

de una crisis, se decanta por tener a la escuela realista como un punto de 

partida inicial, toda vez que, según San Martín, esta vertiente reconoce al 

Estado-Nación como su principal unidad de análisis. Sumado a ello, el autor 

                                                           
2 Como se explicará más adelante, el concepto hobbesiano del “Estado de naturaleza”, se 
aplicará dentro del realismo, traduciéndose en un sistema internacional de carácter anárquico. 
3 Vocablo en francés que traducido al español significa “razón de Estado”. 
4 Más estrictamente, replicando el concepto de virtud de Maquiavelo, el cual según Fernández 
(2015: 41) reposa no en la visión humanística del Renacimiento, sino en la adaptación a los 
cambios y el saber deshacerse de posturas demasiado rígidas, esto es, pragmatismo. 
Finalmente, el autor concluye que un gobernante virtuoso es el que logra mantener el 
gobierno de su Estado. 
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afirma que otro de los rasgos de la escuela realista es atención que se presta 

a las variables determinantes del carácter nacional, tales como conflictos 

sociales al interior de los Estados, y la geografía, que determina la distribución 

de recursos, la situación socioeconómica de ciertas localidades y, con ello, 

potenciales focos de crisis (1988: 16-17). 

No exento de controversia, el autor asegura que otro de los focos de atención 

del paradigma realista, el equilibrio de poder, es el principal garante de la paz 

y estabilidad entre naciones, recalcando que el derecho internacional, pilar 

fundamental del sistema mundial para otras escuelas, como la liberal, posee 

un rol parcial en el actuar de los Estados. El argumento lo sostiene señalando: 

Existe una moral de Estado diferente a la individual, lo que llega a ser 
un justificativo de la ‘realpolitik’. Esto se explica o justifica en razón de 
que en el ámbito internacional donde el internacionalista actúa no 
existen instituciones con suficiente autoridad, o aún patrones de 
conducta comúnmente aceptados. Ética y política internacional son 
ámbitos claramente diferenciados y que no deben confundirse. San 
Martín (1988: 18). 

Si bien las aproximaciones realistas en relaciones internacionales permiten 

comprender los intereses últimos del Estado, como la supervivencia y 

ubicación del mismo en la repartición del poder mundial, una de las críticas 

comunes a esta doctrina es la visión unitaria del Estado5. Legro y Moravcsik 

sostienen que, en efecto, los teóricos realistas que rechazan la noción de 

poder como principal motivación del Estado, se amparan en conceptos 

liberales que analizan aspectos internos del aparato estatal, tales como las 

instituciones, los intereses económicos y valores nacionales. A manera de 

ejemplo, los autores señalan la propuesta del autor Jack Snyder, (quien ubica 

sus teorías dentro del realismo defensivo) la cual destaca la influencia de la 

política interna al momento de llevar a cabo el proceso de toma de decisiones 

                                                           
5 Pese a que algunos autores, como San Martín (1988: 16, 17) señalan que el realismo analiza 
ciertos elementos al interior de un Estado, la visión general sobre esta doctrina es que se 
toma al Estado como la unidad mínima de análisis, sin un estudio detallado sobre las 
interacciones al interior del mismo. 
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en política exterior como un claro ejemplo de análisis en línea con el 

paradigma liberal (1999: 23 y 24). 

Respecto a este paradigma, también denominado transnacionalista por 

autores como Barbé, se toman en cuenta distintos actores además de los 

Estados, tales como las organizaciones internacionales, las empresas 

transnacionales, así como actores al interior del Estado, como entidades sub-

estatales e incluso individuos (1995: 65 y 66).  

De esta manera, para realizar el análisis de las crisis desatadas al interior del 

Estado peruano, con repercusión en la política internacional, el paradigma 

liberal o transnacionalista ofrece un enfoque que estudia la repercusión de los 

sucesos más allá de la relación entre dos o más Estados, pues analiza la 

naturaleza de los otros actores internacionales además de las variables 

internas de cada Estado. 

A fin de abarcar un elemento vital para la agudización de una crisis, conviene 

rescatar el debate entre realistas y liberales respecto a la influencia de la 

opinión pública en la toma de decisiones de política exterior. En esa línea, 

Morales y Schiavon (2015: 670) presentan estas dos posiciones antagónicas, 

dividiendo la opinión pública en tres características primordiales; el 

comportamiento de la misma, el interés de esta por los asuntos 

internacionales y la relevancia que posee la opinión pública al momento de 

realizar la toma de decisiones. El siguiente cuadro esquematiza el debate: 

Cuadro N°1: Debate entre realistas y liberales sobre la opinión pública y su relación con la 

política exterior de los Estados. 

 Comportamiento Interés Relevancia 

Posición realista Volátil y 

desinformada. 

Opinión pública se 

inhibe debido a la 

complejidad de las 

relaciones 

internacionales. 

La opinión pública 

no incide en el 

proceso de la 

política exterior. 
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Posición liberal Patrones de 

estabilidad, 

coherencia y 

continuidad. 

Pese a 

desinformación y 

desconocimiento, 

la opinión pública 

emite juicios. 

La opinión pública 

sí tiene relevancia 

para los decisión 

makers. 

 

Fuente: Morales y Schiavon (2015) El Efecto de la Opinión Pública en la Política Exterior de 

México: Contrastando las teorías realistas y liberales. Foro Internacional 221, LV (3), 669-706. 

Elaboración propia. 

Tras la presentación de distintos estudios empíricos, los autores se decantan 

por el modelo liberal exclusivamente, asociando los rasgos de la posición 

realista al proceso autoritario que vivió México años atrás. (Morales y 

Schiavon, 2015: 684 y 685). 

Para fines de este trabajo, conviene rescatar el análisis recogido por los 

autores, sin embargo, tomando en cuenta la síntesis o idea de un modelo de 

opinión pública enteramente liberal, se debe comprender las diferencias entre 

la realidad peruana, donde convergen problemas estructurales de educación, 

desinformación y desinterés o apatía política. 

Si bien se coincide parcialmente con la opinión de Abusada, quien afirma que 

los destapes de casos de corrupción y la desaceleración económica 

mantienen la atención del público en el fuero de la política interna (2017), 

existen estudios que demuestran que, pese al pesimismo propio de la doctrina 

realista, la opinión pública peruana, sin ser totalmente cohesionada o 

informada, dirige en ciertos momentos su atención a la situación internacional. 

En esa misma línea, conviene recurrir al estudio realizado por Kahhat, el cual 

demuestra que buena parte de la opinión pública (un 62%) se interesa por los 

distintos sucesos internacionales, en especial en los que el Perú muestra 

cierto protagonismo. No obstante, existe aún una base que desconoce rasgos 

fundamentales de la política exterior peruana, como el nombre del canciller de 

turno o las siglas del Ministerio de Relaciones Exteriores (2011: 176 y 179). 
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El estudio de Kahhat concluye señalando que existe, pese a las turbulencias 

en la política interna, un claro interés por parte de un sector de la población, 

que considera relevante la participación del Perú en asuntos internacionales 

(2011: 193). 

Con la noción de una opinión pública con interés en las relaciones 

internacionales y la política exterior peruana, cabe también reconocer la 

capacidad de esta para poder anteponer intereses de Estado antes que el 

escrutinio público. Es claro que, en algunos casos, como el de la supuesta 

firma de la Convención del Mar en febrero del presente año, la opinión pública 

ha estado sujeta a un mensaje demagógico (Correo, 2018), evitando de esta 

manera, la firma de un acuerdo que favorecería la defensa jurídica de los 

intereses del Perú en el mar. Un caso similar ocurrió con la firma del Tratado 

de Asociación Transpacífico (TPP), el cual representaba la apertura de 

nuevos mercados para la exportación. Si bien el acuerdo no prosperó debido 

a la victoria de Donald Trump en los Estados Unidos, durante las 

negociaciones, se realizaron movilizaciones e incluso enfrentamientos con la 

policía (El Comercio, 2016), debido a ello, la entonces ministra de Comercio 

Exterior y Turismo, anunció que el texto sería traducido y sometido a escrutinio 

público (Gestión, 2015). En ambos casos, la consecución de objetivos de 

política exterior se vio obstaculizada por el accionar de la opinión pública. 

Regresando al debate entre realistas y liberales, es más conveniente calificar 

(en el caso peruano) la opinión pública peruana como un híbrido entre estas 

dos posiciones, pues toma en cuenta la inestabilidad y desinformación, 

sugeridas por la tradición realista, a la vez que representa una parte 

importante de la población civil con clara influencia en la ejecución de la 

política exterior, conforme a la tradición liberal. 

Esta caracterización híbrida de la opinión pública, alejada de posiciones que 

lindan con el idealismo liberal o el pesimismo realista, ocurre también por el 

desarrollo de la capacidad crítica de la sociedad con el pasar del tiempo, con 

un mayor escrutinio hacia los gobiernos de turno y su accionar frente a una 
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sociedad civil que exige y considera la transparencia como un estándar. 

Urmeneta lo resume del siguiente modo: 

Algunos describen el estadio actual de los públicos como una mezcla 

de escepticismo y credulidad. Combinamos la asunción de que los 

políticos mienten, por un lado, con una actitud ingenua frente a 

corporaciones muy poderosas con logos de colores y lemas como Don’t 

Be Evil por otro. Hemos de reconocer que los públicos estamos 

bastante desorientados: nos falta contexto y nos desborda el tsunami 

informativo al que estamos permanentemente sometidos. Esto 

cristaliza en una cierta falta de equilibrio en nuestras reacciones. 

Mientras que asuntos graves y estructurales nos pasan desapercibidos, 

nos indignamos por episodios relativamente pequeños (2008: 107). 

Una síntesis del debate, con la evidencia empírica revisada, permite graficar 

a la opinión pública como un híbrido entre las dos posiciones antagónicas, en 

el siguiente cuadro, de elaboración propia: 

Cuadro N°2: Síntesis del debate entre realistas y liberales sobre la opinión pública y su 

relación con la política exterior de los Estados. 

 Comportamiento Interés Relevancia 

Modelo 

híbrido de 

análisis de 

la opinión 

pública 

peruana 

Desinformada, 

aunque con ciertos 

patrones de 

estabilidad y 

continuidad. 

La población emite 

juicios de valor sobre 

ciertos aspectos de la 

realidad internacional. 

Sin embargo, en 

algunos casos, puede 

estar claramente 

sesgada. 

La opinión pública suele 

tener relevancia, en 

especial ante temas 

donde exista espacio 

para un mensaje 

chauvinista/demagógico. 

 

Por su parte, Calduch sostiene sobre la opinión pública: 

[…] aunque habitualmente permanece ajena a la mayor parte de los 
acontecimientos de la política exterior, bajo determinadas 
circunstancias de crisis, por ejemplo ante graves conflictos políticos o 
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económicos, y ante ciertos temas en los que demuestra una especial 
sensibilidad puede llegar a movilizarse, bien de modo espontáneo o 
inducida por algunos partidos políticos o grupos de presión, 
constituyendo entonces una poderosa fuerza cuya influencia en el 
desarrollo de la política exterior se revela decisiva. (1993: 25)  

Tras demostrarse el rol de la opinión pública en el proceso de toma de 

decisiones de la política exterior, se concluye que el ejercicio de esta 

representa un momento clave dentro de la gestación de una crisis y es un 

elemento clave a tomar en cuenta dentro de cualquier desarrollo estratégico 

de un modelo de gestión de crisis, principalmente a nivel comunicativo. 

Finalmente, realizando un summum, el concepto de crisis, pese a sus distintas 

variables y usos, para fines de este trabajo será utilizado bajo ciertos 

parámetros establecidos a partir del estudio y uso de la teoría presentada en 

las páginas anteriores. 

En cuanto al significado que se le otorgará, una crisis es un punto de quiebre 

al interior de un conflicto, término que será revisado páginas adelante y, desde 

ahora se aclara la distinción de ambos términos. Asimismo, una crisis 

representa cambios radicales e imprevistos en el desempeño de una 

actividad, en este caso, la actividad política, económica o social de un Estado. 

Sobre la previsibilidad, cabe mencionar que, pese a formar parte de un 

conflicto latente o activo, en ocasiones la situación conflictiva parece ser 

reducida a su mínima expresión (sin dejar de existir, claro está) por distintos 

factores, como el agotamiento de los grupos sociales o el pasar del tiempo, 

que termina normalizando el enfrentamiento. Estas variables impiden, en 

ocasiones, prevenir una crisis o incluso reconocer el potencial de que suceda. 

El hecho de no reconocer las posibles crisis no implica que su explosión sea 

repentina, sin aparentes situaciones previas, puesto que, al ser un punto 

álgido dentro del proceso de un conflicto, se desarrolla al interior de este. 

Respecto al juicio de valor otorgado al término, la crisis no representa un 

momento negativo en la historia per se, puesto que puede representar una 

oportunidad de generar visibilidad positiva de la institución en caso se logre 
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una gestión exitosa de la misma, proyectando una imagen de formalidad e 

institucionalidad, en este caso, del Ministerio de Relaciones Exteriores, tanto 

a nivel de la política interna como a nivel internacional.  

En ese sentido, el desarrollo de una crisis es un suceso de carácter neutral, 

el cual, de ser resuelto de manera adecuada, otorga prestigio a la organización 

o entidad que haya logrado mitigarla. Ninguna organización, sea esta privada 

o estatal, puede esperar que no ocurra una crisis en su interior o que se 

requieran sus servicios para solucionar alguna, por lo que la necesidad de 

contar con especialistas encargados de la gestión de crisis es vital para el 

prestigio e incluso continuidad de la organización. 

Dentro de la relación con la política exterior y relaciones internacionales, una 

crisis representa la amenaza a los valores e intereses nacionales del Estado, 

en este caso, peruano. Siendo el Estado peruano el actor principal de la 

variable, pero tomando en cuenta, conforme a las teorías realista y liberal, las 

distintas variables y actores subestatales, que pueden ser generadores o 

perjudicados por una crisis, a la vez que representan intereses a tomar en 

cuenta durante la gestión y resolución de la crisis. 

Por último, una crisis, tal y como se ha analizado, tiene a la opinión pública 

como un elemento clave para su existencia. El desarrollo y posterior auge de 

la crisis está directamente relacionado con el nivel de interés de la opinión 

pública nacional e internacional, debido a las diversas interpretaciones por 

parte de los medios de comunicación y la influencia de sus contenidos en la 

población y en los gobiernos de los Estados interesados. El nivel de 

importancia de la opinión pública para la política exterior radica también en 

cuanto la primera se convierte en un obstáculo o impedimento para el 

desarrollo de la última, toda vez que la opinión pública se encuentra 

claramente propensa a las campañas de desinformación o manipulación de la 

versión oficial. 

 



16 
 

 

1.1.2. Crisis y conflicto 

Tal y como se señaló en el apartado anterior, una crisis viene a ser el punto 

más álgido de un conflicto, entendiéndose este último, como un proceso en 

determinado ámbito espacio-temporal. Cabrera indica que el conflicto 

obedece a un enfrentamiento de carácter dicotómico en el tiempo, ya sea la 

rivalidad entre una comunidad campesina y una empresa extractiva, o el 

clásico conflicto entre pobreza y riqueza. A esta variable se le añaden 

elementos ideológicos, políticos, religiosos, étnicos, entre otros. Continuando 

con su definición, la autora señala que el manejo de crisis se enfoca en las 

razones puntuales que originaron la misma, más no puede dirigir sus 

esfuerzos a solucionar el problema de fondo, esto es, el conflicto (2008: 11). 

Respecto a la ubicación de las crisis en el espacio y tiempo, señala: 

Un conflicto es un proceso que se desarrolla pasando por diversas 
etapas, una de las cuales es la crisis. Más aún, en el curso de la vida 
de un conflicto social se pueden experimentar diversas crisis, no todas 
de la misma intensidad, no necesariamente ocurriendo al mismo 
tiempo, y no siempre involucrando a los mismos actores. (Cabrera, 
2008: 12). 

Por su parte, Quiroga en consonancia con el concepto de enfrentamiento 

dicotómico, lo clasifica en dos vertientes distintas, la divergencia y la 

convergencia, sobre la primera:  

La existencia de intereses divergentes sobre un mismo escenario, 
donde los actores valoran de manera diferente determinada entidad y 
al intentar uno imponerle sus apreciaciones a otro se genera la disputa 
(2008: 09). 

Referente a la convergencia, la autora la define como: 

La existencia de intereses convergentes, sobre un bien o recurso 
escaso, es decir, existe una idéntica estimación de un bien que, al ser 
escaso, torna conflictiva su posesión (2008: 09). 

La Rosa y Rivas ofrecen una apreciación sobre el juicio de valor común 

aplicado al término ‘conflicto’, señalando que este no es de carácter positivo 
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o negativo per se, a la vez que es una situación diaria y cotidiana. En esa 

misma línea, los autores catalogan al conflicto como un hecho objetivo, cuyas 

consecuencias pueden ser de carácter negativo o positivo, dependiendo del 

caso (2018: 30). 

Waltz sostiene que la naturaleza del conflicto recae en la naturaleza humana, 

afirmando la supremacía de los impulsos y los sentidos sobre el imperativo 

categórico de Kant. Ya en el campo de las Relaciones Internacionales, Waltz 

extrapola estas nociones y las adjudica a la naturaleza de los Estados, 

rescatando el concepto del Estado de Naturaleza hobbesiano y 

renombrándolo como Sistema Internacional Anárquico (2013: 175). 

Por otro lado, Mirabal  interpreta las palabras del filósofo Heráclito6 respecto 

a la naturaleza del conflicto y, si bien concuerda con las afirmaciones de Waltz 

en el párrafo precedente, sostiene que un conflicto representa tanto peligro 

como oportunidad, dependiendo, claro está, de la posición que se defienda. 

Volviendo a la importancia de las emociones humanas en situaciones de 

conflicto o crisis, el autor resalta que el manejo adecuado de las mismas es el 

primer paso antes de iniciar un proceso de resolución de conflictos (2003: 54). 

Sobre la variable emocional e irracional de los conflictos y las crisis, Belandria 

y Rojas apuntan: 

Una crisis encierra varios conflictos, pudiendo haber conflictos sin 
crisis. De hecho, lo más visible de los conflictos es la crisis; ella es la 
punta del iceberg, las divergencias manifiestas emocionales o 
racionales (2008: 9). 

Parente ubica la aparición de la crisis en un punto intermedio entre la paz y la 

guerra o conflicto. Dentro de su esquema teórico, él sostiene: 

Pues bien, en una zona variable intermedia, entre la paz y la guerra, se 
sitúa la representación de la crisis. Por eso decimos que la crisis es un 
estado intermedio en la evolución de un conflicto. Este fenómeno, de 

                                                           
6 “El conflicto es el padre de todas las cosas, el rey de todas las cosas. A unos ha hecho 
dioses y a otros hombres; a unos ha hecho esclavos y a otros ha hecho libres”.  
 



18 
 

particular interés y características propias, constituye así una fase del 
proceso conflictivo que alcanza su momento crítico (2006: 136). 

 

A fin de intentar esquematizar la posición del autor, se inserta la figura 

siguiente de elaboración propia, el mismo que busca crear una suerte de 

graduación del conflicto: 

 

Figura N°1: Escala del conflicto de Parente 

Basado en: Parente (2006:136). 

Así, cada una de estas ‘zonas’ presenta características particulares, y la 

eliminación de algunas en favor de la adición de otras implica la ubicación de 

un evento o situación en la zona de la crisis. Si bien esta noción presentada 

por el autor ubica a la crisis en una zona al medio de dos extremos como la 

paz y la guerra, conviene recoger los conceptos previamente establecidos 

sobre la inclusión de la crisis al interior de un conflicto desarrollado en el 

tiempo. De esta forma, se puede interpretar el gráfico de Parente de la 

siguiente manera, en un diseño de elaboración propia. 
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Figura N°2: Ubicación de la crisis dentro del ciclo de vida del conflicto 

El conflicto se caracteriza por la tensión, generada por las dicotomías o 

superposición de intereses reseñadas en la teoría previa, por lo que este se 

inicia con una fase de tensión, donde precisamente, no se encuentra la paz, 

entendida esta como la ausencia de conflicto o guerra. Así, de esta situación 

que termina normalizándose con el pasar del tiempo, las distintas variables 

pueden desencadenar la crisis, entendida aquí como el punto máximo de los 

desencuentros entre las partes. Tras la distensión de la crisis, se pasa a una 

nueva fase de tensión, debido a que las estrategias y tácticas de manejo de 

crisis se enfocan en la resolución de esta, más no del conflicto en sí. De este 

modo, se regresa a un nuevo ciclo de tensión que puede ser alimentado por 

distintos factores que desencadenen una crisis. Un claro ejemplo de esta 

situación es el conflicto palestino-israelí, siendo las protestas en la franja de 

Gaza una característica común del conflicto, mientras que las crisis inician tras 

un enfrentamiento armado con bajas civiles o atentados terroristas. Estos dos 
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últimos eventos suelen atraer la atención de los medios de comunicación 

internacionales y generan diversas reacciones en la opinión pública, los 

gobiernos y las organizaciones multilaterales, cada una de ellas dependiendo 

de su alineación o posicionamiento geopolítico en este conflicto en particular.  

El otro caso contemplado en el diagrama se refiere a la resolución del 

conflicto, toda vez que, tras la resolución de la crisis, las partes acuerden que 

el objetivo inmediato es la finalización de la situación de tensión y dar paso a 

una nueva etapa en las dinámicas entre dicho grupo social y el Estado 

peruano. 

En ese sentido, se puede concluir que, en ocasiones, el conflicto y su posterior 

desarrollo puede desembocar en una crisis, intensificando los enfrentamientos 

dicotómicos en un espacio de tiempo determinado. Del mismo modo, el 

conflicto y la crisis representan una oportunidad, al ser parte de un proceso 

de cambios. 

Ante las distintas apreciaciones presentadas, en especial sobre el uso 

apropiado del término, surge la pregunta ¿qué no es una crisis? En ese 

sentido, Liukas ofrece una postura relevante para la naturaleza de este 

trabajo, señalando que ‘crisis’ en un término emocional y, debido a esa 

naturaleza, puede ser manipulado con fines demagógicos7. A la vez, el autor 

sostiene que muchos de los eventos catalogados como ‘crisis’, en realidad se 

tratan de ‘perturbaciones sistémicas’8, entendiéndose este término como 

sucesos de mayor duración con claras oportunidades de estallar en una crisis 

(2018). Como se verá en el acápite inmediato, estas perturbaciones 

                                                           
7 Sobre los fines demagógicos del uso del término ‘crisis’, el autor se refiere al constante uso 
de la palabra por parte de los grupos y partidos ultraderechistas y xenófobos en Europa, los 
cuales se esfuerzan en calificar las constantes oleadas migratorias provenientes de África y 
Medio Oriente como ‘crisis’, otorgándole una carga de emergencia y, con ello, generando 
alarmismo en la población. 
8 En el artículo original, escrito en inglés, se utiliza el término systemic disturbances. Por 
cuestiones de estilo y uso del idioma, se ha traducido disturbances como ‘perturbaciones’ en 
lugar de disturbios, sin afectar la esencia del artículo. 
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sistémicas pueden recibir también el nombre de conflicto, separando 

conceptos muchas veces utilizados como sinónimos, de manera errónea. 

Asimismo, Liukas agrega que el rol de los medios de comunicación y la 

influencia de estos en la formación de opinión pública, pueden contribuir a 

perpetuar la retórica de la crisis, muchas veces agudizando las dimensiones 

de un problema (2018). 

1.1.3. Evolución temporal de las crisis 

Para fines de este trabajo, es necesario desglosar la evolución temporal de 

una crisis, desde el momento que nace como un problema, hasta su posterior 

desarrollo y alcance internacional. 

González Herrero presenta una línea evolutiva de las crisis haciendo un símil 

con el ciclo biológico básico, así, una crisis tiene cuatro fases; divididas en 

nacimiento, desarrollo, madurez y declive (1998: 51).  

Con base en lo señalado, Enrique detalla que una crisis puede no alcanzar 

las cuatro etapas mencionadas, en el sentido que estas pueden ser 

contrarrestadas mediante distintos mecanismos que impidan alcanzar la 

madurez o cénit de la situación (2007: 121). Cabe reconocer que este análisis 

de las crisis proviene del estudio de las ciencias administrativas y relaciones 

públicas, cuya noción de crisis suele ser sinónimo de un suceso repentino.  

Losada, por su parte, también identifica cuatro momentos de una crisis. 

Partiendo de una etapa previa, la ‘no crisis’ supone un momento donde, al no 

suscitarse la crisis, conviene analizar las posibles salidas ante eventuales 

situaciones críticas. Seguido de ello, el autor divide la fase de crisis en los tres 

momentos restantes. La ‘pre-crisis’ se refiere a las primeras señales o la 

aparición de un problema, en muchos casos de menor importancia, lo que 

impide que la organización le dedique mayores esfuerzos a solucionarla, 

puesto que no ocupa un lugar privilegiado en la lista de prioridades. Posterior 

a ello, viene la etapa de ‘crisis’ como tal, basándose en que la situación ha 

alcanzado a la opinión pública y los medios de comunicación, poniendo en 
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riesgo el prestigio de la organización. La última etapa, denominada ‘post-

crisis’, supone la evaluación de los perjuicios sufridos por la crisis, una vez 

solucionada la situación (2010: 36). 

Como se ha analizado en acápites anteriores, si bien una crisis puede iniciar 

de manera inesperada, en muchos otros casos, representa el estallido de un 

conflicto latente. Por ello, conviene realizar un esquema nuevo, si bien 

inspirado en los estudios de las crisis organizacionales, destinado a analizar 

factores como los antecedentes y actores que no se toman en cuenta desde 

la óptica de una empresa privada. 

Parente rescata tres puntos clave en el desarrollo de la crisis en el tiempo; el 

inicio, el punto de no retorno y la fase final, durante este último pueden ocurrir 

dos escenarios, una distensión o el agravamiento de la crisis para pasar a 

convertirse en una situación de enfrentamiento constante (2006: 138). 

De esta manera, se puede determinar que toda crisis nace a partir de un 

conflicto de intereses que sufre una escalada que agudiza el problema y 

trasciende la esfera de la política para convertirse en un asunto de interés 

público.  

Entonces, la primera etapa de la crisis puede denominarse como una 

controversia, esta incluso puede estar registrada por los medios de 

comunicación, sin embargo, no logra movilizar a la opinión pública, por lo que 

existe un mayor margen de manejo de la situación ante la falta de escrutinio 

social. 

Basándose en las definiciones recogidas, se puede considerar que la 

controversia deriva en una crisis cuando aparece un factor clave de la 

actuación política nacional: la opinión pública. Es en ese momento cuando la 

opinión pública posee un rol de gran importancia, muchas veces, 

condicionando el actuar del Estado frente a su antagonista. Si bien la visión 

liberal establecida ensalza el accionar de la opinión pública como una 

expresión de democracia, se considera pertinente recordar la visión del 
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profesor Morgenthau (1963) respecto a la misma, cuando señala que el 

gobierno es dirigente de la opinión pública, no esclavo de ella. Así, si bien es 

necesario el respeto a la libertad de expresión, el Estado debe contar con las 

herramientas necesarias que permitan contrarrestar no solamente al 

contrincante dentro de la crisis, sino a la oposición interna que genera 

posiciones encontradas en el seno de la sociedad9.  Es importante reconocer 

un nuevo factor nacido en el siglo de las tecnologías de la información; este 

es el término conocido como posverdad, consistente en la tergiversación, 

manipulación y omisión de información con fines propagandísticos. Esta 

degeneración del acceso a la información surge como producto de casi nula 

supervisión o fact-checking en la web, lo que permite masificar noticias e 

historias con poca o nula objetividad10. Valadier sostiene que, si bien desde 

tiempos anteriores se han negado verdades ante la opinión pública en 

distintos contextos, en la era actual, debido a la falta de verificación, un 

mensaje completamente falso puede convertirse en ‘real’, toda vez que existe 

una libertad absoluta en la red (2017: 298-301). 

De este modo, las nociones de crisis y opinión pública mantienen un vínculo, 

muchas veces simbiótico, pues la externalización del problema es la primera 

imagen que reciben los actores internacionales y generan las distintas 

respuestas. 

A manera de síntesis de este acápite conviene realizar, de manera gráfica, un 

esquema que determine las principales características de la evolución 

temporal de las crisis para fines de este trabajo, toda vez que, como se ha 

mencionado en líneas anteriores, las distintas aproximaciones citadas 

                                                           
9 Un claro ejemplo fue la polarización respecto al retiro de la invitación del presidente 
venezolano Nicolás Maduro a la Cumbre de las Américas de 2018. Días antes, grupos civiles 
exigían que se niegue el ingreso a Maduro para aquella cumbre. 
10 Una clara representación de este fenómeno se encuentra al comparar un mismo suceso en 
distintas fuentes de noticias internacionales, tales como CNN, Russia Today, Al Jazeera o 
HispanTv. 
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provienen de distintas disciplinas. Tomando como referencia los distintos 

autores mencionados, se presenta un cuadro de elaboración propia: 

Cuadro N°3: Ciclo de vida de las crisis 

Fases de la 

crisis 
Definición Detalles 

Controversia 

Se tienen las primeras noticias 

sobre un conflicto o controversia, 

sea o no previamente reconocido 

como una potencial crisis. 

En ocasiones, tal y como señalaba 

Enrique (2007: 121), una potencial crisis 

puede no lograr desarrollarse, debido a 

que es atendida durante esta etapa. 

Crisis 

La situación alcanzó el interés 

público nacional e internacional, 

generando opiniones y con ello, 

reacciones a la misma. 

 En caso no se logre contener la crisis 

durante su etapa de controversia, la 

opinión pública puede lograr influir 

indirectamente en el posterior manejo de 

esta, debido al escrutinio público y la 

aprobación de las medidas a tomar. 

Distensión 

Dependiendo del manejo de la 

crisis, de manera paulatina, la 

opinión pública empieza a redirigir 

su atención a otros focos de 

noticias. 

Como señalaba Parente (2006: 138), el 

final de una crisis puede ser abierto, en 

tanto puede reducir su nivel de 

intensidad hasta desaparecer o, en el 

peor de los casos, convertirse en el nivel 

estándar de un conflicto en lugar de ser 

un pico del mismo. 

Monitoreo o 

Seguimiento 

Una vez solucionada la situación 

crítica, se procede a supervisar 

los canales de información y la 

evolución de la opinión pública. 

Corresponde también un proceso 

de autoevaluación de la 

institución. 

El proceso de autocrítica permitirá 

establecer lineamientos para futuras 

crisis y de ser necesario, un 

replanteamiento de la estrategia. 

 

1.1.4. Actores de la crisis 

De acuerdo con la digresión líneas arriba, el Estado peruano es el principal 

actor de las crisis de política exterior, teniendo al Ministerio de Relaciones 

Exteriores como principal organismo de acción, siendo la Presidencia de la 
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República, de acuerdo con la Constitución Política del Perú, el órgano director 

de la política exterior.  

Para los fines de este trabajo, que busca estudiar la relación de estas 

situaciones con la política exterior, se puede entender que una crisis de esta 

naturaleza enfrenta al Estado peruano con un ente antagónico cuyo origen 

puede ser tan diverso como complejo. En ese sentido, el Estado peruano 

puede encontrarse en una crisis generada por un desastre natural, la 

existencia de un grupo desestabilizador11, la intervención de un Estado contra 

los intereses esenciales de la Nación o incluso por un giro radical en la 

institucionalidad democrática, como un golpe de Estado. La inclusión del 

Estado peruano en esta ecuación responde a la naturaleza de este trabajo, 

toda vez que se busca desarrollar un mecanismo de manejo de estas 

situaciones para el Ministerio de Relaciones Exteriores.   

                                                           
11 Entiéndase ‘desestabilizador’ a un grupo o movimiento de carácter político que busca un 
cambio radical o la destrucción del actual sistema de gobierno, así como del modelo 
económico. En el caso peruano, puede tratarse de movimientos como el etnocacerismo o 
incluso de los grupos que utiliza Sendero Luminoso para infiltrarse en el escenario político, 
aunque en este último, podríamos referirnos directamente como terrorista. 
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Cabe señalar que los actores de las crisis son los grupos de interés que tienen 

una participación activa en la misma, a diferencia de los stakeholders, que 

representan un grupo mayor de sujetos, tales como los perjudicados o 

beneficiarios, directa o indirectamente de la controversia y su posterior 

escalada. Freeman (1984: 24-25) define los stakeholders como todos los 

grupos o individuos que afectan o son afectados por las acciones de una 

organización. A continuación, una representación de la propuesta del autor en 

su propuesta inicial: 

Figura N°3: Mapa de stakeholders de Freeman 

 

 

Basado en Freeman, Edward (1984) Strategic Management. A Stakeholder Approach. 

Massachusetts: Pitman Publishing Inc.  
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Si bien el modelo de reconocimiento de stakeholders está pensado para el 

análisis del contexto de una organización privada, específicamente, una 

empresa, conviene rescatar ciertos aspectos, como la inclusión de elementos 

que no interactúan directamente con la organización en cuestión, pero pueden 

verse afectados, como el caso de una comunidad indígena frente a una 

empresa extractiva o un estudio de abogados que represente a un cliente o 

empleado. 

Sánchez (2017: 19-20) clasifica los públicos o stakeholders con base en el 

nivel de influencia o poder sobre la toma de decisiones. Debido a que estos 

modelos se aplican usualmente para empresas privadas, se adjunta una 

Interpretación libre de los niveles, a fin de favorecer un análisis desde el punto 

de vista de la Cancillería: 

 Nivel de decisión: Entidades del gobierno y la administración pública, 

con énfasis en el Poder Ejecutivo y, dentro de este, el Ministerio de 

Relaciones Exteriores y el Despacho Presidencial. 

 Nivel de consulta: La bancada oficialista, como representación del 

gobierno de turno, facciones políticas de oposición, otras figuras 

políticas sin representación en el aparato estatal, pero con cierto nivel 

de alcance mediático. 

 Nivel de opinión: Esto es, líderes de opinión cuyos comentarios podrían 

generar reacciones en la opinión pública generando beneficios o 

perjuicios al proceso de gestión de la crisis. 

Basado en Sánchez (2017: 20) 

Freeman y McVea señalan que el concepto de stakeholders, nace en la 

década de 1960, como parte de un trabajo del Instituto de Investigación de 

Stanford12, pero empieza a popularizarse, principalmente en el campo de las 

ciencias administrativas, en la década de 1980 (2001: 5). El trabajo de esta 

institución apuntaba a la relevancia de entender las motivaciones y 

                                                           
12 Señalado en la fuente como SRI por sus siglas en inglés: Stanford Research Institute. 
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preocupaciones de los distintos grupos sociales tanto dentro como fuera de 

una organización, ya sean empleados, clientes, accionistas o la sociedad civil 

en su conjunto. El objetivo de este análisis consistía en buscar puntos en 

común entre estos a fin de formular objetivos sostenidos por el apoyo de estos 

grupos (Freeman y McVea, 2001: 6). 

En ese sentido, el apoyo de los distintos stakeholders se considera vital para 

la consecución de los diversos objetivos de una organización, puesto que se 

logra la participación de actores muchas veces supeditados a directrices 

consideradas arbitrarias o con poco o nulo beneficio común (Freeman y 

McVea, 2001: 7). Con estas aclaraciones hechas, surge la necesidad de 

elaborar un bosquejo de diagrama que permita interpretar todos los 

stakeholders del Ministerio de Relaciones Exteriores, a fin de poder analizar 

todas las variables durante el desarrollo de una crisis interna que repercuta 

en la ejecución de la política exterior.  

Conforme a la teoría desarrollada hasta el momento, se ha esbozado un 

modelo de reconocimiento de stakeholders con los grupos fundamentales al 

momento de elaborar una estrategia de gestión de crisis. 
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Figura N°4: Diseño de identificación de stakeholders desde la óptica del Ministerio de 

Relaciones Exteriores 
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Relaciones Exteriores13. La inclusión de otros ministerios se lleva a cabo 

debido a las diferentes acciones a tomar en cuenta por parte de estos sectores 

en el desarrollo de la crisis, como podría ser el rol del Ministerio del Interior 

durante una protesta masiva o el Ministerio de Defensa ante un caso de 

violación de la soberanía nacional o espionaje. Como se puede dejar entrever, 

la coordinación al interior representa un valor fundamental para la ejecución 

de una estrategia a nivel de política exterior. 

Respecto al Poder Legislativo, las variables son determinadas por la 

coyuntura política, puesto que se pueden presentar diversos escenarios14, 

dependiendo de la mayoría parlamentaria y su voluntad política hacia la 

cooperación o el obstruccionismo. Asimismo, se debe tener en cuenta la figura 

de la interpelación al Ministro de Relaciones Exteriores, sustentada en el 

artículo 131° de la Constitución y el artículo 83° del Reglamento del Congreso, 

ante un posible desacuerdo entre el órgano legislativo y las acciones llevadas 

a cabo. La inclusión del poder Judicial responde a la posible interpretación de 

alguna norma internacional y que podría generar un conflicto entre la 

Cancillería y esta entidad.  

A nivel interno, se han identificado dos stakeholders. En primer lugar se 

encuentra el público interno del Ministerio de Relaciones Exteriores, que 

incluye a los miembros del Servicio Diplomático de la República (SDR) y 

trabajadores administrativos que laboran en las distintas dependencias, desde 

la Alta Dirección15 hasta las distintas Direcciones Generales y Oficinas 

                                                           
13 Esto en conformidad con el Artículo 8°, literal a, del Reglamento de Organización y 
Funciones de la Presidencia del Consejo de Ministros, aprobado mediante Decreto Supremo 
N° 022-2017-PCM, el cual estipula que una de las funciones del Presidente del Consejo de 
Ministros es: “Apoyar al Presidente de la República en la gestión de la política general del 
gobierno y coordinar las funciones de los demás ministros”. 
14 La ejecución de un plan de política exterior para mitigar una crisis puede recibir o no el 
apoyo de distintas facciones políticas, a su vez, este posible apoyo puede estar condicionado 
por la composición del Congreso de la República. 
15 Siendo los órganos de Alta Dirección el Despacho Ministerial de Relaciones Exteriores, el 
Despacho Viceministerial de Relaciones Exteriores y la Secretaría General del Ministerio de 
Relaciones Exteriores, en conformidad con el artículo 5° del Reglamento de Organización y 
Funciones del Ministerio de Relaciones Exteriores (ROF), aprobado por Decreto Supremo N° 
135-2010-RE. 
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Generales y sus respectivas dependencias al interior de estas.  La elección 

de este grupo radica en que, en calidad de órgano ejecutor de la política 

exterior, cae en la responsabilidad de la Cancillería la elaboración del plan de 

gestión de crisis a nivel de política exterior. En segundo lugar, se han 

identificado a los Órganos del Servicio Exterior (OSE) debido a que son 

ejecutores de las decisiones tomadas por el Despacho Viceministerial16 y de 

las distintas Direcciones Generales, dependiendo de las funciones 

encomendadas. 

El tercer grupo ha sido identificado en base a la naturaleza diplomática de la 

institución. En primer lugar, el Cuerpo Diplomático acreditado en el Perú, 

puesto que son los representantes y primeros interlocutores y voceros de los 

intereses y posiciones de sus respectivos Estados, por lo que representan la 

primera impresión de estos países frente a la situación surgida. La interrupción 

de conversaciones o negociaciones, la reanudación de las mismas, o un 

rápido mensaje de apoyo o rechazo por parte de los diplomáticos extranjeros 

tras la explosión de una situación crítica en el país permitirá conocer posibles 

escenarios de reacción internacional. La justificación para la elección de los 

representantes de los distintos organismos multilaterales con representación 

en el Perú es similar, toda vez que permitirán conocer una impresión previa, 

que, de ser el caso, deberá ser debatida en un foro o asamblea, como es el 

caso de la Organización de las Naciones Unidas (ONU) o la Organización de 

Estados Americanos (OEA). 

En ese sentido, el siguiente stakeholder a analizar es la Comunidad 

Internacional en su conjunto, teniendo en cuenta la suma de reacciones a la 

crisis surgida en el país y las posibles acciones (y el margen de capacidades 

para llevarlas a cabo) en respuesta a la misma, sea a través de un organismo 

multilateral, de un grupo de países, o de un país que modifique aspectos de 

su relación bilateral con el Perú. 

                                                           
16 En conformidad con los artículos 136°, 137° y 138° del ROF del Ministerio de Relaciones 
Exteriores. 
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Del mismo modo que para una organización privada, los medios de 

comunicación poseen un rol clave durante el desarrollo de la crisis, en especial 

debido a su influencia en la opinión pública, como se ha detallado en acápites 

anteriores. La separación de ambos como stakeholders separados responde 

a que, los medios de comunicación poseen distintos elementos que configuran 

sus objetivos, tales como la línea editorial, los intereses propios de los 

accionistas y la coyuntura política. En cambio, la opinión pública posee otras 

variables, incluyendo la reacción emocional a diversas situaciones, y a un 

desconocimiento o desinformación, intencionada o no, por parte de los medios 

de comunicación. 

Finalmente, los principales usuarios17 del Ministerio de Relaciones Exteriores, 

son, en principio, las personas que acuden a realizar trámites consulares, 

tanto dentro como fuera del país. Este grupo puede verse afectado e incluso 

convertirse en protagonista de una crisis institucional en caso ocurrieran 

denuncias contra el público interno de la Cancillería, tales como 

irregularidades en el cobro de las tarifas consulares o malos tratos al interior 

de una oficina consular o embajada en el exterior.   

Concluido el desarrollo del esquema de identificación de stakeholders, 

conviene detallar, con base en la teoría sustentada en el presente trabajo, los 

posibles actores que podrían detonar una crisis. Para desarrollarse una crisis 

con repercusiones en la política exterior, el Estado peruano debe encontrarse 

en una disputa con ciertos actores específicos, cada uno de ellos con distintas 

características, objetivos y estrategias. 

Existe, a nivel general, un vacío en la literatura de gestión de crisis sobre 

actores no estatales como desencadenantes de estas. Andersen-Rodgers 

apunta a que esta ausencia de estudios responde a la enorme diversidad18 y 

                                                           
17 Se utiliza el término ‘usuarios’ dado que la palabra ‘clientes’ se emplea principalmente 
dentro del argot empresarial privado. 
18 De acuerdo con la base de datos de International Crisis Behavior (ICB), un actor no estatal 
que desencadene una crisis puede ser un movimiento social o político como Solidaridad en 
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diferencia entre estos actores, ya sea en sus capacidades, estrategias, niveles 

de institucionalidad o atributos. Asimismo, la organización y origen de estos 

actores puede ser a nivel étnico, religioso o ideológico. Del mismo modo, 

pueden controlar un territorio o no, así como poseer relevancia internacional 

o relaciones con otros Estados, o carecer enteramente de estas herramientas 

(2015: 202).  

En el primer caso, el Estado puede enfrentarse a un agente desestabilizador, 

organizado en movimientos políticos de tendencia antisistema, que impiden el 

curso de las directrices y buscan generar empatía en la opinión pública. Para 

este caso, se puede tomar la crisis ocurrida en la localidad de Bagua en 2009, 

que generó rechazo de Organismos No Gubernamentales y la condena de 

gobiernos como el belga o el mexicano (La República, 2009a). 

De manera similar, y como es conocido en nuestro país, el Estado peruano 

puede encontrarse frente a una organización terrorista que busca derrocar las 

instituciones y el orden establecido a través de un régimen de terror contra la 

población civil. Cabe destacar, en esta ocasión, el caso de la toma de los 

rehenes en la residencia del embajador japonés en Lima por parte del MRTA. 

A su vez, en relación al párrafo anterior, una nueva crisis puede generarse 

debido a las medidas que pueda tomar el Estado peruano para afrontar 

cualquiera de las situaciones descritas, así como en otros rubros. La condena 

de la comunidad internacional y el rechazo en foros multilaterales puede 

desembocar en severos casos de aislamiento. En este caso, vale tomar en 

cuenta un episodio internacional, siendo un claro ejemplo las sanciones 

económicas a la República Islámica de Irán que solamente pudieron 

levantarse tras la firma del Acuerdo Nuclear P5+1. 

Finalmente, una crisis de política exterior puede darse debido a un conflicto 

entre el Estado peruano y su contraparte extranjera. En estos casos, las crisis 

                                                           
Polonia hasta una guerrilla revolucionaria o un grupo terrorista (Andersen-Rodgers, 2015: 
203). 
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diplomáticas pueden involucrar espionaje, disputas fronterizas o el ingreso no 

autorizado de tropas extranjeras a suelo nacional. Un ejemplo reciente y 

relevante sería el manejo de las crisis generadas a partir del espionaje chileno 

al Perú tanto en 2009 (Ministerio de Relaciones Exteriores, 2009) como en 

2015 (El Comercio, 2015). 

Para fines de esta investigación, el objeto de estudio, es decir, la crisis, 

representa una etapa dentro de un proceso conflictivo, por ello, conviene 

rescatar información concerniente al estudio de la naturaleza del conflicto, 

esta vez dirigido a los actores y sus respectivos roles.  

San Martín define la estructura interna de un conflicto como el conjunto de 

variables que influyen en la dinámica del conflicto, a su vez, la relación entre 

el conflicto y la estructura interna de los actores es bidireccional, puesto que 

el primero, durante su desarrollo influye del mismo modo en los actores. El 

autor señala los siguientes factores como los que conforman dicha estructura: 

 Motivaciones 

 Valores 

 Creencia 

 Grado de Organización Interna 

 Relaciones Internas de la Parte 

 Tamaño, fuerza y factores externos a la parte que tengan implicaciones 

internas 

(San Martín, 1987: 45-46) 

1.2. Crisis en Política Interna 

Habiendo elaborado una digresión sobre los conceptos previos como crisis o 

conflicto, cabe dedicarse al desarrollo de estos en la arena de estudio que 

luego tendrá repercusiones en la política exterior, este espacio es la política 

interna de un Estado. 
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Si bien esta investigación busca enfocarse en los elementos de la política 

interna peruana, es posible que, para fines ilustrativos, se utilicen ejemplos de 

la realidad de otros Estados. 

Partiendo de la premisa básica de este capítulo, consistente en el desarrollo 

de conceptos, conviene definir el acercamiento que utilizará al referirse a la 

política. En su obra, Heywood señala cuatro distintos acercamientos al 

concepto de política, para esta investigación, nos enfocaremos en los dos 

últimos, siendo estos la política como medio para alcanzar el consenso y la 

política como poder. (2002: 09 y 10) 

¿Por qué la elección de estas dos visiones? En el primer caso, la política, 

entendida como el vehículo para alcanzar un acuerdo o consenso es la vía 

para la resolución de un conflicto o de su expresión más radical; la crisis. En 

este sentido, si bien la dinámica de resolución de conflictos internos es ajena 

al desarrollo de este trabajo, cabe reconocer que parte de estas soluciones 

deben estar en consonancia con la posición del Perú en el escenario 

internacional. De esta forma, las repercusiones de una crisis generada por 

acciones de la política interna en el Perú pueden trasladarse a la arena 

internacional convertidas en distintos problemas, como el rechazo o condena, 

la pérdida de credibilidad política o económica, la reducción de la cooperación 

internacional o incluso el riesgo de la intervención en los asuntos internos del 

Estado peruano19. Así, se puede señalar que las crisis en política interna 

pueden generar desencuentros y conflictos a nivel externo. 

Respecto a la visión de política como poder, esta concepción, como señala 

Heywood resume la política como el ejercicio del poder para alcanzar un 

objetivo, sin tomar en cuenta los medios para alcanzarlo. El autor también 

relaciona este significado con la teoría del conflicto a través del concepto de 

la escasez, que genera la lucha entre diversos grupos para obtener el control 

                                                           
19 De ocurrir, una oleada migratoria a causa de una crisis económica en el Perú, similar a la 
situación venezolana actual, se correría el riesgo de enfrentarse en la arena internacional a 
la versión radical y populista de la presente administración norteamericana. 
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sobre estos recursos minoritarios (2002: 10). Conocer la teoría del conflicto, 

ya desarrollada en este trabajo, permite acercarse a la naturaleza de las crisis 

generadas por estos, lo que facilitará, más adelante, la construcción de una 

estrategia para contenerlas, debido al carácter diferenciado que puedan tener. 

1.2.1 Clasificación de las crisis en política interna 

Como ya se ha analizado, una crisis puede tener distintos orígenes, partiendo 

de la explosión de un conflicto latente, o incluso puede ser un suceso cuyos 

precedentes no eran de conocimiento de los órganos de gestión de crisis del 

Estado. Para ello, se presenta en este acápite una clasificación libre de las 

crisis, basándose en su fuente u origen, los actores a los que afecta y las 

consecuencias a nivel de política exterior e imagen del país. 

1.2.1.1. Crisis institucional 

Una crisis de carácter institucional con efectos en la política exterior se refiere 

a una situación desarrollada al interior del órgano que se encarga de este 

rubro, en el caso peruano, el Ministerio de Relaciones Exteriores. En este 

caso, el actor principal es la institución, sometida a escrutinio de la opinión 

pública. 

1.2.1.2. Crisis política 

La crisis política, tal y como se ha tratado líneas arriba, es la situación que 

implica inestabilidad, generada por las acciones políticas de los diferentes 

actores internos, ya sea el poder Ejecutivo, el Legislativo o el Judicial. Esta 

crisis se convierte en objeto de estudio para esta investigación cuando su 

existencia genera reacciones en la comunidad internacional y genera cambios 

en las relaciones bilaterales o en los espacios multilaterales. Dobry hace un 

parafraseo de la icónica frase de Carl von Clausewitz20 señalando: 

La crisis política es la continuación de las relaciones políticas por otros 
medios (1988: 27). 

                                                           
20 “La guerra es la continuación de la política por otros medios”. 
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En ese sentido, los objetivos políticos truncos debido a diversos factores 

propios de la vía política tradicional que derivan en crisis son un aspecto a 

tomar en cuenta al momento de elaborar el proceso de manejo y prevención 

de crisis a nivel de política exterior. 

1.2.1.3. Crisis social 

Este tipo de crisis suelen ser de interés y manejo interno de las instituciones 

del Estado peruano, pues enfrentan a diversos miembros de la sociedad 

nacional con el Estado, este último por lo general representado en la Policía 

Nacional o las Fuerzas Armadas. Precisamente, el accionar de las fuerzas del 

orden puede desencadenar una reacción internacional que coloque a la crisis 

en una agenda de discusión externa.  

1.3. Proyección de las crisis en la política exterior 

1.3.1. Política Exterior 

Si bien las crisis al interior de un Estado pertenecen principalmente a las 

entidades encargadas del control interno, García Bedoya busca integrar la 

política interna a las acciones de política exterior de un Estado, en este caso, 

del Perú. Así, el ex canciller resalta que los objetivos de la política exterior 

nacional velan, finalmente, por las mismas metas trazadas por la acción 

interna: el bienestar, desarrollo y supervivencia de la población del Estado 

peruano. (1981: 43 y 44) 

En esa misma línea, la integración entre los ámbitos interno y externo es 

entendida por Calduch como un proceso de mayor compenetración con el 

paso del tiempo. El autor también señala que la relación entre ambas esferas 

es dinámica en el sentido que, dependiendo de la coyuntura, la política exterior 

puede estar influenciada por la situación interna del Estado, y viceversa (1993: 

18). 

En ese sentido, la línea de política exterior y el manejo de futuras crisis está 

motivado, fundamentalmente por el mantenimiento del desarrollo integral del 
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país, toda vez que elementos de la diplomacia, desde el prestigio 

internacional, la cooperación y, cómo no, la seguridad, están vinculados a un 

plan de acción donde convergen la Cancillería y otras entidades públicas. 

Señalado de otra forma, el conocimiento de la realidad interior del país y sus 

necesidades se traducen en los objetivos prioritarios del Estado, y la política 

exterior se convierte en una herramienta para poder alcanzarlos. Sobre la 

naturaleza de los intereses nacionales y la política exterior, Betancourt agrega 

que esta última debe construirse “en función de un estricto seguimiento a lo 

que considera sus intereses vitales, intangibles y permanentes” (2014: 149-

150). 

 

Una apreciación importante sobre la naturaleza de la política exterior proviene 

de San Martín, señalando que la vía diplomática no es la única modalidad de 

ejercicio de la política exterior, sino que pueden encontrarse otras 

manifestaciones de esta, tales como: 

La política monetaria y sus implicancias exteriores, la de financiamiento 

internacional, la de apoyo y equipamiento militares, la de 

comercialización de productos […] son políticas de incidencia externa, 

que en conjunto forman la política exterior general y que no siempre 

requieren del canal diplomático (1987: 63). 

 

En búsqueda de un concepto de política exterior con características menos 

generales y con mayor cercanía al Perú, Merke y Reynoso utilizan las 

siguientes variables para explicar la política exterior de un país de América 

Latina, estos son las metas, los estilos, la orientación geopolítica, la 

orientación comercial, la ideología y la relación con Estados Unidos (2016: 

109).  

Finalmente, se puede concluir que la definición de política exterior que otorga 

Betancourt obedece a las distintas características revisadas y sintetiza la 

relación entre la coyuntura interna de un Estado y la coherencia que debe 

seguir su política exterior: 
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El conjunto de acciones, medios y objetivos definidos por el Estado 
peruano en el proceso de elaboración y ejecución de su gestión 
externa, que alienta la participación activa y dinámica del Estado en el 
sistema internacional, sobre la base de la identificación y promoción de 
los intereses nacionales, tanto en el plano bilateral como multilateral, 
como en los diversos ejes temáticos y geográficos, con miras a 
coadyuvar en las tareas conducentes al logro del desarrollo nacional 
sostenible y equilibrado, dentro de una visión de Estado (2014: 148-
149). 

 

1.3.2. Impacto de las crisis en política interna en la política exterior 

Con la sustentación teórica realizada hasta el momento, se procede a 

describir algunos alcances sobre el impacto de una situación de crisis en los 

diferentes niveles de la política exterior peruana. 

1.3.2.1. Arena regional 

En este acápite se analiza la dinámica que existe entre los Estados que 

rodean al Perú, en este caso, la región de Sudamérica. Para que una crisis 

genere reacciones en el ámbito regional, esta debe tener ciertas 

consecuencias para los países en mención, tales como la recepción de una 

oleada migratoria superior a los estándares propios de la migración 

interregional. Cabe resaltar que para este análisis se tomarán en cuenta las 

posiciones de dos o más países frente a la crisis, toda vez que la posición de 

un único país frente al Estado peruano y la crisis que atraviesa, representa 

una acción propia de las relaciones bilaterales entre Estados. 

1.3.2.2. Arena multilateral 

El impacto de una crisis en política interna peruana se refleja en la arena 

multilateral en el momento en que esta se convierte en tema de agenda y 

debate de los principales organismos internacionales. Para este fin, se tomará 

en cuenta la principal instancia continental, la Organización de los Estados 

Americanos (OEA) y la Organización de las Naciones Unidas (ONU) como 

principales representantes del multilateralismo.  
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En el caso de la ONU, es propicio analizar el funcionamiento de esta 

organización a través de la visión de Majekodunmi, la cual califica el actuar de 

este organismo internacional como una ‘visión fragmentada’, debido a la 

numerosidad de agencias dentro de la organización, lo que genera una 

inmensa burocracia, yuxtaposición de funciones e incluso decisiones 

contradictorias. Este hecho implica que una estrategia de gestión de crisis 

debe tomar en cuenta las distintas instancias de la ONU como entes si bien 

agrupados, con posibles objetivos e intereses diferenciados (2017: 351). 

1.3.2.3. Relaciones bilaterales 

Las relaciones bilaterales se refieren a la reacción de un Estado frente a la 

crisis suscitada, fuera de posiciones conjuntas o consensos multilaterales. 

Tras esta aclaración, el impacto de las reacciones bilaterales ante las crisis 

internas representa una figura de estudio que merece ser analizado de 

manera independiente en los casos de estudio del capítulo 2. Esto debido a 

que cada uno de los eventos a estudiar genera diferentes reacciones en cada 

Estado.  

1.3.3. Diplomacia 

Debido a la naturaleza de este trabajo, es fundamental considerar algunas 

disquisiciones teóricas sobre la diplomacia y las acciones llevadas a cabo en 

este marco, toda vez que la gestión de una crisis en el exterior se encuentra 

principalmente en responsabilidad del Servicio Diplomático de la República 

(SDR).  

San Martín identifica la acción diplomática tradicional como la gestión de 

asuntos entre canales de la relación formal entre los Estados para 

representar, informar, negociar y observar. A su vez, el autor considera que la 

función diplomática es de naturaleza cambiante, conforme se va modificando 

el contexto internacional y surgen nuevos y complejos desafíos en lo que a 

conocimiento y capacidades se refiere (1987: 63, 66-67).  
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En una línea similar, Jara sostiene que la orientación genuina de la diplomacia 

consiste en la búsqueda de consensos y entendimiento entre Estados, para 

lo cual el funcionario diplomático debe contar con un amplio bagaje cultural e 

intelectual. El autor, asimismo, rechaza el concepto de enemistad entre 

Estados, apostando por el entendimiento mutuo (1989: 122). 

Como se puede observar, dentro de la noción general de diplomacia se suele 

hacer mención a la necesidad de adaptación del funcionario diplomático. Si 

bien el objetivo de este trabajo no es realizar una digresión teórica sobre la 

teoría de la diplomacia, conviene señalar las distintas divisiones de esta 

disciplina21, tales como la diplomacia tradicional (con la separación entre 

‘antigua’ y ‘nueva’) y la diplomacia pública. 

Moomaw realiza la división entre la diplomacia ‘antigua’ (que él denomina 

tradicional) y la ‘nueva’ diplomacia, haciendo énfasis en las materias de 

negociación. Para el autor, la diplomacia tradicional discute y trata temas 

referentes a la guerra y la paz entre los Estados, disputas limítrofes, 

negociaciones comerciales, asuntos consulares y normas de transporte y 

comunicaciones. Por el lado de la nueva diplomacia, su agenda está enfocada 

en el respeto a los derechos humanos, derechos laborales, impacto 

medioambiental y los avances tecnológicos en genética y biología, entre otros 

similares. Sobre el nacimiento de esta ‘nueva’ diplomacia, el autor lo ubica con 

la formación de las Naciones Unidas tras el fin de la Segunda Guerra Mundial, 

de esta manera, el multilateralismo es una variable fundamental dentro del 

ejercicio de esta división de la diplomacia (2012). 

Así, dentro del desarrollo de la nueva diplomacia, surgió el concepto de 

diplomacia pública, una de las herramientas de la política exterior actual, la 

misma que, como sostiene su nombre, tiende a la apertura y escrutinio de la 

                                                           
21 De modo similar al concepto de política, existe una suerte de debate sobre si la diplomacia es una 
ciencia o un arte. Con fines pragmáticos y para no desviar el objetivo de este trabajo, se ha optado 
por calificar a la diplomacia como disciplina académica. 
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sociedad. Esto demuestra una clara diferencia con la clásica asociación entre 

hermetismo y diplomacia tradicional.  

Orozco y Pereyra, dentro del análisis del diplomático peruano contemporáneo, 

destacan la inclusión de la Diplomacia Pública y la promoción de 

oportunidades de cooperación económica, comercial, financiera, entre otros. 

Asimismo, los autores sostienen que, inevitablemente, se está produciendo 

un viraje respecto a la clásica orientación del diplomático como alguien 

cercano al Derecho, toda vez que las nuevas exigencias del sistema 

internacional requieren conocimiento de otras disciplinas como la 

comunicación social, la gestión pública y la economía (2008). Estas nuevas 

adiciones al siempre cambiante y dinámico perfil del diplomático obedecen a 

la llegada de una era donde la política exterior abraza nuevos rubros, 

trascendiendo la defensa nacional y la prevención del conflicto.  

Respecto de la diplomacia pública, Cull sostiene que se trata de las acciones 

de un actor internacional22 para influir en el sistema internacional a través de 

la comunicación con un público extranjero. No obstante, el contacto no 

necesariamente se da frente al grueso de la opinión pública, sino que está 

dirigido a líderes de opinión o miembros de la comunidad académica (2009a: 

56-57).  

Para Rubio, la diplomacia pública surge luego que los Estados comprendieran 

la importancia de la información y el manejo de una narrativa acorde a sus 

intereses y que permita ofrecer una imagen diseñada por estos. Para alcanzar 

dicho objetivo, se debe construir una relación didáctica entre los Estados y la 

opinión pública extranjera, sin caer en el ejercicio de la propaganda (2014: 

11). Como señala el autor:  

No es propaganda en la medida que el debate es abierto, expreso, 
global y digital. Sin embargo, se sustancia en la defensa de los 

                                                           
22 El autor utiliza el término ‘actor’ para señalar que no necesariamente puede tratarse de un 
Estado, otrora principal ejecutor de acciones diplomáticas, sino también de una organización 
no gubernamental, una empresa transnacional e incluso una organización paramilitar sin 
Estado (Cull, 2009a: 56). 
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intereses y la posición de un país ante la situación del entorno 
internacional. (2014: 11) 

Para la diplomacia pública, es vital el distanciarse de cualquier acción 

propagandística, a fin de poder otorgar legitimidad a su discurso. Nye señala 

que la promoción de un país a través de un medio de comunicación 

internacional puede generar grandes réditos, no obstante, este proyecto debe 

formarse del consenso y participación de los distintos actores subnacionales, 

caso contrario, podría convertirse (y aún más importante) ser percibido como 

un vehículo de propaganda del gobierno de turno, lo que generaría rechazo 

del público objetivo al exterior del país (2008: 95). En otras palabras, la 

diplomacia pública ofrece una visión considerablemente mucho más imparcial 

que un ejercicio propagandístico, al mismo tiempo que se desmarca de una 

política de un gobierno para convertirse en una herramienta de política exterior 

del Estado en sí misma. 

Pese a su carácter ‘público’ incluido en su nombre, esta variante de la 

diplomacia debe mantener ciertos objetivos específicos y no decantarse por 

un mensaje masivo ni buscar la aceptación inmediata de la opinión pública de 

un país. Yun sostiene que, si bien nociones como reputación e imagen son 

válidas al momento de generar influencia, son las relaciones construidas a 

través de la diplomacia pública los indicadores que ofrecen un mejor 

panorama. Para el autor, el ejercicio de la diplomacia pública debe tener como 

claros objetivos a miembros destacados que generan e influyen en la opinión 

pública de su país, como los periodistas y líderes de opinión, tanto políticos 

como mediáticos (2006: 309). 

No obstante, pese a la asociación entre diplomacia pública y los nuevos retos 

que enfrenta la diplomacia en materia de cooperación e imagen internacional, 

esta herramienta podría considerarse como una característica importante al 

momento de diseñar un modelo de gestión de crisis, debido a la relación e 

influencia que establece con públicos extranjeros a través de su ejercicio. 
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En conclusión, la diplomacia pública junto a la diplomacia tradicional no son 

conceptos opuestos, sino complementarios, toda vez que el primero apunta a 

una sociedad civil y opinión pública con cada vez mayor empoderamiento en 

la toma de decisiones, mientras que la labor tradicional de la diplomacia 

mantiene las relaciones de alto nivel a fin de poder influir en los tomadores de 

decisiones de un tercer estado. 
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Capítulo 2.- El Manejo de las Crisis Políticas Internas en el Perú y la 

Política Exterior 

Debido al carácter interno de las crisis estudiadas en este trabajo, la labor de 

gestión de éstas y su solución en el fuero nacional recae en distintas entidades 

del Estado peruano, siendo las más relevantes, la Presidencia del Consejo de 

Ministros (PCM) y el Ministerio del Interior (MININTER)23. En principio, de 

ocurrir una crisis social, ambas entidades trabajan en conjunto para articular 

una solución. 

En lo que respecta a las crisis políticas, dado que en muchas de estas 

situaciones se encuentra en riesgo la estabilidad política y el gobierno de 

turno, es la PCM, junto al Despacho Presidencial quienes elaboran la solución, 

valga la redundancia, política a los hechos suscitados. En este sentido, las 

consecuencias de la ejecución de estas soluciones o la falta de éxito de las 

mismas suelen tener una repercusión internacional, ante la cual inicia la labor 

del Ministerio de Relaciones Exteriores. 

Sobre las crisis institucionales, al afectar estas la imagen del Ministerio de 

Relaciones Exteriores, es la propia Cancillería la única responsable del 

manejo de la situación. 

2.1. Marco Institucional 

2.1.1. Presidencia del Consejo de Ministros 

En conformidad con el Decreto Supremo 022-2017-PCM, el cual aprueba 

Reglamento de Organización y Funciones de la Presidencia del Consejo de 

Ministros (ROF-PCM), esta entidad cuenta con una Secretaría de Gestión y 

Diálogo (artículo 6) y dentro de ella, con una Subsecretaría de Gestión de 

Conflictos. Según detalla el artículo 58 del citado documento, esta Secretaría 

                                                           
23 Por la naturaleza del presente trabajo, la dimensión de la gestión interna de las crisis no será 
abordada, ergo, las funciones del Ministerio del Interior no se analizarán a mayor detalle dentro del 
marco institucional de la gestión de crisis. 
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es la encargada de la prevención y gestión de diversos conflictos sociales, a 

fin de garantizar el estado de derecho en el país. 

Con ello establecido, en el artículo 59, literal i del ROF-PCM, se señala que 

este organismo administra el registro de casos de conflictividad social. 

Conviene hacer esta precisión, puesto que, como se ha analizado en el 

capítulo anterior, es fundamental el conocer los potenciales focos de conflicto 

a fin de poder prever ciertos rumbos que tomaría una posible crisis, como las 

probabilidades que tendría un conflicto social de afectar la política exterior del 

Perú. 

El artículo 62, literal a, del ROF-PCM define las funciones de la Subsecretaría 

de Gestión de Conflictos, la cual, entre otras labores, elabora protocolos de 

intervención para tales sucesos. 

2.1.2. Ministerio de Relaciones Exteriores 

En lo que respecta a las acciones de la política exterior peruana, se puede 

determinar que una crisis pertenece a esta esfera de la actividad estatal 

cuando los sucesos acaecidos dentro de ella generan cambios en la 

interacción del Estado peruano con otros actores internacionales. El rol y la 

actuación del Ministerio de Relaciones Exteriores está determinado en el 

Decreto Supremo N° 135-2010-RE, que aprueba su Reglamento de 

Organización y Funciones (ROF-MRE), señalando al Viceministro de 

Relaciones Exteriores como el director de un Comité de Crisis a crearse en 

caso sea necesario (Artículo 9, literal f). A su vez, es la Dirección de Manejo 

de Crisis y Prevención de Conflictos la que recomienda a la Alta Dirección de 

la Cancillería el prestar atención a un determinado evento que pueda derivar 

en una crisis, en conformidad con el artículo 62, literal c. Dentro de las demás 

funciones de esta Dirección, se encuentra también la identificación de 

conflictos potenciales, tanto internos como externos (artículo 62, literal a). 
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El artículo 52, literal f, del ROF-MRE señala a la Oficina General de 

Comunicación como un tercer participante de este comité, precisamente 

dirigiendo la acción comunicativa de la entidad.  

2.2. Casos emblemáticos 

Para esta sección de la investigación, se han dividido los casos de estudio en 

casos políticos y casos mediáticos. Esta división responde a que ambas crisis 

cumplen con los puntos específicos detallados en el capítulo anterior: 

 Alcance de la opinión pública. 

 Generación de reacciones en el escenario internacional, ya sea a nivel 

bilateral, regional o multilateral. 

Con estas características, las crisis pueden clasificarse por su origen y 

elementos de perjuicio. 

En cada análisis se iniciará con el contexto y descripción de los hechos, para 

así pasar al análisis de las acciones llevadas a cabo para contrarrestar la 

reacción generada. El trabajo evitará emitir juicios de valor, sin embargo, 

intentará identificar, en la medida de los posible, los rasgos señalados por la 

teoría desarrollada en el capítulo previo. 

2.2.1. Casos políticos 

Dentro de esta sección se ubican las crisis generadas a partir de un suceso 

en la política interna del país, o derivadas del contexto en el tiempo. Cada uno 

de estos casos posee características propias, a detallarse en los puntos 

siguientes. 

Estos casos tienen un trasfondo político, puesto que el desencadenamiento 

de las crisis se encuentra dentro de las dinámicas de las instituciones del 

Estado peruano, principalmente en la relación entre los tres poderes: 

Ejecutivo, Legislativo y Judicial, o en las dinámicas sociales propias del país, 

ajustadas a un contexto particular, como pueden ser los años de violencia 

terrorista por parte de Sendero Luminoso (PCP-SL) o el Movimiento 
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Revolucionario Túpac Amaru (MRTA), o la intensificación de conflictos entre 

el Estado y comunidades indígenas. 

2.2.1.1. Cierre del Congreso en 1992 

Debido a las sensibilidades políticas que puede generar este caso, se buscará 

realizar tanto el análisis como la descripción de los hechos, evitando cualquier 

clase de juicio de valor sobre las acciones tomadas por el gobierno, 

remitiéndose al hecho objetivo de que el cierre del Poder Legislativo y las 

acciones tomadas el 5 de abril de 1992 generaron distintas reacciones 

internacionales, las cuales debieron gestionarse a fin de evitar mayores 

problemas para la imagen internacional del Perú. 

Ferrero clarifica la situación del Perú en aquel momento, con una 

hiperinflación de 7000%, la caída del Producto Bruto Interno (PBI) en un 12%, 

sumado a los 17 mil fallecidos por la violencia terrorista y la desconfianza de 

la población en las instituciones y partidos políticos tradicionales. Por otro 

lado, el conflicto inmediato estaba representado en el enfrentamiento entre el 

Poder Legislativo y el Ejecutivo, puesto que el gobierno no contaba con 

mayoría en el congreso y no existían visos para la formación de alguna clase 

de alianza o coalición parlamentaria. La tensión se trasladó a las 3 ramas del 

gobierno, dado que el Poder Judicial tenía problemas para emitir sentencias 

a acusados de narcotráfico y terrorismo, debido a las amenazas o sobornos 

(1993: 29-30, 32).  

De ese modo, en una transmisión televisada del domingo 5 de abril de 1992, 

el entonces presidente Alberto Fujimori anunció el cierre del Congreso de la 

República. De acuerdo a Pease y Romero, además del cierre del parlamento, 

se produjo el arresto de líderes de oposición, la destitución de miembros de la 

Corte Suprema, del Tribunal de Garantías Constitucionales, y de la Contralora 

General de la República. A su vez, se estableció un periodo denominado 

Gobierno de Emergencia y Reconstrucción Nacional (2013: 352). 
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Pese a la aprobación generalizada del cierre del Congreso por parte de la 

población24, la reacción internacional no fue favorable a los eventos del 5 de 

abril. Para Contreras y Cueto:  

La presión internacional más que la interna (muy pocos salieron a la 
calle a defender a los congresistas, los jueces o los presidentes 
regionales) obligó al gobierno a celebrar en 1993 elecciones para un 
Congreso Constituyente Democrático […] (2007: 372) 

Como señala Ferrero, si bien Bolivia y México no manifestaron una clara 

oposición al denominado ‘autogolpe’, países como Venezuela y Panamá 

suspendieron relaciones diplomáticas y Argentina llamó en consulta a su 

embajador en Lima. Por otro lado, Chile suspendió las negociaciones sobre 

derechos de uso del puerto de Arica por parte del Perú, algo contemplado en 

el Tratado de Límites de 192925. Al otro lado del Atlántico, la entonces 

Comunidad Europea (CE), a través de su comisionado para América Latina, 

Abel Matutes, informó que no se desarrollarían nuevos programas de 

cooperación, pese a mantener los ya existentes, relacionados principalmente 

con programas de ayuda humanitaria y alimentación, en este caso, Alemania 

y España lideraron estas acciones. Finalmente, el Perú fue suspendido de 

participar en las reuniones del Mecanismo Permanente de Consulta y 

Concertación Política, conocido como Grupo de Río (1993: 34-35).  

Respecto a la reacción de organismos multilaterales y sobre el contexto 

referente a la democracia como valor a inicios de la década de 1990, cabe 

mencionar que los principales instrumentos frente a una ruptura del orden 

democrático en aquel momento eran el “Compromiso de Santiago con la 

Democracia y la renovación del Sistema Interamericano” y la resolución 1080 

de la Asamblea General (Arrighi, s.f.: 21). En lo que respecta al Compromiso 

                                                           
24 McClintock señala que, inmediatamente después de los sucesos, el 75% de la población 
aprobaba el denominado ‘autogolpe’, sin embargo, el escepticismo de la población provocó 
una fuerte caída en la aprobación durante los meses siguientes. Para el mes de mayo, el 56% 
de la población continuaba apoyando el cierre del Congreso, mientras que, ya en junio, 
solamente un 41% sostenía la misma posición (1993: 116-117). 
25 Posteriormente, se retomaron las negociaciones, finalizando con la firma de distintos 
documentos en 1999, finalizando con décadas de controversia (St John, 2017: 72). 



50 
 

de Santiago, este documento presenta básicamente la voluntad de las partes 

sobre la democracia representativa como valor para los Estados que 

conforman la OEA, como se pueden apreciar en su párrafo inicial: 

Su compromiso indeclinable con la defensa y promoción de la 
democracia representativa y de los derechos humanos en la región, 
dentro del respeto a los principios de libre determinación y no 
intervención. 

Compromiso de Santiago con la Democracia y la Renovación del Sistema 
Interamericano (1991) 

No obstante, este compromiso posee no solamente una carga meramente 

declaratoria, sino que emite ciertos lineamientos generales sobre las futuras 

acciones de los Estados miembro, como se detalla en el siguiente párrafo: 

Fortalecer la democracia representativa como expresión de la legítima 
y libre manifestación de la voluntad popular, dentro del respeto 
invariable a la soberanía y a la independencia de los Estados 
miembros; 

Compromiso de Santiago con la Democracia y la Renovación del Sistema 
Interamericano (1991) 

Finalmente, en su párrafo final, el documento sentencia la necesidad de la 

democracia representativa, al considerarla “indispensable para la estabilidad, 

la paz y el desarrollo de la región, así como para el éxito del proceso de 

cambios y renovación que requiere el sistema interamericano en el umbral del 

siglo XXI” (Compromiso de Santiago con la Democracia y la Renovación del 

Sistema Interamericano, 1991). 

Arrighi (s.f.: 22) señala, para el caso de la resolución 1080, que esta contiene 

los mecanismos para alcanzar los objetivos planteados en el Compromiso de 

Santiago. De este modo, la primera acción a llevarse a cabo consiste en la 

convocatoria (por parte del Secretario General de la OEA) a una reunión del 

Consejo Permanente de la organización y convocar posteriormente a una 

reunión de Ministros de Relaciones Exteriores (s.f.: 22). 

Dado que la aprobación de ambas resoluciones se realizó en 1991, se 

encontraban plenamente vigentes al momento del cierre del Congreso un año 
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después. Incluso, previo a estos eventos, ya se había aplicado el contenido 

de ambos documentos, principalmente el de la resolución 1080 en Haití, en lo 

que Arrighi denomina como un caso que generó precedentes al colocar el 

golpe de estado militar que depuso al presidente electo Aristide en el centro 

de la agenda internacional, incluso logrando que el Consejo de Seguridad de 

las Naciones Unidas tome partido, tras la constante emisión de resoluciones 

de las reuniones de ministros de relaciones exteriores (s.f.: 36). 

De este modo, tras los sucesos del 5 de abril, se realizó el mismo 

procedimiento en la OEA, la convocatoria al Consejo Permanente y la 

posterior reunión ad hoc de ministros de relaciones exteriores. 

Quiroz señala que, si bien existió una intención de sancionar al Perú por parte 

de la Organización de Estados Americanos, estas medidas no prosperaron 

debido a un acuerdo entre el entonces ministro de Economía y el embajador 

de los Estados Unidos en Lima (2014: 366). Otro posible motivo para evitar 

una mayor sanción por parte de la OEA fue la posición mayoritaria de los 

delegados reunidos, quienes buscaban un mayor acercamiento con el 

gobierno peruano en lugar de emitir una sanción, considerando que la 

suspensión del Grupo de Río ya se consideraba suficiente. Esta posición la 

encabezaba principalmente el representante argentino ante la OEA (El País, 

1992).  

No obstante, de acuerdo con la información recogida en el cable diplomático 

de la representación permanente de los Estados Unidos ante este organismo 

multilateral, circuló un proyecto de resolución, de origen costarricense, con un 

tono mucho más hostil frente a la situación peruana que, finalmente, no vio la 

luz, frente al borrador con un tono más conciliador ofrecido por Argentina 

(Colección de Documentos Desclasificados del CDI LUM, 1992). Por su parte, 

Arrighi apunta a que fue la presión de estas acciones motivó la declaración 

del presidente Fujimori de convocar a las elecciones para una Asamblea 

Constituyente durante la reunión ad hoc de ministros en Nassau, Bahamas, el 

18 de mayo de 1992 (s.f.: 37). Sin embargo, Canal sostiene que la OEA, como 
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toda organización internacional, se encuentra finalmente sometida a la 

voluntad de los Estados que la conforman, por lo que la voluntad política para 

decidir una sanción o una condena depende de los intereses de las partes 

(2005: 198-199). Es decir, bajo esta acepción, el interés mayoritario de los 

miembros de la OEA pasaba por no imponer sanciones demasiado duras al 

Perú, tal y como ocurrió con Haití. 

De ese modo, la teoría de Canal se enmarca dentro de la visión neo-realista 

de las relaciones internacionales señalada por Archer, la cual ubica a las 

organizaciones internacionales como un reflejo de la política exterior de los 

distintos Estados, aunque principalmente de los más poderosos26, 

convirtiéndose en una extensión de estos intereses (2003: 123-125). Así, dos 

elementos de la política exterior norteamericana, como la promoción de la 

democracia representativa y la lucha contra el terrorismo y el narcotráfico, se 

encontraban presentes dentro de las acciones de la OEA, y la relación bilateral 

entre Perú y Estados Unidos, respectivamente. Empero, de acuerdo con 

Thorhallsson y la visión neoliberal institucionalista, la cual critica la teoría 

anterior por su falta de atención a la historia, tradiciones y valores comunes, 

así como a la cercanía geográfica que estrecha lazos entre Estados, la 

ausencia de sanciones radicales por parte de la OEA podría explicarse como 

una muestra de solidaridad del resto de Estados latinoamericanos que 

conforman dicho organismo (2012: 141). 

Merece una mención aparte la reacción de los Estados Unidos a los sucesos, 

toda vez que es la potencia mundial más cercana al Perú, a la vez que 

representa una relación de importancia estratégica y geopolítica de larga data. 

Estas características, de acuerdo con St John, las reconoció el gobierno de 

Fujimori como vitales, concluyendo que, pese a la política exterior ejercida por 

el anterior gobierno, se debía recuperar el apoyo de Estados Unidos, 

                                                           
26 Recuérdese que Estados Unidos suspendió ciertos canales de ayuda, sin embargo, mantuvo sus 
programas en cuanto a lucha contra el narcotráfico, por ser de su interés en materia de seguridad 
nacional. 
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principalmente en lo concerniente a los intereses de Washington, que era la 

lucha antidrogas, para poder luego solicitar ayuda en la lucha contra el 

terrorismo (2017: 68-69). En principio, como detalla Quiroz, ante la sucesión 

de los hechos, no se implementaron sanciones económicas al país por parte 

de Washington debido a la necesidad de continuar la cooperación en materia 

de lucha contra el terrorismo (2014: 366).  

Sin embargo, según reporta un cable diplomático de la misión estadounidense 

ante la OEA, una de las primeras reacciones ante los eventos del 5 de abril 

fue la frustrada visita del entonces Subsecretario de Estado para asuntos 

Interamericanos27, Bernard Aronson, quien arribó al Perú para sostener una 

serie de conversaciones con el presidente Fujimori sobre temas de desarrollo 

alternativo y lucha contra el narcotráfico y el terrorismo. Empero, las medidas 

tomadas el 5 de abril motivaron que Aronson desistiera seguir con sus 

actividades programadas en Lima, incluyendo la entrevista programada con 

el presidente (Colección de Documentos Desclasificados del CDI LUM, 1992). 

Esta acción podría considerarse uno de los primeros indicios de la fuerte 

presión que ejercerían los Estados Unidos por un retorno a la situación previa 

al cierre del Congreso. 

Palmer detalla que, al menos hasta 1994, existió una clara presión de los 

Estados Unidos para retomar la institucionalidad democrática en su totalidad. 

Para ello, el representante para asuntos latinoamericanos del Consejo 

Nacional de Seguridad (NSC por sus siglas en inglés), Richard Feinberg, 

influyó en el retraso de la emisión de apoyo económico por parte del Fondo 

Monetario Internacional (FMI), el Banco Mundial (BM), y el Banco 

Interamericano de Desarrollo (BID) hacia el Perú (1998: 113). En esa misma 

línea, St John afirma que la administración de George H. W. Bush (entre 1989 

y 1993) condenó sólidamente las acciones del gobierno, sin embargo, evitó 

apoyar sanciones económicas. La motivación de esta postura puede 

                                                           
27 A partir del año 2001, el cargo recibe la denominación de Subsecretario de Estado para Asuntos del 
Hemisferio Occidental. 
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encontrarse en un cable diplomático del entonces embajador estadounidense, 

Anthony C. E. Quainton, enviado al secretario de Estado, James Baker, 

manifestando que “El Perú se dirige a una posición consistente con nuestros 

intereses a largo plazo” (2017: 69). 

En el plano de la relación bilateral, el gobierno estadounidense reaccionó a 

los eventos del 5 de abril con la cancelación absoluta de los programas de 

ayuda económica y militar, manteniendo únicamente la cooperación en 

materia de ayuda humanitaria y lucha contra las drogas (Palmer, 1998: 115). 

La proyección de una imagen positiva del país trabajó a distintos niveles, 

encabezada por el embajador del Perú en Washington, Ricardo Luna. El 

mensaje principal consistía en transmitir la idea de un país con una amplia 

riqueza cultural que enfrentaba serios problemas que requerían del respeto y 

apoyo internacional para poder solucionarlos. En ese sentido, el trabajo de la 

embajada podría enmarcarse en el concepto de diplomacia pública, puesto 

que estaba en muchos casos dirigido a la comunidad académica y profesional 

de los Estados Unidos, apelando a contextualizar la actual situación del Perú 

y promover su imagen de país rico en historia y tradiciones culturales, a la vez 

que se buscaba promover el incipiente despegue económico y la atracción de 

inversionistas.  

Finalmente, la crisis generada por los sucesos del 5 de abril motivó la creación 

de reportes de distintas organizaciones como Amnistía Internacional o 

similares que investigan violaciones a los derechos humanos, para lo cual los 

ejercicios de diplomacia pública ya mencionados permitieron ofrecer un 

contraste (Palmer, 1998: 116). 

Para señalar el conflicto existente que detonó en crisis, se tomarán en cuenta 

las siguientes variables, producto del contexto histórico y los diferentes 

actores que influyeron o se vieron afectados tanto antes como después de los 

sucesos.  
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 Más de una década de violencia terrorista y flagelo económico 

colocaban al Perú como un Estado debilitado y con vías a convertirse 

en un Estado fallido28. Respecto a la vaga definición29 de un Estado 

fallido, Alice aporta que se puede alcanzar esta calificación cuando “el 

Estado perdió el control de su territorio o el monopolio del uso legítimo 

de la fuerza, a lo que se suman otros atributos más sutiles del fracaso, 

tales como carencia de autoridad para adoptar decisiones y políticas y 

asegurar su cumplimiento, o la capacidad del Estado para proveer 

servicios públicos esenciales a sus ciudadanos. También se afirma que 

se produce una deslegitimación del Estado cuando sus instituciones 

son vistas como ilegales, corruptas o carentes de eficacia” (2006: 340). 

 La inestabilidad política producto de que el gobierno entrante no 

contaba con una mayoría legislativa en el Congreso impedía una 

adecuada cooperación entre ambos poderes del Estado, generando un 

enfrentamiento mediático. 

 El contexto internacional, tras la ‘década perdida’ de 1980, la apertura 

económica de los países sudamericanos y el término de la dictadura de 

Augusto Pinochet en Chile en 1990 marcaban el inicio de una era de 

economías de mercado y retorno de la democracia a la región. Mauceri 

sostiene que, si bien la década de los 90 fue escenario para la 

implementación de reformas neoliberales en Latinoamérica, el caso 

peruano se caracterizó por el enfoque autoritario de las mismas (1995: 

23). 

 A nivel global, la caída del Muro de Berlín, la disolución de la Unión de 

Repúblicas Socialistas Soviéticas (URSS) y la apertura económica de 

                                                           
28 En esa misma línea, World Finance señala que, a fines de la década de 1980 e inicios de 
1990, el Perú era virtualmente considerado un Estado fallido (2012). 
29 Alice también señala los 12 indicadores de Foreign Policy junto a Fund for Peace como 
base para analizar si un Estado puede calificarse como fallido. Estos son la presión 
demográfica, cantidad de refugiados y desplazados, malestar social, población que huye del 
país, desarrollo desigual, declive económico, deslegitimación del Estado, carencia de 
servicios públicos, violación de derechos humanos, ineficiencia del aparato de seguridad 
estatal, élites alejadas de la realidad e intervención externa (2006: 340-341). 
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la República Popular China representaban el triunfo del modelo 

capitalista sobre la economía planificada y los gobiernos de corte 

marxista. 

Con estas variables, se puede establecer el conflicto como las tensiones 

partidarias y políticas en el seno político de un país convulsionado por la 

violencia terrorista y la insostenible situación económica. Conviene también 

agregar la erosión de las instituciones y la poca credibilidad por parte de la 

población hacia estas, toda vez que no respondían a las demandas de primera 

necesidad debido a la escasez. 

En este marco, el 5 de abril de 1992 se realiza el cierre del congreso y las 

acciones posteriores. La derivación del conflicto en una crisis de política 

interna con repercusiones en la política exterior del Estado peruano se debe 

a los siguientes elementos: 

 Reacción inicial de los medios de comunicación internacionales, en 

especial en un contexto en el que se auguraba una suerte de 

‘primavera’ democrática en Sudamérica. 

 La reacción de la opinión pública, nutrida por los medios de 

comunicación tanto al interior como fuera del Perú. 

 Las diferentes reacciones por parte de Estados de la región, la potencia 

hegemónica en aquel momento (Estados Unidos como vencedor de la 

Guerra Fría) y del principal organismo multilateral, la OEA. 

Con estos elementos presentes, se procedió a realizar las acciones, algunas 

de ellas ya detalladas en páginas anteriores, destacando principalmente la 

construcción de un mensaje con una narrativa homogénea, tanto para la arena 

multilateral representada en la OEA, como para la relación bilateral con 

Estados Unidos. 

Para el caso de la OEA, se buscaba influir en los representantes permanentes 

de los países americanos a fin de que pudieran suavizar cualquier condena o 

sanción al Estado peruano. 
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Respecto a la relación con Estados Unidos, la labor de la embajada del Perú 

en Washington realizó un programa de diplomacia pública, al relacionarse con 

distintos miembros de la opinión pública, como académicos o inversionistas, 

con el fin de influir en estos. Al mismo tiempo, el embajador se reunía con 

representantes del gobierno a fin de atender las presiones por un retorno al 

modelo democrático. 

2.2.1.2. Toma de la residencia del embajador japonés en 1996 

Producto de la captura de Abimael Guzmán, líder de Sendero Luminoso y el 

consiguiente deseo expreso de este a la celebración de un acuerdo de paz 

entre la organización terrorista y el Estado peruano (El País, 1993), el MRTA 

se encontraba en una difícil posición para la consecución de sus intereses y 

su intención de alcanzar el poder por la vía armada, viendo sus fuerzas 

reducidas tras la captura de varios miembros de la organización terrorista.  

Según detalla el informe final de la Comisión de la Verdad y Reconciliación 

(en adelante, CVR), a fin de fortalecer su posición de recuperar a sus 

miembros capturados, los cabecillas de la organización buscaron ejecutar una 

acción que permita intercambiar prisioneros de ambos bandos. Para este fin, 

se planeó en un inicio la toma del Congreso de la República y secuestro de 

los parlamentarios a fin de ser utilizados como ‘canje’ por los prisioneros 

emerretistas. El plan fue frustrado debido a un enfrentamiento entre la policía 

nacional y los emerretistas, en medio de los preparativos. Debido a esta 

situación, los emerretistas restantes cambiaron de objetivo y decidieron tomar 

la residencia del entonces embajador japonés en el Perú, Morihisa Aoki, el 17 

de diciembre de 1996 (2003: 423), durante una reunión organizada por él, con 

motivo de la celebración del sexagésimo tercero aniversario del Emperador 

Japonés, Akihito.  

Dentro de los rehenes, se encontraban, como es usual en estos eventos, 

miembros del Cuerpo Diplomático acreditado en el Perú, a su vez, el propio 

ingreso del grupo armado a la residencia del embajador constituye una 
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violación a los privilegios establecidos en la Convención de Viena de 1961 

sobre Relaciones Diplomáticas, en específico, al artículo 3030. 

Sobre la reacción internacional, cables diplomáticos de la embajada 

estadounidense peruana en Washington señalan el arribo del Ministro de 

Relaciones Exteriores de Malasia para seguir de cerca la crisis, además de 

tener al embajador de dicho país aún cautivo durante la navidad de 1996, junto 

a los jefes de misión de Japón, República Dominicana, Honduras, Bolivia y el 

Cónsul General de Argentina (Colección de Documentos Desclasificados del 

CDI LUM, 1996).  

Por otro lado, claramente el país más afectado por la crisis fue el Japón, al ser 

la residencia del embajador la tomada por los terroristas. Debido a ello, el 

entonces Ministro de Relaciones Exteriores japonés, Yukihiko Ikeda, detalló 

en una conferencia de prensa, el proceso de gestión de crisis a tomar en esta 

situación. Para ello, se ofició la creación de un equipo a cargo del Viceministro 

de Relaciones Exteriores en Tokio, mientras que se dispuso el viaje del 

subdirector de Asuntos Latinoamericanos y caribeños, Takahiko Horimura, y 

del cónsul japonés en Sao Paulo, Brasil. Del mismo modo, se dispuso que 

funcionarios diplomáticos japoneses en las embajadas de Chile y Argentina 

viajaran a Lima para formar un equipo de trabajo (Archivo del Ministerio de 

Asuntos Exteriores de Japón, 18 de diciembre de 1996). Estas disposiciones 

pueden encontrar relación con la creación del Comité de Crisis señalado en 

el Reglamento de Organización y Funciones del Ministerio de Relaciones 

Exteriores del Perú.  

Posteriormente, el propio Ministro de Relaciones Exteriores del Japón llegó al 

Perú para sostener conversaciones con el presidente Fujimori y mostrarle su 

apoyo de parte del gobierno japonés (Archivo del Ministerio de Asuntos 

Exteriores de Japón, 20 y 22 de diciembre de 1996). 

                                                           
30 Párrafo 1 del artículo 30: “La residencia particular del agente diplomático goza de la misma 
inviolabilidad y protección que los locales de la misión”. 
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Cabe mencionar que, en un principio, los rehenes eran aproximadamente 600, 

cifra que se redujo considerablemente y de manera rápida, manteniéndose en 

cautiverio 72 personas, principalmente funcionarios del gobierno y dos 

diplomáticos, el embajador japonés y el boliviano (McClintock, 2000: 27). Otro 

detalle importante a tomar en cuenta, fue la presencia del delegado de la Cruz 

Roja Internacional, Michel Minnig, y del embajador de Canadá en el Perú, 

Anthony Vincent, como parte del equipo negociador desde el inicio hasta la 

etapa final del secuestro, donde se encontraban ya solamente los 72 rehenes 

que serían rescatados tras el asalto a la residencia. Cabe recordar que el 

embajador canadiense fue uno de los primeros rehenes en ser liberados 

(Colección de Documentos Desclasificados del CDI LUM, 1997). 

Conforme a lo señalado por la CVR, la resolución final del conflicto se llevó a 

cabo con la ejecución del operativo ‘Chavín de Huántar’, el 22 de abril de 1997. 

Se rescataron a los rehenes en su totalidad, sin embargo, el vocal de la Corte 

Suprema de Justicia, Doctor Carlos Giusti Acuña, falleció a causa de las 

heridas recibidas durante el rescate. También fallecieron dos miembros del 

grupo de rescate, el Comandante (EP) Juan Valer Sandoval y el Teniente (EP) 

Raúl Jiménez Chávez. Finalmente, los catorce miembros del MRTA fallecieron 

(2003: 558).  

Este último hecho puede desprenderse como una de las consecuencias a 

largo plazo de la crisis generada, toda vez que el Estado peruano fue 

demandado por familiares de los emerretistas por realizar ejecuciones 

extrajudiciales ante la Corte Interamericana de Derechos Humanos, la cual 

emitió una sentencia no favorable hacia el Perú. 

Posterior a la liberación de los rehenes, el gobierno estadounidense emitió 

una declaración en octubre de 1997 condenando a los movimientos terroristas 

en el mundo, incluyendo a Sendero Luminoso y al MRTA, lo que se traduce 

en una señal de apoyo a la lucha contrasubversiva del Perú en aquel momento 

(Palmer, 1998: 115). 
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Dentro de este caso, el análisis de los elementos del conflicto requiere una 

visión histórica y social de las variables que entraron a converger, dando como 

resultado la crisis en sí misma: 

 La captura de Abimael Guzmán en 1992 y la desarticulación de la 

cúpula senderista implicaba la derrota del grupo terrorista más 

destructivo en la historia peruana. No obstante, sumado a ello, el 

MRTA, reducido en número y con un modelo distinto al senderista 

(organizado en ‘células’), veía peligrar su existencia, lo que permite 

inferir que llevarían a cabo acciones desesperadas, con preparación 

improvisada y objetivos poco claros. 

 Hacia el año 1996, las reformas económicas habían permitido una 

cierta recuperación, lo cual permitiría crear un clima de estabilidad en 

la ciudadanía e inversionistas. Esta sensación de paz podría desviar la 

atención hacia los remanentes tanto de Sendero Luminoso como del 

MRTA. 

Con los elementos señalados, se define que el conflicto estaba representado 

entre los esfuerzos del Perú por superar la etapa de violencia y alcanzar la 

recuperación económica, frente a los intereses de supervivencia de un grupo 

terrorista que había visto la derrota de su símil. En este caso, se trataba de un 

conflicto latente, que amenazaba con detonar en una crisis, de darse las 

condiciones. Dentro de la naturaleza del conflicto, cabe recordar que, posterior 

a la captura de Guzmán y previo a la toma de la residencia del embajador 

japonés, ocurrieron enfrentamientos y detenciones de emerretistas, sin 

embargo, formaban parte del accionar cotidiano de las fuerzas del orden, a la 

vez que se tenía en cuenta que ya se había desarticulado a la organización 

más poderosa de las dos: Sendero Luminoso. 

Para detallar el paso hacia la crisis, se toman en cuenta los elementos que 

alejan al conflicto de la esfera rutinaria y lo convierten en materia de discusión 

en los medios de comunicación y que tienen repercusión en las relaciones con 

otros Estados: 
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 El secuestro per se: Es natural la atención destinada a un secuestro 

por parte de los medios de comunicación, en especial cuando se 

cuenta con rehenes extranjeros y miembros de la política nacional, 

además de la presencia de un grupo terrorista ya conocido.  

 La violación de los privilegios diplomáticos otorgados por el Perú a 

diplomáticos extranjeros en el marco del derecho internacional. Esta 

violación no solo incluye el ingreso no autorizado a la residencia del 

embajador, sino el mantener en cautiverio a funcionarios diplomáticos 

de distintos países, quienes estaban invitados a la ceremonia. 

En este caso, la resolución de la crisis a nivel interno también determinó el 

final del conflicto, debido a que los miembros del MRTA abatidos consistían la 

totalidad de sus remanentes en libertad, lo que generó la disolución 

automática de la organización.  

Sin perjuicio de ello, la resolución de la crisis y del conflicto derivaron en la 

generación de un nuevo choque de intereses, esta vez entre el Estado 

peruano y los familiares de los emerretistas fallecidos en el enfrentamiento 

debido a las acusaciones de supuestas ejecuciones extrajudiciales. Conforme 

a los cables diplomáticos desclasificados: “violaciones de derechos humanos 

en el pasado […] disminuyen las probabilidades de otorgar el beneficio de la 

duda al gobierno peruano”. Del mismo modo, la información recogida por la 

embajada estadounidense en Lima señala que estas denuncias aparecieron 

inicialmente en medios de comunicación extranjeros (Colección de 

Documentos Desclasificados del CDI LUM, 1997). Esta observación es una 

clara muestra de la relevancia de la influencia que pueden poseer los medios 

de comunicación en la opinión pública internacional, siendo esta un claro 

público objetivo de las acciones de la política exterior. 

2.2.1.3. Crisis de Bagua o ‘Baguazo’ en 2009 

En pro de un análisis objetivo de los hechos, conviene conocer el contexto 

previo al inicio de la crisis conocida como ‘Baguazo’, a fin de evitar, a su vez, 
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la inclusión de algún sesgo que desnaturalice el objetivo de este trabajo. Arias 

señala que el inicio de la crisis ocurre tras la noticia de la promulgación de 

decretos legislativos dispuestos a ejecutar el Tratado de Libre Comercio con 

los Estados Unidos (TLC-EEUU) en el año 2008 (2012: 142).  

No obstante, un detalle previo a tomar en cuenta es la suscripción por parte 

del Estado peruano de la Declaración de los Derechos Indígenas de la 

Organización de las Naciones Unidas, el 14 de setiembre de 2007 (Salazar, 

Manco, Prieto y Alza, 2014). 

Cabe reconocer que, en agosto de 2008, se realizaron manifestaciones y 

protestas exigiendo la derogación de los DL 1015 y 1073, que se consiguieron 

al cabo de once días de huelga (Meléndez y León, 2010: 463). 

Pese a la derogación de estos decretos, aún se mantenían vigentes otros de 

la misma naturaleza. Este hecho motivó que ciertos líderes nativos de la 

región, quienes, en su mayoría, poseían una agenda política e ideológica, 

llamaran a una movilización por parte de la población contra el Estado peruano 

utilizando la narrativa falaz de una supuesta expropiación de tierras 

pertenecientes a las comunidades. De parte del gobierno, específicamente del 

Poder Ejecutivo, se omitió la realización de la consulta previa, establecida en 

el convenio 16931 de la Organización Internacional del Trabajo (OIT), 

permitiendo este vacío en la información que fue aprovechado por los 

intereses de un grupo de líderes nativos fuertemente ideologizados. Por parte 

del liderazgo nativo, las protestas escalaron hasta convertirse en bloqueo de 

carreteras32, exigiendo la derogación de dichos decretos legislativos, mientras 

que, en la mesa de negociación, presidida por el entonces ministro del 

                                                           
31 Este documento establece en su artículo Nª 6, literal a: “Al aplicar las disposiciones del 
presente Convenio, los gobiernos deberán consultar a los pueblos interesados, mediante 
procedimientos apropiados y en particular a través de sus instituciones representativas, cada 
vez que se prevean medidas legislativas o administrativas susceptibles de afectarles 
directamente”. El Perú ratificó este convenio el 02 de febrero de 1994. 
32 Acción tipificada como delito en el Decreto Legislativo Nª 635 - Código Penal, 
específicamente en los artículos 200º y 283º de dicho código.  
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Ambiente, la posición de los nativos obstaculizaba cualquier proceso de 

solución (Arias, 2010: 142-143). 

Meléndez y León señalan que la posición del gobierno consistía en apuntar a 

que los decretos buscaban proteger la Amazonía de la tala ilegal y la minería 

informal (además de ser un requisito exigido por parte de los senadores 

demócratas en Estados Unidos para la implementación del TLC), mientras 

que los líderes nativos aseguraban que estos representaban un primer paso 

hacia la privatización de dichos territorios. Con esta justificación, las 

comunidades nativas iniciaron el ‘Paro Amazónico’ en 10 regiones del Perú: 

San Martín, Amazonas, Loreto, Ucayali, Junín, Huánuco, Pasco, Madre de 

Dios, Cusco y Puno (2010: 464). 

Finalmente, el 5 de junio, con el objetivo de romper el bloqueo de la carretera 

en Bagua, en la zona conocida como ‘La Curva del Diablo’, se produjo un 

enfrentamiento entre la policía nacional y los manifestantes, que produjo la 

muerte de 33 personas, de acuerdo al informe de la Defensoría del Pueblo: 

“23 efectivos de la PNP, cinco ciudadanos, pobladores de Bagua, y cinco 

ciudadanos pertenecientes a comunidades indígenas” (2009: 8). 

Conviene establecer, conforme a los puntos señalados en el capítulo anterior, 

que la crisis en esta ocasión se trataría del ejercicio de la violencia por parte 

de los pobladores azuzados y, en segundo lugar, por la reacción de las fuerzas 

del orden. A fin de establecer la definición del conflicto, se deben tener en 

cuenta los elementos existentes que detonaron esta situación: 

 Presencia de posiciones ideológicas radicales en el liderazgo de 

comunidades nativas. 

 Falta de comunicación entre el Estado y las decisiones tomadas en 

materia de política comercial y política exterior. 

 Omisión del gobierno de turno de ciertas leyes sobre derechos de 

comunidades nativas. 
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En ese sentido, el conflicto, entendido como el enfrentamiento entre intereses 

de dos o más partes se traslada aquí como la posición y objetivos de Estado 

y la oposición de estos entre los líderes de la población nativa de la ciudad de 

Bagua33. Se demuestra, entonces, la existencia de una situación de tensión 

que detonó en una crisis con alcance internacional.  

Tal y como ocurre con la detonación de las crisis a nivel interno, para alcanzar 

relevancia internacional, se debe primero informar de los hechos a la opinión 

pública extranjera, hecho que ocurrió de manera sesgada, como señala Arias 

a partir de medios de comunicación internacionales, principalmente de países 

desarrollados con una clara posición en detrimento del Perú, producto del 

desconocimiento de la realidad nacional (2010: 144).  

Neyra y Rubio se refieren al rol de los medios de comunicación locales como 

azuzadores de la violencia magnificando el alcance de la crisis y repercutiendo 

esta información sesgada a nivel internacional. Un claro ejemplo, señalado 

por los autores, de la relevancia que cobró la información distorsionada radica 

en las informaciones iniciales sobre el número de fallecidos. Tras las 

declaraciones por parte de las organizaciones indígenas sobre un estimado 

de 40 fallecidos, la prensa internacional manejaba la cifra de 50 muertos 

(2018: 143-144). 

La elevación del conflicto hacia la categoría de crisis también responde a 

ciertos sucesos que generaron el interés de la opinión pública, incluyendo la 

reacción internacional: 

 El suceso del Baguazo en sí, esto es, el enfrentamiento entre las 

fuerzas policiales y los nativos en la carretera ‘La Curva del Diablo’. 

Asimismo, en represalia por esta acción, los nativos que habían tomado 

                                                           
33 Aunque, como conviene establecer, existen muchos liderazgos que se oponen a las 
distintas políticas, principalmente económicas, del Estado peruano. Se pueden tomar en 
cuenta casos como las protestas en Tía María (Arequipa) o las recientes protestas contra el 
Tratado de Asociación Transpacífico (TPP). 
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un campo petrolero asesinaron a los policías que mantenían como 

rehenes. 

 El otorgamiento de asilo político a Alberto Pizango, el principal líder y 

organizador de las revueltas, por parte de la Embajada de Nicaragua 

en Lima (Meléndez y León, 2010: 465). 

 La polarización de los medios de comunicación frente a los sucesos, 

explicado según Arias: 

o Por el lado de los medios afines a la derecha en el espectro 

político, se esgrimían adjetivos descalificativos contra los nativos 

de Bagua, tales como ‘salvajes’ o ‘barbaros’ 

o Respecto a los medios más cercanos a la izquierda política, se 

acusaba al gobierno de impedir el diálogo y ejercer la violencia. 

(2010: 144) 

 El alcance internacional y críticas hacia el Estado peruano, entre las 

cuales se encuentran otros países además de organismos 

internacionales. 

Conviene detallar las reacciones a nivel internacional, a fin de conocer las 

distintas implicancias de estas en la imagen del país y posibles repercusiones 

a nivel de acciones en política exterior. 

En primer lugar, iniciando con los organismos internacionales, la violencia 

desatada motivó la visita in situ del Relator Especial de Naciones Unidas sobre 

la situación de los derechos humanos y las libertades fundamentales de los 

indígenas, James Anaya. Tras la visita de Anaya, se publicó el informe de la 

misma, el cual: “Destaca la necesidad de que el Estado de Perú implemente 

efectivamente un procedimiento de consulta con los pueblos indígenas que 

sea compatible con las normas internacionales pertinentes, incluidos el 

Convenio Nº 169 de la OIT y la Declaración de la ONU sobre los derechos de 

los Pueblos Indígenas” (Anaya, 2009: 11). Por otro lado, el documento saluda 

las iniciativas por parte del gobierno para la generación de confianza tras los 

hechos violentos y propone la cooperación entre el Estado peruano y la OIT y 
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otros organismos internacionales a fin de cumplir con los estándares de 

protección de derechos de los pueblos indígenas (Anaya, 2009: 12). 

Del mismo modo, la Comisión Interamericana de Derechos Humanos (CIDH) 

dependiente de la Organización de Estados Americanos (OEA), emitió un 

comunicado de prensa condenando los sucesos del 5 de junio con una 

posición en favor de la población nativa, utilizando el siguiente lenguaje: 

La criminalización de la legítima movilización y protesta social, sea a 

través de represión directa a los manifestantes, o a través de 

investigación y proceso criminal, es incompatible con una sociedad 

democrática donde las personas tienen el derecho de manifestar su 

opinión. (Comunicado de Prensa N° 35/09 de la Comisión 

Interamericana de Derechos Humanos – CIDH, 2009). 

Claramente, el mensaje deja entrever la existencia de una posición en favor o 

contraria a uno de los bandos, si bien no explícita, párrafos como el citado 

permiten una interpretación ambigua. 

En ese sentido, con una posición principalmente neutral e institucionalista por 

parte de Naciones Unidas y, por otro lado, una condena velada por parte de 

la CIDH, se infiere que es necesaria una estrategia de comunicación que 

maneje una narrativa única a fin de mitigar los efectos de las críticas. 

Taft-Morales señala que la reacción del gobierno boliviano tras los sucesos 

ocurridos en Bagua consistió en la declaración del presidente Evo Morales 

acusando al gobierno peruano de cometer un ‘genocidio’, hecho que motivó 

el retiro del embajador del Perú en La Paz (2009: 4). Además de ello, el 

gobierno peruano sostuvo que parte de las protestas habrían sido producto 

de una intervención boliviana (La República, 2009b). Respecto a la reacción 

internacional, destacaron Bélgica y México, el primer país con un mensaje 

instando al gobierno peruano a esclarecer los hechos y el segundo ofreciendo 

su solidaridad con el pueblo y gobierno, además de condenar la violencia 

como mecanismo para la consecución de objetivos (La República, 2009a). 
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Tras finalizar el detalle narrativo de los tres casos políticos a tomar en cuenta, 

se han establecido ciertos puntos en común a cada uno de ellos, especificados 

en el siguiente cuadro, de elaboración propia: 
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Se ha buscado colocar los casos dentro de la teoría desarrollada a lo largo del 

primer capítulo, estableciendo que el nacimiento de las crisis representa no 

un hecho fortuito, sino con cierto sostenimiento en una serie de sucesos que 

generan una situación de tensión o conflicto. Si bien en cada caso se pueden 

observar diferencias entre los elementos que conforman la situación 

conflictiva, en los tres casos se muestra la presencia de elementos que 

claramente deben tenerse en cuenta en un análisis que permita anticipar la 

ocurrencia de una crisis.  

En el primer caso, la inestabilidad política, económica y social de inicios de la 

década de 1990 ofrecía, junto a un análisis de la debilidad histórica de las 

instituciones democráticas en el país, la clara probabilidad de que ocurriera 

una interrupción de dicho sistema en favor de un modelo distinto. Del mismo 

modo, el temor ciudadano producto del avance del terrorismo tanto de 

Sendero Luminoso como del MRTA podrían empujar a parte de la opinión 

pública a la búsqueda de una solución pragmática y efectista, en detrimento 

de los procedimientos propios del sistema democrático, muchas veces 

criticado por la demora en su proceso de toma decisiones. En efecto, la 

situación del país en aquellos momentos impedía mantener cualquier estudio 

o análisis a profundidad de la explosión de una situación que condicionara la 

política exterior del Perú, toda vez que en aquel momento la cuestión del 

terrorismo y el flagelo económico representaban, con justa razón, la prioridad 

en cualquier política de Estado o del gobierno de turno. 

En el segundo caso, si bien para el año 1996 ya se había desarticulado 

Sendero Luminoso tras la captura de Abimael Guzmán en 1992, aún se 

mantenía vigente la amenaza de los remanentes en libertad de este grupo y 

del MRTA, realidad que merecía un mayor análisis con miras a una posible 

acción desesperada de este grupo, tal y como ocurrió. Nuevamente, la 

situación política y la prioridad en factores internos impidieron cualquier 

análisis prospectivo. 
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Respecto del caso de Bagua, la explosión de la crisis obedece a, tal y como 

se señala en el cuadro, a la presencia de ideologías radicales entre los líderes 

de las comunidades nativas, quienes vieron en las disposiciones del gobierno 

(ignorando este último la normativa internacional respecto a la consulta previa 

a los pueblos indígenas) una oportunidad para la ejecución de su agenda con 

motivaciones políticas. A diferencia de los dos primeros casos, estos conflictos 

aún se mantienen vigentes34, tanto en la región de Bagua como en otros 

sectores del país, por lo que existen claras posibilidades de un nuevo 

enfrentamiento entre las fuerzas del orden y miembros de las distintas 

comunidades, muchas veces azuzados por intereses políticos. Entonces, se 

mantiene el riesgo de que un nuevo incidente pueda repercutir con mayor 

fuerza en la imagen y proyección internacional del país. 

En ese sentido, los conflictos sociales merecen una mayor supervisión a fin 

de evitar repercusiones a nivel internacional, toda vez que son las situaciones 

con mayores probabilidades de ocurrencia. Tal y como se ha observado, en 

líneas generales, la primera variable en ser afectada es la imagen del país a 

nivel internacional. Neyra y Rubio sostienen que, en este caso en particular, 

la falta de comprensión por parte de la Cancillería sobre las nuevas formas de 

comunicación del mensaje había facilitado la crisis comunicacional, dado que 

aún se sostenía el modo tradicional de responder ante una crisis con la 

publicación de comunicados oficiales y envíos de documentos a las distintas 

embajadas en el exterior (2018: 144). 

Siguiendo esa línea, conviene enumerar las lecciones extraídas de los casos, 

tales como el ejercicio de la diplomacia pública en el caso del cierre del 

Congreso, en el momento que el embajador Ricardo Luna, en ese entonces 

                                                           
34 Si bien aún muestra carencias, propias de un sistema democrático relativamente reciente, 
la institucionalidad actual y los mecanismos de discusión y diálogo entre el Poder Ejecutivo y 
el Legislativo permiten nuevas dinámicas que impiden el quiebre del orden. A nivel 
internacional, además, la implementación de la Carta Democrática de la OEA en el año 2001 
otorga a este organismo una mayor capacidad de supervisión en la región. Respecto a los 
atentados terroristas, tal y como se mencionó páginas atrás, el MRTA desapareció tras la 
muerte de sus militantes en libertad y las actuaciones de Sendero Luminoso se circunscriben 
casi en su totalidad a la zona del VRAEM. 
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Jefe de Misión en Washington, recorrió los Estados Unidos para reunirse con 

distintos miembros de la comunidad académica y personajes influyentes en la 

opinión pública estadounidense. Debido a que este caso representó un peligro 

no solo para la imagen internacional del Perú, sino para los intereses de aquel 

momento, como la lucha contra el terrorismo por la supervivencia del Estado 

y la recuperación económica, conviene rescatar la importancia que 

representaba la recuperación de la confianza por parte de los Estados Unidos 

y la OEA. 

De esta forma, el ejercicio de la diplomacia pública puede considerarse vital 

para la recuperación de la confianza en una relación bilateral de carácter 

estratégico, apelando a los sujetos con capacidad de influir en la opinión 

pública del Estado en cuestión, además de poseer cierto contacto con el 

gobierno del mismo. La importancia de la diplomacia pública también puede 

basarse en la relevancia que cobra la opinión pública internacional, ya 

demostrada en el capítulo anterior y colocada como variable básica para el 

devenir de un conflicto en crisis. 

No obstante, un mensaje unificado no solamente puede transmitirse a través 

de los canales de la diplomacia pública, sino también a través de los canales 

convencionales contemplados en la diplomacia “tradicional”, esto es, la 

negociación bilateral y el contacto político, además de las negociaciones en 

ámbitos multilaterales.  
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Capítulo 3.- Propuesta de un mecanismo de manejo de crisis 

Conforme a la narrativa desarrollada en el capítulo anterior, la intervención del 

Ministerio de Relaciones Exteriores (MRE) en el manejo de las crisis en el 

ámbito de la política exterior se ha realizado de manera empírica.  

En ese sentido, con base en la teoría analizada en el primer capítulo y las 

lecciones del segundo, sumado a los nuevos desafíos comunicacionales 

surgidos en el actual sistema internacional, se presenta la propuesta de un 

mecanismo de manejo de crisis. 

El diseño de esta propuesta, de elaboración propia, se basa en las 

características de las crisis enunciadas en el primer capítulo, tales como la 

ubicación temporal de la crisis al interior de un conflicto, la relevancia de la 

opinión pública tanto interna como extranjera, la neutralidad del suceso y la 

posibilidad de alcanzar prestigio tras una gestión adecuada. 

Por otro lado, la actuación frente a los casos de estudio detallados en el 

segundo capítulo permite la construcción de ciertos escenarios prospectivos, 

con miras a poder contener la repercusión internacional de las distintas 

acciones de política interna35 y poder cohesionar los esfuerzos en este ámbito 

a fin de mantener una posición y narrativa sólidas ante los distintos frentes 

externos que surjan. 

Continuando con la revisión de los casos de estudio, conviene delimitar que, 

si bien las tres crisis mencionadas tuvieron una repercusión negativa, 

principalmente en la imagen del Perú, el cierre del Congreso representó el 

caso con mayores aristas, toda vez que existió una mayor cantidad de 

reacciones, a la vez que se afectó el desarrollo de la relación bilateral con la 

potencia regional (y mundial), Estados Unidos. En ese sentido, se tomará este 

                                                           
35 Cabe recordar, en este punto del trabajo, que el mismo busca mitigar los efectos en el 
exterior de las acciones en la toma de decisiones internas, toda vez que el MRE no tiene 
mayor margen de acción en decisiones de carácter estrictamente político como el cierre del 
parlamento, la actuación deliberada de un grupo subversivo o la actuación de las fuerzas del 
orden interno frente a una protesta violenta. 
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caso en particular como indicador para lo que se podría considerar el peor 

escenario dentro de una crisis generada por acciones de política interna. 

Pese al carácter no establecido de la gestión de crisis nacidas en la política 

interna con proyección internacional, se rescatan distintas lecciones, 

recordando que tanto el caso más antiguo como el más reciente se enmarcan 

en contextos históricos, si bien no tan lejanos, distintos de la actual coyuntura 

internacional. En ese sentido, y tal como se ha ido esbozando a lo largo de 

este trabajo, la labor de la diplomacia pública y la utilización de distintos 

medios digitales para la difusión del mensaje son factores clave dentro de la 

generación o diseño de una estrategia para enfrentar las crisis.  

No obstante, y tal como señala Manfredi, un programa de diplomacia pública 

debe estar acompañado de una estrategia de política exterior consecuente 

con el mensaje que se transmite (2011: 218). Cull denomina a esta noción la 

Regla de Oro de la Diplomacia Pública, señalando que el principal activo de 

un actor internacional es la naturaleza de sus acciones antes que el mensaje 

que intenta promover, esto en el sentido de que los mensajes e ideas a 

transmitir por parte de la diplomacia pública del país deben encontrar un 

sustento en las demás acciones de política exterior, lo que exige un alto nivel 

de coordinación (2009b: 27). 

3.1. Un modelo de gestión de crisis: Recepción, estrategia y reacción 

(RER) 

Andersen-Rodgers sostiene que los modelos de gestión de crisis suelen estar 

basados en escenarios donde un Estado genera o influye en el desarrollo de 

la situación crítica frente a otro Estado, en ese sentido, estos modelos no 

contemplan el manejo de una crisis surgida a partir de actores no estatales36 

                                                           
36 El hecho de ser actores no estatales no implica que sean actores internos necesariamente. 
Podría tratarse de organizaciones terroristas internacionales, empresas transnacionales o 
grupos sociales radicados en otro Estado. 
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(2015: 201-202), por ende, tampoco contemplan los actores internos al 

momento de diseñar sus estrategias. 

Tomando en cuenta las aproximaciones teóricas hasta este punto de la 

investigación, surgió la posibilidad de desarrollar un modelo de gestión de 

crisis a nivel del MRE, toda vez que sus capacidades están circunscritas a la 

acción exterior y el desarrollo de la imagen del país y no a la solución de crisis 

de carácter interno. 

En ese sentido y, tomando en cuenta las funciones delimitadas por ley del 

MRE, se presenta el breve desarrollo del modelo denominado Recepción, 

Estrategia y Reacción (RER). 

La elección de estas tres fases durante la sucesión de una crisis no excluye 

la presencia de distintas variables tanto previas como ulteriores al suceso. Tal 

y como se ha detallado en los alcances teóricos sobre las crisis, en algunos 

casos estas pueden suceder producto del desencadenamiento de un conflicto 

latente, mientras que en otros casos pueden suceder de manera repentina y 

sin mayores signos de prevención. De esta forma, la previsión absoluta no es 

posible, a la vez que una excesiva esquematización de todos los posibles 

problemas a surgir puede limitar el desarrollo de ideas posteriores con 

posibles resultados favorables. 

3.1.1. Primera etapa: Recepción 

La fase inicial, denominada Recepción, corresponde al tratamiento de las 

primeras notificaciones sobre un conflicto que está a punto de desembocar en 

una crisis, o los primeros sucesos de la misma, en caso esta sea 

imprevisible37. Para ello, conviene el conocimiento de un registro previo de 

conflictos dirigido al MRE, tomando en cuenta que la escalada de dichos 

conflictos genere una reacción internacional.  

                                                           
37 Entiéndase ‘imprevisible’ no por su ocurrencia fortuita, sino por el desconocimiento de los 
elementos previos que demostraban la existencia de un conflicto. 
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Durante esta etapa, el Comité de Crisis del MRE debe conformarse, a solicitud 

de la Dirección de Manejo de Crisis y Prevención de Conflictos y aprobación 

del Viceministro de Relaciones Exteriores, quien además preside este grupo 

de trabajo. 

La fase inicial, denominada Recepción, corresponde al tratamiento de las 

primeras notificaciones sobre un conflicto que está a punto de desembocar en 

una crisis, o los primeros sucesos de la misma, en caso esta sea imprevisible. 

Para ello, conviene el conocimiento de un registro previo de conflictos dirigido 

al MRE, tomando en cuenta que la escalada de dichos conflictos genere una 

reacción internacional. 

Este registro previo debe elaborarse partiendo de que la naturaleza de los 

conflictos es variable, ergo, este reporte no solamente debe enfocarse en el 

recuento de tensiones sociales, sino a su vez, tener en cuenta la otra fuente 

de generación de conflictos, la coyuntura política del país. 

En este último caso, el análisis coyuntural permitirá prevenir que un suceso 

que desestabilice al gobierno genere una ola de diversas informaciones (y con 

ellas, sus respectivos sesgos) en la opinión pública interna y externa, mientras 

que el gobierno no emite comunicación efectiva alguna. Si bien la posibilidad 

de una alteración al orden democrático o la irrupción de un gobierno 

antisistema (sea mediante elecciones o mediante la toma violenta del poder) 

puede sonar como una oportunidad remota, se considera conveniente 

esbozar un modelo de esquema para ello. 

No obstante, ubicándose en la realidad nacional, conviene aclarar que las 

principales fuentes de crisis en la actualidad son los diversos conflictos 

sociales, principalmente en lo que respecta a comunidades campesinas o 

indígenas frente a la acción de empresas extractivas o disposiciones 

gubernamentales sobre el territorio que habitan estos grupos. 

Como se puede deducir, la etapa de la Recepción se encuentra ligada a un 

proceso previo de formulación de antecedentes sobre los distintos conflictos 
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que podrían desembocar en una crisis. El hecho de que esta etapa no se 

encuentre desagregada como las otras tres, responde a que esta labor se 

encuentra cubierta a través de la Dirección de Manejo de Crisis y Prevención 

de Conflictos del MRE.  

Un factor clave a tomar en cuenta en esta etapa, es que el tiempo transcurrido 

entre la sucesión de los hechos (generalmente violentos), la reacción 

mediática y la llegada de estos a la opinión pública puede ser 

considerablemente más corto. Esto principalmente a la inmediatez de las 

tecnologías de la información y comunicación y el uso de los equipos móviles 

como método de grabación de hechos. Debido a estos factores, la fase de la 

Recepción inicia rápidamente, tras la primera notificación de los hechos al 

MRE y la posterior recolección de información y procesamiento de la misma.  

Se puede decir que la Recepción se divide en dos momentos: la recepción 

como tal y el procesamiento de la información. Sin embargo, ambos 

momentos pueden ocurrir a la vez. Sobre la recepción de la información, 

consiste en la acumulación de información proveniente de diversas fuentes y 

cotejo de hechos, a fin de obtener una visión lo suficientemente completa para 

elaborar un mensaje rápido, mientras se analizan las acciones y reacciones a 

mediano y largo plazo.  

Por procesamiento de la información, se debe entender a la síntesis de la 

misma resaltando los siguientes aspectos relevantes, muchos de ellos ya 

detallados en los alcances teóricos en páginas anteriores: 

 Actores de la crisis: En primer lugar, el Estado peruano o de ser el caso, 

la Cancillería, en caso se trate de una crisis institucional. En segundo 

lugar, dado que la crisis representa el punto más álgido de un conflicto, 

sería el antagonista en representación de intereses opuestos al Estado 

peruano con repercusión en la política exterior. 

 Stakeholders: Entendiéndose estos como los grupos de interés que 

influyen o son afectados por el proceso de la crisis y la posterior toma 



76 
 

de decisiones. Pueden comprenderse miembros de la sociedad civil, 

otras entidades del Estado, organismos internacionales, misiones 

diplomáticas en el Perú, entre otros. Conviene recordar que los 

stakeholders no necesariamente son actores de la crisis, pero 

definitivamente son afectados. Los stakeholders pueden, a su vez, 

sufrir una crisis interna debido a los sucesos, empoderarse o alinearse 

a uno de los actores de la crisis. 

 Repercusión: Para que la crisis interna requiera la atención del 

Ministerio de Relaciones Exteriores, esta debe tener repercusiones en 

el ámbito de la política internacional, señalada en las distintas variables 

del acápite 1.3.2: 

o Arena regional 

o Arena multilateral 

o Relaciones bilaterales 

Se adjunta un modelo de procesamiento de la información, de elaboración 

propia: 

Cuadro N°5: Modelo de procesamiento de información durante la etapa de Recepción del 

esquema RER 

 

Identificación de actores 
Identificación de 

stakeholders 

Características 
elementales 

• Definición de 
intereses de los 
actores. 

• Alianzas o 
relaciones con 
stakeholders. 

• Identificar el 
conflicto previo 

• Definición de 
intereses de 
stakeholders y su 
posible reacción 
ante la crisis. 

• Relaciones con el 
Estado peruano y 
posibles puntos en 
común 

Identificación de 
repercusiones 

• Grado de las repercusiones en las distintas áreas 
de relación, sea multilateral, regional o bilateral. 

• Pueden ser leves, moderadas o graves. 
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Opinión pública 

• Identificar sesgos y alineaciones de los medios de 
comunicación y líderes de opinión. 

• Conocer primeras versiones de medios de 
comunicación nacionales e internacionales. 

• Conocer la tendencia de la opinión pública, sea 
favorable a la posición oficial o crítica con ella. 

 

 

Las características elementales responden a las necesidades básicas de 

conocer el entorno en el que desarrolla la crisis, por ello se determinan en 

primer lugar los roles, tanto el oficial del Estado peruano como el grupo con 

intereses antagónicos. Una vez identificado el grupo antagónico, se identifica 

su margen de acción a nivel internacional, y el origen de la crisis en un 

conflicto de existencia previa.  

Por el lado de los stakeholders, se definen los intereses que podrían verse 

afectados de manera positiva o negativa tras la crisis y la posibilidad de 

encuentro de puntos en común con el Estado a fin de obtener sustento en el 

mensaje a elaborar. Para consolidar este análisis, se considera que la Matriz 

de Mendelow es de suma utilidad para conocer la relevancia de cada uno de 

los grupos de interés. Eriksen-Coats define la matriz de Mendelow como una 

herramienta para clasificar los distintos stakeholders a partir de dos variables, 

el poder y el interés en la situación surgida (2018). En ese sentido, se agrupa 

a los stakeholders en cuatro niveles y el lineamiento principal para la definición 

de acciones: 

 Nivel A: Menor interés y escaso poder - Supervisión 

 Nivel B: Mayor interés, pero escaso poder – Mantener contacto y flujos 

de información 

 Nivel C: Menor interés, pero con poder – Mantener niveles de 

satisfacción 

 Nivel D: Mayor interés y mayor poder – Gestionar de cerca 

Fuente: Mendelow, A. (1991). Stakeholder mapping. Proceedings of the 2nd 
International Conference on Information Systems, Cambridge, MA. 
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Dado que el poder es una variable por lo general más estática, es el interés, 

debido a su naturaleza variable, el que determinará una posible actuación o 

reacción. Debido a que la matriz de Mendelow fue diseñada y dirigida hacia el 

sector de las relaciones públicas corporativas, se requiere una 

reinterpretación del modelo, a fin de adaptarla a la materia de investigación. 

Figura N°5: Matriz de Mendelow para identificación de stakeholders 

Fuente: Mendelow, A. (1991). Stakeholder mapping. Proceedings of the 2nd 
International Conference on Information Systems, Cambridge, MA. 

 

Manteniendo los niveles y su relación con el poder y el interés, la 

reinterpretación de las acciones a tomar se ejemplificaría de la siguiente 

manera: 

 Nivel A: Menor interés y escaso poder - Supervisión 

 Nivel B: Mayor interés, pero escaso poder – Ejercicios de diplomacia 

pública 

 Nivel C: Menor interés, pero con poder – Apuntar a los intereses en 

común frente a las diferencias que pudiera suscitar la crisis 

Nivel 
A

Nivel 
B

Nivel 
C

Nivel 
D

Más interés 

Más poder 
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 Nivel D: Mayor interés y mayor poder – Negociación y ejercicios de 

diplomacia pública 

Como se puede observar, se ha retirado el concepto de ‘satisfacción’ y se ha 

reemplazado por acciones de política exterior como la negociación directa (de 

ser necesaria) y los ejercicios de diplomacia púbica. Tras este análisis, se 

podrán dirigir de mejor forma los esfuerzos, a fin de no invertir capital humano 

y económico en grupos de interés cuya influencia e interés puedan ser nulos. 

Sobre las repercusiones se debe tener en cuenta la magnitud de estas y su 

origen. El grado leve obedece a notas de protesta o condena de los sucesos 

por parte de terceros Estados u organismos internacionales, el grado 

moderado se refiere a resoluciones no vinculantes de dichos organismos38 o 

la visita y posterior informe de observadores, tal y como ocurrió con la visita 

del Relator Especial de Naciones Unidas sobre la situación de los derechos 

humanos y las libertades fundamentales de los indígenas tras los incidentes 

en Bagua.  

Las repercusiones graves generan un cambio en las dinámicas de la política 

exterior peruana, dentro de estas, se pueden enumerar las siguientes 

posibilidades, ordenadas según el nivel de drasticidad que implicaría su 

ejecución: 

 Llamado en consulta: Principalmente un suceso a nivel bilateral, ocurre 

como una primera advertencia de la preocupación del Estado 

acreditante frente a la situación surgida en el país. 

 Retiro de embajadores: Esta acción representa la reducción al mínimo 

de las relaciones diplomáticas, generando un clima de tensión en la 

relación bilateral39. 

                                                           
38 Por ejemplo, una resolución de la Asamblea General de la Organización de Naciones 
Unidas o de las diferentes instancias de la Organización de Estados Americanos. 
39 No obstante, podría ser regional, toda vez que un grupo de Estados se manifieste o incluso 
se organice, de manera similar a las acciones del Grupo de Lima frente al régimen 
venezolano. 
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 Ejecución de resoluciones internacionales de carácter vinculante: El 

principal ejecutor de estas resoluciones es el Consejo de Seguridad de 

Naciones Unidas40, a diferencia de las resoluciones no vinculantes, 

calificadas en este trabajo como resoluciones moderadas, el Estado 

peruano se encuentra comprometido a cumplir estos dictámenes. A su 

vez, la gravedad de esta posibilidad radica en la colocación del país en 

la agenda internacional como un Estado con objetivos alejados de los 

propósitos de la organización. 

 Sanciones económicas: Se divide esta acción de las resoluciones de 

carácter vinculante puesto que un Estado, de manera unilateral, puede 

implementar esta medida. Un ejemplo de esta naturaleza son las 

recientes sanciones estadounidenses a la República Islámica de Irán. 

 Aislamiento internacional: Esta situación ocurre producto de la 

continuidad de sanciones económicas y el interés de uno o más 

Estados con influencia regional e incluso global en subvertir la imagen 

del país. 

Respecto de la opinión pública, se desagregó este stakeholder del resto 

debido a su importancia fundamental para clasificar un suceso como crisis, tal 

y como se determinó en el capítulo inicial del este trabajo. Dentro de las 

labores durante la etapa de Recepción, se debe poseer un análisis previo del 

contexto mediático interno y externo. Este conocimiento permitirá, 

posteriormente, anticipar los mensajes provenientes de los medios de 

comunicación tras conocer sus líneas editoriales y con ello, el posible mensaje 

que influenciaría en la opinión pública. A su vez, tras las primeras noticias, 

conviene realizar un análisis de las primeras reacciones tanto en el Perú como 

en el extranjero, esto debido a que las primeras noticias formarán parte de los 

informes políticos de las distintas embajadas acreditadas en el país. 

                                                           
40 Contemplado en el artículo 25 de la Carta de las Naciones Unidas: “Los Miembros de las 
Naciones Unidas convienen en aceptar y cumplir las decisiones del Consejo de Seguridad de 
acuerdo con esta Carta”. 
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3.1.2. Segunda Etapa: Estrategia 

La Estrategia surge a partir de la toma de conocimiento de las variables 

analizadas durante la primera etapa. Así, partiendo de este punto, esta fase 

se divide en tres momentos que, a diferencia de la Reacción, deben realizarse 

en el orden siguiente: 

 Fijación de objetivos: Se deben establecer objetivos específicos, a la 

vez que se buscan oportunidades, esto debido a que, como señala la 

teoría, el carácter de las crisis es neutro antes que negativo. Las 

acciones en el exterior deben tener objetivos claros antes de ser 

llevadas a cabo. En esa línea, Riorda sostiene que: “La comunicación 

de crisis tiene en cambio un doble objetivo, cual es producir no tan solo 

el cierre operativo (logístico, soluciones, normas) de la crisis, sino 

además el cierre político de la misma (acuerdo para que no entre en 

agenda nuevamente)” (2015: 101). Respecto a la delimitación de los 

objetivos, conviene rescatar las apreciaciones de Cleveland y sus 

lecciones basadas en los sucesos de la crisis de los misiles en 1962 

entre Estados Unidos, Cuba y la Unión Soviética. Se adjunta un cuadro 

de elaboración propia, con una adaptación libre de los puntos del 

autor41 y algunos ejemplos que permitan ilustrar esta etapa del 

esquema de gestión, adaptándose a la naturaleza de este trabajo de 

investigación: 

Cuadro N°6: Lecciones de las Crisis de Harlan Cleveland 

Lección Definición Ejemplos 

Delimitación 

de objetivos 

 Ante la ocurrencia de una crisis, 
la limitación a un objetivo práctico 
y efectivo que permita 
solucionarla puntualmente, tiene 

 La toma de decisiones de 
Kennedy durante la crisis de 
los misiles en 1962. La 
postura de los halcones 

                                                           
41 Al ser un estudio basado principalmente en el desarrollo de la Crisis de los Misiles, partes 
de las lecciones han sido adaptadas al contexto de crisis surgidas al interior de un Estado. 
Por ejemplo, dentro de la delimitación de acciones se ha descartado el uso de la fuerza contra 
otro Estado. Asimismo, la tercera lección contemplaba escenarios del uso de la fuerza, por lo 
que se ha omitido el desarrollo de esta, puesto que no se trata de una crisis entre dos o más 
Estados con posibilidades de un encuentro bélico. 
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más chances de tener éxito que 
un plan más ambicioso. 

 

 Cleveland sostiene que esta 
delimitación se define por los 
intereses vitales del Estado y por 
las posibilidades reales de 
alcanzar el objetivo. 

implicaba el derrocamiento 
del régimen de Castro y la 
eliminación total de la 
presencia soviética en 
Cuba.  

 

 Kennedy optó por buscar la 
eliminación de la amenaza 
que él consideraba directa y, 
potencialmente peligrosa 
para la supervivencia de los 
Estados Unidos, la 
presencia de los misiles en 
la isla. 

Delimitación 

de acciones 

 Luego de haber establecido los 
objetivos, dentro de la 
generación de la estrategia se 
debe determinar la magnitud de 
las acciones a tomar y conocer 
qué tan lejos se debe llegar en el 
ejercicio de distintas acciones. 
 

 Se debe analizar si la 
intensificación de las distintas 
acciones para alcanzar los 
objetivos es necesaria y no será 
contraproducente en el largo 
plazo. 

 Cleveland hace una 
comparación entre la 
amenaza de ingreso de 
tropas soviéticas en el 
Congo, y el conflicto entre 
Países Bajos e Indonesia 
por la Nueva Guinea 
Occidental.  

Alertar a la 

comunidad 

 El autor señala que es 
fundamental conseguir el apoyo 
de distintos actores de la 
comunidad internacional para la 
ejecución de cualquier acción. 
 

 De esta manera, la posición del 
Estado pasa a convertirse en una 
posición colectiva, obteniendo 
mayor legitimidad. 

 El ingreso de las tropas 
norcoreanas en Corea del 
Sur representaba una clara 
afrenta a los intereses de 
Estados Unidos en Asia. No 
obstante, Washington 
decidió colocar este tema en 
la agenda del Consejo de 
Seguridad. 

 Al obtener el apoyo de 14 
países adicionales, la 
cuestión de Corea se 
convirtió en un asunto de 
seguridad internacional, 
además de la aprobación del 
principal ente multilateral. 

“La ley que 

hagas, debe 

ser la tuya”42 

 Si bien el autor deja en la 
ambigüedad el significado de la 
frase, se puede inferir que el 
autor se refiere a los precedentes 
jurídicos que genera tras sus 
acciones. 

 Cleveland apunta al 
principio de no intervención 
y cómo este se ha ido 
modificando tras acciones 
de cooperación militar o 
incursiones militares como 
la soviética tras la 
Revolución de Hungría en 
1956. 

                                                           
42 La versión original en inglés es The Law You Make May Be Your Own (Cleveland, 1963).  
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Basado en: Cleveland, Harland (01 de julio de 1963) Crisis Diplomacy. Foreign Affairs (edición 

digital) Recuperado de: https://www.foreignaffairs.com/articles/1963-07-01/crisis-diplomacy 

Tal y como puede entenderse, la delimitación de los objetivos y las acciones 

a tomar para la gestión de la crisis deben encontrarse supeditadas a dos 

puntos clave: los intereses vitales del Estado y las posibilidades reales del 

mismo.  

Si bien Riorda sostiene que una de las máximas para la gestión de crisis 

políticas el buscar el método que les pueda dar término con prontitud, incluso 

comprometiendo elementos como la reputación (2015: 102), conviene que el 

grupo de trabajo encargado de la gestión comprenda a cabalidad los objetivos 

fundamentales del Estado peruano, y contemplar una solución a corto plazo, 

evitando el mínimo de perjuicios colaterales al diseño de la política exterior. 

En este caso particular, si la reputación del Estado no se mantuviera como un 

eje primordial de la política exterior, se podría ejecutar un plan que 

comprometa este prestigio, puesto que las áreas de real importancia para la 

acción internacional del país serían distintas a la búsqueda de una política de 

prestigio. 

En síntesis, la delimitación de los objetivos debe remitirse a la búsqueda 

soluciones que faciliten una rápida resolución de la crisis, tomando en cuenta 

las capacidades reales de la política exterior y, priorizando por encima de 

ambos puntos, la consecuencia con los intereses del Estado a largo plazo. 

 Elaboración del mensaje y definición de destinatarios: La coordinación 

dentro de los distintos órganos que componen la Cancillería fortalecerá 

una posición y un mensaje sólido. La composición del mismo debe 

encontrarse en concordancia con los objetivos de política exterior y su 

emisión debe estar personalizada para cada público distinto, desde los 

medios de comunicación hasta las distintas representaciones 

diplomáticas tanto en el Perú como en el exterior. En esa línea, Riorda 

clarifica las características de un mensaje destinado a combatir una 

crisis como “exclusivamente directos y solo con el cometido de aportar 

https://www.foreignaffairs.com/articles/1963-07-01/crisis-diplomacy
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información como certidumbre. La comunicación de crisis no admite 

generalidades que permitan múltiples interpretaciones. Deben cargar 

con una fuerte pedagogía que los haga altamente comprensibles” 

(2015: 104). Bajo esta lógica, el mensaje a transmitir por las distintas 

vías debe esclarecer todas las dudas surgidas por parte de la 

comunidad internacional, así como de la opinión pública extranjera, 

siendo estos los dos frentes más importantes para la proyección de la 

imagen internacional del país. 

 Lineamiento de acciones en el exterior y elección de canales: Además 

del mensaje, también es importante la forma de transmitirlo, por ello, 

se deben coordinar las acciones a realizar, sean la emisión de 

declaraciones, pronunciamientos en un organismo internacional, 

reuniones con autoridades de otros Estados o de ser el caso, 

negociaciones con terceros Estados. En esta ocasión, además de los 

encuentros y negociaciones con autoridades del Estado receptor o de 

la organización internacional, se debe tomar en cuenta la relevancia 

que cobra la opinión pública internacional y los formadores de la 

misma, sean estos miembros de la élite política del Estado o líderes de 

opinión con distintas características e intereses. Con fines ilustrativos, 

se adjunta un cuadro de elaboración propia con las distintas acciones 

diplomáticas a tomar en cuenta: 

Cuadro N°7: Matriz de acciones en los tres rubros de la diplomacia 

 Diplomacia Tradicional Diplomacia Pública Diplomacia 

Digital 

Acciones En ese sentido, la acción 

diplomática podría 

buscar puntos en común 

con actores 

internacionales que 

permitan dar una 

solución a la crisis a nivel 

externo. Dentro de las 

La comunicación con la 

opinión pública 

extranjera, líderes de 

opinión y comunidad 

académica a fin de 

desarrollar un mensaje 

beneficioso para los 

intereses del país, a la 

Coordinación de 

los distintos 

mecanismos de 

redes sociales 

para la 

elaboración de 

publicaciones 

ágiles y de fácil 



85 
 

distintas acciones podría 

considerarse la 

negociación en espacios 

multilaterales o las 

negociaciones bilaterales 

a fin de garantizar ciertas 

preocupaciones de 

terceros Estados. 

vez que, tras esta 

acción, se reproduce a 

través de otros 

canales. 

Cull denomina a este 

fenómeno como 

meme, definiéndolo 

como: “una idea, 

comportamiento, estilo 

o uso que se difunde 

de persona a persona 

dentro de una cultura” 

(2009: 82). 

recordación en el 

público objetivo. 

Por su carácter 

inmediato, por 

estos medios se 

debe dar a 

conocer la 

primera versión 

oficial del 

gobierno. 

Oportunidades Acercamiento directo con 

las esferas 

gubernamentales de un 

Estado o la Alta Dirección 

de un organismo 

internacional 

Ofrece una imagen 

transparente al colocar 

los intereses del 

Estado peruano en 

agenda de debate 

público. 

Inmediatez de la 

información, así 

como un claro 

acercamiento con 

la opinión pública 

y generación de 

una imagen de 

burocracia 

eficiente. 

Desventajas Posible descrédito del 

Servicio Diplomático a 

raíz de la pérdida de 

prestigio del Estado por 

la crisis 

Si las acciones del 

Estado no se 

encuentran en sintonía 

con el mensaje, este 

pierde su valor por 

completo, lo que exige 

una cohesión entre los 

ámbitos de la política 

interna para con la 

política exterior. 

Un mensaje 

incompleto o 

ambiguo puede 

generar aún 

mayores 

controversias, a la 

vez que queda 

registrado para la 

posteridad. 
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3.1.3 Tercera Etapa: Reacción 

La última fase del esquema; la Reacción, comprende la ejecución de la 

Estrategia, y la posterior supervisión de estas acciones con el fin de alcanzar 

los objetivos señalados. Debido a las demandas de tiempo que toma la 

recopilación de la información sobre la crisis y el diseño de una estrategia para 

enfrentarla, la reacción debe dividirse en dos partes: La reacción estratégica, 

y la reacción táctica.  

La reacción táctica significa, tal y como lo señala su nombre, a la ejecución de 

acciones simples, personificadas en el Canciller o, de existir en el momento, 

un vocero de la institución, tales como la publicación de una respuesta rápida 

a través de redes sociales o la emisión de un comunicado. Esta reacción 

principalmente está dirigida a la opinión pública tanto nacional como 

internacional, siendo este uno de los stakeholders con mayor velocidad de 

acción, principalmente debido al uso de internet. De este modo, la reacción 

táctica puede entenderse como la primera o primeras acciones llevadas a 

cabo en un plazo de horas luego de la notificación de ocurrencia de los 

sucesos. Debido a la necesidad de inmediatez, la reacción táctica obedece al 

desenvolvimiento rápido de los funcionarios de la Cancillería antes que a la 

elaboración de un esquema de manejo de crisis como el que se presenta. 

La reacción estratégica comprende herramientas de política exterior, en el 

sentido que están dirigidas a otros stakeholders, y están enfocadas en 

alcanzar, de manera prioritaria, los distintos niveles de otros gobiernos, a 

través de embajadas en Lima o en Cancillerías alrededor del mundo, a fin de 

poder evitar mayores perjuicios a las relaciones establecidas, del mismo modo 

que se busca sostener el mensaje previamente transmitido a la opinión pública 

internacional durante la reacción táctica. 

En ese sentido, para el diseño y posterior ejecución de la reacción estratégica, 

se debe manejar una narrativa homogénea favorable a los intereses del 
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Estado y destinada a generar afinidad y apoyo por parte de los distintos 

miembros que componen la comunidad internacional.  
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CONCLUSIONES 

1. Las crisis en política interna con repercusiones en política exterior 

representan el punto más elevado dentro del ciclo vital de un conflicto. Para 

convertirse en una crisis con repercusión en la política exterior del Perú, el 

conflicto debe alcanzar ciertas características, tales como el alcance de la 

opinión pública internacional, la posterior reacción de ésta, así como de los 

distintos actores internacionales (gobiernos, organismos multilaterales, 

ONGs, etc.) y debe generar una alteración en el curso natural de las 

acciones de la política exterior, generando la necesidad de contrarrestar 

los efectos de la crisis en el menor tiempo posible. 

 

2. Precisamente, los tres casos analizados (Cierre del Congreso en 1992, 

Toma de la residencia del embajador japonés y la crisis de Bagua) 

muestran características comunes, como la existencia de un conflicto y 

antecedentes que precedieron el estallido de la crisis, junto a los 

elementos mencionados anteriormente. Si bien cada caso de estudio 

posee variables únicas, se puede coincidir que la elaboración de un 

mensaje y su canalización a través de herramientas de diplomacia 

tradicional (negociación y diálogo) así como de diplomacia pública 

(influencia del Estado en la opinión pública extranjera) fueron 

fundamentales para la solución de estas situaciones. Un factor importante 

a tomar en cuenta es la ubicación en el tiempo de los tres casos de crisis, 

siendo el más reciente en el año 2009. Esta observación permite reconocer 

que, al año 2018, existen nuevas herramientas comunicativas para la 

emisión de mensajes, tales como la diplomacia digital, rama de la 

diplomacia pública. 

 

3. La propuesta de Recepción, Estrategia y Reacción (RER) presenta la 

esquematización de acciones previamente llevadas a cabo de manera 

empírica, otorgando valor a través de la inclusión de teorías de manejo de 

crisis organizacional y comunicativa, toda vez que la proyección de la 
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imagen del país y el prestigio del mismo son elementos comunicativos y la 

resolución interna de las crisis no se encuentra dentro de las funciones del 

Ministerio de Relaciones Exteriores. En ese sentido, se concluye que, a 

diferencia de los casos de estudio, la diplomacia pública y su variante 

digital representan una herramienta de rápida reacción ante una crisis, 

eliminando el factor hermético propio de instituciones estatales o 

diplomáticas. 
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