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Resumen: Son muchos los factores que contribuyeron a la programa-
ción, en agosto de 1999, del referéndum en Timor-Leste que condujo 
a la independencia del país, entre ellos la abdicación de Suharto, la 
vulnerabilidad de Indonesia a la presión después de la crisis económica 
de Asia Oriental, la confianza de Indonesia en que prevalecería su 
dominio si utilizaba los métodos habituales de intimidación y mani- 
pulación y, por supuesto, la lucha política y armada de quienes 
apoyaron y murieron por la independencia en Timor-Leste. Otro 
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elemento son las redes de solidaridad que surgieron entre activistas 
de varios países que ejercieron presión interna sobre sus gobiernos 
para obligarlos a cambiar su política hacia Indonesia. Este artículo 
examina la Red de Acción de Timor Oriental, fundada en 1991 en 
Estados Unidos, y su estrategia de cabildeo y presión interna. Con ba- 
se en el modelo de Sikkink y Keck de redes temáticas basadas en 
principios y su capacidad para ejercer presión interna y lograr resul-
tados internacionales, se muestra cómo la Red influyó con éxito para 
cambiar la política exterior de Estados Unidos respecto a Indonesia 
y contribuyó a la autodeterminación en Timor-Leste.
 Palabras clave: Timor-Leste; Indonesia; Red de Acción de Timor 
Oriental; derechos humanos; activismo.

Abstract: Many factors contributed to the timing, in August 1999, 
of the referendum in Timor-Leste that led to the country’s indepen-
dence; among them: Suharto’s abdication, Indonesia’s vulnerability to 
pressure after the East Asian economic crisis, Indonesia’s confidence 
that it will prevail using its usual methods of intimidation and ma-
nipulation, and, of course, the political and armed struggle of who 
supported and died for independence in Timor-Leste. Another ele-
ment was the solidarity networks that emerged among activists from 
various countries who exerted internal pressure on their governments 
to force them to change their policy towards Indonesia. This article 
examines the East Timor Action Network, founded in 1991 in the 
United States, and its lobbying and internal pressure strategy. Build-
ing on Sikkink and Keck’s model of principle-based issue networks 
and their ability to exert domestic pressure for international results, 
this article shows how the Network successfully lobbied for change 
in US foreign policy toward Indonesia and contributed to the self-
determination in Timor-Leste.
 Keywords: Timor-Leste; Indonesia; East Timor Action Network; 
human rights; activism.

Multitud de factores contribuyeron a que el brutal dominio de 
Indonesia en Timor-Leste terminara en 1999 y a la transición 
—o quizás al retorno— de este país a la plena independencia 
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el 20 de mayo de 2002,1 principalmente la determinación y el 
sacrificio de los timorenses orientales, que se manifestaron y 
resistieron con gran riesgo y se enfrentaron a la cárcel, la tortura 
y la muerte en número extraordinario. El momento también 
fue importante. La Guerra Fría había terminado y las razones 
de los Estados democráticos para apoyar dictaduras despiada- 
das en nombre del anticomunismo decaían. Indonesia sufría los 
efectos de un catastrófico colapso económico a causa de la crisis 
financiera de Asia Oriental de 1997, y debido a la corrupción 
endémica era quizá el país más afectado de la región, lo que lo 
hacía vulnerable a las presiones políticas a cambio de apoyo 
financiero. Además, desde la presidencia de Jimmy Carter 
(1977-1981), Estados Unidos había reconocido los derechos 
humanos a nivel internacional, a pesar de utilizarlos de manera 
inconsistente y selectiva. Asimismo, fueron importantes otros 
elementos.

Este artículo se centra en un aspecto, la red de solidaridad 
internacional de activistas preocupados por Timor-Leste, y en 
un grupo, la Red de Acción de Timor Oriental (East Timor 
Action Network, etan) en Estados Unidos. Reconocida tanto 
por los timorenses como por los indonesios, la etan desempe-
ñó un importante papel en la difusión de información sobre 
Timor-Leste, un país poco conocido en los primeros tiempos 
del grupo, así como en la puesta en marcha de campañas y en 
la realización de actividades de presión en favor de la autode- 
terminación y los derechos humanos, y contra el apoyo al régi- 
men militar de Indonesia.2

Sin embargo, para entender la eficacia de la etan es nece-
sario comprender cómo funcionan las redes de solidaridad 
in ternacional. La etan, formada principalmente por ciudada-

1 Un grupo de dirigentes timorenses bastante unidos declaró la independen- 
cia el 28 de noviembre de 1975, mientras se enfrentaban a la inminente invasión de 
Indonesia y con la esperanza de obtener el reconocimiento internacional, que nunca 
llegó.

2 La etan recibió en 2012 la Ordem de Timor-Leste, la más alta distinción que 
otorga el país.
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nos estadounidenses que ofrecieron su tiempo, tenía pocas es- 
peranzas de cambiar directamente la política de Indonesia 
hacia Timor-Leste. Más bien, con ese objetivo en mente, ejer-
ció presión interna en Estados Unidos para que coaccionara 
a Indonesia en lo que Margaret E. Keck y Kathryn Sikkink 
llaman el “efecto búmeran”. Aunque el apremio de Estados 
Unidos a Indonesia fue una pieza más del rompecabezas para 
entender cómo Timor-Leste se separó de Indonesia, fue sin 
duda importante.

Los académicos han señalado los retos que las organizacio-
nes no gubernamentales (ong) y las redes de promoción plan- 
tean a las nociones tradicionales de soberanía y reconocen que 
las instituciones oficiales no siempre hacen frente a los pro-
blemas transnacionales (Brown, Ebrahim y Batliwala 2012, 
1098). Loh y Heiskanen (2020, 290) señalan la “liminalidad 
intersticial” de las ong que no tienen lugar ni dentro ni fuera 
de la soberanía estatal, sino en “los ‘intersticios’ del orden in- 
ternacional. Estas prácticas no alteran significativamente la 
relación del profesional con la soberanía, pero pueden tener 
efectos significativos en la soberanía de otros”. Aunque se si-
gue debatiendo si las ong son capaces de influir en los Estados 
para que promulguen políticas contrarias a (una interpretación 
realista de) sus propios objetivos de política exterior, no cabe 
duda de que contribuyen a la política de los Estados a través 
del encuadre y la influencia.

Antecedentes

Antes de 1975, Timor-Leste era considerado un rezago colonial, 
y la “negligencia benigna” de Portugal significaba que había 
muy poco desarrollo y un escaso sentimiento de nacionalismo 
timorense que clamara por la independencia. Esto cambió en 
1974, tras la Revolución de los Claveles en Lisboa. Luego del 
golpe de Estado de la izquierda, los nuevos dirigentes de Por- 
tugal anunciaron que abandonarían sus colonias. Los miem- 
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bros de la élite, generalmente orientados hacia Portugal, for- 
maron partidos y comenzaron a preparar algún tipo de tran-
sición. Indonesia, sin embargo, tenía la mirada puesta en la 
media isla (la parte occidental había sido indonesia desde la in-
dependencia). Mediante desinformación y medios clandestinos, 
enfrentó a los dos principales partidos, el Frente Revolucionária 
de Timor-Leste Independente (Fretilin) y la União Democrática 
Timorense, ambos independentistas (había asimismo un peque-
ño partido pro-Indonesia, la Associação Popular Democrática 
Timorense, que agrupaba a unos cientos de terratenientes que 
se beneficiarían de la incorporación a ese país).

Como consecuencia de la intromisión, estalló una breve 
gue rra civil que ganó rápidamente el Fretilin, y algunos dirigen-
tes de la União Democrática Timorense huyeron a Timor Oc- 
cidental. Indonesia utilizó la contienda como pretexto para in- 
vadir, sustentada en falsas afirmaciones de que el Fretilin era 
comunista, y coaccionó a los líderes de la União para que fir- 
maran un documento en el que solicitaban su intervención. Es- 
tados Unidos y otras potencias occidentales aceptaron. El 28 de 
noviembre de 1975, los dirigentes del Fretilin declararon la in- 
dependencia en un intento de reconocimiento, que no se pro-
dujo, y el 7 de diciembre Indonesia irrumpió en el país.

Según todos los indicios, el asalto fue brutal y equivalió a 
una zona de fuego libre; esto marcó la pauta para los siguientes 
24 años bajo la ocupación indonesia. Se calcula que murieron 
200 000 timorenses a causa de la matanza generalizada, el ham-
bre y las enfermedades.3 Como Indonesia era un estado firme-
mente anticomunista tras las matanzas de 1965-1966 (además 
de que su población era mucho mayor que la de Timor-Leste), 
la política de la Guerra Fría propició que Occidente apoyara a 
Indonesia, le enviara armas para el conflicto y asistiera al país 
en la formación militar de los oficiales que servirían allí. La 

3 El número exacto de muertos nunca se conocerá, pero la fuente más creíble, la 
Commissão de Acolhimento, Verdade e Reconciliação (2005, 6.2.1: 57), informó de 
que el número total de muertes verificadas oscilaba entre 102 800 y 183 000.
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ocupación de Indonesia se consideraba un fait accompli (Wea-
therbee 1981).

La Red de Acción de Timor Oriental

La etan se fundó en noviembre de 1991 tras la masacre del 
cementerio de Santa Cruz, ocurrida ese mismo mes. Indonesia 
había matado o “desaparecido” a cientos de timorenses que 
protestaban pacíficamente durante la manifestación y en los 
días siguientes. Lo que diferenció a Santa Cruz de los anteriores 
actos de violencia a gran escala en Timor-Leste fue que se filmó 
y que las imágenes salieron en secreto del país y se difundie- 
ron en 24 horas. El mundo pudo ver la brutalidad de la ocu-
pación, y a los soldados indonesios que utilizaron armas de 
fabricación estadounidense para asesinar a manifestantes pací-
ficos, así como para atacar a los periodistas Amy Goodman y 
Allan Nairn, originarios de Estados Unidos. El uso de armas 
y el apoyo de este país en general empujó en parte a los funda-
dores de la etan a actuar. Si no podían hacer nada respecto a 
las políticas de Indonesia hacia Timor-Leste, quizá consiguieran 
al menos impedir el uso de armas estadounidenses o influir 
en la política exterior de Estados Unidos hacia Indonesia. La 
etan se dirigió también a otros elementos de la relación en- 
tre Estados Unidos e Indonesia, como el programa de Educa- 
ción y Entrenamiento Militar Internacional (imet, por sus siglas 
en inglés), y se manifestó frente a las embajadas y los consula-
dos indonesios. También apuntaron hacia otros países, como 
el consulado sueco en Seattle tras la venta de cañones Bofor a 
Indonesia en 1996. La etan atacó a personas sospechosas de 
apoyar a Indonesia, incluidos políticos y miembros del gabi-
nete, como Henry Kissinger. El conocimiento de las atrocida- 
des cometidas por el ejército indonesio en Timor-Leste era es-
caso en Estados Unidos, pero a través de las manifestaciones y 
la vergüenza pública, la etan esperaba crear conciencia (Loh 
y Heiskanen 2020, 296-297).
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El grupo se formó en el estado de Nueva York y rápida-
mente encontró aliados en todo Estados Unidos. También se 
puso en contacto con otras organizaciones orientadas a los de- 
rechos humanos dentro y fuera del país, y se estableció como 
una red nacional y como parte de una red internacional. Con el 
tiempo, la organización aumentó su tamaño y reclutó activistas 
para establecer delegaciones en todo el país. A medida que se 
desarrollaban los acontecimientos de la década de 1990, tras 
la visita del papa Juan Pablo II en 1989 a Dili, que dio lugar a la 
violencia contra los manifestantes, la masacre del cementerio de 
Santa Cruz en 1991, la concesión del Premio Nobel de la Paz 
a José Ramos-Horta y al obispo Carlos Felipe Ximenes Belo 
en 1996, la crisis económica de Asia Oriental de 1997-1998, la 
abdicación de Suharto en 1998, el anuncio de un referéndum 
en 1999 y la violencia que estalló antes de la votación, la etan 
fue ganando cada vez más apoyo.4 En su punto más alto, con-
taba con 28 delegaciones en todo Estados Unidos, decenas de 
activistas dedicados y miles de simpatizantes (etan 1999). Las 
donaciones voluntarias aumentaron, lo que le permitió crear 
puestos remunerados, como el de coordinador en Washington, 
D.C., organizador nacional de campo y coordinador de me- 
dios de comunicación y divulgación (el coordinador nacional  
Charles Scheiner siguió sin recibir pago), y finalmente patroci-
nar varias reuniones nacionales antes y después del referéndum 
de 1999. Su mensaje fue difundido y amplificado por intelec-
tuales como Noam Chomsky, que citaba con frecuencia a Ti- 
mor-Leste en sus críticas a la política exterior estadouniden- 
se, así como los periodistas Nairn y Goodman, entre otros, y 
académicos y activistas.

4 Como un reflejo de su deseo de guardar las apariencias, Indonesia llamó a la 
votación jajak pendapat, que se traduce literalmente como “encuesta de opinión”. 
También deseaba que se utilizara el término popular consultation en inglés. Los medios 
de comunicación indonesios y extranjeros se refirieron al proceso como “referén-
dum”, y ciertamente cumplió con la definición: un “no” a la autonomía especial se 
aceptó explícitamente como un “sí” a la independencia. Indonesia ya no controlaba 
la narrativa relacionada con Timor-Leste. A lo largo de este artículo me referiré al 
proceso como referéndum.
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Hubo giras nacionales de conferencias que llevaron a 
oradores timorenses e indonesios a todo el país, con frecuen- 
cia en campus universitarios, y que presionaron a los políti- 
cos en Washington, D.C. Las secciones individuales celebraron 
sus propios actos, como proyecciones de películas, conferen- 
cias y recaudación de fondos, además de visitar a los políticos 
en sus oficinas locales. Las delegaciones afiliadas a las univer- 
sidades, a veces organizadas como clubes de estudiantes, pu-
dieron solicitar financiamiento para ayudar a patrocinar estos 
eventos.

Tras el anuncio del referéndum, la etan —como parte de 
la Federación Internacional para Timor Oriental (Internatio- 
nal Federation for East Timor, ifet)— coordinó la búsqueda 
de un equipo acreditado por las Naciones Unidas para ir a Ti- 
mor-Leste y observar las elecciones.5 La ifet era el mayor 
equipo de observadores independientes acreditados y conta- 
ba con miembros de unos 20 países. Algunos de los fundado- 
res y personal clave de la etan —como Scheiner y John Mi-
ller— desempeñaron un papel fundamental en la coordinación 
del equipo y hubo docenas de miembros que acudieron como 
observadores y personal de apoyo y que constituyeron más 
de un tercio de la sólida misión de 150 miembros (Scheiner 
en Tanter, Selden y Shalom 2001, 113-122).

Los dos años anteriores y los dos posteriores al referén- 
dum fueron un punto crítico para la etan en términos de 
apoyo y financiamiento. En 1999, la organización obtuvo 
260 000 dólares en ingresos. Los atentados terroristas del 11 de 
septiembre de 2001 supusieron un cambio en la política exte-
rior estadounidense respecto al terrorismo y hacia Afganistán 
e Iraq, y la concesión de la plena independencia a Timor-Leste 
en mayo de 2002 provocó un nuevo descenso del apoyo a la 
organización.6

5 Yo formé parte de este equipo de observadores.
6 Kirksey y Harsono (2008, 189-193) señalan este cambio. La Administración 

Bush quería renovar el imet con Indonesia y, a pesar de la oposición de la etan, se 
reinició.
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En reuniones nacionales celebradas en 2000 y 2001, los re- 
presentantes de la etan decidieron continuar como organiza-
ción y ensanchar el enfoque a otras áreas problemáticas de 
Indonesia, como Papúa Occidental y Aceh, así como a cuestio-
nes más amplias de derechos humanos en el país. El apoyo a la 
organización disminuyó rápidamente, así como el número de 
miembros, pero siguió siendo muy apreciada en Timor-Leste. 
En 2012, el gobierno le concedió la Orden de Timor-Leste. In- 
tegrantes de la etan y de la ifet, entre ellos Joseph Nevins, 
Pamela Sexton y Scheiner, cofundaron en 2000 la ong La’o 
Hamutuk (“Caminando juntos” en tetun), con sede en Dili, 
con un equipo mixto de personal timorense e internacional que 
sigue defendiendo los derechos humanos y criticando tanto a la 
comunidad internacional como al gobierno nacional timorense; 
son reconocidos como fuente de información y análisis sobre 
una amplia gama de temas (Gunn 2007, 104).

Las ong y las redes transnacionales de apoyo

El número de redes de derechos humanos centradas en el ám-
bito internacional creció mucho en la época posterior a la Se-
gunda Guerra Mundial, y recientemente se ha visto favorecido 
por el internet, el correo electrónico y las redes sociales. Los 
académicos prestaron poca atención al efecto de las ong en la 
política y la soberanía hasta la década de 1990, pero muchos han 
reconocido desde entonces que requieren un replanteamiento 
de la naturaleza de la soberanía debido a su capacidad para 
influir en la política.

Uno de los hilos que influyeron en los estudiosos de las 
ong fue la literatura sobre las comunidades epistémicas, espe-
cialmente la edición de invierno de 1992 de la revista Internatio- 
nal Organization, dirigida por Peter Haas, quien, con los demás 
autores, sostiene que la política la elaboran cada vez más per-
sonas ajenas a los gobiernos que tienen acceso a conocimientos 
científicos específicos. Estos conocimientos les permiten ha- 
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cer recomendaciones políticas razonadas y, por tanto, influir 
en la política en relación con sus campos específicos, como los 
cetólogos en los regímenes de caza de ballenas o los científi- 
cos atmosféricos en la prohibición de los clorofluorocarbo- 
nos. Estas comunidades epistémicas han cambiado la forma 
en que se enmarcan y crean las políticas. Como afirma Haas 
(1992, 2-3), “el control sobre el conocimiento y la informa- 
ción es una dimensión importante del poder, y la difusión de 
nuevas ideas e información puede dar lugar a nuevos patrones 
de comportamiento y demostrar ser un determinante signifi-
cativo de la coordinación de la política internacional”.

A finales de esa década, Margaret E. Keck y Kathryn Sik- 
kink publicaron su libro sobre las redes transnacionales de 
promoción, Activists Beyond Borders: Advocacy Networks in 
International Politics (1998). Al igual que el enfoque de las 
comunidades epistémicas, el conocimiento era un elemento 
importante de la influencia de estas redes en la formación de 
políticas. Sin embargo, este conocimiento no era necesaria-
mente científico; en algunos casos, se trataba de la capacidad de 
recopilar y difundir información en lugares o entornos en los 
que los hechos eran discutidos o falsificados a propósito para 
reflejar el interés de un Estado autoritario (como Indonesia en 
el Nuevo Orden respecto a Timor-Leste).

Su trabajo formaba parte de un corpus emergente de lite-
ratura que cuestionaba las nociones tradicionales de soberanía, 
similar al enfoque de las comunidades epistémicas. Los actores 
no tradicionales, según ellos, están “ayudando a transformar 
la práctica de la soberanía nacional” (Keck y Sikkink 1998, 2). 
A diferencia de las comunidades epistémicas —basadas en el 
conocimiento científico, por ejemplo—, las redes transnaciona- 
les de defensa están “(m)otivadas por valores más que por nor-
mas materiales o profesionales” (2). En lugar de conocimientos 
científicos para influir en la política, transmiten información y 
enmarcan las cuestiones con base en la persuasión moral. Las 
redes están formadas por ong internacionales y nacionales que 
“desempeñan un papel central en todas las redes de defensa, 
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normalmente iniciando acciones y presionando a actores más 
poderosos para que tomen posiciones” (9). La etan es una de 
estas ong de la red de solidaridad de Timor-Leste.

Los autores describen un modelo de “efecto búmeran”. 
Como los Estados que violan los derechos suelen ignorar las 
críticas internas para cambiar ese comportamiento, los acto- 
res de estos Estados trabajan a través de activistas de otros países, 
dentro de la red de defensa, para que estos últimos presionen 
a sus Estados de origen y los obliguen, a su vez, a coaccionar 
al Estado que comete las transgresiones. Los ejemplos de Keck 
y Sikkink incluyen la esclavitud en Estados Unidos, que con-
taba con un poderoso grupo de presión contra ella en el país, 
pero no en Gran Bretaña, que sin embargo ejercía presión; y 
el caso del vendaje de pies en China, que tenía pocos o nin- 
gún partidario en Estados Unidos, pero contra el que una red 
de detractores trabajó con diligencia para acabar (con éxito) 
con esa práctica. Los activistas del país X no pueden cam- 
biar el comportamiento en el Estado Y, pero sí pueden influir 
en su país de origen para que modifique sus políticas hacia el 
país Y.

Hay varios factores que contribuyen a la capacidad de pre- 
sión de un Estado para afectar las políticas de otro, incluida la 
dinámica de poder, así como la relación preexistente entre los 
dos países. Sería difícil imaginar a Bután, por ejemplo, ejer-
ciendo presión sobre Rusia por el trato que ésta da a los presos 
políticos. Este elemento no está bien desarrollado en el trabajo 
de Keck y Sikkink.

En nuestro ejemplo —Estados Unidos presionando a Indo-
nesia—, tanto la dinámica de poder como la relación preexisten-
te entre ambos países permitieron que la presión tuviera éxito. 
Tras las masacres anticomunistas de 1965-1966 y el ascenso del 
general Suharto, Indonesia abandonó su posición de no alinea-
do, giró fuertemente a la derecha y se alió con Estados Unidos. 
El anticomunismo proporcionó una base ideológica para la rela- 
ción durante el apogeo de la guerra de Vietnam, pero también 
fue instrumental. Antes de 1965, Estados Unidos había corte-
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jado a los mandos militares de Indonesia prometiendo ayuda 
y cooperación. Después de ese año, esas promesas se hicieron 
realidad y la relación se consolidó también en lo económico 
(Simpson 2008).

Este vínculo llevaba diez años establecido cuando, el 7 de 
diciembre de 1975, Indonesia invadió Timor-Leste, justo des- 
pués de que el presidente Gerald Ford y el secretario de Estado 
Henry Kissinger abandonaran el país y aseguraran que no in-
tentarían detener la invasión. Timor-Leste fue, en cierto modo, 
una recompensa por la fidelidad de Suharto. Lo mismo puede 
decirse de Papúa Occidental. A pesar de las masacres que tenían 
lugar en Timor-Leste —decenas de miles de personas fueron 
asesinadas en los primeros años de la invasión indonesia—, 
Estados Unidos (y otros aliados) negó el alcance de la matanza, 
cubrió su papel en la habilitación de la tragedia y, contrario 
a la intención del Congreso, utilizó medios extralegales para 
seguir canalizando armas hacia el territorio. Daniel Patrick 
Moynihan, embajador en las Naciones Unidas en el mandato 
de Jimmy Carter, sucesor de Ford, se jactó en sus memorias de 
haber obstaculizado las resoluciones de la onu que condena- 
ban la invasión de Indonesia (Moynihan 1978, 247).

La relación clientelista entre Estados Unidos e Indonesia 
continuó durante la década de 1980, cuando la ocupación in- 
donesia de Timor-Leste provocó hambrunas y abusos generali- 
zados de los derechos humanos. El entrenamiento militar, la 
venta de armas y la ayuda económica siguieron fluyendo. Aun-
que posiblemente no se conozca el alcance total de la corrup-
ción de Suharto —la onu y el Banco Mundial estimaron que 
podría haber robado hasta 35 000 millones de dólares durante su 
reinado (Denny 2004)—, ciertamente era corrupto, pero había 
demostrado ser un firme anticomunista y eso era suficiente.

Sin embargo, con la caída de la Unión Soviética y el fin de 
la Guerra Fría, la base ideológica de la relación perdió inme-
diatamente importancia. La masacre del cementerio de Santa 
Cruz se convirtió en un catalizador.
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Las campañas de la etan

Los objetivos de la etan incluían la autodeterminación de Ti- 
mor-Leste y el cese de la brutal ocupación militar y las graves 
violaciones de los derechos humanos en el territorio. El fin 
de la venta de armas y el entrenamiento militar a Indonesia 
se consideraba un medio para alcanzar el segundo objetivo, y 
quizá también el primero. Indonesia había dependido de las 
armas estadounidenses desde los acontecimientos de 1965-1966 
y después de que Suharto tomara el poder, se alejara de la no 
alineación y se acercara a Occidente.

La relación fue cordial en general hasta lo de Santa Cruz. A 
pesar de los reparos sobre los derechos humanos en Indonesia, 
Estados Unidos lo apoyaba como baluarte anticomunista. Tam-
bién aceptó el falso plebiscito celebrado en Papúa Occidental 
en 1969 y se alegró de que una multinacional estadounidense, 
Freeport McMoRan, explotara la riqueza mineral y metálica de 
la región. Freeport tenía conexiones con el ejército indonesio 
y era un actor importante en Washington; Henry Kissinger 
formó parte de su consejo de administración en cierto momento 
(Kirksey y Harsono 2008, 172). Mientras Indonesia fuera fir-
memente anticomunista, Estados Unidos seguiría vendiendo 
armas y mirando hacia otro lado cuando se produjeran abusos 
de los derechos humanos.7

Todo esto cambió en 1991 con Santa Cruz y el fin de la 
Gue rra Fría.8 De repente hubo resistencia al apoyo de Estados 
Unidos a Indonesia. Tras la difusión del video de la masacre, 
no se pudo negar la maquinaria asesina indonesia en Timor-
Leste. Tras la formación de la etan, los activistas se centraron 

7 La lista es larga: Aceh, Papúa, los “asesinatos misteriosos” de los años ochenta, 
la masacre de Tanjung Priok, la eliminación de la disidencia, etcétera.

8 Webster, Leal y Ferreira (2019) señalan que 1985 fue también un año crítico 
para la solidaridad en Timor-Leste; se reintrodujo el contacto por radio en el país, el 
grupo británico de derechos humanos Tapol, Amnistía Internacional y otras organi-
zaciones le prestaron atención, y se formó un grupo de apoyo canadiense, la Red de 
Alerta de Timor Oriental.



590 ESTUDIOS DE ASIA Y ÁFRICA, VOL. 57, NÚM. 3 (179), 2022, PP. 577-600

https://doi.org/10.24201/eaa.v57i3.2829

en programas específicos de venta de armas y de entrenamien-
to, y presionaron a los miembros del Congreso para obtener 
apoyo e introducir legislación. Las campañas fueron efica- 
ces. El primer objetivo fue cancelar el programa de país a país 
llamado Educación y Entrenamiento Militar Internacional 
(imet). El propósito declarado de la formación era socializar a 
los oficiales militares indonesios con la esperanza de fomentar 
unas fuerzas armadas más democráticas, así como crear conexio- 
nes con sus homólogos estadounidenses. Los oficiales indone-
sios estudiaban en las academias militares de Estados Unidos, 
y los soldados estadounidenses eran enviados a Indonesia para 
entrenar a los soldados de ese país.

Formación militar de los programas imet y jcet

Tras la masacre, 51 senadores estadounidenses —influi- 
dos por los activistas— escribieron una carta al presidente Geor-
ge Bush en la que condenaban los vínculos militares del país 
con Indonesia. Los oficiales militares y los políticos indone- 
sios no se disculparon públicamente por la masacre. Se refi-
rieron a la matanza como una cuestión de política y, debido 
a la presencia de periodistas extranjeros, intentaron presen- 
tar la tragedia como un episodio de intromisión extranjera 
(Human Rights Watch 1991, 11-13). El comandante de las 
Fuerzas Armadas de Indonesia, Try Sutrisno, declaró que “a 
delincuentes como éstos hay que dispararles. Y les dispara- 
remos” (Carey en Cox 1995, 52). Dos años después se convirtió 
en vicepresidente. También se implementaron restricciones en- 
tre los militares. Estas acciones iniciaron lo que John B. Hase-
man (2002, 20) denomina el periodo de altibajos de “montaña 
rusa” de las re laciones militares entre Indonesia y Estados 
Unidos.

A pesar de la cancelación del imet y de las restricciones im- 
puestas a las relaciones militares, el Mando del Pacífico de 
Estados Unidos mantuvo programas de formación con el 
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ejército indonesio en el marco del programa de Intercambio 
de Entrenamiento Combinado Conjunto (jcet, por sus siglas 
en inglés), contrario al espíritu de la prohibición (Inkiriwang 
2020, 379-380).9 Cuando esta información se hizo pública, el 
programa también se convirtió en objetivo de los activistas de 
la etan, que consiguieron apoyo en el Congreso para vetarlo. 
En este contexto, el Congreso aprobó la Enmienda Leahy en 
1997, que proscribía la ayuda militar a países que violaran los 
derechos humanos. El patrocinador de la legislación, el senador 
Patrick Leahy, de Vermont, reconoció que él y su personal 
estaban en frecuente comunicación con la etan y otros grupos, 
como Human Rights Watch y Amnistía Internacional, y que 
eran una fuente importante para una “comprensión completa 
y equilibrada de los hechos” (Leahy, comunicación personal, 
1 de julio de 2021). Más tarde, Estados Unidos se ofreció a 
proporcionar a Indonesia entrenamiento con el programa imet 
ampliado (e-imet, por sus siglas en inglés), que, supuestamente, 
se centraba en los derechos humanos y la democratización, pe- 
ro fue rechazada por el presidente Suharto.

Aviones de combate F-5, la enmienda Feingold 
y la venta de armas pequeñas

En 1993, en el contexto de las prohibiciones de asistencia mi-
litar vigentes, Estados Unidos actuó para bloquear la venta de 
aviones de combate F-5E de Jordania a Indonesia. Según las 
condiciones de venta, el Departamento de Estado de Estados 
Unidos debía aprobar la reventa de material militar estadou-
nidense del comprador original a otro. Cuando los activistas 

9 El análisis de Inkiriwang contiene algunos errores. Por ejemplo, cita que el 
número de muertos en la masacre del cementerio de Santa Cruz fue de 50 (2020, 378), 
lo que refleja la cifra oficial indonesia y se considera en general un recuento grave-
mente inferior. También atribuye a la Enmienda Leahy —la llama “Ley Leahy”— la 
prohibición del imet (379), aunque la prohibición se instituyó en 1992 y la Enmienda 
Leahy se aprobó en 1997.
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estadounidenses se enteraron de la propuesta de venta, ejercie-
ron presión para impedirla.

Esta medida le demostró a Indonesia que Estados Uni- 
dos estaba dispuesto a ejercer presión en materia de derechos 
humanos. Ese mismo año, en una reunión en Japón, el presiden-
te Bill Clinton le mencionó Timor-Leste al presidente Suharto, 
quien, sorprendido, reaccionó a la defensiva, y los funcionarios 
reflexionaron públicamente sobre la posibilidad de buscar 
material militar en otros países. Posteriormente, Indonesia le 
compró aviones de combate Hawk al Reino Unido, aunque el 
gobierno de ese país también se enfrentó a la oposición inter- 
na de los activistas.10

En septiembre de 1993, el senador Russel Feingold, de 
Wisconsin, le propuso una enmienda al Comité de Relacio-
nes Exteriores del Senado que condicionaba la futura venta 
de armas a Indonesia a la mejora de los derechos humanos en 
Timor-Leste. Aunque fue aprobada por unanimidad en la co-
misión, se adjuntó a un proyecto de ley que no fue aprobado. 
No obstante, reforzó el mensaje a Yakarta de que la cuestión 
de Timor-Leste y los derechos humanos no iba a desaparecer. 
En Wisconsin, el estado natal de Feingold, había un grupo de 
la etan especialmente activo en la ciudad de Madison, con 
miembros que desempeñaban papeles destacados en la organi-
zación. Feingold y su personal se mostraron particularmente 
receptivos a su labor de presión.

Al año siguiente, el Departamento de Estado de Estados 
Unidos prohibió la venta de armas pequeñas y ligeras y de ma- 
terial antidisturbios a Indonesia; fue “la primera ocasión en la 
que se impuso una prohibición general a cualquier tipo de ven- 

10 En 1993, una activista británica, Vanessa Baird, irrumpió en un complejo 
militar de British Aerospace Stevenage y dañó componentes de aviones de combate 
Hawk. Aunque fue detenida, su primer juicio terminó con un jurado en desacuerdo; 
su defensa fue que estaba cometiendo un delito para evitar que se cometiera otro aún 
mayor. Fue condenada en su segundo juicio, pero recibió una sentencia leve. Había 
despertado la simpatía de la opinión pública británica y llamado la atención sobre la 
venta de armas británicas a Indonesia.
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ta de armas a Indonesia” (etan 2000). Los activistas de la etan 
y otros grupos habían seguido presionando a sus representantes 
en el Congreso para que apoyaran estas acciones, y sus esfuer-
zos surtían efecto. Indonesia no tardó en darse cuenta de que 
su principal proveedor de armas y entrenamiento no seguiría 
apoyándolo, y buscó en otros lugares en vez de cambiar la si-
tuación en Timor-Leste. Estas restricciones fueron efectivas no 
sólo porque le impidieron a Indonesia comprar nuevas armas, 
sino también porque frenaron la venta de refacciones para 
mantener, por ejemplo, los aviones de guerra en condiciones 
de volar. El Congreso actuó, asimismo, para cerrar el vacío 
legal que permitía el entrenamiento de las fuerzas indonesias 
por parte del e-imet, aunque éste continuó.

Los F-16, la crisis y el referéndum

Para entonces, los miembros del Congreso no sólo trabaja- 
ban para impedir la venta de armas y el entrenamiento a Indo-
nesia, sino que algunos abogaban abiertamente por un acto de 
autodeterminación en Timor-Leste para establecer el futuro del 
territorio. La concesión del Premio Nobel de la Paz de 1996 al 
timorense José Ramos-Horta y al obispo Carlos Felipe Ximenes 
Belo aumentó la presión sobre Indonesia. En una carta dirigida 
al presidente Clinton antes de la cumbre de la apec de 1996 en 
Manila, Feingold, junto con otros 15 senadores, le escribió e 
instó a que se le permitiera al territorio un referéndum sancio-
nado por las Naciones Unidas (etan 1996).11 Clinton respon- 
dió que lo consideraría (etan 2000).

Como reflejo de la “montaña rusa” de la relación, en 1996 
Estados Unidos propuso vender aviones de combate F-16 a 
Indonesia. Pakistán había pagado por los aviones, pero Estados 

11 Entre los firmantes se encontraba el senador Patrick Moynihan, de Nueva 
York, que había trabajado para bloquear la acción de la onu en Timor-Leste justo 
después de la invasión. Al parecer, cambió de opinión sobre el tema.
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Unidos, tras imponerle restricciones por sus supuestas armas 
nucleares, bloqueó la transferencia. Venderlos a Indonesia 
junto con las piezas de repuesto, y luego enviar los ingresos a 
Pakistán como reembolso, se consideró una forma de resolver el 
problema. Los activistas se opusieron a la venta y presionaron, 
y algunos miembros del Congreso los escucharon. Timor-Leste 
estaba ya a la vista de la gente, pero el 27 de julio Yakarta 
reprimió al partido de la oposición Partai Demokrasi Indone- 
sia y asaltó sus oficinas (isai-aji 1997). La venta estuvo en marcha 
y en suspenso alternativamente durante meses. El embajador 
estadounidense en Indonesia, J. S. Roy, les escribió tanto a 
Clinton como a Suharto para instarlos a la venta (National 
Security Archives 1996).12

En junio de 1997, Indonesia rechazó la venta (así como el 
mencionado entrenamiento del e-imet). Aunque se especula 
sobre lo mucho que quería los aviones, tanto Suharto como el 
ministro de Asuntos Exteriores, Ali Alatas, declararon que los 
bombarderos y el entrenamiento no merecían la pena por la 
fricción política (Ressa 1997). En contradicción con la idea 
de que no los querían, Indonesia compró aviones de combate 
Sukhoi Su30MK ese mismo año. Los informes citaron con fre- 
cuencia la oposición del senador Feingold, entre otros, así como 
su elogio de la cancelación del acuerdo (Rogers 1998).

Algunos han afirmado que el ataque a la sede del Partai De- 
mokrasi Indonesia en 1996 fue el comienzo de la caída de Su- 
harto. Sin embargo, la mayoría está de acuerdo en que la crisis 
económica de Asia Oriental de 1997-1998, que afectó especial-
mente a Indonesia, fue el último clavo en el ataúd. La presión 
internacional sobre el país se plasmó en una fotografía que se 
publicó en los periódicos del mundo, en la que se veía al di- 
rector general del Fondo Monetario Internacional, Michel 
Camdessus, de pie junto a Suharto, con los brazos cruzados, 

12 La carta dirigida al presidente Suharto incluía un texto que, supuestamente, 
era un mensaje de Clinton dirigido a él, pero Clinton no escribió tal mensaje, todo 
esto fue una invención (Jones 2011).
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mientras Suharto, sentado, firmaba los documentos en los que 
aceptaba las condiciones para recibir más ayuda. Las manifes-
taciones masivas, algunas de las cuales incluyeron violencia 
militar contra estudiantes universitarios y otros, demostraron 
que los días del régimen de Suharto estaban contados, y el 21 de 
mayo de 1998 dimitió. Su sucesor, B. J. Habibie, aceptó el re- 
feréndum en Timor-Leste, fruto de la presión política del Con- 
greso estadounidense, incluida una Resolución de la Cámara de 
Representantes firmada por 80 miembros (Lowey 1998; Fer-
nandes 2011, 76). Tras el referéndum, el académico indonesio 
Bambang Cipto escribió el libro Tekanan Amerika terhadap 
Indonesia: Kajian atas kebijakan luar negeri Clinton terhadap In- 
donesia (La presión estadounidense sobre Indonesia: un estudio 
de la política exterior de Clinton hacia Indonesia), en el que 
esboza cómo esos esfuerzos afectaron la política indonesia en 
la década de 1990, en referencia específica a la etan y su estre-
cha relación con el senador Feingold (291-292) y al trabajo del 
senador Leahy.13

Esta breve lista de las campañas de la etan no es exhausti va 
y tampoco las campañas de la etan cesaron después del refe- 
réndum. En el 2000, por ejemplo, en colaboración con la ong 
timorense Yayasan Hak, presentó una demanda civil contra 
Johnny Lumintang, jefe adjunto del ejército indonesio en 1999, 
en virtud de la Ley de Protección de Víctimas de Tortura y 
la Ley de Reclamaciones por Agravios contra Extranjeros. 
Aunque el caso fue finalmente desestimado por falta de juris-
dicción, demostró cómo la etan siguió ejerciendo presión sobre 
Indonesia, así como trabajando con organizaciones locales 
(Yang 2014, 596).

13 Cipto también se refiere a Feingold, Leahy y otros que se opusieron a la 
venta de armas y al entrenamiento, como “anti-Indonesia”, y a los que querían que 
la venta y el entrenamiento se llevaran a cabo, como “pro-Indonesia”, una simplifi-
cación obviamente grave.
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Conclusión

Un elemento que es diferente entre los casos que utilizan Keck 
y Sikkink es la presencia o ausencia de oposición interna en 
Estados Unidos. En el caso del vendaje de pies en China, no 
hubo una oposición significativa en Estados Unidos con- 
tra esa práctica, lo que facilitó que los congresistas adoptaran 
una postura de principios sin ofender o alienar a un electo- 
rado. Sin embargo, en lo que respecta a Timor-Leste, hubo 
oposición en varios lados. Los agentes económicos y de Free-
port se preocuparon por sus relaciones, al igual que el lobby 
armamentístico, al que le interesaba vender más armas. Y había 
otros grupos que valoraban la relación política con Indone- 
sia y que se habían puesto de su lado tras la invasión. Esto in-
cluía a políticos y burócratas como Moynihan, pero también a 
académicos que escribieron artículos en los que justificaban la 
ocupación y restaban importancia a su brutalidad (Weatherbee 
1981).

También hubo quienes siguieron creyendo, a pesar de las 
pruebas en contra, que el mantenimiento de los vínculos entre 
militares, incluido el entrenamiento especializado, tendría un 
efecto democratizador en el ejército indonesio. Éste fue el es-
pacio en el que la etan tuvo que enmarcar el debate y utilizar 
la información para persuadir a Estados Unidos de que ejercie- 
ra presión sobre el régimen de Suharto.

Al final, los timorenses orientales fueron capaces de deter-
minar su futuro —la independencia— mediante un acto de 
determinación.14 Junto con otras organizaciones de Estados 
Unidos y de todo el mundo, la etan fue capaz de presionar 
internamente a través de la elaboración y la difusión de infor-
mación, la protesta y la sensibilización. Los dirigentes y los 
académicos indonesios reconocieron que esto influyó en la de- 
cisión de celebrar un referéndum.

14 También hay que señalar que la postura de la etan sobre el futuro de Timor-
Leste era de apoyo a la autodeterminación; no abogaba por la independencia timorense.
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En el contexto de los acontecimientos que condujeron a 
la independencia, incluida la disidencia política en Indonesia, 
el final de la Guerra Fría y la crisis financiera, sería imposible 
determinar qué factor fue la condición suficiente que propi-
ció el referéndum. Sin embargo, al pensar en todas las partes 
juntas, hay que reconocer que la presión de Estados Unidos 
ciertamente intervino, y que la clave de ésta fue el trabajo de 
la etan y de grupos similares. El hecho de que las pequeñas 
organizaciones de base como la etan pudieran influir en la 
política nacional para ejercer presión en otro país —el “efecto 
búmeran”— significa que hay que reconsiderar las cuestiones 
relativas a la soberanía y las relaciones internacionales, teniendo 
en cuenta las redes de defensa y otros factores de influencia no 
gubernamentales. No se ha escrito ningún libro sobre el ac- 
tivismo de la etan y sus efectos en la política, a diferencia del 
trabajo de David Webster sobre la Red de Alerta de Timor 
Oriental en Canadá (Webster 2020; véase también Torelli 2020). 
Sin embargo, debido a su papel en el proceso de consecución 
de la independencia de Timor-Leste, tal vez esté justificado. v

Traducción del inglés: 
Yolanda a. gonzález gómez
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