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El namero 2 de la Revista Perspectivas de Politicas Publicas da testimonio, en su
contenido, de la riqueza de temas y enfoques que caracterizan al campo de las politicas
publicas. Tradicionalmente, y convencionalmente, reducido a las acciones de gobierno
y a la intervencion en ellas de una variedad de fuerzas politicas y sociales, dentro del
ambito interno de un estado, los procesos regionales y globales de interaccidon entre
diferentes unidades estatales plantean hoy una extraordinaria ampliacién de los asuntos
de estudio de las politicas pablicas. Contrariamente a lo que cabria haber esperado de
la literatura predominante hasta hace pocos afios respecto de los procesos de globaliza-
cion, que indefectiblemente habrian debido conducir a una reduccién de lo pablico a
un nivel minimo, la realidad de esos procesos puso en evidencia el surgimiento de una
variedad de espacios y problemiticas en las que la intervencién publica se ha hecho
notoria y necesaria: desde las llamadas “nuevas amenazas” a la seguridad internacional,
pasando por procesos de coordinacidn e integracién regional de nuevo tipo, hasta el re-
conocimiento de nuevos derechos cuya validez y exigibilidad va mas alla de las fronteras
nacionales. Inversamente, algunas de las “funciones minimas” dejadas al estado —defensa
y seguridad publica, educacioén basica- se presentan como terrenos para la intervencion
entusiasta de actores privados orientados hacia el lucro.

Varios de los articulos que integran este nimero enfocan diferentes aspectos de esta
agenda ampliada de las politicas publicas. El texto de Alberto Sosa analiza comparati-
vamente el modo en que conceptos como autonomia, desarrollo e integracion, firme-
mente arraigados en las teorias y desempenos de la politica regional latinoamericana,
han venido siendo reelaborados y resignificados por los gobiernos de Argentina y Brasil
—y sus respectivos “tanques de pensamiento”- en los afos recientes, con evidente im-
pacto en el disefio de las politicas bilaterales y regionales. No todas son flores sin em-
bargo en el jardin de los procesos de integracidn, y algunas de esas flores suelen ocultar
espinas de cuidado. El estudio de Ramirez Diaz sobre las estrategias y recomendaciones
politicas de integracidon pedagdgica de la Organizaciéon de Estados Iberoamericanos, a
través de sucesivas reuniones hemisféricas, muestra algunos de los modos en que fines
publicos referidos al desarrollo, la integracién cultural y el mejoramiento de la calidad
educativa crean el marco para el avance de objetivos particulares considerablemente
menos altruistas. Al mismo tiempo el texto constituye un interesante estudio de caso
que desmiente —una vez mas!- la consigna neoliberal del “fin del estado” y, al contrario,
ilustra respecto de la permanencia, contra viento y marea, del papel estratégico de los
estados en la promocidn de los intereses econdmicos de las empresas y los capitales do-
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miciliados en sus territorios —algo ya advertido con prosa firme, a fines del siglo XVIII,
por Adam Smith.

A partir de los ataques de septiembre 2001, el terrorismo internacional se ubicé en el
centro de las “nuevas amenazas” encaradas por las agendas de defensa y seguridad de los
estados. El estudio de Fernanda Diaz de la region africana del Sahel explora aspectos
poco trabajados de este asunto en nuestros ambitos académicos. Escenario de profundo
y masivo empobrecimiento y prolongada inestabilidad politica, tradicionalmente de-
pendiente de una variedad de programas de ayuda al desarrollo econémico —de resul-
tados insatisfactorios-, la region ha sido presentada como un ejemplo de pizarrén de la
hipétesis de los “estados fallidos”, por eso mismo terreno fértil para la penetracién del
terrorismo internacional. El texto enfoca criticamente dicha hipdtesis al mismo tiempo
que destaca, como corolario de ella,lo que la autora califica como subordinacién de los
programas y politicas de ayuda oficial al desarrollo de los principales actores internacio-
nales a sus estrategias de seguridad internacional y prevencioén y combate al terrorismo
internacional en esa regién. La problematica comparativa y transfronteriza también esta
presente en el trabajo de Modolo yVaccotti, que ofrece un enfoque distinto de un tema
incorporado, también a partir de 2001, a la lista de “nuevas amenazas” a la seguridad
internacional: las migraciones. Las autoras indagan en las politicas de vinculacién con
sus poblaciones emigrantes elaboradas por Argentina y Uruguay, a través del estudio
comparativo de los programas “Provincia 25y “Departamento 207, respectivamente. El
articulo destaca el caracter innovador de ambos asi como sus desiguales alcances y com-
plejidades, y llama la atencion sobre un enfoque de politica demografica/migratoria que
hasta recientemente parecia ser casi exclusivo de paises que son exportadores masivos
de fuerza de trabajo. Ambos programas, por encima de sus diferencias, pueden ser vistos
asimismo como instrumentos de expansion de ciudadania, de derechos y garantias mas
alla de fronteras geograficas.

La teoria del discurso se ha convertido en aflos recientes en un instrumento metodol6-
gico de amplia aceptacion para el anilisis y comprensién de un amplio arco de pricticas
sociales y politicas publicas. El texto de Julid y Foa Torres aplica dicho instrumento al
campo del derecho vy las politicas ambientales. Los autores ponen énfasis en la construc-
cién social de los conceptos de acuerdo a diferentes practicas discursivas en torno al
derecho y lo ambiental y su interacciéon en las politicas pablicas respectivas. La articula-
cién entre normas y practicas sociales se encuentra también en el centro del estudio de
Mariano Gruschetsky sobre la politica de utilizacién del espacio urbano en la Ciudad
de Buenos Aires, con referencia al papel desempenado en el disefio de la infraestructura
de la ciudad por algunos actores que demuestran tener en este terreno una gravitacion
y eficacia que compite con la capacidad decisoria de la autoridad publica.
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La politica “subnacional” se ha constituido en un terreno fecundo y de proyecciones
amplias para el trabajo académico. El nimero anterior de la Revista incluy6 un estudio
incisivo y novedoso sobre las practicas politicas en uno de estos escenarios “subnaciona-
les”. En este namero, el trabajo de Cristian Altavilla sobre el Pacto Federal I celebrado
en 1992 entre el gobierno nacional y las provincias explora las tensiones, negociaciones
y conflictos entre ambos niveles de la gestion gubernamental, en torno a un asunto que
fue clave para el disefio y ejecucion del esquema macropolitico y macroecondémico de
aquella década y, mis atin, para una reconceptualizacidon del régimen federal que atn
persiste en mas de un aspecto.

Uno de los objetivos que condujeron a la Universidad Nacional de Lants a crear la
Revista Perspectivas de Politicas Publicas es el estimulo a la multidisplinariedad, al

debate y a la critica. Estoy seguro que este nimero lo llena con creces.

El Director
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Resumen

Este estudio analiza la cuestién de la autonomia, el
desarrollo y la integracion aplicada a los casos de Ar-
gentina y Brasil, durante las etapas de bipolaridad del
sistema mundial y de globalizacién de los mercados.
En la primera etapa dichos paises manejaron sus in-
tentos de autonomia y desarrollo, salvo excepciones,
divorciados de la integracion. En estos Gltimos anos
reaparece en ellos la idea de desarrollo pero entrela-
zada a la autonomia e integracién sudamericana. La
hipotesis de este trabajo es que, en el contexto de
las particularidades del sistema mundial actual y con
gobiernos de corte post neoliberal, en el caso de Ar-
gentina y de Brasil la autonomia se puede alcanzar
y mantener en el marco de procesos de desarrollo
que se complementan y materializan en proyectos
de alianza politica e integracién econémica
Palabras claves: Autonomia-Desarrollo-Integracion-

Sudamérica

Abstract

This study focuses on the way Aigentina and Brazil
approached  questions of autonomy, development and
integration during the stages of world system bipolarity and
market globalization. During the former, both countries dealt
with attempts at autonomy with regard to the international
system, and development, as issues separated from integration,
while in recent years the concept of development has been
closely related to South America’s autonomy and integration.
This work’s hypothesis states that given the current

Revista Perspectivas de Politicas Pablicas Ao 1 N° 2 (Enero-junio 2012) ISSN 1853-9254 | 11



Alberto Sosa

context of the world system as well the prevailing type of
post-Neoliberal governments, the goal of autonomy, both in
Argentina and brazil, can only be achieved and sustained
within the framework of development processes that
complement themselves thus leading to the implementation
of projects of political alliance and economic integration.
Key words: Autonomy - Development - Integration -
South America

1. Introduccion

Durante la 2* guerra mundial y la etapa de bipolaridad mundial tanto Argentina como
Brasil utilizaron distintas estrategias de alcance nacional para lograr determinados nive-
les de desarrollo econémico y autonomia politica, operando en compartimentos estan-
cos. Una excepcidn a la regla la constituyod la fallida alianza Perdn-Vargas que intentd
conformar una entente que vincularia a la Argentina, Brasil y Chile, conectando asi el
Atlantico, el Centro y el Pacifico y operando como polo de atraccién del resto de los
paises de América del Sur (Carneiro 1978). El fracaso de la alianza Perén-Vargas se
atribuy6 -entre otros factores- a la cerril oposicion interna brasilefia que acusaba a su
presidente de pretender implantar una “Republica Sindicalista”, mote con el cual cali-
ficaba al modelo entonces vigente en Argentina (Moniz Bandeira 2011).

Durante esta era distintos autores consideraron que la autonomia de un pais de la peri-
feria del sistema mundial estaba exclusivamente relacionada con aquellas politicas que
desafiaban la autoridad de la correspondiente potencia polar. Sin embargo, hubo expe-
riencias en las cuales las elites de un pais de la periferia, sin llegar a un desafio absoluto
de la autoridad de la respectiva potencia hegemonica, establecieron bases materiales
sustentables que les permitieron continuar transitando un sendero autondémico. Este

texto enfoca los aspectos principales de uno de esos procesos.

Asi, en el marco de la presente etapa de globalizacidn y desde hace mas de dos décadas
y media, Argentina y Brasil se involucraron, con diferencias de ritmo y por momentos
con importantes vaivenes, en un proceso de integracién para promover el desarrollo
conjunto y aumentar sus margenes de autonomia en el sistema mundial. Ademas pro-
movieron la profundizacién y la extension del proceso integrativo involucrando a otros
paises —entre ellos, Venezuela. Brasil tiene el parque industrial mas importante de Amé-
rica Latina, varias veces mas grande que el de Argentina, el segundo en Sudamérica.A su
vezVenezuela es la potencia energética de la regidon. La conformacién de un eje vertical
(Argentina-Brasil-Venezuela) posibilitaria construir un nicleo de poder que operaria
como una fuerza centripeta atrayendo y albergando al resto de los paises sudamericanos.

El sistema mundial contemporaneo se caracteriza fundamentalmente por un mercado
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en el que predominan las corporaciones transnacionales y por un esquema interestatal
en el que desempefian roles protagdnicos los estados o conglomerados de estados de
grandes dimensiones geograficas, econémicas y demograficas (Estados Unidos, China,
Ruusia, India y Union Europea). La hipdtesis de este trabajo es que, en este contexto, en
el caso de Argentina y de Brasil la autonomia se puede alcanzar y mantener en el marco
de procesos de desarrollo que se complementan y materializan en proyectos de alianza
politica e integracion econdémica. En la actual etapa historica y con un contexto exter-
no e interno favorable, Argentina y Brasil pueden diversificar sus actividades econémi-
cas, mejorar los niveles de bienestar de sus poblaciones y en cierto modo autonomizar
su desempefio internacional si, dadas determinadas condiciones, articulan sus respecti-
vos parques industriales y tecnoldgicos, de consuno con los demas paises de Sudamérica,
gestando asi un nuevo actor o bloque que pueda resolver aquellos problemas que cada
pais individualmente no estd en condiciones de solucionar. Por ello, entendemos que en
este particular momento historico los conceptos de autonomia, desarrollo e integracion

regional aparecen relacionados unos con otros.

2. Marco conceptual general
Los conceptos de autonomia, desarrollo e integracion regional se encuentran estrecha-

mente relacionados.

La autonomia es caracterizada como la capacidad de un pais o conglomerado de paises
para fijar sus propias estrategias y alcanzar sus objetivos. Muchas veces al aludir al poder
se piensa en términos de poder sobre los demais o sea la influencia de un actor sobre otro
u otros. Cuanto mas poder tiene un actor A sobre otro B, menos influencia tiene éste
sobre aquél y la suma se mantiene constante. El equilibrio se obtendria cuando la suma
se divide en partes iguales. Sin embargo, Galtung (1969) considera que la autonomia
puede concebirse en términos de desarrollo de poder sobre si mismo, o sea la capacidad
de establecer metas propias (no la de terceros) y tratar de alcanzarlas. Es esta la acepcion
que aqui utilizamos.

También se ha distinguido entre una autonomia antagdnica propia de épocas pre-
téritas y otra relacional anclada en un mundo mas globalizado. En sentido genérico la
autonomia es definida como la habilidad de los estados para tomar decisiones sin seguir
los deseos, preferencias u 6rdenes de otros estados. A su vez la autonomia relacional se
refiere a la capacidad y disposicién de los estados para adoptar decisiones por voluntad
propia con otros y para controlar conjuntamente procesos que se producen dentro y
mis alla de sus fronteras. Seglin esta opinién la autonomia relacional abarca todas las

areas de la accidn estatal, incluso la militar (Russell-Tokatlian 2010).

Mientras que el crecimiento es definido como un proceso sostenido de aumento del nivel
de la actividad econdmica, el desarrollo es un fenémeno que se caracteriza por la diversifi-
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cacién de la economia, la modernizacidén tecnoldgica, la salida reducida de excedentes, la
existencia de mano de obra especializada, una distribucién mas equitativa del ingreso y un

mercado robusto que se encuentra en condiciones de absorber su produccién.

A lo largo del siglo XX se pueden identificar, entre otros, dos grandes marcos tedricos
que organizaron el debate en torno el papel del estado en el desarrollo econdémico y
contribuyeron a la construccién y legitimacién de la ideologia desarrollista en América
Latina. Una fue la teoria estructuralista del “centro-periferia” y del “intercambio des-
igual”, formulada por la Comisién Econémica para América Latina (CEPAL), durante la
época Prebisch-Furtado. Su defensa de la industrializacién, el nacionalismo econémico
y la integracion continental, obviaba las cuestiones relacionadas con el poder politico y
militar (autonomia). La otra fue la teoria del “desarrollo y la seguridad nacional” formu-
lada por la Escuela Superior de Guerra (ESG) del Brasil, en la que los militares tuvieron
un rol destacado en la construccién y tutela del “Estado desarrollista”, entre 1937-1985.
Los militares brasilefios proponian un proyecto de fortalecimiento y expansion del po-
der nacional (autonomia), en desmedro de las naciones vecinas y con proyeccion en
el mundo, asociando explicitamente la necesidad del desarrollo e industrializacién, al
objetivo prioritario de la “defensa nacional” (Fiori 2011). Ademas eran contrarios a
toda idea de integracidn latinoamericana, salvo que su pais desempenase en ella un rol
hegemonico.

En esta época de globalizacién de los mercados y en esta parte del mundo, el desarrollo
o proceso de evolucidén econdmica de un pais o conglomerado de naciones, puede
asumir; dos manifestaciones principales respecto del sistema mundial: a) subordinado
y asociado o b) auténomo y asociado (Fiori 2010). En ambos casos existe asociaciéon
al sistema mundial, pero con diferentes caracteristicas. En la expresién subordinada la
conexién al sistema mundial es pasiva, mientras que en la autdbnoma el pais o conglo-

merado se conecta activamente al sistema mundial.

En el modelo de desarrollo asociado y subordinado, las inversiones extranjeras directas
(IED) se acogen a un régimen favorable a sus intereses que omite la obligacion de ob-
servar “requisitos de desempefio” y, generalmente, establecen en el pais anfitrion “ma-
quiladoras” o “ensambladoras”. Por ejemplo, dichos “requisitos” estan explicitamente
prohibidos en el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) (articulo
1106) y demas Tratados de Libre Comercio propiciados por EUA. El mencionado mo-
delo también se despliega cuando beneficia casi exclusivamente al capital foraneo, el

cual mantiene un explicito predominio sobre el de origen local.
La versiéon moderna de un pais con desarrollo asociado y subordinado considera que

economias como la argentina o la brasilefia deberian ser competitivas solo en algunas
lineas de actividad industrial, a las que llama “nichos”. La mejor manera de identificar
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los mismos seria comprometer a sus economias en un programa de liberalizacién co-
mercial que abra las mismas, tornandolas mas atractivas y confiables al capital extranjero
(financiero o de inversion), exponiendo a sus empresas a la competencia, controlando
la inflacién, favoreciendo al consumidor y forzando a sus industrias a modernizarse o,
eventualmente, a desaparecer. Los voceros mas recalcitrantes de esta version sefalan que
nuestros paises sdlo deberian producir (ademis de commodities alimentarias o mine-
rales) bienes industriales de tecnologia simple, fabricados a partir de materias primas
abundantes (Pinheiro Guimaraes 2006).

Por su parte, la version moderna del modelo de desarrollo asociado pero con sesgo au-
ténomo, no aspira a un desarrollo autosuficiente sino activamente conectado al merca-
do mundial y, en este caso, desde una plataforma sudamericana. Considera que el capital
nacional debe tener un rol central en la construccién de una industria plurinacional
sudamericana para alcanzar niveles cada vez mis elevados e integrados de desarrollo. Se
entiende que el capital extranjero no es suficiente y ademas esta interesado primordial-
mente en los sectores mas lucrativos, menos riesgosos y de mas rapido retorno, tendien-
do a promover la acumulacion de capital en el exterior y no en la regiéon (Sudamérica).
Por otro lado, a cierto tipo de tecnologias en determinados sectores industriales s6lo
puede accederse si se realiza un esfuerzo propio (regional) de investigacién y desarrollo,
tornando necesaria la accién de los estados para permitir el desarrollo industrial en areas
de punta (Pinheiro Guimaraes 2006).

El concepto de integracion refiere a la generacién de un nuevo actor capaz de lograr en
otra escala geografica, econémica, politica y militar los objetivos que las partes compo-
nentes individualmente no podrian alcanzar. La “escala” estaria dada por la capacidad
de construccion de poder y el logro de autonomia obtenidos en las diferentes areas
indicadas. La integracioén puede ser organizativa o heterogénea, cuando uno o varios
actores prevalece por sobre el resto. Un ejemplo es el denominado “regionalismo abier-
to” (versiéon neoliberal) que enfatiza el papel central del comercio exterior, la libertad
cambiaria y la ausencia de la accidn estatal. También puede ser de tipo asociativa
cuando es horizontal, igualitaria y persigue un reparto justo de los resultados (Galtung
1969). Su versién post-neoliberal, en esta parte del mundo, enfatiza el rol del estado
presente (o conglomerado de estados) para promover y consolidar un parque industrial
y tecnoldgico, con servicios de calidad agregando valor, calificando la mano de obra, y
beneficiando a la sociedad a una escala regional.

3. Acerca de la autonomia

Los vinculos de dominacién que caracterizan a las relaciones internacionales traducen
las diferencias de poder y riqueza vigentes entre las naciones y conglomerados de la
periferia y los paises centrales, con sus correspondientes corporaciones econdémicas,
financieras y mediticas. No obstante, la estructura de poder mundial no es inmutable
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y ello ayuda a explicar por qué determinados paises que fueron centro devinieron pe-
riferia y otros ubicados en los arrabales pudieron llegar a tornarse ntcleo (Costa 2005).
Existen reglas no escritas que marcan la relacién de subordinacién del dominado con

el hegemon:

1 regla: el pais subordinado no tiene que escoger un proyecto de crecimiento o desarro-
llo e insercién externa diferente del prescripto por la potencia hegemonica, sea por si o
a través de los organismos multilaterales que se encuentran bajo su control o influencia,

como el Fondo Monetario Internacional (FMI) o el Banco Mundial (BM).

2% regla: el pais dependiente adopta el régimen politico sugerido por la potencia hege-
monica, la cual dictamina cuiando es democritico y cuindo no, y cuando puede acep-
tarse uno de excepcién (dictadura) en caso de fuerza mayor. El dominante igualmente
estipula cudles son las amenazas o la principal hipdtesis de conflicto que el dominado
debe combatir. Para ello se vale de esquemas multilaterales tipo Organizacion de Esta-
dos Americanos (OEA), la Junta Interamericana de Defensa (JID) o el Tratado Interame-
ricano de Asistencia Reciproca (TIAR).

3% regla: un pais de la periferia debe establecer relaciones bilaterales aisladamente con el
hegemén y en competencia con sus iguales y vecinos, presuntamente asi obtendra mas
ventajas o beneficios que éstos Gltimos.

4“ regla: el pais de la periferia o dominado no debe coligarse o establecer alianzas o re-
laciones estrechas con otro u otros paises de su entorno, descomponiendo el esquema
radial-convergente organizado por el hegemoén. Asi es que no debe propiciar o adherir a
conglomerados tipo Mercado Comtn del Sur (MERCOSUR) o la Unién de Naciones
Sudamericanas (UNASUR) o, en su momento, la alianza Argentina-Brasil-Chile (ABC).
Consecuentemente no tiene o no debe negociar con la potencia hegemoénica desde un
bloque enddgeno.

5 regla: el pais subalterno no debe mantener relaciones diplomaticas con los estados
enemigos o adversarios del hegemoén. Por ejemplo, en su momento con la entonces
Unidén Soviética, o la Cuba castrista luego de la VIII Reunién de Consulta de los
Cancilleres Americanos (Punta del Este 23/31 enero 1962) y de la 2* Declaraciéon de
La Habana (4 de febrero 1962) o con la Reptblica Popular China durante el régimen
bipolar, aunque si con Taiwan.

Segtin Galtung (1969) el poder estructural del hegemon se manifiesta por medio de
la explotacion, la cual es el resultado de los efectos combinados de la fragmentacion y
la penetracién. Hay explotacion cuando una de las partes obtiene mucho mas del inter-
cambio relacional-global (no necesariamente de productos) que la otra.
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La fragmentacién opera cuando los poderosos evitan: a) el contacto horizontal, directo
e intenso entre los dominados, salvo el permitido por el dominante; b) el vinculo entre
el dominante y mas de una de las partes dominadas; c) la relacion entre los dominados
y el mundo exterior (reglas 3, 4* y 5%. La penetracién actiia cuando el dominante se
introduce bajo la “piel” del dominado a fin de conformar la estructura misma de una
nacién o conglomerado de naciones. Por ejemplo cuando las principales empresas del
pais dominado: a) se encuentran bajo control extranjero; b) exportan fundamentalmen-
te materias primas o productos de exiguo valor agregado; ¢) se limitan a actividades de
maquila o ensamblado; ¢) no desarrollan actividades de investigacidén cientifica o tecno-
logica; d) carecen de mano de obra calificada; etc. También se da esta penetracion cuan-
do existe una relacidon “armoniosa” entre las elites gubernamentales (civiles y militares)
y privadas del pais dominante y el dominado. El dominante “forma” a los miembros del
dominado de modo que los pensamientos de la elite de este Gltimo sean funcionales a
sus intereses y a sus concepciones y cosmovisiones, a la par que se construyen lealtades
que ocasionan un proceso de desnacionalizacién en el pais dominado. Asimismo, los
organismos multilaterales cumplen un rol destacado en este aspecto (reglas 1* y 2%). La
lucha contra la explotacién es un combate por el cambio de la estructura o factores que
la favorecen y puede manifestarse como la prosecuciéon o logro de la reestructuracion
del estado de cosas vigente para que los costos y beneficios se distribuyan mas equitati-
vamente (Dallanegra 2009).

Excepcionalmente, el pais subordinado decide romper el cordén umbilical que lo sujeta
al hegemon, adoptando un proyecto de organizacidn social y politico que se encuentra
en las antipodas del preceptuado por éste y ademas se relaciona con sus adversarios y
enemigos. Esta es la denominada autonomia secesionista practicada por la Cuba de
Fidel Castro (Puig 1983). Un caso algo distinto lo constituyd el régimen de Tito que si
bien se desvincul6 de la Unidn de Republicas Socialistas Soviéticas (URSS) no adoptd
el modo de produccién capitalista sino un socialismo autogestionario, apartindose del
marxismo estatal y centralmente planificado de la potencia polar comunista. Ambos re-
gimenes estaban sostenidos en el liderazgo carismatico de sus respectivos conductores y
en el poder que cada uno de ellos habia forjado, luego sustentado en el respaldo que la
potencia extra-bloque les brindaba. De esta forma, habian logrado perforar con respaldo
externo el blindaje establecido por la correspondiente potencia intra-bloque (URSS en
el caso cubano y Estados Unidos en el yugoslavo).El régimen de Fidel Castro en Cuba
o el del Mariscal Tito en Yugoslavia, por ejemplo, adoptaban decisiones contrarias a los
intereses de la respectiva superpotencia, pero mantenian sus estructuras econdmicas
ancladas en unos pocos productos.

Sin embargo otros paises, con otra escala geografica, econémica y dotacién de recursos,

algunos bajo el paraguas protector y dentro de los criterios supremos prescriptos por
Estados Unidos de América (EUA), desplegaron y/o expandieron sus parques indus-
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triales y tecnoldgicos, logrando un minimo grado de bienestar para un amplio sector
de sus respectivas poblaciones. Asi es que tuvieron lugar experiencias de “autonomia
heterodoxa” en las que la elite de un determinado pais, ain observando determinados
parametros y criterios estipulados por la potencia hegemonica, incursionaba por sende-
ros “desaconsejados” por ésta, sin desafiarla abiertamente o sin desvincularse del bloque
de pertenencia. Es el caso del peronismo y del varguismo que aceptaron las normas de
seguridad de la potencia polar del bloque occidental (TIAR), pero adoptaron criterios
propios en lo que se refiere al modelo de desarrollo y/ o insercion externa. En el caso de
Brasil negocid en forma individual con la superpotencia y en lineas generales alined sus
relaciones politicas externas segtn las pautas del pais dominante obteniendo a cambio
de ello ventajas concretas, mientras que la Argentina “justicialista”, negocié en forma

individual con la potencia hegemonica pero también se colig con sus vecinos.

Sin lugar a dudas la experiencia del varguismo tuvo caracteristicas mas profundas y por
ende fue mas complicada de revertir que la justicialista, quizas por la distinta estructura

econdémica y el rol de sus elites politicas, militares, empresariales y sociales.

Durante la “guerra fria”, los intentos autondmicos de los paises de América Latina fue-
ron basicamente de caricter individual, raramente fueron colectivos como la iniciativa
del “bloque austral” de Juan Perdn, cuando éste formula su doctrina latinoamericana, a
partir de la alianza del ABC e inscripta en la Tercera Posicion.

Vargas, por el contrario, recurrié a un “nacionalismo empirico”, alcanzando objetivos
puntuales como la instalacién y funcionamiento de la Compania Sidertrgica de Volta
Redonda (Moniz Bandeira 2004); el Banco Nacional de Desenvolvimento, creado por
ley N° 1628 (20 de junio 1952) como agente gubernamental con el objetivo de formu-
lar y llevar a cabo las politicas nacionales de desarrollo econémico (BNDES 2011); la
PETROBRAS (Moniz Bandeira 2010a); o la promocién y protecciéon de la produccion
de bienes de capital local, “por medio de la Instruccién 70 de la Superintendencia de
la Moneda y el Crédito” (Moniz Bandeira 2010b: 112). En cada caso Vargas analizaba la
situacion externa y las posibilidades de Brasil de avanzar hacia otro estadio superior de

crecimiento.

La evidencia empirica ha mostrado que para un pais que explora un camino hacia un
relativo protagonismo internacional, firme y perdurable, la autonomia secesionista no
necesariamente es mas fecunda que la heterodoxa, si no se imbrica con una experiencia
de desarrollo. Otros ejemplos de autonomia heterodoxa lo constituyeron la Francia
gaullista en Occidente y la China maoista en Oriente, aunque esta tltima adopt6 luego

una conducta secesionista.
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Por otra parte y en tiempos actuales se advierten proyectos nacionales y también regio-
nales. Mientras que China, India o Rusia tienen proyectos nacionales, Brasil y la Argen-
tina + Venezuela impulsan uno conjunto que se expande en Sudamérica. En este tltimo
caso nos encontramos con un ensayo de tipo colectivo en el que cada miembro no usa
la “estrategia de suma cero”, en la que la ventaja que obtiene un actor es a expensas de
otro, la novedad es que el provecho que consigue el conglomerado beneficia a todos sus
afiliados (Dallanegra 2009). Asi es que cada uno de ellos gana de consuno, mas de lo que
hubiese podido alcanzar operando en forma aislada, es el denominado sistema de suma
no cero. Este proceso de construccién de poder sobre si mismo, a través de la alianza con
los similares constituye una novedosa experiencia de “autonomia colectiva”.

Las experiencias autonoémicas de paises de América del Sur mezclan componentes na-
cionales y regionales, puesto que las iniciativas gubernamentales e intergubernamentales
son simultaneas. La basqueda de autonomia de nuestros dias se produce en medio de
un predominio casi absoluto del sistema capitalista el cual, a pesar de su grave crisis
detonada en el mundo desarrollado en el 2008, no tiene atn rival a la vista. En este
marco se llevan a cabo experiencias de desarrollo asociado, practicamente las tnicas
viables en la era de la globalizacion. Algunas estan explicitamente subordinadas al capital
cosmopolita y son mayoritarias. Otras, en cambio, se conectan al sistema mundial con
una concepcidn propia y activa, no subordinada, que tiende a la prosperidad del pais
o conglomerado y a la inclusién de los sectores sociales sumergidos. En el caso de la
alianza Argentina-Brasil+ Venezuela la conexién al sistema mundial se plasma en forma

conjunta con otros paises vecinos y a escala intergubernamental.

Se trataria de la basqueda de una autonomia colectiva o compartida, o sea aquella en la
cual los homologos (sudamericanos) se coligan o estrechan vinculos a través de la in-
tegraciéon acumulando poder y negociando de consuno y de manera menos asimétrica

con el o los hegemones (estados poderosos y corporaciones transnacionales).

Los paises y conglomerados emergentes no se proponen “destruir y/o reemplazar” al
sistema mundial vigente, sino tender a que este se torne mas “democratico” y multi-

polar.

En el caso de América del Sur la formacién de un bloque o alianza también brinda
algin margen de maniobra a los paises mas chicos, dado que éstos al tener mas vinculos
con los de su entorno no se sienten tan sometidos al mantenimiento de relaciones casi
exclusivas o “preferenciales” con la o las potencia/s hegemodnica/s y expuestos a sus
sanciones en caso de “desacato”.
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4. Acerca del desarrollo

Desarrollo inconcluso y puja de intereses

En el caso argentino, durante la fase agro-exportadora, el estado expresaba los intereses
de los exportadores y terratenientes, mientras que en la etapa de industrializacidn sus-
titutiva de importaciones (ISI) los grupos o coaliciones sociales alternativas, sirviéndose
del sector publico, adoptaron las medidas necesarias para defender la produccién y el
empleo no tradicional (Diamand 1972). Asi se manifesto la transferencia de poder desde
el sector exportador hacia otro mas conectado con el mercado interno y ocasional-
mente al latinoamericano, creandose ntcleos de infraestructura funcionales al proyecto

alternativo.

En algunos paises la manipulacion del aparato estatal contribuyé a formar un sector in-
dustrial que compartié las funciones empresariales con los entes gubernamentales. “Ni
falt6 la participacion de los sectores privados en las economias con mayor participacion
estatal, ni el sector pablico estuvo ausente en la etapa inicial de industrializacion, atn en
los paises de rasgos mas liberales” (Cardoso-Faletto1977: 42). Sin embargo, en los paises
de América del Sur no hubo una alianza estratégica entre el estado y el sector privado
de mutuo beneficio y apoyo como acontecié en EUA, en algunos paises de Europa
Occidental o en Japon. Por el contrario, en el caso argentino en distintos periodos his-
toricos hubo un divorcio entre ambos actores y con cierta recurrencia el sector privado
mas concentrado utiliz6 de manera directa o a través de golpes militares al estado en

beneficio propio.

La fase ISI se caracterizd por un movimiento convergente: la expansiéon del sector
privado de la economia, el consecuente robustecimiento de la burguesia industrial y
la creacién de nuevas areas de inversion, incluyendo las obras de infraestructura y ex-
cepcionalmente la “industria basica”, en la que hubo participacidn estatal. Dicha fase
registrd dos momentos: el de la sustitucion facil y el de la dificil. La primera comprendid
fundamentalmente al sector productor de bienes de consumo (alimentos, vestimentas,
industria liviana en general) y su crecimiento dependia del aumento de la poblacidn, el
tamano del mercado interno y también de ciertos insumos basicos que debian impor-
tarse. La sustitucion facil mostr6 sintomas de agotamiento a mediados de los 50s, dando
lugar a una sustituciéon mas compleja (automotores y petroleo), demandando tecnologia
e inversiones extranjeras. Sin embargo, hasta la crisis del modelo ISI, a mediados de los
70s en Argentina o a principios de los 80s en Brasil, no se habia logrado completar o
integrar la estructura industrial fabricando los bienes de produccion necesarios (maqui-

narias, equipos, etc.).

En la actual etapa argentina, en el contexto del régimen democritico en que vivimos y

dado el persistente conflicto de intereses entre el grupo agro-exportador y el grupo ISI

20 | Revista Perspectivas de Politicas Pablicas Ano 1 N° 2 (Enero-junio 2012) ISSN 1853-9254



Autonomia, desarrollo e integracién: los casos de Argentina y Brasil Pags. 11-39

resulta necesario articular los intereses de acumulacién del grupo agroindustrial con los
del sector industrial y trabajadores y grupos sociales conexos. Esta Gltima agrupacion
depende y necesita para su reproducciéon y consolidacién de la formacién y expansion

de un mercado ampliado, mientras que para la primera no resulta necesaria.

Una politica de relativa conciliacién de intereses, por ejemplo en Argentina, derechos
de exportacién mediante, puede llevarse a cabo, recurriendo a las divisas que provee
la demanda asiatica de productos del complejo soja (Bertello 2011) y a la apreciacion
del real que mejora la colocacién de los productos en el mercado brasilefo. Pero si no
se adoptan decisiones politicas de mas largo plazo que profundicen el proceso de di-
versificacién y articulacién de la economia nacional con la de Brasil y otros paises del
entorno, el denominado “viento de cola” del que usufructaa, probablemente se revierta
repitiéndose, aunque en otras condiciones, la “ley del eterno retorno” de ciclos ya tran-
sitados o soportados.

El persistente conflicto entre el sector industrial atin emergente y el agroindustrial
exportador-importador, tiene distintas manifestaciones. El sector agroindustrial -asi
como el petrolero o minero cuando estan controlados por grupos corporativos priva-
dos- dueno de las divisas, puede ejercer alguna suerte de chantaje sobre el gobierno y
consecuentemente sobre el sector industrial de capital local y aliarse con el importador,
que se encuentra mas interesado en abastecer al pais de productos manufacturados pro-
venientes del exterior, que en la fabricacién doméstica o plurinacional de los mismos.
Ademas, el alto indice de transnacionalizacién econémica y de desarticulacion y debi-
litamiento del estado constituyen un cambio estructural heredado y dificil de revertir.
A esto debe anadirse el contencioso existente en el interior del grupo industrial na-
cional emergente (no suficientemente afianzado) con los asalariados que ocupa y sus
sindicatos. Estos son sus aliados en su proyecto de consolidacion industrial a escala casi
sudamericana, cuando se trata de concebir y/o aplicar decisiones conectadas con la
expansion de los negocios del ramo, pero sus adversarios cuando se trata de discutir las
condiciones salariales y de trabajo en general, puesto que las mismas se relacionan con
su proceso de acumulacién y tasa de ganancia. Mixime cuando los grupos industriales
pugnan, a través de una “competitividad espuria”, basada en bajos salarios, por acceder
a mercados en los que tienen que rivalizar con grupos que los abastecen desde otros
tiempos o por crear mercados. En ambas hipdtesis tienen que soportar la competencia
de contrincantes, muchas veces de envergadura transnacional. También existe un grupo
industrial concentrado, con débiles eslabonamientos locales en materia productiva, que
se caracteriza por su insercion pasiva y subordinada al mercado mundial, para el que los
salarios representan mas un costo empresario que un factor de demanda.

Por otra parte la extranjerizacién de la economia constituye otro problema. Las politicas

implementadas en la etapa neoliberal (basicamente anti-ISI) de los anos noventas, en la
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que tanto Argentina como Chile fueron precursoras, a través de sus respectivas dictadu-
ras militares en los 70s, disgregaron el entramado productivo doméstico, entrelazado du-
rante la fase precedente y extranjerizaron sus respectivos parques industriales. El parque
industrial brasilefio se extranjerizé durante la gestion presidencial de Fernando Henri-
que Cardoso y por ello se sostiene que “casi la mitad sea hoy de propiedad extranjera”
(Costa 2009:507), mientras que en Argentina la participacion de las transnacionales en la
facturacion de las 200 empresas mas grandes alcanz6 casi el 60% (Arceo-Schorr 2011).

Las empresas transnacionales (ETs) operan en sectores como el electrénico, automotor
0 maquinaria agricola, conformando cadenas de valor, aunque conservando los centros
de investigacién y desarrollo tecnologico en sus casas matrices, localizadas en los paises
centrales. A su vez, las cadenas de valor de los recursos naturales son mas cortas que
las primeras, operando en el caso argentino en ciertos complejos agroalimentarios, en
genética, biotecnologia, semillas, o en maquinaria, logistica u otros servicios de calidad
conexos. A pesar de la participacion de grupos empresarios locales, dichas actividades
también registran una marcada presencia del capital cosmopolita.

Los grandes grupos corporativos responden fundamentalmente a los intereses de sus ad-
ministradores y accionistas y a los del pais en el que se encuentra la casa matriz. Nuestros
paises, en su mayoria, carecen de grupos corporativos privados importantes y numero-
s0s, cuyas casas matrices se encuentren en los paises de la region. Segtin el informe de las
500 principales corporaciones del mundo por facturacion, 139 son de Estados Unidos;
71 de Japdn; 46 de China; 39 de Francia; 37 de Alemania; y mas adelante encontramos 8
de la India; 7 de Brasil; 6 de Rusia, etc. (Fortune 2010).

Si existe, desde hace unos pocos afios aunque debilitado por el experimento neoliberal,
un sector publico que ha recuperado atributos y funciones en varias naciones, con sus
diferencias de presencia y protagonismo, el cual puede responder al interés de la ciu-
dadania, conectado al sufragio universal y al régimen democratico. Por este motivo, es
necesario el fortalecimiento de los estados para que puedan negociar en mejores con-

diciones con las grandes corporaciones.

¢Conexidn pasiva o activa?

Las relaciones o alianzas entre fuerzas y clases sociales de un reducido grupo de paises
a escala interestatal o transnacional imponen al resto de las naciones, una determinada
forma de hegemonia o dominacién. Por ello, los paises tienen desiguales funciones y
posiciones en la estructura de produccién global.

Ciertos factores politicos y sociales internos y externos, pueden facilitar la instrumen-

tacién de politicas que aprovechan las condiciones y oportunidades de crecimiento
econémico que pueden presentarse. Las fuerzas internas aliadas y condicionadas por el
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contexto mundial son las que contribuyen a definir el sentido y alcance de la organiza-
cidén e insercidn externa de la economia de un pais. Es lo que ciertos autores denomi-
nan el “caracter nacional” o predisposicion a actuar (o no) de una manera determinada.
Cuando se analiza el patron de crecimiento y desarrollo de las economias periféricas en
la etapa de la globalizacion, posterior a 1980, se observan distintos patrones de insercion
de la periferia capitalista. Uno de ellos es de tipo productivo y la articulacién se realiza
preponderantemente por la IED y el comercio de manufacturas, comprendiendo a los
paises en desarrollo de Asia. Otro, clasificado como financiero y atinente a la mayoria
de los paises de América del Sur, en el que el canal de insercion se dio, principalmente,
por medio de los flujos de capital, incluyendo la IED de naturaleza patrimonial. En esta
altima zona el capital financiero desempefié un rol de “auxilio y sostén” de los des-
equilibrios macroeconémicos y otras necesidades como el pago de la deuda externa,
patentes, marcas o tecnologias (Carneiro 2009). Sin embargo, en la presente década, las
actividades de ambas zonas de la periferia del capitalismo global, guiadas por las “sefia-
les del mercado mundial”, articularon y complementaron sus actividades productivas:
Asia se especializa fundamentalmente en manufactura y Sudamérica en agro-alimentos,

minerales y petroleo.

Por ello, los paises de América del Sur y de Asia a pesar de jugar roles distintos y com-
plementarios en el mercado mundial han podido morigerar los efectos de la crisis pa-
decida por los paises desarrollados en la actualidad.

No obstante y como ya se sefiald, para lograr incluir a sus poblaciones en sociedades mas
integradas y con mayor bienestar, nuestros paises necesitan profundizar su industrializa-

ci6n y diversificar sus actividades econoémicas.

La mayoria de las coaliciones sociales ahora gobernantes en los paises sudamericanos
acreditan, con sus matices, una firme voluntad politica transformadora de las estructuras
instauradas en la etapa neoliberal. Asi es que las constituciones reales o facticas (Lassalle
1862) de muchos de nuestras naciones estan experimentando un proceso de mudanza
que puede devenir en algo mas que una simple sumatoria de las partes implicadas y
tornarse un actor cualitativamente distinto, producto de la multiplicacidn de los factores

involucrados.

La economia sudamericana cuenta con un enorme potencial: la extension y diversidad
de su territorio que abriga diversos ecosistemas, su poblacion y producto interno bruto.
Ademas, América del Sur posee cuatro elementos fundamentales para el futuro de la
humanidad (abundantes recursos energéticos renovables y no renovables; manantiales
de agua; enorme potencial de produccidn de alimentos; y biodiversidad). Posee ademas
un relativo desarrollo industrial, universidades y centros de investigacidn. Sus paises

se encuentran actualmente comprometidos en procesos de expansiéon econémica con
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mantenimiento de cierto equilibrio macroeconémico y disminucién de la vulnerabi-
lidad externa. A diferencia de otras regiones del mundo tiene pocos diferendos sobre
cuestiones territoriales porque ya fueron resueltos por canales diplomaticos o porque
presentan una potencial solucién por via de la negociacion. Tienen una tendencia de-
mocratica que se expresa en la sucesion de elecciones, en los avances institucionales y
en la creciente preocupacién por los derechos humanos. Asimismo poseen una cierta
comunidad lingiiistica y enormes posibilidades de didlogo cultural. No obstante, cabe
admitir un problema que caracteriza y afecta a nuestra region: la pobreza, la exclusion
y las desigualdades sociales y territoriales (1* Reuniao da Comissao de Reflexao sobre
a Integragao Sul-Americana 2006). Por otra parte dispone de un importante (pero atn
desarticulado) mercado comprador que le permitiria, si las coaliciones pablico-privadas
de los centros de decision de sus paises mas gravitantes lograsen coincidencias minimas
para elaborar una agenda de desarrollo econémico-social, adquirir potencia y capacidad
de maniobra fronteras adentro y fronteras afuera.

La nueva visién del desarrollismo

Algunos expertos (Pinheiro Guimaraes, Costa y Bresser Pereira) aluden a una nueva
version del desarrollismo que se diferencia de la clasica en varios aspectos. La vieja
versidn fue una estrategia de industrializacién trunca basada en el proteccionismo y
la sustitucién de importaciones, con una importante participacién del estado, asociado
a empresarios industriales locales y extranjeros. Dicha estrategia se agotd por distintas
razones, entre ellas: 1° porque fue necesariamente limitada y sélo tuvo sentido mientras
se sostuvo la fase ISI; 2° por la crisis de la deuda externa que agobié a América Latina;
y 3° porque la hegemonia de EUA se torné muy coercitiva luego del colapso soviético,
contribuyendo a que disminuyera sensiblemente la capacidad de resistencia de nuestros
paises. Todo esto ocasiond que dicha estrategia fuese reemplazada por la de la ortodoxia
convencional (Bresser Pereira 2011).

La nueva visién del desarrollismo juzga al MERCOSUR, a la UNASUR vy a sus estados
miembro como los agentes fundamentales para promover y fortalecer un proceso desa-
rrollo (Nassif 2011). Asi, en esta ocasioén historica, el mismo se articula y complementa
con los fenémenos de integracion y autonomia, conformando asi una suerte de germen de doctrina
sudamericana.

A diferencia de la version ortodoxa de la globalizacién que considera que los merca-
dos ganaron relevancia en detrimento de los estados, el nuevo desarrollismo opina que
las grandes masas econdmicas, geograficas y demograficas como el MERCOSUR vy la
UNASUR pueden avanzar y escalar posiciones en el sistema mundial (Pinheiro Guima-
raes 2006). Otra caracteristica del nuevo desarrollismo es que se opone a la idea de que
nuestros paises no tienen ahorros suficientes y por ello necesitan que los paises centrales
les transfieran capitales. Por el contrario, estima que el desarrollo puede financiarse
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basicamente con ahorro interno y en esta época también con capitales sudamericanos
(Sosa 2011b).

Ademas, en paises como Argentina donde las pequefias y medianas firmas proliferan
es poco probable que éstas adquieran otro rango o entidad, puesto que en general
cumplen un rol determinado dentro de la estructura productiva vertical, abasteciendo
una parte, pieza o segmento en el conjunto. En este sentido es importante que los esta-
dos miembros del MERCOSUR o de la UNASUR protejan y articulen sus estructuras
productivas (o instrumenten un régimen de contrataciones Regional), sean de capital
nacional o extranjero, especialmente si despliegan actividades de modernizaciéon tecno-

logica dentro del espacio compartido.

Las ETs tienen vasta experiencia en asignar especializaciones a sus sucursales y, algunas
de ellas, podrian estar en condiciones de articular las estructuras productivas de los paises
de la Region. No obstante, sus objetivos prioritarios son el beneficio de sus accionistas.
Por ello resulta necesario la existencia de un agente coordinador intergubernamental

funcional a los intereses de los paises sudamericanos.

A pesar de que la integracién puede constituirse en una plataforma para el desarrollo y
la transformacion, el actual proceso (MERCOSUR) no ha servido todavia para superar
las asimetrias y para que las ventajas se adjudiquen en forma proporcional a cada uno

de los miembros.

Dado que es bastante complejo articular los intereses de los grupos privados que operan
en el MERCOSUR o en la UNASUR, una estrategia adecuada seria que los gobiernos
enlacen o acuerden proyectos que tengan efecto demostracion. Ademas de las decisio-
nes de convergencia y coordinacién tiene que implementarse un mecanismo conjunto
de financiamiento como el Banco del Sur.

5. Acerca de la integracién

Alianza e integracion Argentina-Brasil

En el curso del siglo XX se sucedieron varios y distintos tipos de iniciativas de alianza
y/o integracién que incluyeron a Argentina y Brasil. A principios del mencionado siglo,
la alianza informal del ABC (Argentina, Brasil y Chile) conformada por los entonces tres
paises mas importantes de América del Sur procuraba replicar un esquema de balanza
de poder en esta parte del mundo, para evitar la carrera de armamentos y prevenir la
intromision, so pretexto del mantenimiento y/o restablecimiento del orden, de poten-

cias extra-regionales.
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Mas adelante, en los comienzos de la década del 40, tanto Argentina como Brasil in-
tentaron constituir una zona de libre comercio y una unién aduanera, suscribiendo un
Tratado con estos fines que murié nonato (21 de noviembre 1941), debido a que los
acontecimientos de Pear] Harbor suscitaron diferentes opciones nacionales. Mientras
que la Argentina mantuvo su neutralidad, el Brasil varguista -en lineas generales- ali-
ned su politica exterior a la de EUA, obteniendo beneficios de la Ley de Préstamo y
Arriendo, cediendo bases a la potencia hegemonica en su territorio e involucrindose
en el conflicto bélico mundial, incluso enviando tropas que participaron en la batalla
de Montecassino (Italia 1944). A cambio de ello Brasil recibi6é del gobierno de Franklin
Delano Roosevelt, como se sefial6 mas arriba, financiamiento para construir en Volta
Redonda (Rio de Janeiro) el mayor complejo sidertrgico de América Latina. (Moniz
Bandeira 2004).

Recién a fines de la citada década y a principios de los 50s, el presidente Perén exhuma la
alianza del ABC, con propdsitos mas ambiciosos que los historicamente conocidos.Ya no
se trata de una simple alianza para el exclusivo mantenimiento del orden o de una unién
aduanera despojada de objetivos politicos, en la ocasion se trata basicamente de configurar
un bloque sudamericano. Sin embargo, la presencia de EUA era hegemonica en el interior
del hemisferio y en cierta medida en el mundo. Su economia explicaba mas de la mitad
del producto bruto global y era una potencia acreedora, incluso de la entonces Unidn
Soviética. Los miembros del ABC, por su lado, no tenian en esa época, a pesar de ciertos
rasgos autondmicos, capacidad de maniobra o poder suficiente para desafiar la hegemonia
de EUA, raz6n por la cual esta iniciativa también fracasé (Sosa 2011a).

A mediados de los 80s, en la vispera de la globalizacién y el pensamiento tnico, Ar-
gentina y Brasil dieron los primeros y firmes pasos para conformar la alianza integral
que se habia frustrado en la etapa del primer peronismo. En el lapso de los gobiernos
de Alfonsin-Sarney se concibié y comenzd a implementar un proyecto binacional de
desarrollo asociado y autébnomo que comprendia una alianza politica y econdémica. No
obstante el mismo carecié entonces del poder endogeno necesario y de condiciones
externas propicias para afianzarse. Dicho proceso de alianza e integracion impulsaba la
conformacidén de un espacio binacional sin divisidn ricardiana del trabajo, donde se rea-
lizarian actividades de produccién, investigacion y financiamiento conjuntos. La agenda
bilateral incluia ademas la cooperacién nuclear, militar y espacial.

Entre el MERCOSUR y el ALCA

Durante los 90s, en un marco de globalizacién de los mercados, Argentina y Brasil
profundizaron sus conexiones comerciales pero debilitaron la alianza politica de la dé-
cada precedente. En la era Menem-Collor y Menem-E Cardoso, ambos paises con sus
diferencias oscilaron entre el “desarrollo subordinado y dependiente”y la “liberalizacion

comercial”, Brasil se filié mis con el primer modelo y Argentina con el segundo. Los
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dos paises tuvieron buenas relaciones con la administraciéon estadounidense, aunque Ar-
gentina modificé las tendencias histéricas de su politica exterior: se adscribi6 a la esfera
de influencia de EUA por medio del “realismo periférico” y las “relaciones carnales”,
deviniendo aliado extra-OTAN vy firmando mas de 50 Tratados Bilaterales de Inversio-
nes (TBIs). También declard la apertura unilateral de su economia, privatizando firmas
estatales que trasladaron recursos estratégicos a manos privadas, muchas de ellas a filiales
o subsidiarias de corporaciones transnacionales, entregando asi a los nuevos titulares el
disefio y manejo de las politicas de los respectivos sectores (Vilas 2011). Brasil si bien no
desmantel6 en igual forma su mercado nacional, puesto que advino tardiamente a la ola
neoliberal que sacudié a América Latina, también soporté los embates del Consenso de
Washington. Sin embargo, en la ocasion los dos vecinos, luego también Paraguay y Uru-
guay, decidieron crear su propio bloque (MERCOSUR) y no adherir como apéndice a
otro concebido por un tercer pais, como es el caso del TLCAN; Dominican Republic
-Central America Free Trade Agreement (DR-CAFTA); el proyecto de Area de Libre
Comercio de las Américas (ALCA); o -en su defecto- un TLC bilateral.

Las fuerzas politicas que pusieron en practica las politicas neoliberales pagaron el precio
del caracter antisocial de las mismas.“Los presidentes Menem, de la Ra, Fujimori, Co-
llor de Mello, Fernando Henrique Cardoso, Carlos Andrés Pérez y Salinas de Gortari
fueron repudiados y politicamente derrotados” (Sader 2011:1). No obstante atin no se
ha podido revertir el dafio econémico-social, industrial y financiero provocado por el

neoliberalismo.

Posteriormente, Argentina-Brasil a partir de la alianza tejida por el binomio Lula-Kir-
chner, a la que debe agregarse laVenezuela de Chavez, pudieron detener al ALCA en la
IV Cumbre de las Américas (2005).

Las areas de libre comercio, tipo TLCAN o ALCA, bajo una cobertura mercantil ocultan
objetivos geopoliticos relacionados con la seguridad hemisférica, el combate al narco-
trafico y el terrorismo, amenazas que sustituian a la subversion y al comunismo, en la
agenda militarista de la potencia hegemoénica, después de la descomposicion de la URSS
y el bloque socialista. Lo que EUA pretendia con la formacién del ALCA vy la celebra-
ci6n de mas de dos centenas de acuerdos comerciales, entre los cuales se encontraba la
Ronda Uruguay, era constituir una red de compromisos internacionales que moldeasen
el sistema econémico mundial para hacerlo funcionar en beneficio suyo, como centro

dindmico de la economia global en el siglo XXI (Moniz Bandeira 2010c).

El ALCA representaba mas que una simple zona de libre comercio, puesto que involu-
craba compromisos internacionales en las dreas de comercio, bienes, servicios, inversio-
nes, compras gubernamentales, patentes industriales, entre otros aspectos. Su propdsito
central era crear un conjunto de reglas para incorporar a los paises de América del Sur
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de manera asimétrica y subordinada al sistema mundial, limitando su capacidad de for-
mular y ejecutar politicas propias y autonomas (Moniz Bandeira 2010c).

A pesar de ciertas criticas que el conglomerado pueda merecer, también cabe destacar
que el MERCOSUR, atin en su fase de “regionalismo abierto”, que implicaba integrarse
al mundo de manera subordinada y no para alcanzar el desarrollo y la autonomia, des-
plegd determinados componentes educativos (Reunién de Ministros de Educacion),
sociales (reuniones de centrales sindicales), ambientales (Reunién de Ministros de Am-
biente) y atn politicos (clausula democratica y Foro de Consulta y Concertacion Poli-

tica) que excedian lo econémico-comercial.

En la presente década, los presidentes Lula Da Silva-Dilma Rousseff (Brasil) y Néstor
y Cristina Kirchner (Argentina), renovaron la alianza politica y la integracién econd-
mico-comercial con otro sesgo y con actores mas relacionados con el despliegue de los
mercados locales. Cada uno de los gobiernos fortalecié la alianza politica posibilitando
grandes avances en cuestiones de mantenimiento y reproducciéon del orden en Sudamé-
rica, en la dispensa de bienes pablicos (democracia, derechos humanos, paz, cooperacion
y seguridad), en las vinculaciones con el entorno regional y en determinados asuntos
globales. Sin embargo, en un contexto condicionado por la privatizacion y extranjeriza-
ci6n soportada por ambos paises, con sus diferencias y matices, las principales iniciativas
de cada uno de los gobiernos pusieron énfasis en el crecimiento y proteccion de la
produccién y trabajo de los respectivos espacios domeésticos, mas que en el disefio de un

proyecto bi o plurinacional neodesarrollista.

Por otra parte, los citados y antitéticos modelos, el formulado por EUA y el endbégeno
(MERCOSUR, UNASUR, Alianza Bolivariana para los Pueblos de Nuestra América —
ALBA-), atin coexisten conflictivamente en el hemisferio.

La UNASUR

La UNASUR, nacida en Brasilia en el afio 2008, es una comunidad plural que posee una
agenda que tiende a amalgamarse en determinados aspectos como los relacionados con
la vigencia y disfrute de bienes ptiblicos y con una infraestructura fisica y de comuni-
caciones articuladora de los territorios de sus paises miembros. Ha creado una serie de
Consejos o Ministerios conjuntos que abordan temas econdmicos, financieros, politi-
cos, sociales y de defensa y seguridad. Mientras el Consejo Econémico y Financiero
estd debatiendo una Arquitectura Financiera Sudamericana, en el ambito de la defensa

se dio un importante paso.
A diferencia de otras ocasiones, con clara hegemonia estadounidense, la zona geografica a

preservar ya no es el hemisferio americano sino Sudamérica, dejaindose afuera a México,

América Central y el Caribe. El comunismo ya no es la hipdtesis de conflicto principal,
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luego del colapso soviético. El terrorismo en sus diversas variantes, el narcotrifico o las
redes delictivas transnacionales, plantean nuevas amenazas pero no constituyen un desafio
primordial para la mayoria de los paises sudamericanos. Asi es que el Consejo de Defensa
Sudamericano ha creado el Centro de Estudios Estratégicos de la Defensa (CEED) que
busca consolidar una zona de paz, construyendo una identidad en esta materia y gene-
rando consensos para fortalecer la cooperacidn regional. Asimismo, se han acordado una
serie de medidas de confianza mutua: por ejemplo compartir la informacién sobre los
gastos militares y de defensa y sobre las operaciones y maniobras conjuntas. Otros temas
se relacionan con la interlocucién con el Comando Sur y la JID, asi como con el Instituto
de Cooperacion y Seguridad del Hemisferio Occidental (WHINSEC o ex Escuela de las
Américas); la IV Flota; las bases militares extranjeras en América del Sur; los respectivos

espacios maritimos, la Antartida, la Amazonia o el Atlantico Sudoccidental.

La geopolitica que persiguen nuestros paises no implica ocupar espacios geograficos
pertenecientes a terceros estados, como pudo acontecer con la experiencia colonialista
tradicional o con la de la Alemania nazi cuando se expandié a otros territorios para con-
solidar su desarrollo industrial, tecnolégico y militar. Se trata de la efectiva ocupacion
de los espacios vacios que se encuentran bajo la jurisdiccidn territorial y maritima de
nuestras naciones. Sin embargo, para que haya una efectiva cooperacién o integracidon
militar, los paises involucrados también tendrian que fabricar sus propios armamentos.
Tanto el MERCOSUR como la UNASUR detentan un poder disuasorio con mas al-
cance e influencia sobre los actores intra-bloque contrarios u hostiles al proceso de
integracioén que sobre los extra-bloque. Un tema a considerar es que el MERCOSUR
dispone de una institucionalidad minima y pricticamente es una unién aduanera que
aspira a conformar un mercado coman. Por su parte, la UNASUR es un club de clubes
(MERCOSUR, paises sudamericanos miembros del ALBA y los del Pacifico que sig-
naron TLCs con EUA). Asimismo, el club mis poderoso (MERCOSUR) mantiene un
equilibrio entre las posturas de los bolivarianos (Venezuela, Ecuador y Bolivia) y los
afiliados al regionalismo abierto (Chile, Perti y Colombia) o sea la denominada Alianza
del Pacifico. Por ello, el conglomerado sudamericano depende (hasta ahora) de los im-
pulsos y “amigables relaciones” de la mayoria de sus jefes de estado y de gobierno, aqui
posiblemente radique su “taléon de Aquiles”.

La alianza Argentina-Brasil+Venezuela como paso previo a la
integracion sudamericana

La mayoria de las naciones de América del Sur se encuentra inmersa en un contexto
cuyas caracteristicas mas destacadas son: la declinacién de las politicas neoliberales y la
pérdida de la influencia de BUA; la respuesta a la demanda asiatica de materias primas;
la ascension al gobierno de coaliciones pos-neoliberales; y la presencia de China y otros
actores extra-regionales estatales y supraestatales, que desafian a la Doctrina Monroe y
al Corolario Theodore Roosevelt.
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Sin embargo, por sus caracteristicas, contexto externo y dotacion de recursos las na-
ciones sudamericanas pueden devenir una especie de “factoria prospera”, como lo fue
Argentina en su época dorada del modelo agro-exportador. Brasil por su parte, esta
experimentando un reciente proceso de primarizacion de sus exportaciones (CEPAL
2010:105). Igualmente, pueden convertirse en un espacio econdémico con cierto desa-

rrollo industrial y tecnoldgico, aunque subordinado, tipo Canada con EUA.

No existe pais desarrollado que se asiente exclusivamente en la transformacion y renta
de su produccién primaria. Si un pais o conglomerado no dispone de una gran base
industrial, tecnologica y de servicios de calidad, no puede proveer trabajo, bienestar
y seguridad a su poblacion. Por ello resulta necesario bosquejar un plan minimo que
permita a nuestros paises alcanzar un desarrollo auténomo pero activamente conectado
al sistema mundial (desarrollo auténomo y asociado).

Dadas las caracteristicas del mundo actual la conformacién de tal estructura productiva
necesita de un amplio mercado y de la integracién regional. Si el propésito del proyecto
de integracion sudamericana es la reduccidén de las disparidades sociales y territoriales,
merece subrayarse la relevancia de la “politica” para definir los objetivos a alcanzar en
términos de acumulacién de poder, desarrollo econémico, modernizacién tecnoldgica
y bienestar social.

Cada uno de los modelos de integracion que conviven en nuestros paises (regionalismo
abierto y post-neoliberal), priorizan distintos ejes de articulacién econémico-comercial.
Uno puede graficarse como el eje horizontal que tiende a reforzar la produccién pri-
maria o de escaso valor afiadido de nuestros paises, con preponderante conexién con el
mercado ultramarino (europeo, asidtico o de América del Norte). El segundo -trazado
vertical que no reniega del horizontal- esboza la conformacién de un mercado interno
de dimensién casi continental, articulando e integrando a las economias y a las pobla-

ciones sudamericanas, por medio de obras de infraestructura fisica y comunicaciones.

Historicamente los gobiernos de EUA han manejado las politicas hemisféricas de ma-
nera tal de evitar que surjan potencias alternativas o competidoras, sea individualmente

o en forma conjunta.

El ¢je Argentina-Brasil-Venezuela procura establecer un poder alternativo en esta parte
del mundo, ignorando cuil puede ser en el futuro la respuesta de EUA dada su tradi-
cional politica de rechazar la conformacion de cualquier contrapeso o competencia en
el hemisferio.

Asl como la alianza Argentina-Brasil es la columna vertebral del MERCOSUR, éste
mis Venezuela es el sostén principal de la UNASUR. Como ya se sefiald, Brasil posee
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el mayor parque industrial y tecnolégico de América Latina, mientras que Argentina
en términos industriales es el 3° en importancia en América Latina (detras de México)
y el 2° en Sudamérica. Venezuela es un importante y creciente comprador de bienes
alimentarios, maquinaria agricola y servicios tecnolégicos. Ademas posee la principal

reserva petrolera y gasifera de América del Sur.

Argentina y Brasil tienen necesidades mutuas y también en relacién al resto de los
paises sudamericanos. La economia de Brasil representa aproximadamente la mitad del
PB sudamericano. La alianza Argentina-Brasil es importante para ambos paises y para la
region. Para Argentina porque posibilita la diversificacién de su matriz productiva en un
mercado ampliado. Para Brasil porque contribuye a consolidar su liderazgo diluyendo
la alternativa de que la Argentina sea cooptada por una potencia hegemoénica que la
utilice para socavar su protagonismo internacional. Por otra parte, el resto de los paises
sudamericanos se caracteriza por tener estructuras econémicas poco diversificadas y

fundamentalmente exportadoras de materias primas.

Se ha sostenido que Brasil necesita de una Argentina reindustrializada que acreciente sus
posibilidades de desarrollo econdémico, social y politico, en una escala geografica mayor
que la que le provee su territorio nacional. A su vez la Argentina necesita de Brasil
para el despliegue de una industria (no sélo agroalimentaria) que le posibilite articular
eslabones de su producciéon y cadenas de valor, en las que participen sus vecinos. Una
Argentina reindustrializada permite concebir un pais con inclusiéon vy justicia social e
integrado al continente (Sosa 2011a). El modelo industrial diversificado ya no puede
desplegarse exclusivamente en el mercado doméstico, sino que demanda una articula-

cién en un espacio geogrifico y econdémico mas amplio.

Asimismo, en este particular momento historico, la dupla Argentina-Brasil y otros paises
de su entorno tienen la posibilidad de acordar una agenda compartida para negociar
con destacados actores estatales y privados, incluso la Republica Popular China y de-
terminadas corporaciones transnacionales, con el fin de lograr que éstas instalen en el
ambito geogrifico del MERCOSUR esquemas de produccién intraindustrial y centros
de investigacidon y desarrollo tecnolédgico. El objetivo es negociar con ETs y estados
poderosos la instalacion de parques industriales relativamente integrados de manera que
los paises de esta parte del mundo no se limiten al ensamblado de un producto deter-
minado (hecho en Sudamérica) sino también a su disefio y mercadeo. La confecciéon de
dicha agenda afirmativa e intergubernamental es fundamental para pergefiar el futuro.

La posibilidad por parte de las elites de Argentina de revertir afos de desencuentros
y fracasos puede hallarse y descifrarse en Sudamérica y también en el mundo. La re-
g16n le brinda la oportunidad de profundizar su industrializacidn ofreciendo empleo
y bienestar a su poblacidn, a través de la asociacién de determinados sectores y ramas
de su industria con la de Brasil, especialmente la de bienes de capital, diversificando su
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economia, a la par que expandiendo su potencial agroindustrial vendiendo alimentos
y colaborando en la produccién de los mismos por medio de la venta de maquinaria,

servicios y tecnologia a los paises de su vecindad y al resto del mundo.

6. Consideraciones finales

En la Gltima década y en el marco de gobiernos mayoritariamente de corte post-neoli-
beral, en América del Sur se registraron importantes avances en términos de autonomia.
Sin embargo, los mismos se circunscribieron principalmente a materias de consulta y
concertacibén politica, a través de la oportuna intervencién pacificadora de organismos
de integracién (anclada en el eje Brasilia-Buenos Aires-Caracas), en diversos contencio-
sos como la rebelion de la Medialuna boliviana; el conflicto colombo-ecuatoriano; el
conflicto colombo-venezolano; o la defensa de la institucionalidad democratica (Pro-
tocolos de Ushuaia y Georgetown). Sin embargo, no se progresé en igual forma en
materia de cooperacidn y articulacion productiva (desarrollo conjunto).

Las particularidades del contexto mundial actual, de la insercién econémica de nuestros
paises y del tinte politico de gran parte de los gobiernos de América del Sur posibilitan
que los avances realizados en materia de alianza politica se extiendan a otros ambitos.
Los paises sudamericanos pueden aprovechar la mejora circunstancial de los precios de
sus exportables para diversificar sus economias y alcanzar otro estadio de desarrollo en
un marco de integracién de mercados y encaminandose hacia una mayor autonomia.

La mayoria de los paises sudamericanos, por vez primera desde la independencia po-
litica, disponen de diferentes puntos de anclaje externo: EUA, Europa, Asia y otro en-
ddgeno, el mas importante de todos, porque es fruto del poder propio y no postizo o

delegado, acumulado a través de diversas alianzas.

EUA no es el principal socio comercial de muchos paises sudamericanos o el arbitro
de nuestros contenciosos. Asimismo se advierte que cuando la potencia hegemonica
plantea -por si o a través de los mecanismos multilaterales que controla, sea OEA, JID,
TIAR, FMI u OMC-, un tipo de régimen politico o econdémico a seguir, no logra el

“acompafiamiento” de la mayoria de los gobiernos de América del Sur.

La légica amigo-enemigo de la fase bipolar fue reemplazada por la de amigo-adversario
del presente, por ende las relaciones intra-hemisféricas son mas flexibles que las del pa-
sado. Actualmente el adversario esta representado por los grupos corporativos y estados
que se sirven de la liberalizacién de los mercados y de la “presencia” y/ o intervencion
militar para condicionar y subordinar las politicas de autonomia, desarrollo y a veces de

integracion de la mayoria de la poblacién sur o latinoamericana.

Asimismo, el sistema mundial ha experimentado un desplazamiento desde Occidente
hacia Oriente y desde el Norte al Sur, y se ha hecho evidente la pugna creciente entre
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lo estatal y lo corporativo transnacional. Precisamente en varios paises de Sudamérica
sus respectivas coaliciones gubernamentales se hallan en conflicto con algunas de estas
firmas de capital concentrado, local y extranjero, para recuperar parte del poder que el
estado, en tanto representante del interés general, perdi6 en la pasada década cuando fue

cooptado por las corporaciones privadas locales y extranjeras.

La pérdida de credibilidad de los esquemas multilaterales instituidos por el o los hege-
mones, asl como otras circunstancias, posibilitan el surgimiento y progreso de meca-
nismos concebidos desde y por los paises de América del Sur y la constitucién de un
centro de poder auténomo. Dicho centro de poder puede formarse con algunos o con

todos los estados, dificilmente pueda lograrse con s6lo uno de ellos.

Asi, a través de la conformacién de una autonomia colectiva puede llegar a superarse
la tradicional dicotomia entre autonomia nacional e integracién regional o entre ésta y
desarrollo nacional. La autonomia ya no persigue focalizarse en desafiar la autoridad de los
paises mas desarrollados o poderosos o ejercer poder o influencia sobre los paises limitrofes

o vecinos sino aliarse e integrarse con ellos para acumular y construir un poder compartido.

Los procesos de desarrollo ya no se conciben como otrora en los estrechos limites de los
mercados domésticos, sino en espacios ampliados y conectados activamente al sistema
mundial. Como se sefialé mis arriba las experiencias de desarrollo asociado al mundo,
resultado de la transnacionalizacién de los mercados, pueden asumir tanto un estilo
subordinado como un estilo autbnomo. En este Gltimo caso, el gobernante desde una
plataforma articulada e integrada adopta la “mejor politica posible” para el interés del
conglomerado, mientras que en el caso del desarrollo asociado y subordinado no logra
establecer sus propios objetivos y estrategias o adoptar decisiones, en funcién de los
intereses y necesidades del conjunto de sus ciudadanos.

En la prosecucién de un desarrollo asociado al sistema mundial con sesgo auténomo,
la industrializacién no tiene que ser concebida, como en épocas pretéritas, como un
complemento de las economias de exportaciéon de productos primarios, sino como la
matriz de un sistema industrial sudamericano.

En determinados sectores industriales es practicamente imposible que las firmas locales
en tiempos razonables alcancen la escala y desenvolvimiento de las extra-regionales. Por
ello, la importancia de los estados como artifices de una politica de unificacién de los
mercados domésticos Resulta necesario ademas que las coaliciones gubernamentales,
politicas, empresariales y sociales acuerden el establecimiento y cumplimiento de cier-
tos objetivos estratégicos basicos.
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Dados los grandes cambios operados en el sistema mundial en las Gltimas décadas, las
alianzas involucradas en la actual etapa de industrializacién e integracion son mas difusas
y menos firmes que los que existieron en la fase ISI en sus respectivas escalas locales.
Parafraseando a Pirandello podemos aseverar que el proyecto continental esta atn bus-

cando sus actores o sujetos propulsores privados.

La burguesia nacional o de escala regional no implica la existencia de un conjunto de
mercaderes que realizan transacciones, es mas que eso, es un grupo social que pretende
compartir el control del o los estados, definiendo de consuno con otros sectores so-
ciales y agencias gubernamentales o intergubernamentales una politica que conciba a
Sudamérica como un mercado sustentable. Este seria el elemento politico esencial en la

definicién de nuestro sistema econémico industrial diversificado y tardio del siglo XXI.

La industrializacion dificil, que puede plantearse a escala MERCOSUR y eventualmente
a escala UNASUR, exige mejoras técnicas, mayor acumulacion de capital, mas eficien-
cia y apropiadas decisiones politicas conjuntas. Los rasgos sobresalientes de esta vision
integradora son el estimulo a la inversion y al consumo en un mercado ampliado; el
desarrollo de cadenas de valor industriales; la creacion de sistemas locales de innovacion
y diferenciacién de productos; la intervencion de los estados y del conglomerado a
través de politicas de promocidn, competencia y redistribucion del ingreso a favor de
los sectores sociales mis desprotegidos; y la creacidon de redes de aprovisionamiento que
incluyan a las PyMES, asi como el estimulo a la transferencia de conocimiento desde la

inversion extranjera directa.

La variedad y cantidad de recursos naturales de tierra y mar y su biodiversidad, su-
mada a un creciente proceso de concertacién y coordinacién politica probablemente
permitiran que Sudamérica haga sentir su potencial en un mundo en el que tienden a

prevalecer las grandes masas geograficas, demograficas, econémicas, politicas y militares.

En este marco, es necesario que las elites de los paises del MERCOSUR y la UNASUR
adopten decisiones tendientes a fortalecer la densidad de los caminos, ferrocarriles,
puertos, tuberias, aeropuertos o almacenes para contribuir a reducir el costo sudame-
ricano, aumentando la competitividad y el comercio intrarregional. Para fortalecer la
infraestructura sudamericana se tendrian que complementar los corredores bioceinicos
que conectarian a las ciudades emplazadas en los litorales Atlantico-Pacifico, con los
verticales que ligarian al eje Buenos Aires-Brasilia-Caracas. Otra de las dimensiones so-
bre la que se debe operar es la “arquitectura financiera” que comprende el Banco del Sur
para costear la infraestructura y el desarrollo conjunto. Igualmente, ante la agudizacion
de la crisis energética mundial y considerando que la energia es uno de los principales
motores de la actividad econdémica, resulta de importancia estratégica la integracioén en
este ambito.Venezuela es la primera potencia petrolera y gasifera sudamericana. Por otra
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parte, es menester avanzar en el bosquejo de una doctrina militar que haga hincapié en
la defensa y aprovechamiento sustentable de nuestros recursos naturales.

En el tema integracién el MERCOSUR es el tnico de los procesos vigente en Sudamé-
rica que se propone instituir un mercado comun; el ALBA esta basada en la solidaridad
y la cooperacién (fundamentalmente de Venezuela), pero carece de la envergadura y
potencia del conglomerado Atlantico. Por su parte, los paises del Pacifico continian con
sus procesos de “regionalismo abierto” y por el momento sin propension a integrar-
se a una uni6én aduanera y menos an a un mercado comun. Todos estos paises estin
conectados y coordinados a través de la UNASUR que se aboca a asignaturas como la
defensa de la democracia, de los recursos naturales, la construccidn de infraestructura y

comunicaciones, el establecimiento de una arquitectura financiera, etc.

El “regionalismo abierto” o integracion neoliberal es cercano al tipo ideal “organiza-
tivo” y a un modelo de desarrollo subordinado y pasivamente vinculado al mercado
mundial, mientras que la integracion post-neoliberal guarda parentesco con el “modelo
asociativo” y con un proyecto de desarrollo auténomo en un gran mercado de dimen-
sidn casi continental y activamente conectado sistema mundial. Sin embargo, a pesar
de los importantes avances registrados por distintos proyectos endogenos, éstos atin se
encuentran alejados del ideal tipo acufiado por Galtung.

La alianza Argentina-Brasil+ Venezuela es condiciéon basica para la existencia y consoli-
dacién de la integraciéon sudamericana. Es necesario que los partidos politicos, las orga-
nizaciones sociales, econémicas y académicas multipliquen sus encuentros y debates para
contribuir a profundizar el proceso de unién politica e integracién econdémica y a for-
mular una visién propia sobre nuestros problemas y desafios mundiales y sudamericanos.

Los think tanks “propios” que ya estin actuando en América del Sur son atn embrio-
narios, tendrian que adquirir un sesgo mas asociativo que involucre la participacion de
personas fisicas o juridicas de todos los paises de la regién. Ningtn pais, inclusive un
Brasil aislado, estd en condiciones de convertirse en “la usina de ideas” necesaria para
contribuir a la formulacién de una doctrina sudamericana. La elite de un pais con
vocacidén integradora tiene que formular ideas y construir hegemonia con el objeto
de defender principios o valores que sean compartidos por todos aquellos con los que

intenta asociarse o conducir, caso contrario su iniciativa engendrara resistencia.

Se cuenta con poder cuando se posee capacidad de maniobra real o potencial para adop-
tar decisiones y/o requisitos de seguridad necesarios para preservar las mismas. Un con-
glomerado tiene potencial suficiente para desarrollarse, cuando las influencias externas
resultan insuficientes para condicionar su conducta. Si la influencia o poderio de EUA
disminuye en Sudamérica por la formacién de la alianza Brasil-Argentina+Venezuela,
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ésta circunstancia beneficia a los demas paises del entorno que tienden a asociar sus
procesos individuales con los de otros estados vecinos, multiplicando su potencial y
superando las deficiencias estructurales.

En este trabajo se ha mostrado que, anteriormente las nociones de autonomia e inte-
gracion colisionaban, asi como las de desarrollo e integracion. La autonomia se asimi-
laba a la capacidad de decision nacional de un pais de fijar sus propias metas, la cual se
restringia si dicho estado participaba en un proceso de integracion intergubernamental
o tendiente a la supranacionalidad. En ciertas circunstancias algunos paises de la peri-
feria recurrieron a una alianza con una de las potencias polares para adoptar decisiones
autdénomas o para diversificar su respectiva estructura productiva. En el caso especifico
de América Latina dos think tanks formularon una visidén propia: la CEPAL de caricter
continental que omitia los aspectos relacionados con la construcciéon de poder politico
y militar y la ESG de Brasil una mis compleja pero de tinte nacional y rasgos “sub-im-
periales”. La idea del desarrollo se asociaba a los intereses y necesidades de cierto pais de
diversificar las actividades econémicas dentro de su mercado doméstico, para alcanzar
una especie de autosuficiencia.

En el presente las nociones de autonomia, desarrollo e integracidén no son vistas como
antitéticas, por lo menos en Sudamérica, sino como complementarias y convergentes,
puesto que pueden ser desplegadas por diversos actores gubernamentales, sociales y
politicos dentro de un marco geografico coincidente. La nocién de autonomia se asocia
a la capacidad de resistencia y de respuesta conjunta y concertada, por medio de una
agenda asertiva de la mayoria de los paises sudamericanos para establecer y cumplir con
ciertos objetivos estratégicos basicos. En la era de la bipolaridad un pais que adoptaba
una politica autdnoma se desconectaba parcial o totalmente de la potencia polar hege-
monica en el interior de su bloque de pertenencia. En esta fase de la globalizacion varios
paises sudamericanos rompen sus amarras con las politicas neoliberales dictaminadas por
el FMI y los mercados financieros transnacionales. La integracion, a diferencia del pasa-
do, desborda los limites de lo comercial incursionando en aspectos politicos, militares
y econémico-financieros. No obstante, a pesar de los importantes avances logrados en
la Gltima década, consideramos que el desarrollo, la autonomia y atn la democracia y
el bienestar solo pueden alcanzarse profundizando la integracién sudamericana. Asi la

integracidn resulta condicién necesaria para lograr el desarrollo y la autonomia.
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Resumen

Este articulo analiza el papel de la Organizacién de
Estados Iberoamericanos y la funcion de las Cum-
bres Iberoamericanas en la produccién de politi-
cas para la integracion de la educacidon superior
en América Latina, a través de la formacién de un
dispositivo pedagdgico que inicia en el circuito de
creacion de las politicas regionales, cuestion que
a su vez forma parte de un proyecto mas amplio
sobre las estrategias de transferencia de politi-
cas desde los organismos internacionales hacia
América Latina. Ademis de los aspectos técnicos
y de politica educativa, el analisis permite concluir
que las Cumbres no son sélo un espacio para llevar
a cabo un proyecto de cooperacién regional sino
que contribuyen con el desarrollo de los intereses
econdmicos espanoles en la region.

Palabras clave: Iberoamérica - transferencia de
politicas - integraciéon educativa - educacién su-

perior, -comercializacién de servicios educativos.

Abstract

This paper discusses the role of the Organization
of Ibero-American States and the role of the Ibero-
American Summits in the production of policies for

the integration of higher education in Latin America.
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In addition to technical and educational services policy
issues, our analysis enables us to conclude that Sum-
mits work not just as an intellectual terrain to advance
projects for regional cooperation but also to empow-
er Spain’s economic interests in our region.

Keywords: Iberoamérica - policy transfer - educational
integration - higher education - commercialization of
educational services.

Introduccién

En el mes de septiembre del afio 2010, se celebrd el Congreso “Metas Educativas 2021.
La educacién que queremos para la generacién de los Bicentenarios” (CME), el cual se
reveld como un evento de amplia participacién en América Latina (AL), a pesar de su
bajo perfil de publicidad basada en la intercomunicacién de académicos'. Promovido
por la Organizacién de Estados Iberoamericanos (OEI), el congreso se realizé con cifras
de participacion que rebasaron las estimaciones de los convocantes. El director del Cen-
tro de Altos Estudios Universitarios de la OEI, Alejandro Tiana Ferrer, se mostré com-
placido por la alta concurrencia (2667 participantes), por la presencia de representantes
de organismos internacionales (entre otros: UNESCO, UNICEF y CEPAL), asi como
por posibilitar la elaboracién de una radiografia de la educacién de América Latina
mediante los textos de los congresistas, quienes abordaron temas como:“...la formacion
y el desarrollo profesional de los docentes, la educacién intercultural, la evaluacién de
la educaciéon o la investigacion cientifica y la movilidad académica en la educacion
superior”. (Tiana Ferrer, 2010). El CME es la cara visible del entramado con el cual se
populariza una agenda global para la educacidn a través de un organismo regional, en el
marco de conformacion de un mercado mundial de servicios educativos. El caso resulta
emblematico, pues en su particularidad, ofrece informaciéon de los mecanismos que se
emplean para construir un espacio de comercializacién de la educacion superior con la
pretension de atender problemas en América Latina.

El presente texto pone el énfasis en la complejidad de los mecanismos concurrentes en la
preparacién de una agenda educativa para América Latina, la cual, puede afirmarse, mani-
fiesta diversos grados aceptacion o rechazo en cada pais de la region, pero ninguno de ellos
puede exceptuarse de la ofensiva neoliberal que se experimenta en la regién en mdaltiples
ambitos de las politicas pablicas. Es de especial interés ilustrar el proceso de conformacion
de la agenda educativa regional, mediante la vinculacién entre la OEIL los gobiernos na-
cionales, el sector privado y las instituciones financieras mundiales. Asociacion manifiesta
en un escenario de intercambio académico (el CME) y en el cuerpo de un documento de
politicas educativas transnacionales, de amplia circulacién mundial?, como lo es el texto
Metas Educativas 2021, cuyo propdsito es orientar las acciones sectoriales de cada pais.
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La mayor parte del debate sobre la creacién del mercado mundial de la educacién tran-
sita sobre los efectos y manifestaciones en las instituciones de cada pais (por ejemplo:
Ibarra Colado, 1998). Sin embargo, poco se ha escrito sobre las estrategias de alianza
entre los inversores y los gobiernos para relanzar una agenda de la educacién en un
mercado mundial, en el que prevalecen los intereses econdémicos, lo que ayudaria a
crear la necesidad de que cualquier proceso de cooperacidn, integracién o vinculacidén
deberia ser reflexionado de una manera critica, con la sospecha de que la colaboraciéon

en educacién tiene un beneficio politico y econdémico para quien la proporciona’.

Lo que el CME pone en marcha, es la propuesta de una agenda para la aceptacién
colectiva de un conjunto de politicas educativas que han sido filtradas desde el posicio-
namiento del modelo neoliberal, lo cual se manifiesta en el uso del discurso que releva
la idea de gobernanza aplicada a la educacidn, la propuesta de un modelo de educacién
ideal (con el uso intensivo de tecnologias, procesos de acreditacion de la calidad y la
necesidad de internacionalizar la formacion), la imperiosa necesidad de aceptar un régi-
men de asesoramiento (es decir, asumir la existencia de expertos o asesores y aprendices
que deberan de pagar por asimilar el nuevo modelo de gestion de la educacibén), una
estrategia para vincular el programa de politicas educativas con proyectos mundiales
de educacidn, y la participacidn del sector privado en el presupuesto para sufragar el
programa, asi como la intervencion de organismos mundiales de financiacidn, todo ello
tras la idea de integracién y cooperacién educativa.

Desde 1957 los estatutos de la OEI defininen entre sus fines y objetivos el “contribuir
a fortalecer la integracién, la solidaridad y la paz entre los pueblos iberoamericanos a
través de la educacidn, la ciencia, la tecnologia y la cultura”. Pero su idea de integracién
educativa, dio un enorme giro con los acuerdos logrados recientemente en los esce-
narios diplomiticos creados por las Cumbres Iberoamericanas. Un ejemplo de ello se
presenta en las ediciones XV y XVI, donde los Jefes de Estado y de Gobierno acordaron
realizar un programa para impulsar el Espacio Iberoamericano del Conocimiento, en
la intencioén de avanzar en la consolidaciéon de un espacio compartido de educacion
superior y de investigacidn cientifica, lo cual significaba promover una herramienta pri-
vilegiada para impulsar procesos concretos de integracion en la regidn para favorecer la
generacion y distribucidn del conocimiento relevante, asi como garantizar la formacién
de profesionales con una visidn y una pertenencia iberoamericana. A partir de ese esce-
nario, la integracion educativa en Iberoamérica radica, para la OEI, en el cumplimiento
de las metas y objetivos establecidos en el texto Metas Educativas 2021 (ME 2021). (OEI,
2010 a. Pigs.16, 139 y 259)

Los documentos revisados sobre la OEI, no son claros en torno a la integracion. Por

ello, ante la ausencia de una conceptualizacién precisa por parte de la OEI, es impor-
tante rescatar la definicién que hace el Banco Interamericano para el Desarrollo (BID),
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institucidén que colabora financieramente en el desarrollo del programa ME 2021. El
BID senala que la integracion regional es un instrumento de politica para lograr un
conjunto de metas y objetivos de desarrollo. La encomienda principal es guiar el apoyo
del Banco para la creacién de bienes pablicos regionales, especificamente la integracion
y el comercio, y la cooperacién regional, para promover el crecimiento econdémico
sostenible y la reduccién de la pobreza..., las lineas prioritarias de accién son:la conso-
lidacién de mercados regionales dentro del contexto de una apertura general al sistema
de comercio mundial; la promocién de infraestructura regional; el fortalecimiento de
instituciones relacionadas con el proceso de integracion;y el desarrollo de otros bienes
publicos regionales (BID, 2003).

Si se atiende la conceptualizacién del BID, toda integracidn se convierte en un espacio
de concurrencia de actores e instituciones para la creaciéon de mercados regionales. En
ese sentido, cabe preguntarse sobre los intereses que mueven a los diversos actores e ins-
tituciones que se movilizan en torno a los diferentes niveles de la educacién en AL, en lo
especial, el recientemente creado Espacio Iberoamericano del Conocimiento, que retine
la educacién superior, la investigaciéon y la innovacién. Dada su prolongada temporalidad,
las acciones del programa ME 2021, manejan una matriz de financiamiento diversificada.
Entre ellas se pueden destacar dos instrumentos de amplio uso en politica econémica
como son el canje de servicio de deuda por inversién educativa* y, como ya se menciond,
el financiamiento del BID y del Banco Mundial, quienes aparte de dinero, ofrecen asisten-
cia técnica para el desarrollo de investigaciones y la promocién de encuentros internacio-
nales. La financiacién se ve complementada con dinero de empresas que promueven su
contribucién como responsabilidad social corporativa, tal es el caso de Fundacion Teleto-
nica. Esta institucidén participa en el desarrollo de este programa a través de dos proyectos:
“EducaRed”, de implantaciéon de las tecnologias de la informacién y la comunicacion
(TIC) en el aula; y “Pronino”, para la reduccién del trabajo infantil mediante una escola-
rizacién de calidad. En la XX Cumbre Iberoamericana de Jefes de Estado y de Gobierno,
firmé un convenio con la OEI con el cual la Fundacién destinara 250.000 euros anuales
para la ejecucién de proyectos conjuntos, mas 500 millones de euros durante los proximos
diez afios. De igual manera, se menciona la ayuda del Banco Santander, que aporta el 30
% de su presupuesto a educacion, a través de la Division Global Santander Universidades.
Las contribuciones, son consideradas fuentes complementarias para cubrir el déficit de
recursos del presupuesto piblico en cada pais en la ejecucién del programa ME 2021. (OEI,
2010 a.pag. 205,206, 213, 214, 217, 281,282).

El desarrollo del proyecto ME 2021, también posee una base de asistencia técnica. En
este caso, el conocimiento es utilizado para compartir experiencias, lecciones, tecnolo-
gla y procesos, con el fin de contribuir a la construccidn de capacidades (individuales,
colectivas e institucionales) en los paises beneficiarios. La cooperacidn técnica suele
llevarse a cabo a partir de distintos instrumentos, como son asesorias, pasantias, talleres y
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seminarios, entre otros. En el sector educativo, la asistencia técnica se vincula a la mejora
de capacidades, al fortalecimiento de las instituciones administrativas del sistema edu-
cativo de un pais; al desarrollo de las competencias de los especialistas en educacion del
Gobierno en las areas de politicas, planificacion, gestion fiscal, seguimiento y evaluacion,
y gestion basada en la escuela; y en mejorar la capacitacion y las aptitudes pedagodgicas
de los docentes (OEIL, 2011. Pag. 309)

Entre las tareas que debe cumplir esta cooperacién técnica pueden enumerarse las si-
guientes: elaborar diagnoésticos de la situacién en que se encuentran los paises en los
temas abordados por los programas definidos en el ME 2011; recomendar acciones y
orientar reformas, colaborar con los ministerios de Educacién en la formulacién, ges-
tidén y evaluacién de las politicas educativas; apoyar la elaboracidn de investigaciones
y publicaciones en las materias consideradas, fomentando la realizacién de encuen-
tros nacionales e internacionales para compartir e intercambiar experiencias educativas;
convocar concursos para premiar proyectos innovadores o exitosos en estas materias;
apoyar la creaciéon o el fortalecimiento de redes educativas especializadas en cada tema;
fortalecer las comisiones asesoras de expertos y gestionar campafias internacionales de
sensibilizacion de los distintos temas, entre otras (OEI 2011:308-310).

En el marco de estas consideraciones preliminares, en lo que sigue del articulo se destaca
la complejidad de las relaciones entre gobiernos nacionales, organismos transnacionales,
prestamistas internacionales e inversores-capitalistas de la educacién; relacion exacerba-
da con los procesos globalizacién vy, especialmente, con la firma de acuerdos o tratados

comerciales subregionales.

El dispositivo pedagdgico

La concurrencia de multiples actores que representan a instituciones de diferente na-
turaleza (empresas, agencias de cooperacion, instituciones de crédito, gobiernos nacio-
nales, organismos internacionales e intergubernamentales) en las mesas de dialogo y
negociaciéon de la agenda educativa debe incorporar la idea de que cada uno de ellos
defiende sus intereses; que no es viable pensar que su concurrencia se deba a una cre-

ciente filantropia.

Desde esta perspectiva es posible afirmar la creciente gravitacion de intereses comercia-
les. No es excesivo afirmar que con frecuencia la mesa de la discusion de la educacion
aparece integrada por organizaciones financieras y econémicas que, en muchos casos,
toman las decisiones o inciden fuertemente en ellas. La hipotesis de trabajo de la inves-
tigacidn que aqui se plantea es, en tal sentido, que los diferentes actores disefian y operan
los proyectos con la intencidn de fortalecer un conjunto de mercados de la educacién
y con ello crear fuentes para obtener dividendos econémicos o politicos. A su vez esto
plantea la interrogante sobre la elaboracion de acuerdos entre los distintos intereses de
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modo de alcanzar una formulacién integrada que presente como al educativo como
aspecto dominante. Para acercarme a una respuesta teérica utilizaré el concepto foucal-
tiano del dispositivo que adjetivaré como pedagdgico en la idea de enfatizar su caracter
educativo entre las masas.

El termino dispositivo pedagdgico es manejado en el texto como una herramienta
conceptual a partir de la definicién de Foucault sobre el dispositivo, que aparece en
Vigilar y castigar (1998) y fue precisada en Saber y Verdad (1991). En esos dos momentos
Foucault hace una distincion o jerarquizacion en torno al concepto sobre la base de
relacion entre el saber y el poder. En primer lugar, considera los elementos del dispo-
sitivo como una red vinculante en la cual se incluyen los discursos, las instituciones, las
normatividades, las medidas administrativas; en un segundo modo, incorpora la flexibi-
lidad de la relacién entre los elementos del dispositivo, es decir, aquello que los vincula
pero les permite realizar un cambio en su posicidn, su naturaleza en términos de Garcia
(2011); finalmente, como acontecimiento o formacién que responde a una urgencia
o necesidad. El dispositivo tiene una funcién estratégica dominante que solo puede
ser comprendida en su situacién especifica y no responde a ninguna previsiéon de “un
sujeto meta o transhistoérico que lo hubiese percibido o querido”. Su funcionamiento
da cuenta de relaciones de fuerzas que ponen en juego “polos” de saber y de poder.
(Amuchastegui, 2009)

La formacién de un dispositivo pedagdgico puede entenderse como la formacién de
una red con alta capacidad vinculante de elementos que permiten establecer nuevas
relaciones de poder entre actores en un momento dado ante una urgencia educativa. En
este caso, su caracter pedagdgico se constituye por la potencia para educar a las masas, a
partir de las urgencias definidas y en el sentido de las directrices propuestas, generando
un campo de racionalidad que permite establecer discursos sobre lo que es educacidon
sin cuestionar aquello que ha quedado fuera de lo que se entiende como educativo.

Hacer visibles los dispositivos académicos en el campo educativo, es una tarea dificil
por la falta de informacién y por las aparentes distancias entre acontecimientos que
unen una retdrica que ensalza la nobleza de promover la cooperacién para mejorar las
condiciones educativas de quien mis lo necesita, con las urgentes demandas del capital,
para fortalecer un modelo econdémico y perseguir intereses econémicos particulares.
Asimismo, se debe considerar que el dispositivo atraviesa paises e instituciones con ca-
racteristicas culturales, sociales y econdmicas heterogéneas y con diferentes grados de

resistencia ante el embate de las politicas neoliberales.

El proyecto de integracién educativa para Iberoamérica se articula en una compleja
trama de intereses de los paises europeos (principalmente de Espana), que apelan al
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uso de la diplomacia para orientar la agenda educativa, la cual pasa por un proceso de
negociacion entre los ministerios de educacion de los paises, pero muestra una carencia

de anilisis académicos que arrojen informacion relevante sobre el tema.

El hecho de disefiar una agenda educativa para América Latina, sin la base de una
revision de sus consecuencias en los dmbitos social y académico es una decision de
alto riesgo, pero estd sucediendo, es decir, el dispositivo funciona. Si se contabilizan,
las participaciones en torno a la agenda que marca el documento “Metas educativas
20217, se presentaron 186 comentarios en un foro en linea creado ex profeso® y, durante
el Congreso, se registré un reducido nimero de ponencias aceptadas con el analisis del

instrumento de politicas.

No obstante, fue considerado como un evento exitoso: “No fueron pocos los ponen-
tes que hablaron expresamente de las metas y muchos mas quienes las tuvieron en
cuenta para desarrollar sus exposiciones. Todo ello supuso una contribucién relevante
a la profundizacién en el contenido de las metas y a su conexién con la investigacion
educativa” (Tiana Ferrer 2010). De acuerdo a esta opinién, la Cumbre de la OEI colméb

las expectativas.

El ciclo de creacidn de las politicas educativas para Iberoamérica

Son numerosas las criticas provenientes del ambito académico a organismos interna-
cionales vinculados a Estados Unidos, como el Banco Mundial y el Fondo Monetario
Internacional. Sin embargo, organismos como el Banco Interamericano de Desarrollo
y la OEI cuentan en cambio con un bajo nivel de critica académica®. La falta de interés
en la OEI la envuelve en un manto de discrecion y desconocimiento sobre su rango de

influencia e impacto en América Latina para impulsar la integracion regional.

Los procesos de integracién comercial han sido un factor clave para favorecer estrategias
de vinculacién en el propésito de ampliar los mercados y abrir sectores que habian per-
manecido bajo control estatal durante largos periodos. Los diferentes gobiernos vieron
la necesidad de crear escenarios donde pudieran definir los sectores de ampliacién co-
mercial y establecer marcos juridicos y normativos internacionales, los cuales, a la larga,
pasaron a institucionalizarse como contexto de dialogo para la resolucién de proble-
mas emergentes. (G-20 Work-programme, 2009; 2008; 2003) y en eventos continentales
(Cumbre de las Américas, 2005).

En el conjunto de reuniones multilaterales de gobierno, la educaciéon fue convertida en
un tema relevante. El tema destacé especialmente en las Cumbres Iberoamericanas (CI),
espacio de ejercicio diplomatico impulsado por la OEI A lo largo de las dos Gltimas dé-
cadas, se han realizado 21 ediciones consecutivas (cuadro 1). Entre sus particularidades
pueden senalarse:
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1. Son un punto de encuentro para la elaboracién de
acuerdos entre gobiernos con una afiliacién dis-
persa (y en apariencia antagoénica) en el espectro
geopolitico de Iberoamérica. A los gobiernos de
Venezuela, Uruguay, Bolivia y Cuba se les identi-
fica con la izquierda, mientras que en las reunio-
nes también comparecen gobiernos de derecha
con irrestricta adopcién de la doctrina neoliberal,
como es el caso de México y Chile.

2. Lanocidn negativa de imperialismo y colonizacién
se desvanece sin la presencia de los Estados Unidos,
que no participa en las cumbres.

3. Los procesos y acuerdos de las CI operan a la som-
bra de un organismo internacional, la OEI, el cual
no ha sufrido el intenso cuestionamiento académi-
co que se ha hecho a otros organismos internacio-

nales de cooperacion.

Los antecedentes temporales para lograr la conformacién de una regién Iberoamerica-
na, son remotos. Del Arenal (2005) los fecha en el periodo inmediato a la independencia
de los paises americanos. Un dato mis creible para iniciar el proyecto, lo fue la tentativa
espafiola de conmemorar los 480 afios del primer viaje de Cristobal Colén a América
Latina, acontecimiento que no pudo llevarse a cabo debido a la incompatibilidad de
posturas entre las dictaduras sudamericanas y los gobiernos democraticos que convivian
en la década de 1970 (Fraerman y Drago, 2009)

Tras ese primer intento fallido, el tema se retomé a finales de la década siguiente; su
puesta en marcha en 1990 pudo lograrse mediante un intenso trabajo diplomatico. Los
paises que impulsaron la iniciativa fueron México, Brasil y Espafa’. La participacién de
los paises americanos generd mayor apertura regional para la realizacion de los trabajos
multilaterales. El 11 de octubre de ese ano, en el escenario de la Cumbre de Rio, se hizo

la convocatoria para las 3 primeras CI. (Fraerman y Drago, 2009).

La Declaracién de Guadalajara (1991), se planted como objetivo establecer la conver-
gencia entre paises de la regién para fundar un escenario multinacional de intercambio
y para la cooperacién en Iberoamérica en los ambitos de la politica, la seguridad, la
economia, el desarrollo, el narcotrafico, la pobreza, la cultura, la ciencia, la tecnologia y
la educacidn. Se trataba de crear un escenario poli-tematico en el cual se reconocian
problemas comunes y se formulaban programas para su atencién. Su caricter econémi-

co estratégico, fue expresado posteriormente y sin ambages por Rodriguez Zapatero,
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cuando atn era Presidente del Gobierno de Espaiia, al sehalar que las CI, les permi-
ten: “Compaginar la defensa de los intereses econémicos de Espafia con la
practica de la responsabilidad social de las empresas espafiolas en América
Latina®. (Del Arenal, 2005)

Esta declaracién de Rodriguez Zapatero es clave para entender la base de analisis que
aqui se propone. Pues parece necesario incorporar la idea de que los procesos de co-
operacidn regional siempre tendran, de manera explicita o implicita, un eje de intereses
particulares por los gobiernos que los promueven y se realizan mediante una extensa
red de relaciones que incluyen el ambito diplomatico para diseminarse en un proceso

globalizado.

Sin embargo, los intereses econdmicos implicitos no son reconocibles a primera vista
y por ello es primordial forjar un marco tedrico que considere los diferentes procesos
por los cuales pueda atenderse la complejidad del proceso de diseminacién de las po-
liticas educativas en los paises de América Latina. Para ello, resulta necesario relacionar
conceptos de diferentes disciplinas. A continuacion, establezco unas pautas tedricas, que
relacionadas con la idea de dispositivo pedagdgico ayudaran a esclarecer el fondo de
creacion de las agendas de politicas en educacion.

El primero de ellos se refiere a la “Gobernanza multinivel”, el cual permite atender
las modalidades por las cuales un gobierno es capaz de hacer frente a los procesos de
supra-nacionalizacién de las politicas, la descentralizacion en la toma de decisiones y la
dispersion de la autoridad. Mediante este concepto, es posible entender que los procesos
de diseminacién de las politicas son en extremo complejos pues transitan por diversas
jurisdicciones, a través de un mayor niimero de actores (estatales y no estatales) y es-
tablecen nuevos desafios que estos acontecimientos tienen para los Estados nacionales.
(Bache y Flinders, 2004).

Con el concepto de “Gobernanza multinivel”, se presume la co-existencia de diferentes
actores en los procesos sectoriales de gobierno, ya que hay un incremento de participa-
cién en la toma de decisiones por parte de actores no estatales. Para el caso de estudio,
éste concepto atiende la pérdida de poder del estado para decidir en la educacion supe-
rior,y al actual fenémeno donde el gobierno suele recurrir a la importacién de modelos
o a la imposicién de procesos mediante el condicionamiento de financiamiento a las
instituciones de educacién superior. Se entiende que las grandes decisiones que afec-
tan al sector educativo no se toman en niveles territoriales discretos sino que se basan
en la superposiciéon de redes complejas que rebasan a los gobiernos nacionales. Asi, el
nuevo rol del estado en materia de educacion superior radica en desarrollar nuevas
estrategias de coordinacién, direccidn y trabajo en red con actores no nacionales. Entre
los escasos estudios sobre el tema es posible rescatar el de Jessop (en Bache y Flinders,
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2004), quien muestra al estado moderno con una tendencia a la apropiacién de politicas
internacionales, incluyendo la participacién de agentes y de instituciones extranjeras
como principal fuente de generacion de ideas politicas, como precursores de su disefio

o responsables de su implementacion.

Un segundo concepto con gran fuerza dentro de la presente investigacion es el de
“transferencia de politicas”. Se le entiende como un proceso por el cual el conocimien-
to acerca de las politicas, disposiciones administrativas, instituciones e ideas creadas en
un sistema politico (pasado o presente) se utiliza en el desarrollo de politicas, acuerdos,
instituciones e ideas en otro sistema politico. (Dolowitz y Marsh, 2000) El concepto de
transferencia de politicas también suele entenderse como un irregular y complejo flujo
de ideas, personas y de proyectos a través de diferentes sistemas de interaccion. En la que
los actores, a la manera de jugadores, se conocen entre si e interactiian en una variedad
de situaciones poniendo en juego diferentes capacidades, con mdaltiples Identidades, en
una amplia variedad de roles y donde se destaca su capacidad de jugar en los limites de
lo nacional y lo internacional, lo ptblico y lo privado, lo formal y lo informal, el mer-
cado y el Estado e incluso lo legal y lo ilegal (Wedel, 2004)

En la revisién de la literatura sobre la transferencia de politicas, el ntcleo semantico se
refiere al proceso por el cual las politicas y practicas pasan del exportador al importador,
especialmente en el estudio de los agentes de la transferencia de politicas y los procesos
mediante los cuales se desarrolla la toma de decisiones. (Stone, 2001) y donde los ele-
mentos de la transferencia pueden incluir (1) politicas, 2) instituciones (3) ideologias
o justificaciones, (4) actitudes e ideas, y (5) lecciones aprendidas (Dolowitz, 1997). Por
otra parte, el concepto de transferencia de politicas puede ser efectivamente vinculado
con los conceptos de aprendizaje de politicas y redes politicas. Con ello se logra ampliar el
concepto mediante el reconocimiento implicito de que la transferencia de politicas no
es un proceso independiente sino que forma parte de un proceso mas amplio que fluye
en la politica a través de redes de politicas. (Wolman, 1992).

En los grandes procesos modernos, se ha hablado mucho de convergencia educativa
entre paises sin diferenciarla de la transferencia de politicas y mas como un proceso
solapado en esta (Fernandez Lamarra, 2004). La convergencia representa una hipotética
propuesta importante que faculta la posibilidad de desarrollos similares entre paises
diferentes, con o sin vinculo directo entre ellos. En estos casos, la transferencia de po-
liticas puede ser un factor causal de la convergencia. Sin embargo, la transferencia de
politicas puede generar la divergencia. Bennett (1991), plantea cuatro modalidades de

transferencia de politicas:

1. La emulacidén, que consiste en asumir ideas politi-
cas y adaptar los enfoques, herramientas o estruc-
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turas a las condiciones locales.

2. La armonizacién, que promueve la convergencia
como consecuencia del reconocimiento politico
de la interdependencia y la conciencia de los costos
de la divergencia.

3. La creacién de redes de élite y de responsables po-
liticos mediante comunidades politicas transnacio-

nales formadas por expertos y profesionales.

4. La penetracién, la cual implica el uso de poder y
es coercitiva pues asume la aceptacion obligatoria
y la conformidad. La penetracion puede derivarse
de las acciones de organizaciones internacionales
(Biersteker, 1992).

El concepto de trasferencia de politicas se encuentra estrechamente ligado al tercer
concepto relevante en esta investigacion, el de aprendizaje de politicas. Mediante este
concepto se da cuenta de un proceso en el cual las ideas politicas se extienden y logran
posicionarse en las instituciones. El aprendizaje de las politicas es planteado a lo largo de
la literatura especializada con diferentes términos. Por ejemplo, la nocién de “patrones
comunes de entendimiento” sirve para mostrar la relacion entre las instituciones y los
miembros de la sociedad. Es decir, se trata de poner en evidencia el potencial de las
politicas para generar el aprendizaje social y discernir sobre la funcién especial de los
actores en la transferencia de politicas, dotando al aprendizaje de la capacidad para crear
una identidad comun. (Stone, 2001). Hall (1993) parte de un enfoque centrado en lo
institucional-estatal, donde el aprendizaje social se vuelve atin mas atractivo. Pues el au-
tor considera que es posible tener en cuenta la forma en que la evolucién de la sociedad
tiene relacidn con la politica y como en las ideas se puede vincular al Estado, la sociedad
civil y las organizaciones internacionales.

Otras formas de asumir la existencia de un proceso de aprendizaje, se muestran me-
diante los trabajos de Rose (1993), quien sostiene que el aprendizaje se produce a
través de “comunidades epistémicas transnacionales”, y de Sabatier (1991), para quien
el aprendizaje orientado a la politica se produce dentro de coaliciones de promocidn
que operan mediante actores clave, como los representantes politicos y quienes parti-
cipan en la toma de decisiones. Una coalicién de promocién puede incluir periodistas,
investigadores y miembros posicionados en la politica asi como funcionarios electos y
lideres burocraticos.
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Los trabajos empiricos de Culebro (2008) muestran que el modelo conceptual en la
transferencia de las politicas, tiene un peso relativo, pues disminuye su importancia en la
medida en que el aprendizaje y adaptacion toma lugar en los espacios institucionales en
los cuales los miembros de una nueva organizacién gradualmente tienen que enfrentar-
se con nuevos retos y transformaciones. El autor sefiala que los procesos de aprendizaje,
en su implementacion, son también un proceso de aprendizaje organizacional e inno-
vacién en donde la agencia desarrolla nuevas rutinas.

El marco conceptual se complementa con la tesis que presume una relacién de in-
fluencia de los empresarios en los organismos internacionales para definir politicas y

proyectos que favorezcan sus intereses. (Rohades y Slaughter, 2004).

La formulacién tedrica releva el grado de complejidad del proceso de disgregacion de
politicas y programas educativos para América Latina. De manera especial, resulta im-
portante atender la presencia de multiples actores, asociados con el sector econdémico y
financiero, en las mesas de negociacién de la agenda educativa y los intersticios por los
cuales las politicas se filtran en las instituciones para luego re-crear contextos de apren-
dizaje en los que los académicos, los funcionarios y los estudiantes deberan de transitar

para adoptar el nuevo sentido educativo.

Cumbres y Conferencias de Educacidén con alto impacto

en Iberoameérica

Las CI operan bajo un formato de reuniones preparatorias en las que los ministros de
Cultura y Educacién se retinen de manera previa al encuentro entre Jefes de Estado y de
Gobierno, para discutir las agendas sectoriales y predefinir las acciones y declaraciones
que realizarin los mandatarios en la reunion correspondiente. Estos espacios funcionan
como primer engranaje, en ellos se definen los problemas educativos, se analizan causas,
consecuencias y se preparan las politicas y los programas comunes que luego entraran
en funcionamiento en el esquema de la OEI, para ello, la Secretaria General Iberoame-
ricana (SEGIB) como instancia cuya funcion basica es dirigir técnica y administrativa-
mente los programas y proyectos, adaptando a las politicas emergentes al plano de la
regién.’ Ya en su implementacion, es comtn encontrar que las agendas en los espacios
nacionales cuentan con servicios o productos promovidos por empresarios espafioles'”.
De esta manera, las CI se significan por ser el evento que, como una bisagra, formula
los acuerdos de las politicas regionales y otorga el banderazo de salida a los planes y
programas bajo el cuidado de la SEGIB.

Sobre la OEI se advierte una gran capacidad para concentrar politicas educativas y

dirigir los proyectos regionales. Retine varias de las caracteristicas y funciones de los

denominados “think tanks” pero seria inadecuado considerarle dentro de esa categoria,
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debido a su caricter multilateral e intergubernamental que lo diferencia de las institu-
ciones privadas o publicas al servicio de un gobierno o una coalicion politica.

La OEI posee una pagina web como medio de difusién para dar a conocer diagnosticos,
informes, eventos y proyectos impulsados por el organismo. Cuenta con secciones espe-
cializadas para: educacidn, cultura, ciencia, estudios de educacion superior y un espacio
para sus publicaciones. Ha sido capaz de crear foros mundiales, conferencias y debates
que convocan a miles de especialistas, tal es el caso del evento: “Metas Educativas 2021.
La educacion que queremos para la generacién de los Bicentenarios” realizado en Buenos Aires
en septiembre de 2010. La OEI, dinamiza una agenda de problemas y necesidades en
materia educativa y ha orientado a los académicos para dar soluciones a tales problemas.
Esto significa, que cuenta con los medios para lograr un posicionamiento publico y
puede incentivar la formulacién de politicas ptblicas educativas. Han sido capaces de
priorizar los temas y difundirlos a través de Internet. Caracteristicas que coinciden con
las descripciones que algunos autores han hecho para los “thinks tanks”. (Molina Raba-
dan, D, e Iglesias Onofrio M., (2005); Xifra (2005);Una, G., Cogliandro, G., y Labaqui
J., (2004); Tello Beneitez, s/f).

A la fecha, se han celebrado XX Cumbres Iberoamericanas y XX Conferencias Ibero-
americanas de Educacién (CE), en cada una de ellas se han establecido tematicas espe-
cializadas (ver cuadrol). Las CI han dado una cobertura total a los diferentes niveles y
ambitos de la educacion. De las XX Cumbres y Conferencias de Educaciéon destaco las
que tienen un mayor impacto regional en ES, entendiéndolo como aquellas que han
sido capaces de establecer las definiciones de educacion, los problemas y prioridades

para hacer elegibles los programas colectivos.

La I CI, definid la educacién como parte de un “mercado comin del conocimiento”
por lo cual se deberia favorecer el intercambio de bienes y servicios educativos, cultu-
rales, cientificos y tecnologicos para reforzar “la competitividad industrial y la eficiencia
social”. (OEIL 2010 b. Declaracién de Guadalajara. México, 1991). La II CE, permitid
puntualizar las acciones para el disefio de politicas y la transformacion de los sistemas
educativos regionales, la modernizacién de la administracién educativa y ayudd a deter-
minar los programas para la educacién mediante 3 ejes basicos: educacidon - democracia;
educacidn- desarrollo econdémico y social, y educacién - integracion. (OEL2010 b. De-
claracién de Guadalupe. Espafia, 1992).

LaV CE puede considerarse como una de las mas importantes en la materia. En ella se
estableci6 la relacion entre educacion y desarrollo y se urgid a intensificar los esfuerzos
para dotar de mayores recursos a la educacién en la regién. (OEL2010 b. Declaracion

de Buenos Aires. Argentina, 1995). Con los trabajos de la V CI se ratificaron los acuer-
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dos tomados por los ministros para dar impulso a la educacion regional como factor
de desarrollo social, econémico y para el ejercicio de la democracia. El espectro de las
declaraciones sobre educacion abarca a todos sus niveles y hacen énfasis en su moderni-

zacién. En este escenario fueron creados un numeroso grupo de programas'’.

En materia de educacién superior resultan clave las ediciones XIV, XV y XVI de las Cl y
de las CE, pues en ellas se sentaron las bases de un proyecto regional mancomunado que
cobra fuerza en la Cumbre llevada a cabo en Portugal. Se trata de un proyecto de trans-
formacién de las IES que apunta a la profesionalizacién docente y al “...desarrollo de la
investigacion cientifica y tecnolégica, de acuerdo con las necesidades del sector produc-
tivo y del desarrollo nacional”. (OEL.2010 b. Declaracion de San José. Costa Rica, 2004).

En la XV CI se abordé de manera explicita la creacion del Espacio Iberoamericano del
Conocimiento (EIC), con el propésito de transformar la educacidén superior en los paises
de Iberoamérica tomando como palanca la investigacion, el desarrollo y la innovacion.
Propuesta que fue aprobada en la XVI CI como un programa ex-profeso, diseflado para
favorecer la integracién regional, fortalecer y fomentar las interacciones y la coopera-
ci6n para la generacion, difusion y transferencia de los conocimientos sobre la base de la
complementariedad y el beneficio mutuo, de manera tal que ello genere una mejora de
la calidad y pertinencia de la educacidn superior, la investigacion cientifica e innovacioén

para un desarrollo sostenible en la region. (Plan Estratégico del EIC, 2006)

Los programas y proyectos derivados del EIC, en el afio 2009, muestran una tendencia
a vincular a las IES con los procesos de acreditacion, a la homogeneizacion de procesos
formativos, a la vinculacién con la empresa y a procesos de legitimacién de las mismas
mediante estudios sobre percepcién publica de la ciencia y la tecnologia e iniciativas
para mejorar la participacion publica en el gobierno de la ciencia y la tecnologia. (Plan
Estratégico del EIC, 2006).

El Centro de Altos Estudios Universitarios Iberoamericano (CAEU) fue creado para apoyar la
integracion de la educaciéon superior; su proposito es contribuir a la construccién del
Espacio Iberoamericano del Conocimiento y para fortalecer la calidad de los procesos
de modernizacién de la educacidn, la ciencia y la cultura, a través de redes de forma-
ci6n e investigacion interinstitucionales. Una de las primeras acciones enmarcada en el
EIC se concreta con la formacién del Programa Pablo Neruda como instrumento de
movilidad académica en el ambito de la educacidn superior. (OEL 2010 b. Declaracion
de San Salvador, El Salvador, 2008).

El CAEU esta vinculado a la Universidad Nacional de Educacién a Distancia (UNED)

de Espania, para convertir cursos a un formato semi-presencial y generar un espacio
tecnoldgico de soporte a las redes de investigacién. Le fueron encomendados la promo-
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cién y el establecimiento de redes interuniversitarias vinculadas a los objetivos que se
plantean en las Conferencias Iberoamericanas de Educacién, Ciencia y Cultura.

Con la intencién de conmemorar los bicentenarios de la Independencia de los paises
Iberoamericanos, fue ideado un proyecto educativo al cual se le denominé: “Metas Edu-
cativas 2021. La educacion que queremos para la generacion de los Bicentenarios”. La iniciativa
fue hecha para reforzar la educacion en las politicas de los paises y para cohesionar
a la comunidad iberoamericana en torno a unos objetivos comunes y para construir
sociedades justas y democraticas. En su planteamiento inicial, se espera que el proyecto
promueva una generacion de ciudadanos cultos, con mayor participacion social y com-
promiso para transformar las relaciones sociales. (OEL. Metas Educativas. 2021, 2008). La
iniciativa de dar forma a un proyecto integrado de educacién para la regiéon iberoame-
ricana, aparece soportada por el documento y se expuso al escrutinio piblico mediante
la convocatoria al Congreso del mismo nombre, que se celebrd en la ciudad de Buenos
Aires en septiembre de 2010. Este evento mostr6 un alto poder de convocatoria y logrd
reunir a mas de 2000 especialistas de la educacién Iberoamericana.

Conclusiones: El caracter pedagogico de la OEI

La educacion ha sido uno de los sectores en se que han presentado grandes cambios
con los nuevos procesos de globalizacién. Rebasado el estado nacional, la globalizacién
de la educacién ha trazado un mapa de analisis sobre las nuevas formas que adquiere
su gobierno, los procesos de transferencia de politicas, la relacién de empresarios y or-
ganismos internacionales con gobiernos nacionales, asi como el reconocimiento de los
aprendizajes institucionales y sociales que se generan con la importacion de politicas
educativas. Especialmente es el papel de generador de aprendizajes sociales el que lleva
cabo la OEL

El proceso forma parte del nuevo orden social que se encuentra anclado al paradigma
del cambio y de las incertidumbres. Postura que contravino la idea de la existencia de
un pensamiento unico y centralizado, generd la logica del pensamiento maltiple y de la
cooperacion internacional, y tuvo un fuerte impacto en educacidn, a través de los cam-
bios manifiestos en la relacién del estado con las instituciones y con la sociedad civil.
Con dichos cambios, se alteraron los procesos de resolucién de los problemas y elabo-
racién de las nuevas demandas del sector educativo, que previamente eran monopolio
de los Estados nacionales. Situacién que debe interpretarse como parte fundamental del
nuevo orden social y una vigente gestion global. Ante la perdida de referentes, el Estado
nacional, en materia de educacidn, tuvo que aceptar la intervencién de los organismos

internacionales y las empresas transnacionales para gestionar los servicios educativos.

Desde su inclusién en la Organizacién Mundial del Comercio, la educacion paso a

mostrarse como parte de un sector comercial y de inversioén, en el que necesariamente
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habria un intento por modificar las orientaciones de las practicas institucionales, a tra-
vés de estrategias y recursos que cada agente ponia en juego con el fin de imponer las

iniciativas que conviniera a sus intereses.

Los espacios simbdlicos de la negociacién de la agenda educativa, se constituyeron en
una arena para las definiciones de problemas y las orientaciones que normativamente
tomarian las acciones colectivas, por lo cual, analiticamente deben ser abordadas desde
las dimensiones politica, juridica, filosofica e ideoldgica para construir su legitimidad y
dar curso a las politicas puablicas y los programas del sector.

En el caso de la presente investigacidn, se considera que la educacién tiene una doble
importancia. En primer término, por su funcidn especifica de trasmitir saberes y dis-
tribuir posiciones sociales, al igual que opera como un mecanismo “normalizador” del
sistema de valores, pues es un medio para trasmitir a la sociedad actitudes, saberes, prac-
ticas y competencias socialmente aceptadas. La educacidn juega también, un rol trascen-
dente en el cambio social, pues es considerada como la herramienta de transformacion,
en tanto explicita los modos por los cuales se definen las maneras de ejercer la accidén
publica, sancionando positivamente algunos comportamientos y deslegitimando otros.
En un segundo frente, la educacién forma parte de un mercado mundial, donde Amé-
rica Latina se convierte en un apetitoso mercado para los gobiernos y empresas trans-
nacionales. Bajo las condiciones prescritas por el modelo masivo de escolarizacidén, que
en los tiempos actuales procura convertirse en un continuum desde una temprana edad
hasta la vida adulta, cada uno de los niveles de la educacidén es parte de un enorme
negocio. La actual escolarizacién se desarrolla en un conjunto de instituciones y de
aparatos vinculados entre si, que de este pasan a formar parte de un campo econdémico
relativamente auténomo, en el que le es imposible actuar de manera organizada a los
Estados nacionales. Los procesos de escolarizacion, antiguamente confinados en el apa-
rato burocratico nacional, ahora suelen estar compartidos con organismos y empresas

extranjeras.

En el caso de México, Espafa es, después de Estados Unidos, el segundo inversionista.
Aunque las mayores inversiones no se vinculan de manera directa en educacion, si
existen sectores periféricos con alto grado de relacién a ella en los que se reporta una
intensa promociéon de la inversion espaiola. Tal es el caso de la tecnologia de comu-
nicaciones y la tecnologia de la informacién, que se suman a los ya controlados por
empresas espafolas, los servicios financieros (que poco a poco han penetrado los espa-
cios educativos), los servicios editoriales, la asesoria especializada y la comercializacion
de posgrados en linea. El monto de las inversiones espafolas en México pasd de 145.7
millones de doélares en 1994 a 26 mil millones de ddlares en 2007. (Mares, M., 2009;
Embajada de Espafa, 2005)
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El creciente interés de los empresarios espafnoles por América Latina, encuentra total
respaldo en su gobierno, el cual suele convertir la defensa de los intereses transnacio-
nales en un asunto de estado, ademas de que el empresariado suele tener un alto grado
de influencia en la diplomacia espafola. Esta concordancia, en el contexto del presente
texto, abona a la credibilidad de la tesis de Rohades y Slaughter (2004), quienes revelan
el peso que tienen los empresarios en los organismos internacionales para definir poli-
ticas y proyectos que favorecen sus intereses. En el caso de estudio presente, la consti-
tucién de los problemas educativos, la jerarquizacién de los mismos, la enunciacién de
prioridades, el establecimiento de objetivos, la conformacién de programas y la defini-
ci6n de politicas educativas suelen tener un espacio para la discusién diplomatica a tra-
vés de las reuniones de los ministros de Educacidén y los Jefes de Gobierno de los paises
de la region. En particular, es destacable el mecanismo de legitimacién que han creado

El peso de Espafia en las decisiones en la OEI es elevado, pues es también quien real-
mente sostiene al organismo con sus aportaciones. Sin embargo no puede asumirse que
el organismo ha sido creado con el Gnico propédsito de favorecer la cooperacién con
América Latina. La defensa de los intereses transnacionales de los empresarios parece
tener un respaldo a través de los intentos por crear una agenda para la educacién desde
la OEL Es evidente, que el organismo no se puede mostrar, ni se puede analizar como la
fachada del capitalismo espaiiol, antes bien, es necesario entender la potencia ideoldgica
que el organismo posee y la funcién pedagdgica que desarrolla. Gracias a ello, ha sido
capaz de establecer un abanico de intereses nacionales, mediante un proceso regional de
integracion dirigido a la transformacién de la educacién y a la cual se le debe de prestar

mayor atencidn, para evaluar con mayor profundidad las politicas educativas.

Sacar de la oscuridad el papel de la OEI para la integracién iberoamericana, involucra
el esfuerzo por establecer la relacién entre ésta, el gobierno y los empresarios espafo-
les. Si bien es cierto, no existen argumentos para sostener que detras de la OEI existe
un conjunto de empresarios que imponen la agenda educativa iberoamericana, si es
posible afirmar que la agenda educativa puesta en circulacién por la OEI es recuperada
por empresas espanolas tal y como acontece con el Banco Santander en la educacién
superior. Mirar con un poco de sospecha el circuito de las politicas educativas regionales
para identificar los beneficios educativos en los paises iberoamericanos, conlleva, ahora,
establecer un punto de analisis para discurrir sobre la comercializacion de la educacidon

y la importancia que, como mercado, puede tener Iberoamérica para Espafia.

Finalmente, se sefiala que a pesar de las enormes diferencias marcadas en la ubicacion
geopolitica, en términos discursivos por los gobiernos de América Latina, existe una
toma de posicién concordante entre ellos con la aceptacién de un proyecto educativo
revestido de claros tintes de afinidad al modelo neoliberal, situacién que apunta a la
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ausencia de un propuesta alternativa por los gobiernos que promulgan ser de corte
socialista y al uso de la retérica para legitimar una postura de gobierno en torno a la

educacion.

Cuadro 1. Relacion de Cumbres Iberoamericanas y Conferencias de

Educacion
Fecha Evento Lugar Tema
Junio, 1988 | I Conferencia La Habana (Cuba) Educacién, trabajo y
empleo.
Julio, 1991 I Cumbre Guadalajara (México) Principios y objetivos.
Junio, 1992 II Conferencia Guadz}lupc y Sevilla Coopcrz’laon o
(Espana) educacion.
. . . Planes de accidén e
Julio, 1992 II Cumbre Madrid (Espana) .
instrumentos.
Nov,1992 I Conferencia Bogoti (Colombia) Descegtrallzac1on
educativa.

Julio, 1993

IV Conferencia

Salvador de Bahia (Brasil)

Educacién y trabajo.

Programa para el

Julio, 1993 IIT Cumbre Salvador de Bahia (Brasil)
desarrollo.
. Cartagena de Indias Comercio, integracion y
Junio, 1994} IV Cumbre (Colombia) desarrollo.
Sept., 1995 | V Conferencia Buenos Aires (Argentina) Educacién y desarrollo.
Oct., 1995 V Cumbre San Car'los de Bariloche Educacién y desarrollo.
(Argentina)
Sept., 1996 | VI Conferencia Concepcién (Chile) Gobernablhdad ¥
democracia.
Santiago de Chile y Vifia Gobernabilidad y
Nov., 1996 VI Cumbre del Mar (Chile) democracia.
Sept., 1997 VII Conferencia Meérida (Venezuela) Iggce()(isucac1on y los valores
Nov., 1997 VII Cumbre Isla Margarita (Venezuela) Los Valorgs éticos de la
democracia.
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Julio, 1998

VIII Conferencia

Sintra (Portugal)

Globalizacién y

educacion.
Oct., 1998 VIII Cumbre Oporto (Portugal) .Globahz'a,aon ©

integracioén regional.
Julio, 1999 IX Conferencia La Habana (Cuba) iiﬁ:i’igiucaaon’
Nov., 1999 IX Cumbre La Habana (Cuba) tlilf:r?jir;;zrlca y la crisis
Julio, 2000 X Conferencia Panama (Panami) La educacién inicial.

) . Nifiez, adolescencia y

Nov., 2000 X Cumbre Panama (Panama) equidad
Marzo, 2001 | XI Conferencia Valencia (Espafa) Educacién inicial.
Nov., 2001 XI Cumbre Lima (Pert) Unidos para construir el

manana.

Julio, 2002

XII Conferencia

Sto. Domingo
(Rep. Dominicana)

Educacién inicial.

Democracia, desarrollo

Nov., 2002 XII Cumbre Bavaro (Rep. Dominicana) | sostenible y equidad
social.
. . . La educacién como factor
Sept., 2003 XIII Conferencia | Tarija (Bolivia) . . .
de inclusién social
La inclusion social,
Sta. Cruz de la Sierra motor del desarrollo
Nov., 2003 XII Cumbre (Bolivia) de la Comunidad
Iberoamericana
Oct., 2004 XIV Conferencia | San José (Costa Rica) ziiifmuo y desigualdad
San José Costa Rica
Nov., 2004 | XIV Cumbre (Costa Riica) Educar para progresar
Julio, 2005 XV Conferencia | Toledo ( Espana) Fmancl'atnnento dela
educacion
Oct., 2005 XV Cumbre Salamanca ( Espafia) Desarrollo sgstem.l?le,
pobreza y migracién
Julio,2006 XVI Conferencia | Montevideo (Uruguay) Alfabetizacién y

educacién superior.
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Nov., 2006

XVI Cumbre

Montevideo (Uruguay)

Desarrollo, migracién,
alfabetizacion y Espacio
Iberoamericano del
Conocimiento

Julio, 2007

XVII Conferencia

Valparaiso (Chile)

Calidad y equidad

educativa.

Cobhesion social y
politicas sociales para

Nov.,2007 XVII Cumbre Santiago (Chile) . .
alcanzar sociedades mas
inclusivas en Iberoamérica
Juventud y desarrollo

Mayo, 2008 | XVIII Conferencia | Salinillas (El Salvador) (calidad, educacion
superior)

Oct., 2008 XVIII Cumbre San Salvador (El Salvador) | Juventud y desarrollo.

Abril, 2009

XIX Conferencia

Lisboa, (Portugal)

Educacién e innovacidén

Innovacién y

Dic., 2009 XIX Cumbre Lisboa (Portugal) -
conocimiento
Sept.,2010 XX Conferencia | Buenos Aires (Argentina) Metasﬁ?ducagvas 2021 e
inclusién social
. . Educacién para la
Dic.,2010 XX Cumbre Mar del Plata (Argentina) . - .
inclusién social
. ., Educacién, democracia y
Sept., 2011 XXI Conferencia | Asuncion (Paraguay) .
sociedad.
. Transformacion del
A D.
Oct., 2011 XXI Cumbre Asuncion (Paraguay) Estado y desarrollo
60 | Revista Perspectivas de Politicas Pablicas Ano 1 N° 2 (Enero-junio 2012) ISSN 1853-9254



Integracién regional de la Educacién Superior. Pags. 41-66

! El proceso de difusion del Congreso, es un ejemplo de circulacién de informacién mediatica en el ambito
académico. La OEIL, promovié el evento mediante foros nacionales para la revisién del documento prelimi-
nar desde su pagina WEB y con el apoyo de las redes sociales. En enero de 2010, fue creada una cuenta en
Facebook que se convirtié en un espacio de comunicacién con uso intensivo entre sus seguidores, el cual
daba cuenta de las noticias, avances de la organizacién y opiniones de sus miembros. Segiin se anotaba en su
“muro”, el 28 de enero de 2010, el Congreso registraban 839 inscritos de un total de 1500 espacios disponi-
bles. Con el paso de los dias y ante la demanda de participacién, los plazos para la entrega de colaboraciones
y los espacios para su presentacion, fueron ampliandose. En las resefias de la inauguracion del Congreso, a la
cual asisti6 la Presidenta de Argentina Sra. Cristina Kirchner, se divulgd que acudieron 3,200 personas (http://
www.metas2021.o1g/congreso/). La pagina del Congreso sigue activa en Facebook, al 5 de enero de 2011 con-
tabilizaba a 6,388 seguidores. Puede verse en: http://www.facebook.com /notes.php?id=239088694870&Enotes_
tab=app_2347471856#!/pages/Metas-Educativas-2021/2390886948702v=wall.

2 El documento “Metas Educativas: 2021. La educaciéon que queremos para las generaciones del Bicentena-
rio”, en su version final, entre octubre de 2010 y julio de 2011 fue descargado 1 millén 200 000 ocasiones.
(Portal de la OEL http://www.oei.es/metas2021/libro. htm)

> Con este comentario, me propongo evidenciar la necesidad de exacerbar la critica en el anilisis académico
sobre la educacién. Las evidencias mas notorias sobre la manera en que los paises desarrollados conciben la
cooperacién se ilustra en dos libros clasicos: “Las venas abiertas de América Latina” de Eduardo Galeano y en
“La doctrina del Shock. El auge del capitalismo del desastre” de Naomi Klein. En tiempos de imposicion del
neoliberalismo, asumir que la cooperacién en educacion es un acto de buena fe de los duenos del capital, es
un acto ingenuo por quien asi lo piensa.

* El canje de deuda por inversién en educacién amerita un texto independiente pues ha sido empleado de
manera sistematica por Espafia con los paises deudores de América Latina. Las experiencias han acarreado la
fijacién de posiciones negativas por el hecho de que la inversién ha sido aprovechada por empresarios espa-
noles ante la obligacion impuesta por el pais acreedor de empelarlos. Sin embargo, ante la feroz oposiciéon de
algunos paises, estas condiciones se han eliminado. En breve presentaré un analisis sobre el tema.

®> Al largo de un afo la OEI, organiz6 un foro virtual en el cual se podia emitir un comentario sobre un tema
especifico del documento de trabajo Metas Educativas 2021. El que corresponde a la Educacién Superior fue
el del Espacio Iberoamericano del Conocimiento. Se celebrd en los meses de junio y julio de 2009. Puede
verse en hitp:/ /wiww.oei.es/metas2021/foroeic. htm

¢ La revisién de bibliografica que he realizado evidenciado no mas de 10 textos sobre la OEI creados por
investigadores de América Latina, respaldados por una investigacién, en cambio, los investigadores europeos
(principalmente los espanoles) han generado una amplia gama de investigaciones sobre el tema mediante un
centenar de textos publicados. La primera revisiéon del estado de conocimiento arroja que en torno a las CI,
abunda la literatura descriptiva y ensayos con tintes de panegirico.

7 En enero de 1990, los Reyes de Espafia visitaron México y acordaron la reunién preparatoria para la cumbre
que habian planeado con motivo del Quinto Centenario de la Conquista de América para 1992. El acuerdo se
concreta no solo con la negociacion establecida entre los 3 paises para aparecer como sedes de las cumbres (el
primer pais en realizar la CI fue México en 1991), simbdlicamente y como lo habian planeado, la cumbre de
la conmemoracién del Quinto Centenario de la Conquista de América, se celebr6é en Espana, posteriormen-
te, Brasil albergd la cumbre en 1993.Con ello, se consolidaba, el proceso preparado desde 1982 mediante las
reuniones de las Comisiones Nacionales para la Conmemoracién del Quinto Centenario. (Del Arenal, 2005).

8 El subrayado es mio, para acreditar que detrds del énfasis de Espana por crear el espacio Iberoamericano
existen aspectos econémicos, por lo cual, seria ingenuo pensar que la aplicaciéon de los maltiples programas
Iberoamericanos puede ser considerada exclusivamente como una muestra de cooperacién y solidaridad a la
América Latina.
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? Para el gobierno de la OEI se han creado tres 6rganos jerarquizados. En primer término, se ubica la Asam-
blea General que es la maxima autoridad y se integra por representantes del maximo nivel de los Estados
miembros. Su funcién es la de legislar las politicas generales, evaluar y aprobar el Plan de Actividades de la
Organizacién, el Programa y Presupuesto global y fijar las cuotas anuales. También se hace responsable de
elegir al Secretario General. En el siguiente nivel jerarquico se encuentra el Consejo Directivo a quien se le
delega la Asamblea General para el control del gobierno y de la Administraciéon de la OEL Se integra por los
Ministros de Educacién de los Estados Miembros o por sus representantes y esta presidido por el Ministro de
Educacién del pais en que debe de celebrarse la proxima reunién de la Asamblea General. Su principal mision
es la de considerar y aprobar el informe de actividades, el Programa y Presupuesto bienal y el estado financiero
de la Organizacién. La SEGIB, ocupa el tercer peldafo en la jerarquia de la OEL

''Un par de ejemplos ilustran el tema. La agenda de la Educacién Superior para América Latina es recuperada
por el Banco Santander quien ha creado un portal de servicios educativos denominado UNIVERSIA. Los
convenios firmados por el gobierno de Espafa que se generan para el canje de deuda externa por educacién,
tienen clausulas donde se obliga a los paises acreedores a utilizar los servicios de empresas espaiolas. Ambos
casos, estan siendo preparados por el autor para su publicacién.

"""Tanto laV CE como laV CI fueron prolijas en la generacién de iniciativas para reformar la educacion regio-
nal. En ellas nacen los siguientes programas algunos de ellos efimeros:

Programa de Apoyo a la VINCULACION UNIVERSIDAD-EMPRESA.

Proyecto Iberoamericano de PROMOCION DE LA LECTURA.

Nuevas Lineas del Programa de Becas MUTIS.

Programa MISTRAL (Programa de Movilidad de Estudiantes de Cursos Intermedios Universitarios).
Programa IBERCAMPUS (Movilidad Interuniversitaria de Estudiantes y Profesores en Base al Diferencial de
Calendarios Académicos).

Programa IBERMEDIA (Programa de Desarrollo Audiovisual en Apoyo de la Construccion del Espacio Visual
Iberoamericano).

Programa IBERENCUENTROS (Programa de Talleres Iberoamericanos).
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Resumen

En el presente trabajo se enfocan los efectos produ-
cidos por la irrupcién de la amenaza terrorista en
paises considerados “Estados fallidos” por la comu-
nidad internacional. El texto presta atencidén espe-
cifica a las politicas de cooperacién internacional
al desarrollo en dos paises de la regidén africana del
Sahel: Mali y Niger. El primer apartado presenta
una caracterizacién econdémica y medioambiental
del Sahel, con el fin de examinar los posibles focos
de conflicto en la regidn; se evaltian las capacidades
y atributos del estado en ambos paises frente a los
mismos , en ese marco, la existencia de una posible
debilidad estatal. Se practica una lectura critica del
tratamiento de los paises que conforman el Sahel
como “estados fallidos” por la literatura académi-
ca, que afirma una continuidad entre el fracaso del
estado, como parte del colapso institucional del
gobierno, y el derrumbe de la sociedad, ya que
consideramos que el concepto de “estado fallido”
no tiene una definicién universal y aceptada, y su
libre utilizacién impide subsumir a estados con ca-
racteristicas especificas e hibridas bajo el manto de
la convergencia y la uniformidad. El segundo apar-
tado trata la irrupcién del Sahel como un espacio
geoestratégico en la lucha contra el terrorismo in-

ternacional y la irrupcién del crimen organizado
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como nueva amenaza; se indaga el impacto de los
atentados de 11 de septiembre de 2001 en la ar-
quitectura de la cooperaciéon internacional al de-
sarrollo, la vinculacién entre las politicas referidas
a este asunto y las politicas de seguridad nacional
e internacional, y la eventual securitizacién de la
ayuda oficial al desarrollo, asi como la ascension
del Sahel como espacio de abastecimiento de re-
cursos naturales y energéticos, no sélo por parte
de Estados Unidos, sino de otros actores historicos
y emergentes que pugnan entre si en la region. El
texto finaliza con una breve conclusion.

Palabras Claves: Securitizacién - Sahel - Coope-
racién Internacional para el Desarrollo - Estados
Unidos.

Abstract

This article focuses on the impact of terrorist threats upon
the elaboration and implementation of programs of inter-
national development cooperation addressed at countries
considered to be cases of “failed states” —such as Mali and
Niger in Africa. The first section elaborates an economic
and environmental characterization of the Sahel region in
order to examine the causes of current conflicts; state ca-
pabilities in both countries are discussed in order to assess
the soundness of the “failed states” hypothesis. A critical
reading is also conducted of the way the academic litera-
ture deals with the Sahel’s countries, as it depicts them
as cases on “failed states” and consequently assessing a
continuity from this alleged state failure to governmen-
tal collapse and to the breakdown of society —in spite of
the absence of a consensual definition of “state failure”,
thus sticking that label to a great variety of situations
lacking a minimum of homogeneity or convergence. In
the second section we deal with the irruption of Sahel as
a strategic territory in the fight against new internatio-
nal threats such as international terrorism and organized
crime; we also explore the impact of the September 11,
2001 attacks on the architecture of international coope-
ration to development as well the introduction of inter-
national security concerns leading to a securitization of
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official programs for cooperation, with the background of
the increasing relevance of Sahel as a purveyor of energy
and natural resources for both the US and competing
extra regional actors.

Key Words: Securitization - Sahel - International De-
velopment Cooperation - United States.

Caracterizacion de la region

La regién del Sahel es una zona semiarida de transicion entre el desierto del Sahara al
norte y las zonas tropicales de Africa ecuatorial al sur, limitando geogrificamente con el
océano Atlantico al oeste y el Nilo Blanco al este, con una extensién de 5.4 millones de
Km?. Comprende una poblacién de 50 millones de habitantes (Syngenta 2010) en doce
paises politicamente independientes: Senegal, Mauritania, Mali, Burkina Faso, Niger,
Chad, Argelia, Guinea, Nigeria, Camertn, Sudan, Eritrea y Etiopia. Existen entre ellos
fuertes lazos historicos y culturales, que representan la base de un didlogo constante.
Los acontecimientos que suceden en cualquier pais tienen repercusién en toda la zona;
el Sahel por tanto, no se rige segiin delimitaciones geopoliticas que imponen barreras
entre las sociedades que compones los diferentes estados sahelinos, sino un espacio geo-
grafico comin donde se reproducen los efectos de la vida politica y econdémica. Nos
encontramos de tal forma ante una regién con fronteras altamente porosas; de acuerdo
a un autor, entre cuatro y cinco millones de personas cruzan mensualmente las fronteras
de los paises que integran la regiéon (Amado 2008:204). Este flujo da cuenta de la mag-
nitud de la homogeneidad identitaria presente en las zonas transfronterizas, al mismo

tiempo que favorece la regionalizacién de los conflictos.

El Sahel es una de las zonas mas pobres y desiguales del mundo, esto Gltimo tanto
en términos de renta como de otras dimensiones de bienestar, especialmente entre
hombres y mujeres y entre diferentes areas geograficas (Okojie y Shimeles 2006:10). Es
también la regién donde se presentan los menores niveles de calidad de vida del globo;
de acuerdo al Indice de Desarrollo Humano (IDH) confeccionado por el Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) para 187 paises (PNUD 2011:151), los
que conforman el Sahel se encuentran entre las Gltimas posiciones: Niger (186); Chad
(183); Burkina Faso (181); Guinea (178); Mali (175); Etiopia (174); Sudan (169); Maurita-
nia (159); Nigeria (156); Senegal (155); Camertn (150); Argelia (96). El indice del PNUD
toma a la regién del Sahel como parte del Africa Subsahariana, cuyo IDH pasé del 0.365
de 1980 al 0.463 de la actualidad. A pesar del aumento consecutivo del indice regional
registrado, éste contrasta con el indice mundial situado en 0.682,lo que manifiesta tanto
a nivel nacional como regional las pronunciadas brechas existentes en el bienestar y las
oportunidades de vida en toda la region, cuya expectativa de vida es de 54 afios. E1 51.4
por ciento de la poblacién de Mali y el 43.1 por ciento en Niger vive bajo la linea de
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pobreza internacional de US$ 1.25 al dia, en término de la paridad del poder adquisitivo
(PNUD 2011:170).

Sequia, cambio climatico y vulnerabilidad

El tema medioambiental es pertinente en nuestro estudio en el sentido que aporta signi-
ficacidén en cuanto medio de vida, y nos ofrece un panorama para entender los procesos
en el que viven los actores en conflicto, ademas de revelar el contexto de vulnerabilidad
que aporta el medio al ya precario equilibrio de la sociedad sahelina. En paises con infraes-
tructuras débiles las consecuencias del cambio climatico', de la mano de sequias e inunda-
ciones, pueden ocasionar amenazas para la seguridad alimentaria. De hecho, Niger y Mali
presentan la tasa mas alta de mortalidad mundial ligada a causas de desastres ambientales,

junto con el mayor indice de pobreza multidimensional (PNUD 2011:19).

Las sequias son una condicién endémica, con ciclos significativos que se producen cada
3 a 5 afios, junto con la constante disminucién de precipitaciones. La variabilidad de las
lluvias es también un elemento desestabilizador que fomenta una mayor vulnerabilidad
en el Sahel. Sin embargo, culpar sélo al cambio climatico o a la incesante variabilidad de
sequias e inundaciones puede acarrear una simplificacién de las dinimicas sahelinas. El
clima es un elemento dentro de una compleja combinacién de procesos que resulta en
una agricultura y ganaderia altamente improductiva. De esta manera, los efectos combi-
nados de un crecimiento demogrifico desmedido, la degradacién de los suelos producto
de la deforestacidn, la no rotacién de cultivos y el pastoreo excesivo, lluvias reducidas y
erraticas, junto con el vacio de politicas medioambientales coherentes, han contribuido
a la transformacidn del Sahel en un gran paramo, como se puede observar en el Grafico

1, por el resultado del deterioro de los recursos de la tierra y el agua (UNEP 2010: 9).
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Los habitantes del Sahel son los mas afectados, tanto por encontrarse bajo las zonas mas
propensas a sufrir cambios climaticos extremos, como por no contar con capacidad de
adaptacion e infraestructuras que les permitan sustituir cultivos o tecnologias de rega-
dios. La poblacién de la region es predominantemente némada; 80 % de sus habitantes

vive en zonas rurales cuya subsistencia depende en su totalidad de la agricultura.

El cambio climético acelera estos procesos aumentando los niveles de pobreza y vul-
nerabilidad preexistentes. De acuerdo a un estudio realizado por el PNUD en 2006, se
espera que el Sahel presente un calentamiento de entre 0,2° C y 0,5° C por década, con
un 10% menos de precipitaciones (PNUD 2006). En el tltimo cuarto de siglo la region
experimentd la disminucién mas severa y sostenida de precipitaciones registrada hasta
el momento, salpicada con sequias recurrentes en Burkina Faso, Mali y Niger. En todo
el Africa Occidental la descarga de los rios ha caido mas del 40% desde la década de
1970. El escenario a futuro se agravaria ya que, de acuerdo al estudio, el rio Niger podria
perder un tercio de su caudal, siendo este rio el principal suministro de agua para diez
paises sahelinos. Las simulaciones basadas en un trabajo realizado en Sudan indican una
reduccién del potencial de produccion de entre el 20% y el 76% para el sorgo y del 18%
y el 82% para el mijo, como lo muestra la siguiente infografia realizada por Naciones
Unidas en el Grifico 2. De la totalidad de la region del Sahel los paises mas afectados
son Mali y Niger y en menor medida Burkina Fasso y Mauritania.
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Como resultado de la grave sequia de 2009, agravada en 2010, los ministros de Agri-
cultura de los paises miembros del Comité Interestatal de Lucha contra la Sequia y el
Hambre en el Sahel (CILSS, por sus siglas en francés) se reunieron en noviembre de 2011
para analizar la falta de lluvia en la zona, lo que muestra el impacto directo del cambio
climatica en la sociedad sahelina. La profunda sequia produjo que el 20% de la pobla-
cién del Sahel sufra crisis alimentaria, lo que afecta a mas de 10 millones de personas, de
los cuales 7,4 millones se encuentran en Niger, representando la mitad de su poblacion;
1,7 millones en Chad; 600.000 en Mali y unos 300.000 en Mauritania (Cruz Roja 2011).

Altos indices de crecimiento demografico incontrolado asociado a la
rapida e improvisada urbanizacion

Hasta el momento, las ciudades han sido motores fundamentales del crecimiento eco-
némico y desarrollo social; pero el hecho de que, en la actualidad, el crecimiento ur-
bano mis acelerado se produzca en Africa Subsahariana en una particular situacién de
falta de crecimiento econdémico, con una tasa de crecimiento urbano del 3,5% y un
PIB per cipita de menos 0,7% anual, marca un significativo punto de inflexién, como
pone de relieve el informe “Africa: urbanizacion sin crecimiento” del Banco Mundial
(banco Mundial 2000). El acelerado proceso de urbanizacién de la mano del sustantivo
crecimiento demografico, alcanza una tasa anual del 3 % (Oxfam 2010), este aumento
sostenido excede los valores de la produccion de alimentos, que se ubica debajo del 2%
anual. La situacion es generalizada en todos los paises que conforman el Sahel, pero es
particularmente grave en Mali y Niger donde existe emergencia en seguridad alimenta-
ria, agravada por las altas tasas de fertilidad. En Niger, por ejemplo, el promedio de hijos
por mujer es de 7.1, la segunda tasa mas alta del mundo (PNUD 2011:127).

Las economias de la region estin basadas en la explotacidon de los recursos naturales, a
través de la agricultura de monocultivo o la mineria, orientada a la exportacién, en Mali
con el algodén como monocultivo, y la mineria del oro; ésta, el ganado y la agricultura
suman el 80 por ciento de las exportaciones. En Niger el mijo representa el monoculti-
vo;la explotacion del mineral de uranio aporta 31 por ciento de los ingresos por expor-
taciones, siendo el tercer productor mundial de ese material. Las condiciones actuales
hacen que la dependencia de importacion de alimentos de ambos paises sea del 40%;
en consecuencia, economias de por si vulnerables, resultan fuertemente impactadas por
la crisis econémica mundial y la sostenida suba del precio de las commodities agricolas.

La economia de subsistencia se caracteriza por una utilizacioén excesiva de las tierras
marginales, conocido como “sindrome sahel”?. Este sindrome tipifica los intentos del
hombre de producir en las tierras menos apropiadas para la agricultura, e ilustra la
destruccidn de los recursos naturales a través de una agricultura no adaptada. Las carac-
teristicas del Sindrome Sahel se dan al ocurrir en economias de subsistencia, con pobla-
cidén rural pobres, y amenazada de marginalidad; existir una degradacién ambiental en
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aumento por sobreexplotacion de las tierras agricolas (sobrepastoreo, expansién de los
cultivos a nuevas regiones ecolégicamente sensibles) provocando degradaciéon del suelo,
desertificacion, pérdida de biodiversidad, marginalizacion y éxodo rural con el derrum-
be de sistemas de solidaridad tradicionales, transformaciones culturales y un importante

crecimiento demografico.

Conflicto, estado y sociedad

El Sahel no presenta conflictos interestatales, altos niveles de violencia interna o ge-
nocidio étnico como sus vecinos; sin embargo enfrenta amenazas continuas de baja
intensidad o inestabilidad estructural, entre los que podemos destacar conflictos entre
gobiernos centrales y grupos locales con identidad étnica Tuareg, golpes de estado, re-
vueltas internas, represion indiscriminada y rebeliones militares. Sin embargo, aunque
los conflictos sean catalogados como de baja intensidad, sus consecuencias no lo son;
como senala Mary Kaldor, “incluyen miles de repercusiones transnacionales, de manera que la
distincién entre interno 'y externo, agresion ‘y represién o incluso local y global, es dificil de defen-
der” (Kaldor 2001:16).

Existe en el Sahel una multiplicidad de actores en conflicto, todos ellos conformando
un entramado de dificil desagregacién. Especificamente en Mali y Niger observamos
un conflicto cuasi generalizado, alimentado por la vulnerabilidad histérica y el en-
trelazamiento de factores internos y externos, al mismo tiempo que fomentado por
las tensiones de tipo centro-periferia® dominante de la geopolitica interna sahelina; la
fragilidad de los sistemas democraticos; la permeabilidad y la permisividad de las insti-
tuciones estatales; la instrumentalizacion de las diferentes identidades; la militarizacién
de la sociedad civil; la lucha por el control de los recursos y la criminalizacién de los

circuitos econdmicos y financieros (Maiga 2010:18).

Estos conflictos no serian posibles sin un debilitamiento ontoldgico por parte del esta-
do. Se trata en efecto de estados con gobiernos centrales débiles, que no han tenido la
capacidad o voluntad de asegurar el control territorial, el suministro de servicios basicos,
la administracion de recursos publicos y la proteccidn de los medios de subsistencia de

la poblacién mas pobre, y ademas, presentan altos indices de corrupcion.

De acuerdo al indice de percepcién de corrupcién realizado por Transparency Interna-
tional en 2010, que utiliza una escala de 0 (altamente corrupto) a 10 (muy transparen-
te), los paises del Sahel obtuvieron una puntuacién media entre el 2 y 3, especificamente
Mali con 2,7 en el puesto 116 de un total de 178 paises y Niger 2.6, categorizado en
el puesto 123. Lo que da cuenta de la expansién de la corrupcidn en todos los niveles,
tanto dentro de la sociedad como de las instituciones estatales (Transparency Interna-
tional 2010).
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Asimismo existen en Africa Occidental entre cuatro y ocho millones de armas ligeras
(Mazzitelli 2006:5) lo que indica una elevada militarizacién de la sociedad y representa un
gran obstaculo para la finalizacion de los conflictos civiles en la region. La facil disponibi-
lidad de armas, unida a la falta de capacidad del estado a través de sus 6rganos de control,

redunda en la trivializacién y privatizacién del uso de la violencia en la sociedad®.

Prevalece en la regién una concepcidn patrimonial del estado, segtn la cual los recur-
sos financieros y naturales pertenecerian a quienes detentan el poder, concepcién que
estimula el empleo de recursos institucionales con fines privados: “No sélo se justifica sino
que es un indicador de poder, de esta manera se facilita el establecimiento y desarrollo de un modelo
cultural en el que el dinero puede comprarlo todo (incluida la impunidad y el poder politico), ade-
mas del respeto y la consideracion social” (Mazzitelli 2006:2). En la medida en que el poder
publico es visto y utilizado como fuente de riqueza y privilegios, la competencia por
conquistarlo y ejercerlo se exacerba y mantiene abiertas las vias de hecho. Se advierte en
toda la region una alta frecuencia de golpes de estado desde la independencia, asi como
una estrecha relacion entre el poder ejecutivo de cada pais y el poder militar.

El proceso de descolonizacién de la region, comprendida entre 1956 y 1962, reprodujo
los esquemas de poder coloniales, en particular una estratificacion social en la que pre-
dominan élites conglomeradas a partir de su pertenencia étnica: en el caso de Mali la
etnia Bambara, y en Niger la etnia Hausa, mientras los grupos locales con agregaciones
étnicas Tuareg se encuentran historicamente relegados en ambos paises, situacién que
alimenta las continuas revueltas que se presentan en la region. En este contexto, las
revueltas Tuareg implican una critica a los gobiernos postcoloniales de Mali y Niger,
reclamando por mejorar su escasa representacion gubernamental y por la distribucion
desigual de recursos, especificamente de la extraccion de uranio que se produce en los
territorios donde se asientan en la regioén de Niger, asi como una mayor representacion
en el ejército.’ En estas condiciones, la debilidad de los estados potencia la naturaleza
conflictiva de su relacién con la sociedad e incrementa el caricter autoritario de los
regimenes politicos; “los intereses locales o regionales, basados en demandas particulares de los
grupos lingiiisticos o étnicos se dimensionaron como una amenaza a la seguridad y estabilidad de
los nuevos estados” (Buffa 2006: 40).

En Mali, el Comité Militar de Liberacién Nacional estuvo a cargo del gobierno du-
rante diez afios. Cuando en la década de 1990 comenzaron a surgir movimientos de
oposicidn, el proceso de presién democratica fue interferido por el incremento de la
violencia étnica en el norte del pais debido a la vuelta de muchos Tuareg a Mali (Nota
del revisor: por qué volvieron?); el conflicto derivado en la revuelta Tuareg fue “solucio-
nado” con un golpe de estado en 1991, seguido de una violenta represioén a los Tuareg
y en general a cualquier protesta contra el gobierno del general Amado Touré. Pese a
los pronosticos de todos los observadores, Touré promulgd una nueva constitucion y se
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erigié como un gobierno de transicién hacia la democracia. Mali, en ese sentido es un
oasis de estabilidad democratica y elecciones libres en la regién. Nota del revisor: esto

no se entiende. En qué sentido “estabilidad democratica? Explicar)

La contracara es Niger; las grandes sequias que se sucedieron a partir de 1968 y se inten-
sificaron en los anos de la década del 70 generaron un estado de inquietud social y de
inestabilidad de gobierno, que condujeron un primer golpe de estado militar en 1974,
dirigido por el coronel Seyni Kountché, quién derrocé a Hamani Diori, el primer pre-
sidente a partir de la Independencia. Kountché sufri6 a su vez varios intentos golpistas
frustrados hasta su muerte en 1980, sucedido por Ali Seibou, quién fundé el Movimien-
to Nacional para el Desarrollo Social (MNDS), proclamado como tnico partido legal.
El MNDS goberné en Niger hasta 1993, suprimiendo todas las garantias individuales y
violando sistemiticamente los derechos humanos, hasta que, presionado por la violencia
imperante, las sequias que azotaron al pais, y la fuerte hambruna, producto también de
los recortes estructurales macroecondémicos impuestos por el Fondo Monetario Inter-
nacional y las revueltas Tuareg, se vio obligado a llamar elecciones. En 1996 se produjo
otro golpe de estado, esta vez a manos del coronel Ibrahim Baré Mainassara, quien sus-
pendié la vigencia de la constitucidn, cuyo imperio no ha sido restaurado, y se encuen-
tra ratificada su suspension con el Golpe de febrero de este afo, liderado por el Consejo
Supremo para la Restauracion de la Democracia.

¢Nuevas guerras?
Autores como Mary Kaldor y Mark Duffield sostienen que en los tGltimos afos del
siglo XX ha cambiado la naturaleza de los conflictos, ya que no nos encontramos con
conflictos interestatales sino con “nuevas guerras”, con la irrupcidn de actores no es-
tatales armados que luchan por el control territorial contra el estado, generalmente en
areas con altos recursos ambientales, energéticos o cultivos ilicitos, con conexiones con
el crimen organizado trasnacional. Esos conflictos “Implican un desdibujamiento de las
)

distinciones entre guerra, crimen organizado y violaciones a gran escala de los derechos humanos’
(Kaldor 2001:93).

El concepto de nuevas guerras empleado por Kaldor es entendido en relacién al con-
cepto de guerra esgrimido por Clausewitz, en cuanto a su sentido politico, pero no
circunscripto a una actividad interestatal, sino por el contrario, surgidas a partir de la
perdida de legitimidad estatal. De esta manera Kaldor puntualiza el caricter politico de
las nuevas guerras al destacar que la globalizacién produjo nuevas formas de politicas
de identidades, enraizadas en las economias paralelas, tanto de actividades licitas como
ilicitas: “los objetivos politicos de las nuevas guerras estan relacionados con la reivindicacion del
poder sobre la base de identidades aparentemente tradicionales: nacion, tribu o religién” (Kaldor
2001:93). La autora denomina a esto “politica de identidades”, pero de identidades
insertas en organizaciones descentralizadas, deslocalizadas y horizontales. Por su parte,
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Mark Duffield (2004) se refiere a estos conflictos como “guerras en red”, una red en
la que se entretejen factores internacionales e internos de todo tipo, que sostienen la
violencia a través de flujo de dinero ilicito, trafico de armas y personas, flujos de infor-

macién e influencia politica.

Pero a nuestro entender lo mas interesante es ver cOmo esas nuevas guerras tienen una ra-
cionalidad politica, con intereses de diversos actores, no son cadticas como se las pretende
explicar, propias de la violencia elemental. Estas nuevas guerras se encuentran en relacion
con el binomio desarrollo-seguridad y con las respuestas de la comunidad internacional
ligadas a la ayuda internacional y el humanismo: “son nuevas formas de modernidad que refle-

Jjan la capacidad de adaptacion vy resistencia frente a los patrones dominantes” (Duftield 2004: 24).

De alli que las revueltas Tuaregs presentan caracteristicas de conflictos de baja intensi-
dad o nuevas guerras; desde la formacion de ambos estados cada vez que se llega a un
acuerdo, se repiten los incumplimientos y con el tiempo resurgen los mismos problemas
y el conflicto estalla violentamente. Histéricamente, alrededor de los reclamos Tuareg
se presenta una respuesta de represién sin ningun atisbo de voluntad politica por parte
de las sucesivas autoridades de Niger y Mali para hacer frente a esta situacién mediante
el didlogo.Ya que el estado suele definir a estos conflictos como “nuevas amenazas”,
generalmente ligindolas al terrorismo internacional y las mafias, lo interesante es que las
respuestas que se generan a estas nuevas amenazas se basan en viejas recetas de politicas
duras: “ Grupos rebeldes, con el ejemplo extremo de los Tiareg que se los vincula directamente con
el terrorismo internacional. Esto es erroneo, y es un ejemplo de cémo la guerra contra el terror con-

vierte a todos los posibles enemigos en aliados de terroristas” (Hageraats 2008:73).

Por otro lado, la basqueda de la paz y seguridad a través de medidas contraterroristas por
parte del estado, ha llevado a una situacién en la cual la oposicidén politica al interior de
los estados receptores, los medios de comunicacién independientes, las manifestaciones
populares ptblicas y religiosas, han sido agrupadas bajo el mismo manto uniforme de
actividades terroristas, especialmente en Niger y Mauritania, y en menor medida en
Mali. Lo que posibilita que, bajo una apariencia de medidas contraterroristas, las en-
tidades represivas del estado impongan medidas coercitivas, con abusos a los derechos
humanos hacia politicos, y algunas veces oponentes religiosos e implementan politicas

domesticas para contenerlos.

Abbott, Roberts y Sloboda aseguran que las actuales respuestas pueden conceptualizarse
como un “paradigma de control, un intento de mantener el statu quo a través de medios militares
y de controlar la inseguridad sin abordar las causas subyacentes” (Abbott, Roberts y Sloboda
2006:1). Los autores aducen que las actuales politicas de seguridad son contraproducen-
tes a largo plazo porque no hay soluciones viables con independencia de los problemas

de pobreza extrema.
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El Crimen Organizado Transnacional en el Sahel

El crimen organizado transnacional siempre estuvo presente a lo largo del Sahel, sobre
todo focalizado en la trata de esclavos y mas recientemente con la trata de mujeres e
inmigrantes ilegales hacia Europa. El escenario se complejiza después del 11 de Sep-
tiembre y la irrupcién del Sahel como zona estratégica en el marco de la Guerra contra
el Terrorismo (GcT).

El punto en que estas organizaciones se vuelven conflictivas, cuando se analizan o se
presentan, como lo hacen los gobierno de Mali y Niger, a estas organizaciones en aso-
ciacion con los grupos rebeldes Tuareg o como fuentes de financiamiento para grupos
islamistas radicales con conexiones, o posibles conexiones a futuro, con Al Qaeda (Leigh
2011).

El contrabando de tabaco y el narcotrafico son negocios mas lucrativos que la economia
ganadera tradicional, afectada por el incremento de la desertificacion y la sedentariza-
cion de los pueblos. Sin embargo, podemos evidenciar un cambio significativo de estos
grupos, sobretodo a partir de 2004, cuando irrumpe la llamada “industria del secuestro”,
como una fuente importante de ingresos al secuestrar con fines econémicos a turistas y
trabajadores occidentales de empresas multinacionales.

El fortalecimiento con la inyeccién de dinero proveniente de los pagos de rescate por
parte de los gobiernos europeos, posibilitoé el refuerzo del crimen organizado en la
regién, pero también una cierta profesionalizacién en el crimen, ya que en la misma
época se produce la consolidacién del Sahel como “la ruta de la cocaina hacia Europa”
(Unodc 2010:97).

Aunque el principal mercado de cocaina continda siendo Estados Unidos, la irrupcién
del Sahel como una ruta importante del narcotrafico se debe al aumento de la demanda
del mercado europeo; esto posibilito la apertura de nuevas rutas aéreas y maritimas hacia
Africa Occidental, provenientes principalmente desde Venezuela y en menor medida
de Brasil (Unodc 2010; Bbe 2009), que en el Sahel son transportados por las llamadas
“mulas” con destino a las principales ciudades europeas.

El tipo de red criminal en Africa Occidental tienen una naturaleza mutable y difusa,
se encuentra definida por actividades organizada por personas claves, con una pequena
estructura jerarquica y rigida, con bajo perfil ptiblico (pocas veces tienen un nombre
especifico) que establecen a menudo alianzas cambiantes y momentaneas, limitadas a
un proyecto delictivo, sin expectativas de establecer vinculos estables con la estructura,
y que, una vez finalizado el objetivo, la alianza se desvanece; grupos criminales que pre-
sentan fusiones en torno a una cartera de proyectos criminales; organizaciones con alto

nivel de violencia, que se reformula tras la salida de la persona clave.
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De esta manera, podemos aducir que el crimen organizado transnacional se desarrolla
junto con otros eventos geopoliticos globales, que conforman una red compleja con
factores interactuantes, que aumenta la naturaleza ilicita del comercio, como la inequi-
dad, la migracién y las economias informales, de alli que mina el estado de derecho y la
gobernabilidad de los estados sahelinos, al crear estructuras paralelas al estado y de esta
forma, erosionar el control estatal.

La irrupcion del Sahel en la agenda internacional en el marco de la
amenaza del terrorismo internacional.

Las condiciones socioeconémicas no han cambiado radicalmente en el Sahel, la po-
breza, la exclusion y la desigualdad en un contexto de estados con fragilidad en sus
instituciones y constantes conflictos armados se han producido durante décadas, no asi
la mirada de la comunidad internacional frente a lo mismos.

Los atentados del 11 de Septiembre de 2001 han marcado un punto de inflexién en la
agenda de seguridad nacional e internacional con la irrupciéon de la amenaza terrorista.
Frente al sentimiento de la espada de Damocles terrorista, el Sahel se ha transformado
en un espacio de relevancia dentro de la orbita de la seguridad internacional, al ser
escenario susceptible de ser cooptado por el terrorismo internacional en alianza con el
crimen organizado transnacional, por el vacio de poder e imperio de la ley.

Esta transformacién de logica obedece a la dinimica del entendimiento de los conflic-
tos internacionales bajo la luz del concepto de “nuevas amenazas” (La Maisonneuve
1998:155). De esta manera el conflicto se presenta sin fronteras de origen y accidn, al
exhibirse como transnacionales, con la fusién de actividades ilicitas con conflictos in-

terestatales, como una amenaza altamente difusa pero no nueva.

Segin este nuevo paradigma, frente al posible colapso de los estados sahelinos enten-
didos bajo la l6gica de estados fallidos, éstos pueden cobijar en su seno al terrorismo
internacional encarnado en Al Qaeda y su rama africana AQMI, operando tanto como
lugar de refugio o escenario de operaciones. Al profesar su poblacién el Islam, también
podria producirse la radicalizacion de su sociedad con el reclutamiento o entrenamien-
to de grupos terroristas locales ligados a Al Qaeda, o que en el territorio se establezcan
redes yihadistas que gestionen recursos financieros para otros conflictos, como Irak o
Afganistan.

El conflicto de este modo, ya no presenta una amenaza nacional o estrictamente regio-
nal, se convierte en una amenaza para el orden establecido y las instituciones de gobier-
no, y al cambiar la cuestién de definicion del conflicto, la “novedad” del mismo radica
en su “‘jerarquizacion dentro de la agenda de seguridad internacional” (Tello 2007:117). De alli

que observamos la transformacion en el tratamiento del Sahel como un nuevo frente
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en la “guerra contra el terror”, plasmado en la voluntad de Estados Unidos de “estrechar
la colaboracion con los gobiernos locales, para activar de manera coordinada todos sus instrumentos
econdmicos, politicos, diplomaticos, militares y de cooperacion al desarrollo” (Villaverde 2009:19).
Si bien existe muy poca informacién concreta sobre actividades terroristas en el Sahel,
la documentacidn existente proviene de agencias gubernamentales de Estados Unidos,
o think thanks asociados, y de agencias de los gobiernos locales en el marco de unas
agendas “seguritizadas”. Sin posibilidad de alcanzar una conclusién acerca de la viabili-
dad de la amenaza terrorista en el Sahel, por falta de informacién no sesgada, podemos
evidenciar las consecuencias de esta presuncion en la relacién Estados Unidos-Sahel en
lo que respecta a la cooperacion internacional al desarrollo en lo que se computa como
Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD).

La instrumentalizaciéon de la Cooperacion Internacional al
Desarrollo en el Sahel

La Cooperacién Internacional para el Desarrollo, entendida como “el conjunto de acciones
que realizan gobiernos y sus organismos administrativos... orientadas a mejorar las condiciones
de vida e impulsar los procesos de desarrollo en paises en situacion de vulnerabilidad social, eco-
noémica o politica y que, ademds, no tienen suficiente capacidad para mejorar su situacién por si
solos” (Ayllon 2007:36), surgid al finalizar la Segunda Guerra Mundial, en el contexto
de la reconfiguracién del sistema de relaciones internacionales como producto de los
procesos de descolonizacién. Donde los nuevos estados en formacién, vistos como sub-
desarrollados, se inscribian dentro de la dindmica del conflicto Este-Oeste, y en menor
medida Norte-Sur.

Los estados son los actores clave en el disefio y la modalidad de las politicas de coope-
racién al desarrollo, dichas politicas manifiestan las ideologias y percepciones predo-
minantes. Por tal motivo, las politicas de cooperacidén al desarrollo se suelen vincular
con los objetivos de politica exterior del pais donante, con una fuerte conexién con la
agenda de seguridad. Podemos rastrear este entrelazamiento, desde el origen mismo de

la cooperacion al desarrollo, con el antecedente del Plan Marshall.

Con el proceso de globalizacién, la percepcidn de la cooperacién al desarrollo da paso
a una nueva dinimica donde se prima el mantenimiento de la paz, de ahi la necesidad
de la prevencién de los conflictos y la reconstrucciéon de estados, sobre todo africanos.
Esto significd un cambio notable en la percepcion de la cooperacion al desarrollo, al to-
mar la naturaleza del conflicto por efectos derivados de la pobreza, como una amenaza
al desarrollo sostenible (Sailer 2009:21), percepcidn fomentada por el surgimiento del
concepto de seguridad humana, alejindose, de este modo, de la cooperacién ligada a los
objetivos geoestratégicos y seguritarios.
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Es también en la década de los 90, donde aparecen una serie de documentos produci-
dos por el Banco Mundial sobre los estados fragiles que, aunque vinculaban la falta de
desarrollo con la seguridad, el punto central era el fortalecimiento de las capacidades

civiles e institucionales.

Sahel en el marco del paradigma de estado fallido

La nocién de “estado fallido” surgio6 ligada a algunos estados africanos en el contexto
de la posguerra fria, con la preocupacién del surgimiento de amenazas para la seguridad
internacional dentro de dichos estados con debilidad, en el marco de la injerencia por
razones humanitarias de la década de los noventa, donde se observaba y evaluaba el fra-
caso estatal africano a partir de la nocién del concepto de estado débil (Krasner 1989:34;
Buzan 1991:99) dotado de inestabilidad politica, con escasa confianza en sus institucio-
nes y atributos. Pero es después de los atentados del 11 de Septiembre de 2001, cuando
el concepto de estado débil da paso a la proliferacién de una serie de conceptos “difusos
como estado colapsado, fantasma, inestable, fracturado, anémico” (Tokatlian 2008:4) liderado
por el de “estado fallido”. Se comienza a analizar un estado en funcién de sus falencias:
sus altos indices de corrupcidn, su institucionalidad deficiente y la permisibilidad en la
violacién de los derechos humanos, sin una mirada histérica de dichos procesos que
permitan dar cuenta de los compromisos externos. Tras el 11 de Septiembre se enfoca
el colapso o fracaso de los estados de manera estratégica, es decir, como una necesidad
a solucionar para la estabilidad de la seguridad internacional, o como una fuente de
inestabilidad futura. Como sostiene Rotberg la percepcidén del fallo del estado pasé de
una amenaza estratégica a la estabilidad global, a una amenaza al sistema internacional
de estados como tal, “como un peligroso caldo de cultivo de inestabilidad, migraciones masivas y

asesinatos, y en el caso extremo, como depositarios y exportadores de terror” (Rotberg 2002:91).

Por consiguiente, después del 11 de Septiembre se reforzd el vinculo entre la coope-
racién al desarrollo y las politicas de seguridad, especialmente en Estados Unidos, pero
no sdlo reducido a ese pais, lo que produjo la institucionalizacién dentro del sistema de
cooperacién internacional al desarrollo, de lo que Sailer (2009:23) denomina, el bino-
mio “globalizacién-seguridad” frente al de “globalizacion-desigualdades”. Esa institu-
cionalizacién resultd plasmada en 2002 con el incremento de la presion sobre el Banco
Mundial para proveer asistencia a los estados fallidos; la iniciativa del Comité de la
Asistencia al Desarrollo de la OECD sobre los paises conflictivos (“difficult partnerships™),
junto con la Estrategia de Seguridad Nacional de Estados Unidos, reforzada en 2004
con la publicacién del Libro Blanco de USAID sobre la ayuda exterior norteamericana,
y en 2005 con la publicacion de “La Estrategia para los estados fallidos”, donde se con-
sidera al estado fallido como un territorio (o santuario) susceptible de brindar recursos

o ser cooptado por el terrorismo internacional y el crimen organizado.
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Todos los cuales ponen en relieve la funcién de la cooperacién al servicio de los esfuer-
zos en la lucha contraterrorista (Harmer y Macrae 2004:9). Basados en el vinculo entre
la ayuda y el conflicto, los paises subdesarrollados presentan problemas de gobernabili-
dad e inequidades econémicas que se ven, no como causales de conflictos (susceptibles
de recibir ayuda internacional como en la década de los 90) sino que se los identifica

como origen y causa del terrorismo.

“Parece que la amenaza terrorista se ha construido en
gran parte alrededor del islamismo politico/radical, el pe-
tréleo y el estereotipo de los estados africanos como débiles,
fallidos y en declive. Si bien no se han encontrado eviden-
cias convincentes de terrorismo, A/frica Occidental es no
obstante muy importante para los calculos de seguridad
energética 'y geoestratégicos transnacionales nacidos en la
era posterior a la Guerra Fria” (Obi 2006:88).

Securitizacion de la Cooperacion Internacional al Desarrollo

En la actualidad nos encontramos frente a constantes dinamicas de redistribucidon de
poder, en un contexto en el que el sistema internacional se caracteriza por la ausencia
de marcos normativos claros. La Cooperacién Internacional al Desarrollo se establece
como una herramienta efectiva siempre y cuando nuclee las estrategias y propodsitos de
la comunidad internacional, por sobre los intereses nacionales de los actores estatales en
tiempos de globalizacion.

En esta orientacién se encuentran los Objetivos del Desarrollo del Milenio (ODM)®
puesto que, al ser asumidos por los 184 estados parte, se establecié una agenda global
de lucha contra la pobreza con objetivos basicos en la materia, pero cuantificables, con
plazos concretos que permiten tanto la evaluacién de politicas, como la rendicién de
cuentas, y el efecto de la presiéon de la sociedad civil en torno a los logros de los ODM
al interior de cada estado.

Concretamente en el Sahel, los ODM han ayudado tanto al incremento cuantitativo de
los recursos financieros destinados, como a la reorientacion de los flujos de la Ayuda
Oficial al Desarrollo (AOD) hacia la regién y hacia toda la zona del Africa Subsahariana.
Estimaciones presentadas por Sanahuja indican que la regién recibié el 35% de la AOD
total en 1990-2000, y el 38% en 2001-2005 (Sanahuja 2009:85), siendo el mayor be-
neficiario de AOD, al haber duplicado la asistencia recibida en dolares corrientes entre
el periodo 2000-2007.

En cuanto a Estados Unidos, la asistencia que realizé para Africa alcanzé cerca de 26.000
millones de ddlares en 2008, pero se encuentra por debajo de lo previsto, pese haber
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asumido el compromiso de Gleneagles’, por el Grupo de los Ocho (G-8), donde se
comprometian a un aumento de la AOD a 34.000 millones de ddlares anuales para 2010,
con el aumento correspondiente para Africa subsahariana por la promesa de duplicar la
asistencia a la region en el mismo plazo (Naciones Unidas 2009:10), que por el efecto

de la crisis econdémica mundial no se cumplimentd.

Sin embargo, a pesar de los cambios positivos que implicaron para el Sahel los ODM,
para los fines de nuestro estudio nos interesa analizar los flujos de la AOD redirecciona-
do hacia el interés nacional que prima en los donantes a la hora de otorgar su ayuda en
la region. Los términos relacionados a la AOD tales como, reduccién de la pobreza, con-
flicto y paz son cada vez mas utilizados junto a otras nociones como terrorismo y se-
guridad en el discurso de muchos paises donantes. Los académicos coinciden al resaltar
el nexo entre desarrollo y seguridad que presenta una relaciéon inseparable y reforzada
mutuamente dentro de la arquitectura de la AOD (Brand 2010:57; Aning 2007:16; Sailer
2009:12, 2006:80; Mundy 2010:3; Lancaster 2008:96; Sanahuja 2009:142, 2005:2,10,
2003:14; PNUD 2005:192) a expensas del desarrollo humano.

De esta manera, la securitizacién de la AOD produce:
- la reubicacidén geografica de los flujos de la AOD
- el uso y la condicionalidad de dicha AOD

Observamos a su vez, la politizacion del uso del término terrorista, en donde actores es-
tatales lo utilizan inapropiadamente para objetivos de politica interna (Aning 2007:26)
y reacondicionan sus agendas, focalizando la importancia de la politica contraterrorista
para reforzar su alianza estratégica con el pais donante y, al mismo tiempo, aumentar los

fondos destinados a la ayuda bilateral.

Aunque lo que puede ser computado como AOD?® puede tener un caricter bilateral o
multilateral, la realidad es que el 70 por ciento de la totalidad de la AOD es bilateral,
dirigida a paises prioritarios, basados en los rasgos de discrecionalidad. Esto significa que
el estado donante, orienta arbitrariamente los flujos de la ayuda a un estado receptor
especifico, ya que toda la estructura de la ayuda se basa en la voluntad de donar de los
paises desarrollados, al no haber ni coherencia ni regulacidn, se establece una relacién
asimétrica y unilateral, no reciproca y dependiente (Alonso 2006:6).

El caso de Estados Unidos es paradigmatico, ya que el 90 por ciento de la AOD que
realiza es bilateral, siendo el mayor donante en términos absolutos pero no relativos.
Como se puede observar en el Cuadro 1, que comprende el periodo 2008-2009, Esta-
dos Unidos destina a paises fundamentales para la lucha contra el terrorismo la mayor
cantidad de la ayuda, como Afganistin, Irak y Sudan, dando cuenta de la vinculacién

entre la politicas de cooperacién internacional al desarrollo y politica exterior, supedi-
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tado al interés nacional, como reflejo del enfoque realista planteado por Morgenthau,
donde se concibe a la cooperacion como un instrumento utilitarista para alcanzar los

objetivos de politica exterior.

De acuerdo a M. Williams y J. von Bostel’, este patrén apunta a una relacién que los
Estados Unidos han construido entre asuntos de contraterrorismo, ayuda al desarrollo
y también temas militares. Esto destaca la relacién entre la guerra contra el terrorismo
(GcT) y la cooperacion al desarrollo, reflejada en la tendencia global a la reubicaciéon de
la ayuda. Entre 2001 y 2004, hubo un aumento significativo de mas de 20 billones de
dolares en nuevos recursos para la asistencia al desarrollo, pero redireccionados hacia la
GcT, conduciendo a una reduccién de la asistencia a zonas consideradas menos estraté-
gicas y a un incremento en regiones de mayor relevancia y prioridad. Tanto el Departa-
mento de Estado como la Agencia de Ayuda al Desarrollo (USAID) y el Departamento
de Defensa tienen tres ejes conocidos como las “3D”, estas son: Defensa, Diplomacia,
Desarrollo (Lancaster 2008:4; Sailer 2009:24; 2006:82) que continfian rigiendo la po-
litica exterior norteamericana, politica mas sosegada por la actual Secretaria de Estado
Hillary Clinton'’, pero consistente con las 3D.

Cuadro 1
1 Afghanistan 2549
2 Iraqg 25644
J Sudan 801
4 Ethiopia 769
5 Palestinian Adm. Areas 667
6 Colombia 644
T Egypt 552
8 Kenya 516
9 Pakistan 4584
10 South Africa 451
Top 5 recipients 29%
Top 10 recipients 40%
Top 20 recipients 52%

Fuente: Oecd - World Bank
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Como consecuencia del 11 de Septiembre se impulsé la ayuda en muchas regiones, la
mayoria de ellas hacia el sector de seguridad mas que al desarrollo propiamente dicho.
La ayuda directa a Africa tuvo su punto mas algido en 2004, aunque los beneficiarios
fueron los paises exportadores de petroleo, como Nigeria y Angola, o paises que se
aliaron en el apoyo a la lucha contra el terror, como Egipto, Etiopia, Kenia o Sudan. Un
estudio realizado por Kwesi Aning perteneciente al Centro Internacional de Formacién
para el Mantenimiento de la Paz Kofi Annan establece que la ayuda oficial al desarrollo
al Africa luego del 11 de Septiembre decreci6 significativamente alrededor de un 12.2
% en 1990 a un 3.8 % en 2004. Sin embargo, la ayuda estadounidense relacionada a la
seguridad a Africa aumentd, y aquellos paises que anteriormente tenfan poca impor-
tancia para los Estados Unidos adquirieron nuevos significados en relaciéon con GcT.
Es en ese marco donde el Sahel irrumpe como un escenario clave geoestratégico, detras
de la zona que comprende el Cuerno de Africa. Por tal, como primera medida se crea
la Iniciativa Pan-Saheliana (PSI) en 2002, con el suministro por parte de las fuerzas de
operaciones especiales de Estados Unidos de vehiculos, armas y entrenamiento militar a
equipos contraterroristas en Mali, Niger, Chad y Mauritania, con el objetivo primordial
de aumentar las capacidades de control estatal sobre sus territorios, especificamente
las fronteras (en el caso de Mali en los departamentos de Tombuctd, Kidal y Gao y en
Niger en Agadez, territorio de ambos paises donde se producen las revueltas Tuaregs),
para evitar el trafico ilicito de armas, bienes y personas, e impedir el asentamiento de
grupos terroristas.

Aunque el Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de la OCDE excluye de lo que es
considerado como AOD la asistencia o ayuda militar, en el sentido de dotacion de arma-
mento, adiestramiento o dinero para las fuerzas de seguridad, Sailer asegura que desde
que se declard la GcT, el CAD “parece haber adoptado una serie de ajustes en la definicién de
ayuda, en especial la destinada a promover las nuevas medidas de seguridad” (Sailer 2009:32).
Lo que se incluiria como AOD al apoyo a la inteligencia del pais receptor y la finan-
ciacion de los costos derivados del entrenamiento militar en lo referente a operaciones
de mantenimiento de paz (Oecd 2004), luego ampliado en 2005, con la inclusion de
las medidas para evitar el control de armas ligeras y los aspectos civiles relacionados a la

reforma del sector de seguridad.

Se observa en los cuadros 2 (Niger) y 3 (Mali) la importancia relativa de los flujos des-
tinados al rubro “otros sectores sociales”, que incluye la AOD aplicada a infraestructura
y servicios sociales basicos, incluidas las areas de seguridad y reduccion de conflictos.

Es en este contexto donde se inscriben los proyectos de cooperacion regional con el
objetivo de unir el “soft power” al instrumento militar, dirigidos por Estados Unidos
en asociacién con paises europeos (aqui notamos una preocupacién de frenar, no al
terrorismo internacional y resguardar su provisiéon energética como en el caso estado-
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unidense, sino que estas iniciativas funcionen como barreras a la inmigracion ilegal). Si-
guiendo los pasos del PSI, la Iniciativa Trans-Saheriana de Contraterrorismo (TSCTI por
sus siglas en inglés), orquestada en 2005 con la inclusiéon de Marruecos, Nigeria, Senegal
y Tanez a los cuatro paises que conformaban el PSI, posteriormente reforzada en 2008
con la creacion del Mando Regional Africano (AFRICOM por sus siglas en inglés).

Cuadro 2

Niger Bilateral QDA by Sector IMD?-B‘B}'

t t {
D% 10% 20% 3% 4% BG% 40% To% 0% 0% 100%

mEducation mHa2sith and pepulation mOtharsecial saotors OEconemic Infrastructrs & Barvineg

OFroduction Ehiudtisscior OFrogramms Assistancs OAction relsting fo Dabi

pHumangarian Ak BGther & Unslive sigdilnepaciizd

Sources: OECD; World Bank: www.oecd. orgidac/stats

Cuadro 3
Mali |Bilateral ODA by Sector (2007-08) |
0% 10% 0% WE A% 5%  60%  T0% 80% 0% 100%
|Edusation WHeakh and pepulation momersecialsectons oEconemic Infrastructure & Serviceg
DOFoduction BMukisecion OFrogramme Assistance BAction relating to Debt
aHumanitanian A alther & Unaliscated/Unspesified

Sources: OECD, World Bank. www.oecd org/dacistats

Lo interesante en este sentido, es notar la conjuncién del “hard” con el “soft power” en
una misma iniciativa, el TSCTI permite dar cuenta de ello en su misma configuracion,
al estar sus actividades divididas en dos categorias. La primera incluye los programas
contraterroristas, lo que constituiria el “hard power”, en el sentido de asistencia mi-
litar directa, a través del Entrenamiento de Ejercicios Combinados Conjuntos (JCET)

focalizadas sobretodo en el territorio de Mali. La segunda categoria incluiria el “soft
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power” del TSCTI, que contiene la asistencia humanitaria y las medidas llevadas a cabo
para reforzar los sistemas de seguridad de los paises miembros, que se computa como
AOD, estas medidas son patrocinadas por el Departamento de Defensa estadounidense
(defensa) en coordinacion con programas de desarrollo de USAID (desarrollo) y el

Departamento de Estado (diplomacia).

Como la afirmé el Coordinador Interino de Contraterrorismo del Departamento de
Estado, William Pope en el Congreso: “El TSCTI podria ser visto simplemente como una
unidad contraterrorista que provee entrenamiento 'y equipo, pero también se lo podria considerar
como ayuda al desarrollo, como una expansién de las campaiias diplomaticas y otros elementos,
como parte de una completa estrategia contraterrorista” ! Observamos asi la irrupcién del
Departamento de Defensa como un actor central en la cooperacidn internacional es-
tadounidense, y en la region del Sahel en particular, expandiendo su rol en “ayuda no
tradicional a la seguridad” como ser politicas de reconstruccion vy estabilizacién, ope-
raciones post conflicto y asistencia humanitaria. Esto se vislumbra en la proporcion de
AOD norteamericana que manejaba el Departamento de Defensa, que se incremento,
desde el 2002 al 2005, del 5.6 por ciento al 21.7 por ciento (Andrews y Kirk 2008:7)
en lo referente a la ayuda no tradicional a la seguridad, lo que repercute fuertemente en
los paises receptores. De esta manera, el Departamento de Defensa se convirtié en “el
mayor proveedor de ayuda securitizada bilateral estadounidense computada como AOD” (Patrick
2009:239), asumiendo un rol que era oficialmente responsabilidad del Departamento de
Estado y USAID'? y comandando los programas de “desarrollo” en el Sahel.

El Sahel como proveedor de recursos estratégicos

Se senal6 anteriormente que la region del Sahel es rica en recursos naturales, y aunque
las economias de Mali y Niger se centran en la produccién de monocultivos, los grandes
ingresos provienen de la explotacién de los yacimientos minerales. El anilisis de politi-
cas y conflictos en economias de este tipo suele llevarse a cabo recurriendo al modelo
o tipo del “estado rentista”."® Parece mas adecuada sin embargo la posicién matizada de
DiJohn; para este autor no existe una relacién determinante entre la incidencia de los
conflictos con la dependencia hacia los recursos minerales, pero cuando la distribucion
de los derechos sobre los recursos naturales es percibida como ilegitima por grupos
significativos de la sociedad, como es el caso de los grupos Tuareg en Mali y Niger, se
observa una relaciéon estrecha entre esa percepcidn y el estallido de conflictos violentos.
(DiJohn 2002:6).

A lo largo de nuestro trabajamos analizamos de qué forma se daba la incidencia de
Estados Unidos en la region del Sahel, bajo que 16gica y como era instrumentada a
través de la Cooperacién Internacional al Desarrollo con los flujos de AOD. Ahora bien,
en el escenario sahelino existen otros actores estatales extranjeros que tienen un papel
preponderante, en especial dos, Francia que tiene una influencia politica y cultural
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relevante, por ser ex potencia colonial en la regidén, pero principalmente China, como
un actor emergente que pugna por espacios de influencia. En cuanto a Francia, mas alla
de la francofonia la influencia en la regién es palpable, sin embargo, para contrarrestar el
avance de la presencia China, puso en marcha grandes proyectos energéticos, siendo el
mas importante el Proyecto de Gasoducto Trans-Sahariano (TSGP en sus siglas en inglés)

que serd el mis largo del mundo vy traspasara el territorio de Niger, proyectado para 2015.

Es justamente en Niger donde la presencia francesa es mas fuerte, alli las companias
de origen francés tienen el monopolio de las operaciones de explotacién de uranio
desde comienzos de la extraccion de recursos mineros en la década de 1960. A modo
de ejemplo, la firma Areva, especializada en la extraccion de uranio recibibé permiso de
explotacion de yacimientos en Imouraren, situado en las inmediaciones de Agadez, en
pleno territorio Tuareg: “su reciente inversion de mil millones de euros permitird a la sociedad
francesa doblar su produccion hasta las 6000 toneladas anuales” (Echeverria Jesus 2010:71)
logrando un avance significativo en su pugna con las potencias asentadas en la zona.

Cabe aclarar que las dos terceras partes de la electricidad que se consume en Francia
son generadas por energia nuclear proveniente en su mayoria de la region nigerina de

Agadez, donde Areva opera en conjunto con el gobierno de Niger.

Por su parte, China se presenta como el pais emergente con mas fuerza en el Sahel.
El pais asiatico surge como un importante donante de ayuda condicionada o ligada.
Asimismo China estd profundizando su area de influencia emergente en la region, con
el objetivo de asegurarse el abastecimiento de recursos energéticos y minerales que
permitan sustentar sus niveles sostenidos de crecimiento. En contraposicion a los estados
integrantes de la OCDE, su politica de cooperacién no se encuentra relacionada a los
acuerdos internacionales de ayuda, sino a logicas del interés nacional del estado. Ade-
mis, China presenta una trayectoria histdrica sin inmiscusioén en los asuntos internos de
los paises sahelinos, que en el plano politico facilita su asentamiento en la regién —en
particular por no incluir exigencias de contrapartidas democraticas y compromisos con
los derechos humanos' por parte de los gobiernos africanos. Al presentarse como una
potencia extranjera alternativa, sin un bagaje cultural y politico de colonialismo, la co-
operacion al desarrollo se encuentra inserta en politicas pragmaticas de mutuo interés
comercial y financiero. A diferencia de la cooperacién proveniente de los miembros de
la OCDE, esta se ejecuta directamente a través del gobierno chino, de esta forma, se
instrumenta la ayuda condicionada mediante la contratacién de empresas estatales especia-
lizadas en la extraccién de recursos naturales, especialmente minerales, como la China
National Pretoleum Corporation o Sinohydro, hace efectiva a través de lo que se deno-
mina “Modelo de Angola”'® (Bricefio Garrendia 2010:84; Davies 2008:54).

De esta manera, en el Sahel, Estados Unidos se encuentra rezagado en comparacion con
China. Las companias chinas superan el millar con una inversién que supera los 5.000
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millones de ddlares y con un volumen de negocios que crece a un 30% anual. La ventaja
china se dispard a partir de 2005, cuando se convirtié en el tercer socio comercial del con-
tinente y en 2009 se situé como el mayor exportador del mismo, “con una porcion de casi el
10% del mercado, mientras que Estados Unidos sélo tendria un 5% (Echeverria Jests 2010:89).

Para 2015, el 25% del petrleo de Estados Unidos provendri de Africa. La relacién con
el Sahel se establece al impedir que la regidn se establezca como un santuario para la
proliferacién y realizacién de entrenamiento de grupos terroristas, que pudiesen afectar
el suministro de petrdleo. El crimen organizado y la pirateria, por su parte, también
podrian afectar el suministro, en la medida que, de acuerdo a Crisis Group, el robo de
petrdleo de los oleoductos, se estima que extrae 1 a 4 billones de ddlares anuales de la
produccién de petrdleo de Africa Occidental.

Consideraciones finales

A lo largo de nuestro anilisis observamos la ascensién del Sahel como un importante
espacio geoestratégico dentro de la drbita de la seguridad internacional, no sélo confluye
un inusitado interés por parte de Estados Unidos en la region, por cuestiones de seguridad
internacional ligado a la irrupcién del supuesto terrorismo islimico en la zona, sino que
confluyen otros factores ligados a la real politik al ser fuente de suministros energéticos y
escenario de pugnas entre otras potencias, como Francia y China, por acaparar los espacios
de poder y su influencia, al asegurarse los futuros abastecimientos.

En este sentido, entendemos que la amenaza terrorista instituye un recurso para garantizar
la perpetuacion en el poder, asi el terrorismo es un elemento utilizado con fines politicos,
en el plano interno, para acallar los reclamos de la poblacion Tuareg, a través de la represion
justificada, y en el externo para posibilitar un afianzamiento en las relaciones con Estados
Unidos.

Acontecimientos asociados a la violencia terrorista por parte de los gobiernos de Niger
y Mali, que se diluyen cuando nos encontramos con categorias propias del crimen or-
ganizado, como son las ventas de armas y el secuestro de turistas, o actividades politicas
como las revueltas Tuareg, que son fuente de conflicto, ya que merman el poder central
de dichos paises, y dificultan la solucién de los problemas estructurales dentro de esas

sociedades, pero no constituyen actos ni amenazas terroristas.

De esta manera, los grupos rebeldes de la region son vistos como pruebas de la existen-
cia de la amenaza terrorista en el Sahel. Los estados sahelinos juegan un doble juego de
manipulacién de esa amenaza terrorista en base a sus propios intereses, porque tienen
una carencia de poder, son estados débiles desde dos flancos:
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- En el escenario global, tienen un infimo peso internacional
- En el escenario nacional, luchan por una autonomia territorial y por fortalecer su

legitimidad y autoridad en un contexto de sociedades fragmentadas.

De ahi que el vuelco de la regidén como zona estratégica para controlar el desarrollo o
avance del terrorismo internacional se presenta como una oportunidad para obtener re-
cursos, plasmado en una amplia cooperacidn, especialmente en los afios comprendidos
entre 2003 y 2006 con la introduccidén de legislacion antiterrorista y con el visto bueno
para realizar operaciones contraterroristas en Mali y Niger, y en toda la region, mas que
como una verdadera preocupacién en los supuestos campos de entrenamiento dentro
de sus fronteras, ya que esos supuestos grupos terroristas no tienen objetivos nacionales.
Confluyen puntos de interés, por parte de gobiernos locales, al tener el apoyo interna-
cional aumentan los recursos para consolidar su poder y neutralizar oposicién, y por
parte del estado donante, la posibilidad de estabilizar la regién del Sahel y un avance
de la amenaza terrorista, y al mismo tiempo, cubrir sus necesidades geoestratégicas sin

dejar de lado las econdémicas.

En este marco, el incremento de la inestabilidad se vislumbra a corto y largo plazo
como plausible por el impacto de la estrategia confrontativa de los estados sahelinos
con la alianza con Estados Unidos, con el caso del TSCTI, ahora englobado dentro del
AFRICOM, y la implementacion de politicas represivas en desmedro de la lucha sobre
las causas estructurales del conflicto anémico pero histdrico.

Las actuales condiciones de pobreza y bajo crecimiento socioeconémico del Sahel se
encuentran asociadas a los diferentes focos de inestabilidad de la regién, lo que refuerzan
las causas y permanencia del conflicto. Como afirmamos en el primer apartado, la crisis
financiera que afecta la economia mundial repercute con virulencia en las débiles eco-
nomias sahelinas basadas en monocultivos, fuertemente dependientes de la importacion
de alimentos. Economias sujetas, a su vez, a los efectos derivados del cambio climatico,
que produce constantes sequias e inundaciones, amenazando la seguridad alimentaria
de las poblaciones. Lo que repercute en los procesos migratorios, al incrementar las mi-
graciones tanto internas como regionales hacia los centros urbanos, formando enclaves
de asentamientos de violencia y exclusién.

En ese contexto irrumpen las economias informales y la criminalizacién de los circuitos
econdémicos y financieros, de la mano del crimen organizado, fomentado por la explo-
taci6n de los recursos naturales, los altos indices de corrupcion estructural y la militari-
zacion de la sociedad, retroalimentando las condiciones estructurales de pobreza y bajo
desarrollo. En ese sentido, el Sahel es mas pobre en términos relativos que hace 50 afnos
(Oxfam 2006:44), dando cuenta del fracaso de uno de los principales laboratorios de
cooperacioén internacional para el desarrollo. La cooperacién al desarrollo se ha conver-
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tido en altamente politizada y seguritizada, como una herramienta para la realizacion de
los objetivos de la guerra contra el terrorismo, a expensas de apoyar politicas al desarro-
llo mas prioritarias. A nivel internacional, los Estados Unidos han optado por un estilo
propio en materia de cooperaciodn al desarrollo, lo que ha limitado la cooperaciéon con

otros donantes y su participacion en iniciativas multilaterales.

Se prioriza la lucha contra el terrorismo y el crimen organizado en detrimento de la
seguridad alimentaria y humana. Mientras que los paises donantes buscan focalizar sus
intereses seguritarios a través de la asignacion de la ayuda para medidas relativas a la
seguridad, la interdependencia mutua de ambos, seguridad y desarrollo, debe ser debi-
damente reconocida, destacada y utilizada pragmaticamente para la provision de los re-
cursos adecuados que enfrenten a los factores de desarrollo (particularmente la pobreza)
que existen debajo de la realidad de la (in) seguridad.

' La Organizacién para la Cooperacion y Desarrollo Econdémico realizé en febrero de 2011 un seminario so-
bre las implicancias del cambio climético para la contribucién de la inseguridad en el Sahel, donde se asegurd
que unos de los efectos sobresalientes es incrementar la vulnerabilidad existente generada por la presencia del
terrorismo y el crimen organizado.

2 El Consejo Consultivo Alemin sobre el Cambio Mundial ha confeccionado una lista de lo que considera
las doce “enfermedades del suelo” antropdgenas mas importantes. Los nombres elegidos para esos sindromes
son deliberadamente simbdlicos, y cada uno de ellos ha sido asociado a un area de crisis determinada o a un
fenémeno llamativo vinculado al sindrome, en este caso, la zona de nuestro estudio.

* Este tipo de tensiones se desarrolla en estados donde se concentra el poder institucional e imperio de la ley
en un centro, generalmente las capitales, y donde las periferias de las mismas se erigen como la amenaza, en el
que se presenta el conflicto de parte de actores no estatales, como los Tuareg, que luchan por cooptar espacios
de poder. Sobre conflictos nacionales con dinimicas centro-periferia ver Letamania, Francisco. (1997) “Juegos
de Espejos: Contflictos nacionales Centro-Periferia”. Espana: Editorial Trotta.

*“Toda cabeza de familia a lo largo de la regién de Kidal suele poseer una arma automatica” (Crisis Group
2005:19).

® Sobre informe multimedia de la comunidad Tuareg y las revueltas, ver Al Jazeera (2008) “Unrest in the
Sahara”. Link: http:/ /english.aljazeera.net/focus /unrestsahara/2008/07/2008710121834923863.html Accesado
3 de noviembre de 2011

¢ Declaracién del Milenio: Resolucién de la Asamblea General de Naciones Unidas A/RES/55/2 el 8 de
septiembre de 2000.
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7 Compromiso contraido en Gleneagles, Escocia, en julio de 2005 por parte del Grupo de los Ocho (G-8)
para incrementar la AOD en Africa, especialmente, Subsahariana en 25 millones de délares anuales para 2010,
tomando como referencia la AOD de 2004. Para lo cual acordaron aumentar tanto la asistencia tradicional al
desarrollo, el alivio de la deuda externa e implementar mecanismos innovadores de financiacion.

8La OECD lo define como las donaciones y préstamos a paises en desarrollo, incluido la cooperacién técnica
y los costos administrativos para el otorgamiento de dicha ayuda. Para que sea computado como AOD tienen
que tener tres condiciones: realizarlas instituciones publicas nacionales de paises desarrollados; deben tener
como objetivo la promocién del desarrollo econémico y el bienestar; y tener condiciones financieras con-
cesionales o blandas, es decir préstamos con tasas muy bajas y periodos de gracia mayores a los 10 o 15 anos.
? Williams, J., and Borstel, von J. (2006) “Rhetoric and Reality: US-Africa Relations since 9/11”, Foreign
Policy Association. citado en Aning 2007:20.

10“El fortalecimiento del Departamento de Estado y USAID es una prioridad para la administracién Obama
al reforzar el rol de la diplomacia y el desarrollo para alcanzar los objetivos de politica exterior y de seguridad
nacional estadounidense” Hillary Clinton en el primer Quadrennial Diplomacy and Development Review
(citado en Weitz y Chow 2010).

" Declaracién ante el Comité de Relaciones Internacionales, Subcomité de Terrorismo Internacional y De-
rechos Humanos y no proliferacién , en la Casa de Representantes de los Estados Unidos, el 10 de marzo de
2005 (Crisis Group 2005:30).

12 Entre el periodo de 2002 al 2008, la participacién de la asistencia norteamericana a la seguridad global
rozé del 6 % (508 millones de dolares) al 52 % (8.6 billones de ddlares), mientras que la del Departamento
de Estado decrecié del 94% al 48%.

3 El modelo del Estado Rentista en su variante del Sindrome Politico Holandés establece que los lideres
de los Estados rentistas por depender de ingresos no derivados del trabajo (en la forma de rentas minerales
o ayuda internacional) no desarrollan un set de obligaciones reciprocas con sus ciudadanos. Para esta teoria
cuanto mas un lider pueda financiar las actividades del Estado a través de ingresos no derivados del trabajo,
mas predatorio sera su comportamiento, incluyendo la violencia, la cual se desencadenara por el control del
poder sobre la extraccion de los recursos naturales. Para una critica sobre este modelo ver DiJohn, Jonathan.

*Sobre la relacién entre China y los paises africanos sobre la politica de Derechos Humanos ver Bass, Gary.
(2011) “Human Rigths Last”. Foreing Policy n°185. march-april: 81-89.

> El “Modelo de Angola” fue el mecanismo que permiti6 a las naciones africanas pagar las infraestructuras
con recursos naturales. En una sola transaccién, China ligd el tipo de asistencia al desarrollo con el tipo de
transaccion financiera: una compaiia china de extraccion de recursos naturales realiza el pago por el inter-
cambio de los derechos de petrdleo o minerales. El EXIM Bank (Banco chino de importacién-exportacion)
actia como intermediario, recibiendo el dinero por la venta y pagando al contratista para que provea la
infraestructura. Este tipo de arreglo salvaguarda los intereses chinos contra la falta de convertibilidad de la
monedad local, la inestabilidad politica y la expropiacion.
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Resumen

Este trabajo se propone reflexionar sobre las politicas
de vinculacién con la emigracién internacional
a través del estudio comparativo de Argentina y
Uruguay, en los que esta tematica ocupa lugares
muy distintos en la agenda politica y, por ende, en las
acciones implementadas en la materia. El trabajo se
centra en los programas “Provincia 25” de Argentina
y “Departamento 20” de Uruguay, con énfasis en
las acciones implementadas por ambos paises en el
periodo reciente, y en el contexto de la problematica
que representa la emigracion internacional para ellos.
Palabras Clave: Emigracion internacional - politicas
publicas - vinculacién - Argentina - Uruguay

Abstract

This article presents a comparative study of policies towards
international emigration in Argentina and Uruguay. In each
of them international emigration deserves unequal relevance in
the political agenda and, therefore, in the actions implemented
in terms of linking emigrated populations to homeland. The
study focuses on two instruments, “Province 25 in Argentina,
and “Department 20” in Uruguay, with emphasis on actions
taken by both countries in recent times, and in the context of
the problem that international migration represents for them.
Key Words: International emigration - public policies -
links - Argentina - Uruguay
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Transnacionalismo y vinculacién

El estudio de los vinculos entre los migrantes y sus paises de origen adquiere un lugar
en la agenda académica a partir de la década de 1990, cuando comienza una superacion
del enfoque dicotdmico que consideraba a los migrantes simplemente como individuos
que abandonaban un pais y llegaban otro, y se incorpora la nocién contemporinea
de transnacionalismo aplicada a la migracién. Asi, la migracién comienza a ser pen-
sada como un proceso transnacional, que involucra relaciones multivinculadas (multi
stranded) entre los migrantes y las sociedades de origen y destino (Vono 2006; Levitt y
Nyberg-Sorensen 2004).

Desde esta perspectiva se considera que las pricticas transnacionales de los migrantes
llevan a la formacién de campos o espacios sociales transnacionales, entendidos como
conjuntos de relaciones sociales entre los migrantes y sus diversas formas de organi-
zacibén en las sociedades de destino con los gobiernos y grupos en las sociedades de
origen. Estas nociones resultan clave para el estudio de las politicas de vinculacion de
los Estados con sus poblaciones emigradas, en tanto superan la perspectiva nacionalista
que considera a los Estados como Gnico marco de la vida social, planteando asi nuevas
interrogantes (Vono 2006; Faist 2005; Levitt y Glick Schiller 2004; Guarnizo, Portes y
Haller 2002; Glick Schiller et al 1999).

La perspectiva transnacional constituye un marco de creciente aceptacion para el es-
tudio de las migraciones internacionales y sus efectos en las sociedades de origen y
destino, en la medida en que proporciona una teoria para el desarrollo de tipologias y
predicciones. Un importante nimero de investigaciones realizadas desde varias discipli-
nas académicas durante las Gltimas dos décadas afios han analizado los vinculos sociales,
politicos, econdémicos y culturales que establecen los migrantes con sus paises de origen
(Moraes 2009; Moraes, 2007; Escriva 2009; Portes 2005; Guarnizo 2004; Guarnizo el
at 2003; Pedone 2002; Glick Schiller et al 2001; Glick Schiller et al 1999, entre otras).

Aunque el tema de la vinculaciéon de los emigrantes con su pais de origen gana relevan-
cia en la agenda de los paises de la regién desde comienzos del siglo XXI, las iniciativas
orientadas tanto a conocer las formas en que los emigrantes se relacionan con el Estado
y la sociedad de origen como a promover acercamientos entre éstos en relacion a diver-

sos temas, son mas recientes (Vono 2006).

Ademas del rol de los migrantes como actores politicos, tanto en las sociedades de ori-
gen como de destino, las investigaciones que han abordado la dimensién politica trans-
nacional han enfatizado la importancia de las estrategias desarrolladas por los Estados de
origen para vincularse con la poblacién que reside fuera del pais, promoviendo el lugar
de la nacién dentro de un campo social transnacional. En la actualidad existe una amplia
literatura que busca contribuir a la reflexion en torno a las medidas adoptadas por los
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Estados -en tanto actores transnacionales- para reforzar sus vinculos con su poblacién
emigrada, asi como sobre el rol de éstos en la reproduccion de sujetos transnacionales
(Guarnizo y Smith 1998). Algunos de los debates que tienen lugar en este campo -y
que resultan especialmente relevantes para el tema de este articulo- tienen que ver con
la posibilidad de considerar a las iniciativas de vinculaciéon como “politicas”, asi como
con los motivos de este creciente interés de los Estados por reforzar los vinculos con las
comunidades de nacionales en el exterior (Moraes 2009).

Los impactos de la emigracion en los paises de origen han ocupado un lugar periférico
en el debate en torno a las politicas migratorias, y los gobiernos de estos paises, en gene-
ral, han mantenido una actitud pasiva con respecto a los emigrantes y sus derechos. Con
algunas excepciones puntuales, las gestiones orientadas a proteger los derechos de los
emigrantes -en un marco de creciente presencia del tema de los derechos humanos de
los migrantes en la agenda internacional- recién comienzan a ganar relevancia a partir
de la tGltima década del siglo XX, con iniciativas bilaterales y multilaterales, entre ellas la
adopcidén de la Convencidn Internacional sobre la Proteccién de todos los Trabajado-
res Migratorios y sus Familiares por parte de la Organizacion de las Naciones Unidas
(1990). Paralelamente se asiste a una intensificacién de la discusion sobre politicas de
migracidn y desarrollo, que buscan que la migracidn se traduzca en beneficios econ6-
micos tanto para los paises de origen como de destino. En este sentido, se han realizado
numerosas reuniones internacionales orientadas a incluir temas migratorios en acuerdos
de cooperacion internacional. Asimismo, la Asamblea de la Organizacién de las Nacio-
nes Unidas de 2005 incorpora el tema de migracion y desarrollo en su agenda, desta-

candose el tema de las remesas y la migracidn calificada (Cabella y Pellegrino 2007).

Emigracidn internacional en Argentina y Uruguay

Los efectos de las migraciones internacionales alcanzan actualmente a todo el planeta,
diversificando los rasgos identificatorios de las sociedades posindustriales, en el marco
de una tendencia global de concentracién de movimientos migratorios entre paises en
vias de desarrollo y paises desarrollados. La Organizacion de las Naciones Unidas estimé
que el namero de migrantes alcanzé a 191 millones en 2005, 115 millones de los cuales
se dirigian hacia paises desarrollados y 75% de los cuales se concentraban en sélo 28
paises (Cabella y Pellegrino 2007).

En este escenario, la discusion sobre politicas migratorias ha evolucionado hacia la
“gobernabilidad de la migracién”, buscando superar la contradiccién entre el proyecto
e libre circulacién de capita e mercancias y el estricto control impuesto por las
de lib 1 d tal y d 1 estrict trol t 1
egislaciones nacionales a la instalacion de trabajadores inmigrantes en sus territorios
legislaci It I tal de trabajad t territ: ,
para evitar conflictos surgidos de la competencia entre trabajadores nacionales e inmi-
grantes, el trifico de personas y la sobre-explotacién de los trabajadores migrantes en

situacién irregular, asi como otros fenémenos como los nacionalismos y la xenofobia. La
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region no se encuentra ajena a esta discusion, que desafia visiones tradicionales en torno
al “control” migratorio y la defensa de la soberania, y evidencia las contradicciones y

tensiones inherentes a la presente etapa de la globalizacion (Martinez Pizarro 2001).

Argentina

En Argentina, la emigracién internacional aparece como una tendencia creciente a par-
tir de la década de 1960 (Pellegrino 2003a). Las estimaciones disponibles sefialan que
hacia 1970 el volumen de argentinos residentes en el exterior no superaba los 150.000,
ascendiendo a 290.000 una década después (Gurrieri 1982). El stock de emigrantes
correspondientes al periodo 1955-1984 oscila entre 499.000 y 609.000, lo que corres-
ponde entre un 1,8% y un 2,2% de la poblacién total del ano 1980 (Bertoncello y Lattes
1986). Pellegrino sostiene que la emigracidn internacional constituye una tendencia
estructural entre los sectores medios y medios altos con niveles educativos altos de la
sociedad argentina (Pellegrino, 2003a).

Una estimaciéon de la Organizacién Internacional para las Migraciones (OIM) de 2008
sostiene que el stock actual de emigrantes argentinos asciende a 806.369 personas, que
representan un 2,1% de la poblacién total del pais. Los principales paises de destino
de los argentinos son: Espana (229.009), Estados Unidos (144.023), Paraguay (61.649),
Chile (59.637), Israel (43.718), Bolivia (36.261), Brasil (25.826), Uruguay (23.943),
Canada (14.877) e Italia (11.576) (OIM, 2008). Pellegrino también sefnala que la pre-
ocupacidén por la emigracion internacional se debid a sus aspectos cualitativos, funda-
mentalmente asociados a la calificacién de la poblacién que abandonaba el pais, que
se caracterizd por elevados niveles educativos, asi como por una fuerte presencia de
profesionales y técnicos. La emigracion internacional se masifico en la década de 1970
-debido principalmente a la represion politica y al aumento del desempleo- extendién-
dose a un espectro mas amplio de ocupaciones (Pellegrino 2003a).

Uruguay

La emigracién internacional constituye una tendencia estructural de la poblacién uru-
guaya en el siglo XX y la primera década del siglo XXI, como sefialan los saldos mi-
gratorios negativos que se observan a partir de 1963. Se estima que durante el periodo
1963-1985, Uruguay tuvo un saldo migratorio negativo de 310.000 personas (12% de
la poblacién media del periodo y 20% de la poblacién econdémicamente activa). La
emigracién de este periodo se vio fundamentalmente motivada por el estancamiento
econémico y las limitaciones del modelo de desarrollo del pais, asi como por la inesta-
bilidad politica y social que culminé en la instalacién de la dictadura en 1973 (Pellegri-
no, 2003b). Pellegrino (2009) afirma que, grosso modo, se puede estimar el volumen de
personas nacidas en Uruguay que actualmente reside fuera del pais en 600.000, lo cual
representa un 18% del total de la poblacién.
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Los principales destinos de la emigracion de la década de 1970 fueron Argentina, Esta-
dos Unidos, Australia, Brasil, y Espana (Pellegrino, Vigorito y Macadar 2003), mientras
que en los flujos mas recientes se observa un aumento de la importancia Estados Uni-
dos, Espafa y otros destinos de larga distancia (Cabella y Pellegrino 2007; Pellegrino
2006). En el ano 2000, las principales concentraciones de uruguayos se encontraban en
Argentina, Estados Unidos, Brasil y Espafia (87% de la poblacién nacida en Uruguay y
censada en otros paises) (Pellegrino,Vigorito y Macadar 2003).

El nivel educativo de los emigrantes del periodo es mas elevado que el de la poblacion
que reside en Uruguay, aunque existen variaciones de acuerdo a los paises de destino. La
selectividad de los emigrantes aparece relacionada a la distancia de los paises de destino
asi como a las caracteristicas de sus mercados de trabajo (Cabella y Pellegrino 2007,
Pellegrino 2006, 2003a)

Politicas publicas de vinculacion en Argentina y Uruguay

Argentina

En Argentina, la preocupacién institucional por la poblacién emigrada surge recién a
mediados del siglo XX (Novick 2007). Las primeras acciones en materia de vinculacion
con la emigracién datan de la década de 1960.Asi, en 1965 se crea la Comisioén Especial
de Estudio de la Migracién de Cientificos, Profesionales, Técnicos y Obreros altamente
calificados'. Afios mas tarde, en el Plan Trienal para la Reconstrucciéon y Liberacion
Nacional (1973-1977) aparece un capitulo dedicado a la formulacién de una politica

referida a la emigracién de argentinos concebida como un problema.

En 1984, se crea la Comisién Nacional para el Retorno de los Argentinos en el Ex-
terior, como 6rgano asesor del Poder Ejecutivo. En el marco de la misma, se difunde
informacioén sobre facilidades a retornantes: descuentos para transporte de efectos per-
sonales, reconocimiento y validez de estudios cursados en el exterior, titulos obtenidos
en el exterior, amnistia a los desertores del servicio militar obligatorio e ingreso libre de

gravamenes de efectos personas y del hogar, entre otras.

En 2003 surge el Programa R@ICES (Red de Argentinos Investigadores y Cientificos
en el Exterior), dependiente del Ministerio de Educacion de la Nacidn, cuyo propdsito
era el de impulsar el vinculo con investigadores argentinos residiendo en el exterior,
promover su permanencia en el pais y fomentar el retorno de aquellos interesados en

desarrollar sus actividades en Argentina.

Calvelo (2007) sostiene que estas medidas se limitan al abordaje de perfiles emigra-

torios especificos (como la emigraciéon altamente calificada), o a facilitar el retorno
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de la emigracion forzada. No obstante, se observa una medida de caricter general: el
otorgamiento del derecho al voto desde el exterior. La Ley 24.007% de 1991 establece
la condicién de elector nacional para los ciudadanos argentinos residentes fuera del
territorio nacional. Estos deben estar inscriptos en el Registro de Electores Residentes
en el Exterior’,y se tiene en cuenta el ltimo domicilio acreditado en la Argentina para
determinar el distrito al cual se le adjudicarin los votos emitidos. Estimaciones recientes
de la Direccién Nacional de Migraciones ubican el volumen de argentinos que residen
en el exterior en 1.053.000, cifra muy superior al padrén electoral de varias provincias
argentinas. No obstante, la participacién electoral de éstos ha sido escasa y decreciente®.
El decreto presidencial 254/2009 facilita la votacion de los argentinos que residen en el
exterior al permitir a los consulados habilitar mesas electorales. Segin informaciéon de
la Cancilleria, el nimero de mesas electorales pasé de 114 en 2009 a 200 en 2011. El
padron electoral confeccionado de cara a las elecciones nacionales de octubre de 2011
incluye a 50.479 votantes inscriptos’.

Mas alla de las medidas mencionadas, la normativa que le brinda un encuadre legal
a la problematica de la emigracién internacional es la Ley de Migraciones 25.871 de
2004°. Esta ley dedica tres articulos al tema emigratorio. El articulo 1027 insta a la firma
de convenios con paises de destino de la emigracion argentina para garantizar mejores
condiciones en materia de derechos laborales y seguridad social a los emigrantes. Asi-
mismo, faculta al Poder Ejecutivo a tomar medidas de suspension de beneficios contra
los nacionales de paises que impongan medidas que afecten el principio de reciprocidad.

Por su parte, el articulo 103® facilita la introduccion de efectos personales (vehiculos,
bienes muebles y bienes destinados a su actividad laboral) por parte de aquellos ciu-
dadanos que desean retornar a sus respectivos paises luego de dos afios de residencia
en el exterior. El Decreto Reglamentario aclara que la Direccién de Aduanas serd la
autoridad competente, y que quienes hayan gozado de este beneficio s6lo podran aco-
gerse nuevamente a €l después de transcurridos siete afos, a partir de la fecha del acto

administrativo por el que fue acordado.

Por dltimo, el articulo 104° dispone que las embajadas y consulados de la Republica
Argentina deben contar con los servicios necesarios para informar a los argentinos en el
exterior de las franquicias y demds exenciones para retornar al pais.

Provincia 25

En 2007 se crea el programa Provincia 25" -en referencia a la organizacién administra-
tiva y politica del pais en 24 provincias- bajo la competencia del Ministerio del Interior.
El principal objetivo del programa es fortalecer los vinculos y la comunicacién del Es-
tado con los argentinos residentes en el exterior. Asi, se propone garantizar el ejercicio
de sus derechos politicos, promover su integracion y la unificacién de su representacion,
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asistirlos en las gestiones publicas que sean competencia de este Ministerio y fortalecer
los vinculos entre éstos y el Estado argentino.

Las principales lineas de accién estan relacionadas con el ejercicio de los derechos
electorales, la creacion de institutos de representacién de las comunidades de argentinos
residentes en el exterior, promoviendo la integracion de los mismos, la bisqueda de la
representacién parlamentaria especifica de la poblacién de Provincia 25, la facilitacion
de la gestién de documentacidn, el resguardo y la asistencia a los argentinos en el ex-
terior en sus derechos sociales, el desarrollo y la implementacién de herramientas de
comunicacién con la poblaciéon de la Provincia 25, y la generacién de la informacion
necesaria sobre la poblaciéon de Provincia 25, a fin de lograr una gestidn eficaz de la
politica de vinculacién''. Como sostiene Pazos (2009:133), este programa “constituye
una forma novedosa de enfocar el problema vy las posibles alternativas para la vincula-
cién con los nacionales en el exterior, diferente de todas las precedentes, que aportaron

conocimiento e informacidn sobre el tema, pero no lograron su real participacién”.

A partir de la creacién de este programa se ha llevado a cabo una serie de acciones.
En mayo de 2008 se firma un Acta Acuerdo con IBM Argentina para el desarrollo del
Programa “Volvé a Casa” para difundir las necesidades del mercado local en la industria
informatica entre los profesionales cientificos argentinos comprendidos en la poblacién
objetivo del Programa Provincia 25, con el objetivo de integrarlos a la comunidad cien-
tifica nacional. IBM se comprometié a aportar el material informativo del Programa
“Volvé a Casa” y la Subsecretaria de Desarrollo y Fomento Provincial difundira entre
los cientificos y tecndlogos argentinos radicados en el exterior a través del portal y la
red del Programa Provincia 25 las posibilidades laborales y de investigaciéon que IBM

ponga a disposicion.

En noviembre de 2008, a través del Programa Provincia 25 se firma un Convenio entre
el Ministerio del Interior y el Banco de la Provincia de Buenos Aires por el cual el
Banco dispone una atencidn especializada para los argentinos residentes en el exterior,
considerando, entre otros servicios y beneficios, grupos de afinidad vinculados al envio
de remesas desde el exterior, acceso a créditos en casos de repatriacién, y una serie de
productos y servicios financieros y no financieros adecuados a su situacioén especificay a
las posibilidades que ofrece el mercado local. Entre sus objetivos especificos se encuen-
tran el de implementar y consolidar sistemas de transferencias de fondos eficientes, se-
guros y en condiciones accesibles y propiciar la adecuacion de otros productos y servi-
cios que ayuden a facilitar la reinsercion local y la de sus familias, poniendo los servicios
bancarios formales a su alcance. A raiz de este Convenio se lanza “Provincia Ahorro 25”
que consiste en una serie de instrumentos financieros tales como una Caja de Ahorros
en pesos (cuenta habilitada para recibir transferencia desde el exterior, adherir débitos
automaticos de impuestos y servicios de los bienes en el pais, y acceso a las cuentas
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por intermedio del servicio de home banking, para consultas de saldos, movimientos y
pago de impuestos y servicios), tarjeta Visa débito para los titulares de la cuenta y los
adicionales que ellos designen, con uso tanto en cajeros automaticos de nuestro pais y
del exterior como en comercios adheridos a la marca Visa, caja de ahorro en dolares y
el servicio de transferencias de fondos desde otros bancos corresponsales en el exterior'®.
Ademis, se establecié un canal de consultas especificas con el Area Internacional de la
Administraciéon Nacional de la Seguridad Social (ANSES) y se gestiond la ampliacién

de acuerdos internacionales en la materia.

En diciembre de 2009 se llevo a cabo el segundo Encuentro de Argentinos en el Exte-
rior bajo el lema “Por la Ampliacién de la Nacién”, organizado por el programa Provin-
cia 25. En la jornada se debatieron varios ejes, incluyendo las experiencias de argentinos
en el exterior, el ejercicio del derecho al voto, el proyecto de ley de creacion del distrito
electoral exterior, la representacion parlamentaria, la problematica de los cientificos y
profesionales en el exterior, la seguridad social, el envio de remesas, las propuestas de
inversion, la Universidad Virtual de Quilmes y la Unidad Bicentenario, entre otros. Al
encuentro asistieron ciudadanos argentinos residentes en 22 paises, como Alemania,
Brasil, Bolivia, Colombia, Espana, Estado Unidos, Francia, Guinea Ecuatoriana, Holan-
da, Islandia, Italia, Irlanda, Libia, México, Paraguay, Rep. Dominicana, Suecia y Suiza.
El encuentro también contd con la participacion de funcionarios publicos, docentes e
investigadores.

Como surge de lo ya expuesto, uno de los temas principales que trabaja el programa es
la asistencia a quienes desean retornar al pais, para que la transicién y las condiciones
sean lo menos traumaticas posibles. Para ello, se elabord una Guia para Argentinos que
desean retornar, con una serie de consejos practicos'.

En relacién con uno de los objetivos prioritarios del Programa, se apoyd desde diversos
sectores el proyecto de ley presentado por el diputado Ariel Pasini'* para la creacion de
un distrito exterior, que habilite una representacién parlamentaria de cinco diputados
por los argentinos residentes en el exterior. El proyecto busca la modificacion del inciso
1 del articulo 39 del c6digo electoral nacional (Ley 23.298).

Urugnay

Basandose en Supervielle (1989), Taks (20006) sefiala algunas de las principales caracte-
risticas de las politicas migratorias del siglo XX en Uruguay, afirmando que las mismas:
a) se orientan al control de procesos inmigratorios; b) se centran en tres objetivos: po-
blacional, econémico y politico; ¢) se basan en tres modelos: intentos de colonizacién
agricola, incentivo a artesanos urbanos especializados, e inmigracién de personas alta-
mente calificadas; y d) se orientan a la restriccién de ingreso/expulsion de personas y
grupos contra-hegemonicos y militantes (durante los periodos de autoritarismo, 1930-
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1935 y 1970-1984). Por su parte, Aguiar (en Taks 2006) sostiene que entre 1976 y 1985
las politicas ptiblicas se caracterizaron por un escaso nivel de intervencidén y atencidén a
los procesos migratorios.

Esta situacion se modifica a partir de la década de 1980. En 1985 se crea la Comision
Nacional de Repatriacion, orientada a coordinar los esfuerzos de organismos ptblicos
y organizaciones no gubernamentales que buscaban la reinsercién de los uruguayos
que retornaban al pais tras la dictadura. A nivel de la sociedad civil, las principales en-
tidades que trabajaron con esta comision oficial fueron la Comisién Nacional para el
Reencuentro de los Orientales (1984) y el Servicio Ecuménico de Reinsercién (1985).
Notaro sefnala que la creaciéon de esta comision marca un cambio en la politica migra-
toria del pais, que pasa de promover la inmigracidn a priorizar el retorno de emigrantes.
Ya en ese entonces, expertos consideraron que la emigracién de uruguayos aumentaria
por razones estructurales, abriendo dos posibles caminos: considerar la emigracién de
uruguayos como un fenémeno coyuntural o tomarla como una constante de los proxi-
mos veinte afios; esto Gltimo sefialaria la importancia de definir una politica orientada
a salvaguardar la identidad nacional y aprovechar los escasos recursos disponibles de la
manera mis adecuada posible (Notaro en Taks 2010, 2006). No obstante, estos cambios
no fueron significativos, sino mas bien intervenciones puntuales, visualizindose a la
politica econdémica como principal instrumento de retencion. Esta vision persiste has-
ta comienzos del siglo XXI, confirmando la inexistencia de politicas migratorias que
aborden el fenémeno de la emigracién internacional, que es considerado “de naturaleza
econémica’” (Supervielle en Taks 2006).

Este panorama comienza a transformarse en 2001, con la puesta en marcha del Progra-
ma deVinculacién con Uruguayos Altamente Calificados residentes en el Exterior, pro-
movido por la Universidad de la Republica, el Ministerio de Relaciones Exteriores, la
Organizacion Internacional para las Migraciones (OIM), el Programa de Naciones Uni-
das para el Desarrollo (PNUD) y el Fondo de Poblacién de Naciones Unidas (UNFPA).
Ese afio se crea por decreto la Comisiéon Nacional para la Vinculacién con los Uru-
guayos Residentes en el Extranjero y un Comité Asesor de la Comision, y comienza
a sesionar una comision parlamentaria para el estudio de respuestas legislativas a la
problemitica de la emigracion. En 2002 se nombran los integrantes del Comité Asesor
y comienzan a realizarse reuniones con migrantes, quienes proponen que el programa
de vinculacion no se reduzca a los “altamente calificados”. El programa de vinculacién
se instrumenta entre 2001 y 2004 mediante un sitio web, una base de datos de 3000
registros voluntarios, un boletin informativo y la realizacién de talleres y reuniones
anuales en Uruguay. En 2003, el comité asesor eleva a la Comisién Nacional un infor-
me de evaluacidn y recomendaciones, que incluye mas de cuarenta acciones orientadas
a avanzar en la formulacién de una politica de estado en materia de vinculacién con

los uruguayos residentes en el exterior. Este documento resulta fundamental para com-
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prender los antecedentes inmediatos de las acciones actuales en materia de vinculacion
con los uruguayos que residen en el exterior (Taks 2006). Los principales ejes de estas
recomendaciones son: a) la creacién de la Direccion General para la Comunidad de
Uruguayos en el Exterior; b) el fortalecimiento del servicio consular; c) la promocion
del intercambio cientifico y tecnoldgico; d) la promocion de la cultura y de la identidad
nacional; e) la dinamizacién del intercambio econdémico y comercial; ) la generacidon
de informacién sobre el tema migratorio, f) los apoyos a los compatriotas radicados en
el exterior; g) el ejercicio de la ciudadania por parte de la poblacién emigrada; h) la
revision de la nacionalidad; 1) la promocién de instancias de intercambio.

Si bien, como se expuso brevemente, Uruguay da inicio a un proceso de revisiéon de su
politica migratoria- con especial énfasis en las estrategias de vinculaciéon con los emi-
grantes- a partir del periodo de transicién democratica, éste adquiere mayor intensidad
durante el primer afo de la primera gestiéon del Frente Amplio (2005), cuyo programa
hace referencia al problema migratorio del Uruguay como nacién, vinculado a los prin-
cipales ejes del denominado “proyecto nacional de desarrollo productivo sustentable”.
Taks (2006) sostiene que la nueva politica migratoria implementada por el gobierno
frenteamplista puede analizarse en funcidn a los siguientes ejes: a) la retencién de po-
blacién y el retorno de los emigrantes; b) la vinculacién con los uruguayos que residen
en el exterior; y ¢) la promocién de la inmigracion de no-uruguayos. El Programa
2010-2015 del Frente Amplio confirma estos ejes prioritarios de la politica migratoria
uruguaya, afirmando que “El pais todo debe reflexionar sobre esta emergencia [el fen6-
meno migratorio como problema demografico en Uruguay], y para eso debe atender
tres aspectos: la emigracion/ migracién/retencidn, la vinculacién con los ciudadanos

9915

uruguayos en el exterior y la creacidon de condiciones para el retorno

Departamento 20 y Consejos Consultivos

Si bien el programa de vinculacién surge en 2001, como una apuesta del gobierno
anterior y otras entidades y organismos, la primera administracién del Frente Amplio
reformula algunas prioridades del vinculo entre el Estado-nacién y la poblacion emi-
grada, con una apuesta al vinculo politico y la participacién ciudadana como principales
objetivos de las acciones en esta materia. En 2005 se crea la Direccion de Asuntos Con-
sulares y de Vinculacién con los Uruguayos en el Exterior- denominada Departamento
20- en la 6rbita del Ministerio de Relaciones Exteriores. La denominacion simbdlica
de Departamento 20- en relacidén a la division politico-administrativa de Uruguay en
19 departamentos- sefiala el interés del gobierno en promover e institucionalizar ca-
nales oficiales de comunicacion y vinculacién entre el gobierno y los uruguayos que
residen en el exterior. Esta propuesta se basa en tres elementos centrales: a) la creacion
de Consejos Consultivos en cada pais donde haya una comunidad de uruguayos y re-
presentacion del Servicio Exterior; b) la creaciéon de un registro consular voluntario de
emigrantes; y ¢) el aumento de la eficiencia del Servicio Exterior.
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Algunas de las medidas llevadas a cabo por el Departamento 20 hasta la fecha han sido
las siguientes'®: realizacion de “Operativos Celestes” (emision de cédulas de identidad)
en varias ciudades donde residen colectividades de uruguayos; implementacion de me-
canismos para el abaratamiento del envio de remesas; pago de jubilaciones y pensiones
en el extranjero con la tarjeta VISA-BROU; lanzamiento de programa televisivo sobre
la emigracién uruguaya; experiencia piloto de cooperativas de vivienda para retorna-
dos; beneficios en telecomunicaciones; programa para uruguayos altamente calificados;
acuerdo con la Intendencia de Montevideo para el envio gratuito de las partidas del

Registro Civil; entre otras.

De acuerdo al sitio web del Departamento 20, los Consejos Consultivos constituyen or-
ganismos de la sociedad, que no responden ni estin subordinados al Estado. Su principal
objetivo es la unién de la colectividad uruguaya en los distintos paises, en particular en
aquellos en los que existe una representacién del Servicio Exterior uruguayo. La tnica
condicién para la participacién en los Consejos Consultivos es la ciudadania uruguaya,
siendo por tanto espacios abiertos a la pluralidad de posiciones politicas, religiosas, filo-
soficas, etc. El reconocimiento de los Consejos Consultivos como interlocutores legiti-
mos del Estado uruguayo sdlo requiere de dos condiciones: la inclusién de la totalidad
de la colectividad uruguaya en el lugar que manifiesta su voluntad de participar y el
respeto a una forma de funcionamiento democritico y transparente, que se exprese en
elecciones periddicas de sus autoridades, funcionamiento abierto y cristalino, rendicion
de cuentas, etc. Cada Consejo Consultivo debe definir su estatuto de funcionamiento,
su aprobacidn y puesta en practica, en el entendido de que el relacionamiento con los
nacionales que residen en el exterior debe ser flexible y respetar la auto-organizacion de
las colectividades, con el objetivo de garantizar su protagonismo autébnomo vy activo. En
este sentido, la participacion en los Consejos Consultivos debe ser voluntaria, y sus es-
tatutos de funcionamiento y agendas de actividades, autonomos y flexibles, inicamente
limitados por las condicionantes ya mencionadas.

Los Consejos Consultivos no reemplazan al Servicio Exterior ni determinan su estruc-
tura de funcionamiento, sino que constituyen instancias ciudadanas para la manifesta-
cién de intereses, propuestas, demandas o sugerencias a las autoridades consulares. En
lo que respecta a su agenda de prioridades y programa de realizaciones, los Consejos
Consultivos son plenamente resolutivos y no deben rendir cuentas de sus acciones mas
que a sus integrantes. Las autoridades del Departamento 20 también manifiestan en su
sitio web la intencién de que, una vez que se reconozcan los derechos politicos que
actualmente no se pueden ejercer desde el exterior del pais, los Consejos Consultivos
puedan contribuir a la promocién de la democracia. Una condicién de los Consejos
Consultivos es el Registro de Nacionalidad y Ciudadania, a través del cual se pretende
reafirmar la vinculacién de los uruguayos del exterior, generando “(...) una formalidad

con valor juridico y vinculante que va mucho mas alld que el interés por conocer el
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namero vy las caracteristicas de la didspora. Ademas de proporcionar informacién en tal
sentido, a través del registro se persigue alentar esa reafirmaciéon de la nacionalidad en la
nueva ingenieria institucional que implica el Departamento 20”". Las competencias de
los Consejos Consultivos pueden ser muy amplias, comenzando con el mejoramiento
del Servicio Exterior desde su papel de referentes de la sociedad civil en los distintos
paises. Ademas de este rol de control ciudadano, los Consejos Consultivos son espacios
para la interaccién entre miembros de una colectividad, con miras al intercambio cul-
tural, la promocidén del comercio y otras actividades econdmicas, la creacién o mejora-

miento de servicios, etc'®.

De acuerdo a informaciéon del Departamento 20, a la fecha han sido creados mas de
40 Consejos Consultivos, 20 de los cuales se encuentran en Argentina, Brasil, Espafa y
Estados Unidos. Hasta el momento se realizaron 3 encuentros de Consejos Consultivos
(en 2006,2007 y 2009), en los que participaron representantes de todo el mundo. El III
Encuentro Mundial de Consejos Consultivos se realizé entre el 30 de marzo y el 4 de
abril de 2009 en Montevideo. Participaron representantes de los Consejos Consultivos
de Buenos Aires, Mar del Plata, Cérdoba, Pelotas, Porto Alegre, Florianopolis, Asun-
cién, Santiago de Chile, Puerto la Cruz,Valencia, Ciudad de México, Bajio mexicano,
Orange-Dover-Elizabeth-Manhattan, Québec, Cataluna, Tenerife, Paris, Gottemburgo,
Sydney, llawarra y Melbourne. Algunos de los temas que se destacaron en la agenda
del dltimo encuentro fueron: la reglamentaciéon de los Consejos Consultivos, la forma
de comunicacién entre la Direccién General para Asuntos Consulares y Vinculacion y
los Consejos Consultivos, la Oficina de Retorno y Bienvenida, la implementacion de
la “Tarjeta Celeste”, los Operativos Cédula de Identidad, los convenios firmados por
Uruguay con otros paises en materia de previsiéon social, el recientemente instrumen-
tado proyecto que facilita el envio de partidas de registro civil a los uruguayos que las
requieran desde el exterior y la inclusion del Departamento 20 en los programas de
estudio de la Enseflanza Primaria. La Declaracion Final emitida por los Consejos Con-
sultivos “(...) reafirma los valores fundacionales expresados desde el Primer Encuen-
tro de la Patria Peregrina, sobre los cuales seguimos y queremos seguir construyendo
nuestros espacios de participacién ciudadana. Sentimos reafirmada nuestra autonomia
y el reconocimiento como legitimos representantes de los uruguayos en el exterior.”"
Por su parte, la Declaracion Conjunta realizada por el Departamento 20 y los Consejos
Consultivos presentes ““(...) ratifica el compromiso con el proyecto del Departamento
20 y la aplicacion de las politicas del Estado hacia los uruguayos residentes en el exterior
y expresa que el desarrollo de este emprendimiento significa reafirmar el propésito en la
ejecucioén de un camino de inclusion y amplificacidon de nuevos espacios para la practica

de la participacién democritica y construccion de ciudadania™?.

Sin embargo, el proceso de constitucidon de los Consejos Consultivos en los cuatro pai-
ses en los que residen las principales comunidades de uruguayos (Argentina, Brasil, Es-
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pafia y Estados Unidos®') ha sufrido algunos obsticulos, que remiten, por un lado, a los
rasgos especificos del asociacionismo anterior a esta iniciativa en cada uno de los paises,
y por otro, a las caracteristicas sociodemograficas y los motivos de la emigracién de los
uruguayos residentes en esos paises. En el caso de los uruguayos residentes en Espaia,
Moraes (2009) sostiene que el proceso de constitucidn de los Consejos Consultivos ha
estado marcado por el temor a una institucionalizaciéon “desde arriba”, ante lo cual se
ha constituido un Comité por el Estatuto de los Ciudadanos Uruguayos en el Exterior,
encargado de proponer mecanismos de coordinaciéon entre las asociaciones y las formas

organizativas propuestas por el gobierno uruguayo.

En el marco de este proceso de reconceptualizaciéon de la politica migratoria uruguaya,
en enero de 2008 se sanciona una nueva Ley de Migraciones (No 18.250) en Uru-
guay?. La formulacidn de esta ley busca adecuarse a los estindares internacionales del
derecho internacional de los derechos humanos, aunque mantiene ciertas limitaciones
marcadas por una concepcidn de seguridad en lo que respecta a las disposiciones sobre
trata y trafico de personas, frente a una realidad regional que avanza en materia de po-
liticas de prevencidén de estos delitos (Taks 2010).

En materia de proteccién de los uruguayos que residen en el exterior, el articulo 71%
de la ley establece que el Estado uruguayo buscara suscribir convenios con los Estados
en los que residen nacionales uruguayos, con miras a garantizarles la igualdad de trato
con los nacionales de esos Estados. En la misma linea, el articulo 72** dispone que el
Poder Ejecutivo podra suspender los beneficios que brinda la ley a los nacionales de los
Estados que impongan restricciones a los uruguayos que se encuentren en su territorio

con animo de permanencia, en atencién al principio de reciprocidad.

En lo que respecta especificamente a la politica nacional de vinculacién y retorno de
la emigracion, el articulo 73% de la ley dispone que la formulacién de la misma esté
a cargo del Ministerio de Relaciones Exteriores, a través del Departamento 20. Esta
dependencia sera la encargada de planificar, programar y ejecutar esta politica a en el
exterior a través del Servicio Exterior de la Republica, tomando en cuenta las sugeren-

cias de los Consejos Consultivos.

El aspecto mis relevante a tener en cuenta en el marco de este trabajo es que esta nue-
va normativa consolida a las iniciativas de vinculacién con los uruguayos que residen
fuera del pais, y a los Consejos Consultivos en particular, como politica de Estado. Asi,
el articulo 74 de la ley establece que “Los Consejos Consultivos son organizaciones
representativas de los uruguayos residentes en el exterior cuyo cometido central sera la
vinculacién con el pais en sus mas diversas manifestaciones. La organizacion y funciona-
miento de los mismos se sustentard sobre la base de principios democraticos y la forma
organizativa que establezca la reglamentacion. El Servicio Exterior de la Republica, a
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través de sus misiones diplomaticas y oficinas consulares, los reconocerd como tales y
brindara, dentro del ambito de sus competencias, el apoyo que le sea requerido” (arti-
culo 74 de la Ley No 18.250).

La ley también incluye disposiciones en materia de facilidades a aquellos ciudadanos
uruguayos que deseen retornar al pais tras haber residido en el exterior durante mis de
dos afos (articulo 76 de la Ley 18.250)% (Vaccotti 2011).

Si bien el Programa 2010-2015 del Frente Amplio reconoce que los Consejos Consul-
tivos “todavia no han logrado concretar las dimensiones que se les dio en la propuesta
inicial”?, insiste en la profundizacién de las estrategias de vinculacién con los uruguayos
que residen fuera del pais, afirmando que “en un segundo periodo se elaborara un ‘Plan
nacional para los uruguayos residentes en el exterior’ que continte y profundice estas
propuestas ya iniciadas, retomando su espiritu original, proyectindose en el tiempo un

marco plural y transversal que involucre, a su vez a los paises de acogida”?.

Conclusiones y reflexiones finales

Como indican los datos brevemente expuestos en este trabajo, la emigracion inter-
nacional no representa la misma problemitica para Argentina y Uruguay. Aunque las
grandes tendencias de la emigracion internacional coinciden a grandes rasgos en ambos
paises, la importancia relativa de este fenémeno es mucho mayor en el caso uruguayo
(frente a una importancia relativa mayor del fendmeno de la inmigracién internacional
en Argentina) representando asi un problema demografico de gran visibilidad y crecien-

te presencia en la agenda politica de Uruguay.

Si bien se observan diferencias significativas entre las estrategias llevadas a cabo por
estos Estados para abordar el fendmeno de la emigracién internacional, especialmente
en términos de vinculacién con las comunidades de emigrantes, es posible sostener que
en ambos casos éstas no han sido sistematicas ni integrales, al menos hasta el periodo
reciente, en el que también se aprecian diferencias sustanciales entre ambos enfoques.

Aunque se registran iniciativas aisladas- a partir de la década de 1960 en Argentina y de
1980 en Uruguay- es sdlo en el periodo reciente que se observa un conjunto de accio-
nes coordinadas orientadas a reformular el vinculo entre estos Estados y sus comunida-
des de emigrantes, en ambos casos con una clara apuesta a la participacion ciudadana de
los emigrantes y a la democracia representativa, aunque con diferentes matices y énfasis.
La principal medida adoptada especificamente en materia de vinculacién con la emi-
gracidn internacional es la creaciéon del programa Provincia 25 en Argentina y del

Departamento 20 y los Consejos Consultivos en Uruguay.

Sin embargo, ambas iniciativas presentan diferencias. En lo que respecta a la consolida-

cién normativa de ambas iniciativas, se observa que mientras que en Argentina, la for-

110 | Revista Perspectivas de Politicas Pablicas Ano 1 N° 2 (Enero-junio 2012) ISSN 1853-9254



Emigracién internacional y politicas de vinculacién:... Pags. 97-121

mulacién de una ley migratoria que contempla medidas concretas para el abordaje de
la vinculacién con la emigracion (2004) precede a la creacion del programa Provincia
25 (2007) vy, por ende, no lo incluye, en Uruguay el proceso se da a la inversa: el De-
partamento 20 y los Consejos Consultivos surgen en 2005 y son posteriormente con-
solidados mediante su inclusion en la ley migratoria sancionada en 2008, fuertemente
inspirada en la normativa argentina, que es considerada pionera en muchos aspectos,
principalmente en lo que respecta al tratamiento de la inmigracién internacional.

En relacién a esto altimo, se observan dos grandes similitudes en lo que respecta a las
disposiciones en materia de tratamiento de la emigracién internacional incluidas en
ambeas leyes: el fomento a la suscripcidn de convenios con paises donde residan naciona-
les con miras a garantizarles mejores condiciones de vida, y las facilidades para aquellos
nacionales que decidan retornar al pais.

Es fundamental destacar que ambos marcos normativos para la gobernabilidad de la
migracién merecen un analisis en mayor profundidad, especialmente desde una pers-
pectiva de derechos, que incluya, por ejemplo, un seguimiento de los contenidos de los
convenios firmados con otros paises, que incluyan disposiciones en materia de protec-
cién de los derechos de los emigrantes.

En el caso de Argentina, la Ley 25.871 de 2004 ha recibido gran atencién, en virtud de
los importantes avances que representa, especialmente en lo que refiere al tratamiento
de la inmigracién internacional, tema que ostenta- y que ha ostentado histéricamente-
un lugar significativamente mas relevante que la emigracidn internacional en la agenda
politica del pais.

Las transformaciones brevemente expuestas en la politica de vinculacién de ambos Es-
tados se enmarcan en tendencias que datan de la década de 1990, aunque su presencia
en la agenda internacional s6lo se observa a partir de la década de 2000. Las estrategias
de vinculacién de los Estados con las comunidades de emigrantes han sido abordadas
fundamentalmente desde la perspectiva transnacional, aunque los estudios sobre los

casos argentino y uruguayo ain son escasos.

En este sentido, un primer elemento a analizar tiene que ver con la participacién de los
emigrantes en el proceso de definiciéon y ejecucién de la politica de vinculacion. Mien-
tras que en Argentina no se observa una fuerte participacién de los migrantes en la for-
mulacidn e implementacién de la politica de vinculacién, en Uruguay si se registra este
tipo de participacidn, incluso desde iniciativas anteriores a 2005, como, por ejemplo,
en el Comité Asesor de la Comisién Nacional para la Vinculacién con los Uruguayos
Residentes en el Extranjero (2001). No obstante, en ambos casos se carece de estudios
que aborden estos procesos de definicién e implementacion de politicas de vinculacion

que privilegien una mirada a las formas de participacion de los migrantes en las mismas.
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Mas alld de esta precision, es posible sostener que a partir del surgimiento de estas
iniciativas se amplia el marco formal para la participacidn de los emigrantes en la de-
finicibén de las prioridades de la politica de vinculacién de ambos Estados, aunque mas
explicitamente en el caso uruguayo, con la creacion y posterior consolidacién normati-
va de los Consejos Consultivos. Sin embargo, por el momento no existen estudios que
analicen el funcionamiento de estos programas desde su creacion hasta la fecha, ni la
posibilidad de considerarlos como espacios transnacionales consolidados. En relacién a
esto Gltimo, seria interesante analizar cuiles han sido las acciones y propuestas surgidas
de estos espacios en relacion a ambos estados, de qué forma pueden clasificarse, y como
se vinculan con las caracteristicas sociodemograficas de los participantes y los motivos

y expectativas de dicha participacion.

En esta misma linea, y como ya fue mencionado anteriormente, las relaciones transna-
cionales surgen del interés de los migrantes de sobreponerse a diversas situaciones de
subordinacién en los paises de origen y destino (Portes 1999), por lo que resulta rele-
vante indagar acerca de las trayectorias de participacién/asociacién- tanto en Argentina
y Uruguay como en los paises de destino- de las personas que participan en estos espa-
cios. En esta linea, seria interesante preguntarnos por qué estis personas eligen participar
en estos espacios, ya sea como alternativa a espacios de participacidon ciudadana mais
tradicionales de la emigracion de estos paises, o en simultineo a los mismos, y cuales son

sus motivaciones y expectativas especificas con respecto a estos espacios.

Otro aspecto relevante tiene que ver con el marco institucional en el que se insertan
las iniciativas de vinculacion. Mientras que el Estado argentino crea un programa en
el marco del Ministerio del Interior, el uruguayo crea una divisién administrativa en
el Ministerio de Relaciones Exteriores. Es necesario contar con estudios que analicen
comparativamente las posibilidades de estas nuevas ingenierias institucionales de con-
tribuir a la formacién de colectivos transnacionales desterritorializados y vinculados de

diversas formas a Argentina y Uruguay.

Otro tema que demanda analisis en mayor profundidad es el de los procesos de exten-
sién de derechos politicos a los emigrantes en el marco de las politicas de vinculacion de
estos estados. En Argentina el derecho al voto desde el exterior se encuentra consagrado
desde 1991, aunque con niveles de inscripcion bajos y decrecientes. Asimismo, existe un
proyecto de ley para la creacion de un distrito exterior, que habilite la representacion
parlamentaria de los argentinos residentes en el exterior, aunque por el momento no
hay avances al respecto. Ambos temas requieren de un atento seguimiento, en virtud del
potencial que implican.

Por su parte, el derecho al voto desde el exterior aiin no se encuentra reconocido en

Uruguay, mas alla de representar una de las principales demandas de las colectividades
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de uruguayos en el exterior desde la salida de la dictadura. En 2009 se plebiscitd esta op-
cidn, junto con las elecciones nacionales, pero no logrd la aprobacién, alcanzando sélo
un 37% de los votos. Este resultado constituy6 un fuerte revés a la politica de vincula-
cidén, generando expectativas y necesidad de seguimiento de las estrategias que adopte
la segunda administracion del Frente Amplio (2010-2015) para dar cumplimiento a esta
demanda. En lo que respecta a la posibilidad de representaciéon parlamentaria de los
uruguayos que residen en el exterior, por el momento no se han presentado proyectos
de ley al respecto.

En materia de vinculacién en el campo econémico, las politicas llevadas a cabo por
ambos estados incluyen una serie de acciones, aunque en ambos casos de caracter ain
incipiente. Estas medidas también demandan anilisis mas profundos, que presten espe-
cial atencidn a las especificidades de la emigracién de estos dos paises, por ejemplo, la

menor importancia relativa de las remesas en comparacién con otros paises.

En lo que respecta a la vinculacion en el plano cultural, en el caso uruguayo se observa
un namero de acciones de caricter simbolico, orientadas a promover una reafirmacion
“identitaria”~ como el lanzamiento de programas televisivos y radiales sobre la emigra-
ci6n uruguaya, el otorgamiento de beneficios en telecomunicaciones y el apoyo institu-
cional a la organizacién de eventos vinculados a las tradiciones y valores uruguayos en el
exterior (Taks 2010)- que también merecen especial atencién, en relacién a su potencial

de contribuir a la consolidacion de espacios sociales transnacionales.

Asimismo, son varias las preguntas de investigacidon que surgen desde la perspectiva de-
mografica. Resulta interesante preguntarnos quiénes participan de los espacios recien-
temente creados por ambos estados, cuiles son las caracteristicas sociodemograficas de
estas personas (edad, sexo, nivel educativo, composicion del nicleo familiar, ocupacion,
ingreso, etc), y si puede observarse alguna correspondencia con el perfil sociodemogra-
fico estimado de la emigracion de ambos paises en general y de cada pais en particular.
En sintesis, si bien se resaltan los aspectos positivos de las nuevas politicas de vincula-
cién de Argentina y Uruguay, su caricter reciente, sus consiguientes limitaciones y los
numerosos interrogantes que plantean sefialan la necesidad de esfuerzos académicos
orientados a conocer mis acerca de su proceso de formulacion e implementacion, asi

como sobre sus impactos, con el objetivo de contribuir a su desarrollo.
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! Decreto 7558/65
2 Reglamentada por el Decreto 1138/93 y modificada por el Decreto 2010/93 y Decreto Nacional 254/09.

> “Los ciudadanos argentinos que, residiendo en forma efectiva y permanente fuera del territorio de la Re-
publica Argentina, sean electores nacionales de acuerdo a lo dispuesto en el Cddigo Electoral Nacional y se
inscriban en el Registro de Electores Residentes en el Exterior establecido en el articulo siguiente, podran
votar en las elecciones nacionales” (articulo 1 de la Ley 24.007)

* Fundamentacién del Decreto 452/2007
> wuww.cancilleria.gov.ar/portal / Elecciones2011, accesado el 20 de agosto 2011
¢ Reglamentada por el Decreto 616/2010

7*“El gobierno de la Reptblica Argentina podra suscribir convenios con los Estados en los que residan emi-
grantes argentinos para asegurarles la igualdad o asimilacién de los derechos laborales y de seguridad social
que rijan en el pais receptor. Dichos tratados deberan asimismo garantizar a los emigrantes la posibilidad de
efectuar remesas de fondos para el sostenimiento de sus familiares en la Republica Argentina. El Poder Eje-
cutivo podra suspender los beneficios otorgados por la presente ley respecto de los stibditos de aquellos paises
que tengan establecidas restricciones para los ciudadanos argentinos alli residentes, que afecten gravemente el
principio de reciprocidad.” (articulo 102 de la Ley 25.871)

8 “Todo argentino con mis de dos (2) afos de residencia en el exterior que decida retornar al pais podr in-
troducir los bienes de su pertenencia destinados a su actividad laboral libre de derechos de importacion, tasas,
contribuciones y demds gravimenes, asi como su automovil, efectos personales y del hogar hasta el monto
que determine la autoridad competente, hasta el monto y con los alcances que establezca el Poder Ejecutivo
nacional” (articulo 103 de la Ley 25.871)

? “Las embajadas y consulados de la Republica Argentina deberan contar con los servicios necesarios para
mantener informados a los argentinos en el exterior de las franquicias y demas exenciones para retornar al
pais” (articulo 104 de la Ley 25.871)

1 Resolucion 452 de 2007

" hitp:/ /www.mininterior.gov.ar/provincias /p25_mision.php ?idName=provincias &id NameSubMenu=provincias Prov

25&idNameSubMenuDer=intProvProv25Mision, accesado el 20 de agosto 2011.

2 http:/ /www.bapro.com.ar/banco/ed20081125-SIUW.htm, accesado el 20 de agosto 2011.
3 http: / /www.mininterior.gov.ar/provincias /p25_guia.php

'* Expediente 3841-D-2009

15 Programa 2010 — 2015 del Frente Amplio, aprobado en el V Congreso Extraordinario “Zelmar Michelini”
del Frente Amplio, 13 y 14 de diciembre de 2008:160.

!¢ Elaborado en base a boletines informativos publicados en http://www.d20.org.uy, accesado el 10/05/2011.
7 http: / /www.mrree.gub.uy /gxpsites /hgxpp00127,3,189,0,S,0,MNU;E; 13;5;MNUj, accesado el 10/05/2011
S http: / /www.mrree.gub.uy /gxpsites /hgxpp00127,3,189,0,S,0,MNU;E; 13;5;MNU]j, accesado el 10/05/2011.

! Boletin Informativo del Departamento 20 de junio de 2009, publicado en http://wuw.d20.0rg.uy, accesado
el 20/11/2009.
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2 Boletin Informativo del Departamento 20 de junio de 2009, publicado en http:/ /www.d20.0rg.uy, accesado

el 20/11/2009.

21 Fl sitio web del Departamento 20 registra 50 organizaciones de uruguayos en Espafia, 6 en Brasil y 8 en
Estados Unidos, no existiendo informacién sistematizada para el caso de Argentina http://www.mrree.gub.uwy/
gxpsites/hgxpp00127,3,294,0,S,0,MNU;E;11;4;MNU;, accesada el 10/05/2011.

2 Esta ley derogd la Ley 8.868 de 1932. Se reglamenta en 20009.

# “El Estado uruguayo fomentara la suscripcion de convenios con los Estados en los que residen nacionales
uruguayos, a los efectos de garantizarles la igualdad de trato con los nacionales de esos Estados” (articulo 71
de la Ley 18.250)

2 “El Poder Ejecutivo podra suspender los beneficios que otorga la presente ley a los nacionales de los Es-
tados que dicten normas o reglamentos que dispongan restricciones a los uruguayos que se encuentren en
el territorio de dichos Estados con animo de permanencia, en tanto se afecte el principio de reciprocidad”
(articulo 72 de la Ley 18.250)

% “E] Ministerio de Relaciones Exteriores, a través de la Direccién General para Asuntos Consulares y Vincu-
lacién, tendra a su cargo la coordinacién de la politica nacional de vinculacion y retorno con la emigracion.
Planificard, programara y ejecutara dicha politica en el exterior a través del Servicio Exterior de la Republica,
el que considerard especialmente las sugerencias que al efecto emitan los Consejos Consultivos en cuanto
fuera pertinente” (articulo 73 de la Ley 18.250)

% “Todo uruguayo con mis de dos afios de residencia en el exterior que decida retornar al pais, podré intro-
ducir libre de todo tramite cambiario y exento de toda clase de derechos de aduana, tributos o gravaimenes
conexos: A) Los bienes muebles y efectos que alhajan su casa habitacion; B) Las herramientas, maquinas,
aparatos e instrumentos vinculados con el ejercicio de su profesion, arte u oficio; C) Por una tnica vez, un
vehiculo automotor de su propiedad, el que no podra ser transferido hasta transcurrido un plazo de cuatro
afios a contar desde su ingreso a la Republica. El régimen a que esté sujeto el automotor debera constar en los
documentos de empadronamiento municipal y en el Registro Nacional de Automotores. El citado vehiculo
debera ser empadronado directamente por la persona interesada en la Intendencia Municipal correspondien-
te” (articulo 76 de la Ley 18.250).

%" Programa 2010 — 2015 del Frente Amplio, aprobado en elV Congreso Extraordinario “Zelmar Michelini”,
13 y 14 de diciembre de 2008: 161.

% Programa 2010 — 2015 del Frente Amplio, aprobado en elV Congreso Extraordinario “Zelmar Michelini”,
13 y 14 de diciembre de 2008: 161.
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Resumen

Este articulo problematiza la relacién entre dere-
cho y politicas puablicas. A partir de postular a “lo
ambiental” como condicién de posibilidad para la
puesta en cuestion de miradas candnicas se pro-
pone un enfoque discursivo de lo juridico. La te-
sis principal del presente texto es que la nocién
de discurso como horizonte ontoldgico permite
situar a lo juridico como un aspecto sélo delimi-
table analiticamente de otros ambitos sociales vy,
por ende, incapaz tanto de establecer sus propias
y exclusivas reglas de funcionamiento, como asi
también de permanecer aislado de los contextos
en donde opera. Como consecuencia, el estudio de
politicas ambientales puede enfocarse no sdlo en
sus aspectos sincronicos sino ademas en los diacro-
nicos o propiamente politicos.

Palabras clave: Lo ambiental - Derecho - Politi-

cas publicas ambientales - Discurso. - Lo Politico.

Abstract

This article problematizes the relationship between
law and public policy. After applying for “the
environmental” as a condition of possibility for the
questioning of canonical approaches, it proposes a discoursive
approach to law. Our main thesis is that the notion of
discourse, as an ontological horizon, enables placing the
legal as an aspect only analytically distinguishable
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from other social areas and, therefore, unable to establish
their own unique operating rules, as well as
to remain isolated from the contexts in which it operates.
As a result, the study of environmental policies can
focus nor just on its sy nchronic dimensions but also on
its diachronic, properly political ones.

Key words: The environmental - Law. Environmental
policies - Discourse - The Political.

Introduccién

En la literatura latinoamericana referida a politicas ambientales suele afirmarse tanto el
notable aumento de normativas e instituciones propiamente ecoldgicas o ambientales,
como asi también cierta ineficacia de las mismas a la hora de lograr concretamente
la proteccidn y conservaciéon ambiental (Rodriguez Becerra et all., 2002; Labandeira,
2003; Tolmos, 2004; Almagro y Venegas, 2009).

Asimismo, se ha destacado que en la region la legislacion ambiental, en las dos Gltimas
décadas ha alcanzado avances significativos. De tal modo, se hace notar la incorpora-
cién constitucional de derechos y deberes ambientales, la creacion de leyes generales
de ambiente y la sancién de normativas especificas en un amplio espectro de temas
considerados “ambientales” (Cubillos, 1997; Gabaldén y Rodriguez Becerra, 2001; Julia
et al., 2009).

En ese marco este trabajo se propone reflexionar acerca de los modos tradicionales en que
los estudios juridicos suelen abordar al derecho ambiental en su relacién con las politicas
publicas ambientales (en adelante PPA). Es decir, el presente busca poner juego diferentes
aspectos epistemologicos relativos a la relacion entre derecho y politicas ptaiblicas.

Desde tal punto de vista, este articulo no intenta desarrollar un estudio empirico de
determinas politicas publicas ambientales, sino adentrarse y promover la reflexién acerca
de los supuestos tedrico-epistemoldgicos que tradicionalmente han sido dominantes en
el ambito de los estudios juridicos referidos a las politicas. Cabe destacar, en tal sentido,
que este trabajo intentard poner en cuestion ciertas formas de “aislacionismo juridico”
y proponer un enfoque discursivo y politico del derecho y las politicas pablicas. Asi-
mismo, se pondra énfasis en cierto particular modo de concebir a “lo ambiental” como
condicién de posibilidad para la dislocacién de estructuras sedimentadas, en particular
para las 16gicas juridicas dominantes.

En primer lugar, se abordard a la cuestién “ambiental” como un aspecto contemporaneo

susceptible de producir importantes efectos en espacios disciplinares tradicionales.

124 | Revista Perspectivas de Politicas Pablicas Ano 1 N° 2 (Enero-junio 2012) ISSN 1853-9254



Derecho y Politicas Publicas Ambientales Pags. 123-137

Seguidamente, se abordarin dos grupos de antecedentes de estudios juridicos del dere-
cho y la politica ambiental: la perspectiva dogmatica y el enfoque de derechos.

Posteriormente, y en relacién diferencial y de oposicién a los estudios arriba men-
cionados, se propondra un enfoque discursivo de lo juridico-ambiental. Por dltimo, y
previamente a finalizar con algunas conclusiones, se sefalarin algunas consecuencias de
tal posicionamiento en torno al analisis de PPA

Lo “ambiental” y el derecho: hacia nuevos horizontes
En primer lugar conviene preguntarnos qué implicancias es capaz de conllevar la men-
tada “crisis ambiental”! para disciplinas de estudio que, como el derecho, suelen auto-

adjudicarse cierta autonomia respecto de otras areas de conocimiento®.

Si, como sefiala Slavoj Zizek, la crisis ecologica surge como la relativizacion radical del
mas basico sustrato para la vida, entonces emerge la experiencia de des-sustancializacion
de la subjetividad (2005). Experiencia posible en el escenario iluminista que presupone
la posibilidad de la total dominacién y explotacion de la naturaleza. Esta explotacion
prevé como inalterable al circuito de produccidén capitalista: comprende asumir el ca-
racter inacabable de los recursos naturales, asi como la entidad “natural” de aquellos
dispositivos juridicos que construyen las taxonomias sociales referidas a la relacién entre

los individuos y su entorno (por ejemplo la propiedad privada capitalista).

Por lo tanto y en ese contexto, si el sustrato minimo para la vida social se muestra radi-
calmente inestable, entonces es posible repensar antiguos postulados axiomaticos de las

disciplinas tradicionalmente establecidas.

De tal modo, lo ambiental es susceptible de abrir el camino a la deconstruccién de los
discursos e instituciones mas sedimentados. Ello, en tanto y en cuanto, no es solo un
sustrato material carente de significacién extrafa a su “materialidad” el que es relativi-
zado por la dislocacion ecoldgica. Lo relativizado es el mismo orden simbdlico como
tal: la experiencia se refiere a la radical contingencia e inestabilidad del mismo. El en-
frentamiento con esta vivencia de des-sustancializacion radical implica un conjunto de
efectos dislocatorios que, en diferentes ambitos de lo social, desnudan la inexistencia de
infraestructuras esenciales de sentido.

Ahora bien, ;de qué modo es posible abordar “lo natural” y “la naturaleza” de manera
tal de evitar caer en conceptualizaciones, que reduzcan los problemas ambientales a
cuestiones relacionadas con cierta exterioridad objetiva capaz de ser aprehendida por
la mera mediacidn sensitiva, sin la necesidad de cualquier tipo de construccién social

significativa?
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Tal asunto resulta de gran interés a la de hora de pensar la “regulacién de conductas”
referidas al medio ambiente. Sin embargo, suele ser pasada por alto suponiéndose a “lo
natural” como un orden armoénico originario que exige ser respetado. Sin embargo,
las concepciones acerca de la naturaleza, lejos de permanecer fijadas a una pretendida

referencia de la realidad empirica, han variado con el tiempo.

El mismo Kelsen ya afirmaba esta cuestion senalando el caricter situado histéricamente
de las concepciones sociales acerca de la naturaleza. En “Sociedad y naturaleza” hace
referencia al paso de una concepcién normativa de la naturaleza dominada por leyes
divinas, hacia aquella, propia de la ciencia moderna, que relaciona los hechos de la na-
turaleza entre si asumiéndolos como asociaciones periféricas separadas del sujeto de la
cognicidén: “A la par de la generalizacién de la nocidn de ley se desarrolla cierta objeti-
vacién, que consiste en el hecho de que se abandona en la interpretacion de la naturale-
za el punto de vista egocéntrico, o mis exactamente sociocéntrico” (Kelsen, 1945: 406).
Lo que nos interesa destacar aqui, en definitiva, es el abordaje antiesencialista de la natu-
raleza por medio del cual es posible dar cuenta de, en palabras de Arturo Escobar, “las
articulaciones multiples entre historia y biologia y las mediaciones culturales a través
de las cuales tales articulaciones son necesariamente establecidas™ (Escobar, 1999: 3).
Un enfoque asi concebido, nos permite evitar la fijacion del sentido de lo ambiental o
lo natural tanto a determinadas definiciones legales y normativas, como a los significa-
dos impuestos por otras ciencias u otros contextos sociales.

Para el estudio de las PPA esto es sumamente relevante desde el momento en que, como
senala Maarten Hajer, lo ambiental es uno de aquellos ambitos por excelencia en donde
se suele adoptar una mirada realista en donde la definicién del problema se da por sen-
tada y en el cual se suele buscar un anilisis técnico y pretendidamente objetivo de los
problemas ambientales (Hajer, 2005).

Silo “natural” de la naturaleza no estid mas alla de determinada construccién social que,
como tal, es contingente e histéricamente situada, la “crisis ecologica” exige para su
abordaje la puesta en cuestion de aquellos sentidos fundacionales, en Occidente, de lo

social. Como senala Slavoj Zizek:

“Hoy en medio de la catdstrofe ecoldgica, es especialmente
importante que concibamos a ésta como un sin sentido
real (...); es decit, que nosotros no “leemos significados en
las cosas”, como lo hacen aquéllos que interpretan la cri-
sis ecologica como un signo mas profundo del castigo por
nuestra despiadada explotacion de la naturaleza, etc.”
(Zizek, 1998: 176).
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Esos efectos dislocatorios surgen como una amenaza al sostén mis fundamental de la
vida humana, es decir, desnuda la carencia de toda “base” esencial de sentido de las es-
tructuras sociales. Entonces, la discusién puede ser conducida hacia la reconsideracion
de la dimensién de lo politico, entendido como “momento instituyente de lo social”
(Laclau, 2005: 98).

En tal sentido, el enfoque “ambiental” del derecho implica la consideracién no sélo de
las 16gicas sociales instituidas sino, ademas, de las instancias historicas y politicas que
les dieron origen o las transformaron. Asimismo, esta perspectiva percibe los proble-
mas definiéndolos y conceptualizindolos con el auxilio de otras disciplinas y enfoques
extra-juridicos promoviendo evitar el tradicional aislacionismo juridico. De tal modo, el
anilisis de determinadas politicas pablicas ambientales evita caer en una visibn norma-
tiva del Estado y su gestion, para abrirse a la consideracion de los diferentes contextos
y aspectos no necesariamente circunscriptos a lo tradicionalmente advertido por la

disciplina cientifico-juridica.

La dogmatica y el enfoque de derechos: dos perspectivas juridicas
para el abordaje de las politicas ambientales

En este apartado pretendemos presentar, breve y esquematicamente, dos perspectivas pro-
piamente juridicas para las PPA: el de los estudios dogmaticos y el enfoque de derechos.
La primera de ellas, de corte mas tradicional, ha sido identificada por Carlos Nino como
una actividad que tiende a, detrds de ciertas técnicas, ejercer una “funcién creadora”
respecto de la norma: “La aceptacién dogmitica del derecho positivo por parte de los
juristas no impide (...) que una funcién importante de éstos consista en reformular
el sistema legislado” (1989: 41). De tal modo, la actividad del jurista dogmatico, del
intérprete de la ley, implica la constante definicidn, redefinicidn y establecimiento de
las fronteras de sentido de cierto ordenamiento juridico dado. Sin embargo, esas fronteras
se establecen en el juego propio del campo juridico de la interpretacién normativa,
en donde se negocian y disputan las significaciones vilidas del sistema legislativo y sus
diferentes elementos.

Desde ya que esta caracterizacién de la dogmaitica juridica posee sus implicancias para
los estudios de politicas pablicas en general y de PPA en particular. Si por un momento
logramos poner entre paréntesis la pretendida autonomia absoluta de la ciencia juri-
dica?, podremos apreciar que esta funcién creadora de la dogmitica es susceptible de
tener sus efectos concretos sobre las politicas, desde el momento en que contribuye de
manera importante en delinear aquello que vilidamente forma parte de la interpreta-
ci6n del sentido de aquellas normas destinadas a formular politicas. Es que, en definitiva,
en el proceso de las politicas, también estd involucrada la actividad de la interpretacion
normativa, por lo tanto, conviene prestar atencidon al campo social en donde se suele
establecer el sentido valido de las mismas.
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En muchos casos los trabajos dogmaticos® implican la critica a la legislacién vigente:

“El art. 6 LGA [Ley General de Ambiente] no sola-
mente excede lo dispuesto por el art. 41 CN [Constitu-
cion Nacional], sino que colisiona contra el Principio de
Proximidad, que es un hecho factico, extralegal (...) Una
vez mds: las leyes nacionales de presupuestos minimos
no sirven para cualquier cosa. Sélo sirven para fijar un
“piso uniforme” de requerimientos ambientales medibles
y cuantificables, objetivamente verificables, en el marco de
)

la posicion restrictiva, mas alla de la cual pierden eficacia’
(Bec y Franco: 2005).

Asimismo, suelen incluir propuestas para las PPA:

“Aiin cuando no fuese viable normar desde un principio
todo el ambiente en un solo cuerpo (...) es ineludible
normar con mayor precisién que hasta ahora los conflictos
de interés que el disfrute y la preservacién del ambiente
plantean (...) La propuesta legislativa consistiria en or-
denar los principios generales o aplicables especificamente
al conocimiento, aprovechamiento, preservacion y mejora-
miento del ambiente y a la proteccion de las personas, sus
derechos 'y sus bienes contra el daiio que terceros pudieran
causarle mediante o a través del ambiente” (Valls, 2002).

En otros casos suele redefinir las politicas formuladas:

“Si bien la ley [n° 25688 de presupuestos minimos
ambientales para la preservacion de las aguas, su aprove-
chamiento y uso racional] préacticamente no establece los
presupuestos minimos ambientales que autoriza el art. 41
CN., introduce una compleja reforma del Cédigo Civil
con fines de defensa ambiental en materia de cuencas in-

terjurisdiccionales”
Y acotar sus posibles consecuencias e instancias de implementacion:
“[La ley 25688] Crea genéricamente la figura juridica

de los comités de cuencas como organismos federales de
asesoramiento y les atribuye funciones de autoridad para
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aprobar o no actividades que causen impacto ambiental
significativo sobre otras jurisdicciones, lo que es materia
federal. Con ello se convierte en una ley de policia federal
de actividades que causen impacto ambiental significativo

sobre partes de cuencas situadas en otras jurisdicciones”

(Valls, 2003).

En definitiva, la perspectiva dogmatica suele, tras la apariencia técnico-disciplinaria del
ejercicio de una mera precision o interpretacién inocente de la ley, llegar a influir y
establecer fronteras de sentido decisivas a la hora de la formulaciéon e implementacion
de politicas.

Por otro lado, el enfoque de derechos, el marco legal internacional sobre derechos humanos
y la legislaciéon nacional sobre medio ambiente, principalmente de indole constitucio-
nal, forman parte del marco tedrico tanto para el analisis de PPA como para la elabora-
cién de propuestas de PPA.

Frente a politicas asi orientadas, se plantea la necesidad de instalar y poner en practica
una “logica de los derechos”, es decir, la instrumentalizacién e institucionalizacién de
garantias para el efectivo cumplimiento de esos derechos: “El reconocimiento de de-
rechos impone habitualmente la necesidad de establecer medidas judiciales o de otro
tipo que permitan al titular del derecho reclamar ante una autoridad judicial u otra
con similar independencia, si el sujeto obligado no da cumplimiento a su obligacién”
(Abramovich, 2006: 40-41).

En funcién de ello, esta perspectiva suele ocuparse de mecanismos de acceso a la jus-
ticia, a la informacién y a la participacién ciudadana en materia ambiental. Todas estas
instancias son abordadas en tanto y en cuanto constituyen aspectos sobresalientes para el
sostenimiento de la “gobernabilidad ambiental” entendida como “condicién necesaria
que debe imperar en el interior de una comunidad politicamente organizada para que
las decisiones que han sido tomadas de manera legitima, sean acatadas y a su vez se logre
una administracién eficaz de los intereses generales” (Sabsay, 2003).

De tal modo, se suele proponer como objetivo mas trascendente de sus investigaciones
al desarrollo de indicadores de implementacion de la normativa, los cuales sirven de
“herramientas tiles para actualizar la normativa ambiental en funcién del anilisis de su
aplicacién” (Di Paola, 2006: 8). De tal modo, los mandatos legales suelen ser los crite-
rios para la elaboracién de dimensiones y variables de anilisis. Asi, para este enfoque, el
derecho internacional y nacional no sélo constituye un marco conceptual para orientar
las politicas sino, ademas, para su analisis, descripcion y medicion (Abramovich, 2006;
Sabsay, 2003).
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Con lo cual, las PPA tienden a estar subsumidas al marco legal siendo visualizadas como
un plexo de instrumentos destinados a sostener la gobernabilidad ambiental.

Frente a estos dos modos de relacionar al derecho con las politicas propondremos a
continuacién un modo de abordaje que, antes que adherir ticitamente al derecho posi-
tivo o de adoptarlo como marco tedrico para el analisis de politicas, busca abordar a lo
juridico como un aspecto (no sélo reducido al derecho oficial vigente) que en el marco
del proceso de las PPA participa, en sus diferentes expresiones, en la lucha por la impo-
sicion de cierto sentido acerca de los problemas ambientales, sus posibles soluciones y
el rol del Estado en ese marco.

De tal modo,“lo ambiental” con sus implicancias dislocatorias de las estructuras sociales
es condicion de posibilidad para poner en cuestién estos enfoques normativos tradi-
cionales de las PPA, abriendo paso hacia consideraciones eminentemente politicas en
donde la nocién de discurso adquiere centralidad.

La entidad discursiva y politica del derecho ambiental

Partimos de concebir al dictado de normas no como expresiéon de mera técnica juridica
o de aplicaciones “neutras” de tal o cual opcién formal-racional de legislacidn. Asimis-
mo, el texto juridico no es pensado como un conjunto de proposiciones pertenecientes
a un sistema significativo cerrado. Sistema del cual se postule su unidad de sentido y su
carencia de lagunas. Tampoco se hace referencia a lo normativo como conjunto cuasi
cerrado de proposiciones, en el que sus términos gocen de una determinacién limitada
en funcioén de cierta equivocidad de sus significantes superable mediante la ponderacion

de principios o valores.

El derecho, por lo contrario, se concibe aqui como aspecto de la nocién mis abarcativa
(y de caracter ontoldgico) de discurso, entendido como totalidad relacional anterior a
toda distincién entre elementos lingiiisticos y extralingtiisticos (Laclau y Mouffe, 1993).
Como senalaba Enrique Mari, al mover el problema desde las proposiciones juridicas al
discurso juridico, se abre la posibilidad de analizar las luchas simbolicas y las relaciones de
poder que las sustentan (Mari, 1984). Antes que adscribir a la tradicién juridico-liberal,
postulamos el estudio de lo juridico como discurso inserto en el campo discursivo de
lo politico y, por ende, inevitablemente sujeto a la dimension antagbnica constitutiva de
las sociedades humanas.

Si las normas son concebidas como construcciones sociales basicamente politicas (no
fijadas a cierto referente externo de significaciéon), entonces se puede considerar al dis-
curso juridico como un espacio de tropos de lenguaje, antes que como sistema cerrado
de proposiciones unidas por una légica matematica lineal. De este modo, la interpreta-

cién normativa no equivale a un procedimiento algoritmico des-subjetivado sino a un
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espacio de decisién en el que lo heterdgeneo pone en cuestién lo calculable, a la vez
que considera al derecho y a la regla®. Es decir, los textos normativos no representan
objetos de pristina traducibilidad de un sentido Gltimo a ser develado. Mas bien, la in-
terpretacion es entendida aqui como una actividad politica, en el que el sentido es de-
construido y reconstruido permanentemente. Siguiendo a Ricardo Entelman pensamos
la especificidad del discurso juridico en funcidén de la posibilidad de distinguirlo -s6lo
analiticamente- de otras pricticas econdémicas y sociales y en el reconocimiento de tres
niveles o dimensiones hacia su interior, interactuantes entre si: el nivel de las normas
producidas por los 6rganos oficiales del Estado, el de las interpretaciones, doctrinas y
demas construcciones de sentido de los operadores juridicos, el del “imaginario de una

formacion social”, es decir, de los destinatarios del derecho (Entelman, 2006).

En este marco, cabe advertir que el discurso juridico carece de la entidad ontoldgica
que en muchas casos se le atribuye de manera ya sea consciente o espontinea. Es de-
cir, la nocidén discurso, desde la perspectiva aqui planteada, antecede a toda distincion
analitica que se efecttie en el plano de los discursos. Si lo discursivo se identifica con las
mismisimas practicas sociales, lo juridico carece de un sitio aislado de lo social en donde

postular sus propias y exclusivas reglas y estatutos.

El discurso juridico ya sea en su expresion normativa, interpretativa (como vimos En-
telman precisaba a ambas como dimensiones de aquel) o cualquier otra, no puede fun-
dar su propio orden lingtiistico hacia sus adentros, orden que presuntamente lo libere de
los caracteres de lo discursivo en general. De tal modo, si el derecho no es un conjunto
de enunciados claramente delimitable en cuanto a su existencia y significado, ni un con-
junto de objetos pasibles de ser aislados de la totalidad discursiva que lo contiene, s6lo es
posible de ser discernido analiticamente como pricticas socio-juridicas en un esfuerzo
heuristico por poner énfasis sobre ciertos ideales normativos o puablicos.

En otras palabras, el discurso juridico no constituye un discurso mas entre otros tantos,
sino una dimension de una totalidad discursiva que lo supera y a la cual estd sometido.
Lo que interesa, antes que la fragmentacidén precisa de enunciados y conductas sociales
para su analisis cientifico, son las interrelaciones y didlogos entre ideales ptablico-nor-
mativos y practicas sociales.

Implicancias para el analisis de politicas ambientales

A partir de tal entidad discursiva de lo juridico podemos aventurarnos a proponer cier-
tas consecuencias que tal concepcion tiene respecto del estudio de politicas. Para ello,
nos sera necesario partir de la distincién efectuada por Chantal Mouffe entre lo politico

y la politica.
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Para Mouftfe la politica implica al “conjunto de practicas e instituciones a través de las
cuales se crea un determinado orden, organizando la coexistencia humana en el contexto
de la conflictividad derivada de lo politico” (Moufte, 2009:17). De este modo esta instan-
cia “politica” corresponderia al estudio clasicamente referido a las politicas publicas y al
derecho que le sirve de soporte. La descripcién de los instrumentos y mecanismos propios
puestos a jugar por cada gestion pueden ser asi abordados en relacién a diferentes variables
y en comparacién con otros modelos de diferentes dreas y jurisdicciones. Ello permitiria
tanto el analisis de una politica ambiental en el marco de una gestiéon gubernamental de-
terminada como el estudio comparativo con otras gestiones.

Por otro lado, lo politico es considerado como “la dimensién de antagonismo (...) cons-
titutiva de las sociedades humanas” (Mouffe, 2009:17). Es decir, frente a la vision liberal
de lo social como un conjunto plural aunque vinculado de tal manera de constituir un
conglomerado no conflictivo y armonioso, aparece la consideracién del antagonismo en

su caracter ontologico de “limite mismo de todo consenso racional” (Mouffe, 2009: 19).

En definitiva “lo politico” exige la consideracién del caricter contingente de todo or-
den social en tanto construido de manera hegemonica y discursiva, asi como de la
indecidibilidad constitutiva de toda estructura, es decir de aquello que Jacques Derrida
senala como lo que:

“...no es la oscilacion o la tension entre dos decisiones:
es la experiencia de lo que siendo extranjero, heterogéneo
con respecto al orden de lo calculable y de la regla, debe sin
embargo (...) entregarse a la decision imposible, teniendo
en cuenta el derecho y la regla. (...) Una decision que no
pasara la prueba de lo indecidible no seria una decisién
libre; sélo seria la aplicacion programable o el desarrollo
de un proceso calculable. Seria quizas legal, no justa”
(Derrida, 1992: 150).

Es decir, lo que aqui deseamos sefialar es que la aplicacion de la ley y de los programas
politicos no implica un mero cilculo matematico, sino que constituye una instancia en la
que siempre puede estar en juego la redefinicién del orden establecido: en donde lo po-
litico en tanto instancia instituyente de lo social esta, siempre, en condiciones de aparecer.
Ahora bien, la cuestion ambiental, como hemos afirmado, trae consigo la experiencia
de relativizacion radical de aquellas construcciones significativas mas sedimentadas de lo
social. Ante la emergencia de la mentada “catastrofe ambiental” como un “sin sentido”
emerge la oportunidad de construir un saber tal que, excediendo (pero no excluyendo)
el estudio clasico de las politicas publicas, sea capaz de considerar formas alternativas

de organizacibén y analisis de lo social dirigidas a sefialar el caracter contingente de la
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estructura social tal cual se presenta, asi como de advertir aquellas posiciones “contrahe-
gemonicas” susceptibles de alterar el orden existente.

En definitiva, lo ambiental asi considerado es una condicién histérica de emergencia
de movimientos sociales y politicos como asi también de perspectivas de investigacion
juridica que devuelvan a la dimensién normativa al terreno mas extenso (y ontologico)
de lo politico.

Todo ello implica, para el estudio de las PPA, no sélo poner el foco en caracterizar de
qué modo se presenta y estd conformado cierto régimen de pricticas discursivas’, es
decir de cierto recorte heuristico de las PPA. Sino, ademas, al anilisis diacrénico de los
regimenes en cuestion, para la elucidacidn de los caminos a partir de los cuales determi-
nadas logicas sociales han surgido, como asi también de las instancias mediante las cuales
han sido puestas en cuestién o transformadas®.

Es decir, el modo en que ciertas practicas discursivas dominantes en el campo de las
PPA han sido construidas, defendidas y naturalizadas, como asi también la forma en que
fueron transformadas, combatidas o disputadas por posiciones alternativas.

En definitiva, lo que subyace a tales planteos implica el abordaje de las PPA visua-
lizandolas de una manera amplia, ni como instancia institucional determinada nor-
mativamente, ni como proceso en donde se juega exclusivamente el establecimiento
de mecanismos garantistas para el cumplimiento de los derechos. Por el contrario, el
estudio de las PPA desde esta perspectiva conlleva el analisis de aquellas luchas politicas
y relaciones de poder, llevadas adelante por diferentes actores estatales y no estatales, por
la imposicién de cierta significacion hegemonica acerca de los problemas ambientales y
los modos publicos mas adecuados para su abordaje.

Conclusiones
Este articulo se ha propuesto problematizar, epistemologicamente, la relacidon entre de-
recho y politicas publicas a los fines de poner cuestion los modos tradicionales de abor-

dar los estudios juridico-politicos.

En tal sentido, y frente al surgimiento de “lo ambiental” como una de las problematicas
centrales en las sociedades contemporineas, es posible identificar ciertas posibles deri-
vaciones de orden epistemologico para el estudio de las politicas ptiblicas y el derecho.
Asi, lo ambiental es susceptible de servir de disparador para la puesta en cuestion de
discursos tanto politicos como académicos, incluso de los mas sedimentados.

Sin embargo, tal cuestionamiento serd inaccesible en tanto y en cuanto los estudios ju-

ridicos y politologicos permanezcan cerrados para lo politico y exclusivamente abiertos
al estudio de lo que Chantal Mouffe denomina “la politica”.
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La deconstruccion de las instancias politicamente fundacionales de cada logica social
dominante en el ambito de las politicas, antes que excluir los modos tradicionales de
estudio de las mismas, permitiria poner el foco en aquellos momentos dislocatorios
de las estructuras y sistemas de sentido existentes, asi como también de las expresiones

alternativas a las articulaciones politico-hegemonicas predominantes.

De tal modo, cualquier gestién publica determinada deja de ser vista a priori como un
espacio estatal claramente delimitable respecto del cual se haga necesaria su evaluacion
técnica y la valoracién de su nivel de eficiencia. Por el contrario, cada politica con sus
instrumentos juridicos surge como un espacio discursivo contingente sujeto a las dis-

putas por la imposicién de cierto sentido para “lo ambiental” y sus posibles soluciones.

En definitiva, se propone la superacion de distinciones disciplinares férreas (que han de-
limitado el 4mbito de estudio del derecho y los estudios de politicas) a favor del énfasis
en las luchas, siempre discursivas y politicas, por la hegemonia de tal o cual posicion.
Tal enfoque, implica la posibilidad de utilizar diferentes elementos conceptuales y anali-
ticos provenientes de diversas disciplinas (como la filosofia politica, la ciencia politica, la
teoria clasica de los derechos, la teoria critica del derecho, el psicoanalisis, la sociologia,
etcétera) de manera tal de permitirnos acceder a una “caja de herramientas” tal, que nos
habilite al analisis que, sin dejar renunciar al estudio riguroso, nos acerque a echar luz a
aspectos sociales descuidados u ocultados por los enfoques disciplinares clasicos.

! Incluso, numerosos autores han sefialado a la actual “crisis ecoldgica” global como una crisis “civilizatoria”:
Leff, 1998, 2007; Mayorga, 2005; Wallerstein, 1995.

2 El problema del “aislacionismo del derecho” es una cuestién largamente debatida por la teoria del derecho.
Al respecto, entre otros: Atienza y Ruiz Manero, 2004.

3 Texto original: “Political ecology can be defined as the study of the manifold articulations of history and
biology and the cultural mediations through which such articulations are necessarily established”.

* Pretension propuesta por la Teoria Pura del Derecho de Hans Kelsen al postular una ciencia: “que tenga por
Gnico objeto al derecho e ignore todo lo que no responda estrictamente a su definicién” (2009: 19).

° En funcién de que el objeto del presente trabajo no es el andlisis de la dogmatica juridico-ambiental, en lo
que sigue solo se presentaran algunos ejemplos tendientes a graficar las afirmaciones que se efectian.

¢ Al respecto ver: Derrida: 1992.
7 Ello corresponde a la nocién de logicas sociales acufiada por Jason Glynos y David Howarth: 2008.

8 Esto se corresponde con la nocién de logicas politicas: Glynos y Howarth, 2008.
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Resumen

El presente articulo se inscribe dentro de la tema-
tica general de la relacién entre estado y deporte
a partir del origen del actual modelo de desarro-
llo de la infraestructura deportiva de la Ciudad
de Buenos Aires, el cual se caracteriza por un rol
central de los clubes sociales y deportivos y uno
subsidiario y débil de los poderes ptblicos locales.
Para ello se trabajé el caso de la Ciudad de Buenos
Aires en el periodo 1900-1940 focalizando en el
Plan Urbano de la Comisién de Estética Edilicia
de 1925, en tanto primer gran documento que
piensa integralmente la ciudad, y las sesiones del
Honorable Concejo Deliberante de la Ciudad de
Buenos Aires para el periodo 1900-1940.
Palabras claves: Deporte - Politicas Publicas -

Clubes - Espacio Urbano - Infraestructura Deportiva

Abstract

This article explores the relationship between sport and
the state focusing on the origins of the current develop-
ment model of sports infrastructure. In this model, sports
clubs play a role by far much more relevant than that
of the local government. The analysis pays attention to
Buenos Aires City during the period of 1900-1940,
stressing on the 1925 city plan of the Comision de Es-
tética Edilicia, the first urban plan that envisioned the
city in an integrated fashion. I also examine the sessions
of the Honorable Concejo Deliberante de la Ciudad de
Buenos Aires, or city council, during the same period.
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Introduccién

La Ciudad de Buenos Aires se caracteriza actualmente por un panorama en el cual la
mayor parte de la infraestructura disponible para la prictica de deportes se encuentra
dentro de los clubes sociales y deportivos. Innumerable cantidad de instituciones se
esparce a lo largo de la mancha urbana ofreciendo la posibilidad de practicar distintos
deportes, ya sea de modo profesional o por mero entretenimiento. Existen, en este
panorama, desde pequenos clubes de barrio que ofrecen unas pocas disciplinas hasta
instituciones con amplias instalaciones y una enorme gama de actividades deportivas
para desarrollar.

Son estas instituciones surgidas de la sociedad civil las que desde principios de siglo fue-
ron desplegando una serie de actividades e infraestructura para la practica del deporte y

por ende fueron ocupando un rol central en el campo deportivo ciudadano.

Si observamos lo que sucede en otros lugares del mundo, por ejemplo en Europa,
podemos arriesgar que en la Ciudad de Buenos Aires existe actualmente un particular
“modelo” de desarrollo de la infraestructura deportiva signado por un rol subsidiario,
débil y por momentos erratico de los poderes publicos locales en materia de politicas

deportivas de alcance masivo.

No solo son los clubes los duefios de la mayor parte de la infraestructura deportiva de uso
masivo (piletas de natacidn, gimnasios, canchas de tenis y canchas de basquet), sino que
también lo son, por ejemplo, de los estadios de futbol profesional, actividad de enorme

afluencia en la que intervienen importantes factores econémicos, sociales y politicos.

¢Por qué fueron los clubes sociales y deportivos las instituciones que desarrollaron la
mayoria de la infraestructura deportiva en esta ciudad? ;Qué rol cupo a los poderes
publicos en este proceso? ;Qué nos dice esta particular relacién acerca de los lazos y la
interaccion entre el estado y la sociedad civil?

Creemos que las respuestas a estas preguntas se encuentran, en parte, en el origen de
esta relacién, que data de los primeros afios del siglo XX, entre los clubes sociales y de-
portivos y las diversas instancias del estado, que superan en muchos casos el nivel local.
En dicho proceso entran a jugar en paralelo, por un lado, representaciones e ideas que
los poderes publicos tienen acerca del deporte, el espacio urbano y los clubes vy, por otro,
la propia dinidmica del desarrollo de los clubes, como parte del naciente especticulo
deportivo, que irdn imponiendo con su fuerza la actual configuracién de ese campo.
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El presente trabajo pretende indagar en el origen de este proceso haciendo foco en las
principales representaciones que emergen en los poderes publicos municipales sobre el
rol del deporte, el ocio y la infraestructura deportiva, en las primeras cuatro décadas del
siglo XX. Las fuentes disponibles son muchas y dificiles de abarcar en un solo trabajo:
diarios de época, planes urbanos, memorias de las gestiones de gobierno de los niveles

nacional y municipal, sesiones de los respectivos poderes legislativos, etc.

Hemos decido abordar en este caso el Plan Urbano de la Comisién de Estética Edi-
licia de 1925, en tanto primer gran documento que piensa integralmente la ciudad, y
las sesiones del Honorable Concejo Deliberante de la Ciudad de Buenos Aires para el
periodo 1900-1940. Sabemos que es solo un comienzo y que estamos dejando de lado
fuentes que podrian aportar mucho a este trabajo, principalmente las que se refieren
al Estado Nacional, que también tiene jurisdiccidn sobre el territorio de la ciudad, y
que en algunos momentos impulsd claras politicas hacia los clubes, en especial en lo
referente a sus terrenos y estadios.

Finalmente, nos parece pertinente hacer algunas aclaraciones sobre el universo de estu-
dio trabajado (los clubes sociales y deportivos de la Ciudad de Buenos Aires).

Dos cuestiones nos llevaron a reducir, en la practica, nuestro universo de Clubes sociales
y deportivos a aquellos que surgieron con el fatbol como actividad principal.

La primera es de caracter practico y es que solamente existen trabajos académicos sobre
el universo de los clubes de fatbol, mas precisamente los de Julio Frydenberg. Casi nada
se sabe sobre el resto de los clubes como fendmeno general, mis alla de algunas historias
institucionales que han sido escritas para casos muy puntuales. Si bien, como veremos a
continuacion, el peso del fatbol en el origen de muchos clubes serd importante y sera
el disparador del surgimiento del resto de las practicas deportivas, sabemos que existen
casos de clubes que han tenido en sus principios otros deportes. Incorporarlos aqui hu-
biese requerido toda una investigacién de base en si misma, que excederia los objetivos

de nuestro trabajo.

La segunda surge de una imposiciéon misma de las fuentes de anilisis. Aunque no era
nuestra intencidén circunscribir el analisis a los clubes de fatbol, en las Memorias de las
sesiones del Honorable Concejo Deliberante son estos clubes los que acaparan la mayor
atenciéon del Concejo. Si bien por decisiones de estructura del trabajo han quedado
fuera de este texto, clubes como Gimnasia y Esgrima de Buenos Aires, el Cricket Club,
el Lawn Tennis Club o Golf Club Argentino aparecen con frecuencia en las preocupa-
ciones y debates del Concejo Deliberante.!
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Finalmente puede caber la pregunta sobre por qué delimitar el trabajo a la Ciudad de
Buenos Aires y qué nos dice el proceso que alli se desarrolla de lo ocurrido en el resto
del pais. Aqui también por un lado nos guian decisiones practicas tales como delimitar
un objeto que sea abordable en la practica u otras cuestiones ligadas a la existencia de
fuentes y trabajos previos. Sin animo de ser exhaustivos, salvo los trabajos del ya nom-
brado Julio Frydenberg para la Ciudad de Buenos Aires, solo podemos mencionar, en
la misma linea de investigacion, el de Franco Reyna para la ciudad de Cérdoba (Reyna,
2011). Entonces, hay todavia un campo vacante que determine la generalidad o excep-
cionalidad del caso de Buenos Aires.

Mas alla de eso, la Ciudad de Buenos Aires bien podria considerarse un “caso” de re-
levancia en si mismo solo por su enorme peso sociopolitico dentro de la nacién. Pero
ademis convergen varias cuestiones que ameritan sefialarlo como caso de estudio para-
digmitico en relacién al tema elegido: una enorme cantidad de clubes que en el pasado
y en el presente se distribuyen por todo el territorio de la ciudad, distrito caracterizado
por un estado municipal con suficientes recursos para desarrollar infraestructura depor-
tiva por su cuenta; la superposicidon de los poderes publicos municipales y nacionales;
y por ultimo, una configuracién deportiva profesional histéricamente centrada en la
ciudad de Buenos Aires que pone a sus practicas en el foco de la atencién nacional.

1. Clubes sociales y deportivos e infraestructura deportiva

en el siglo XX

Si bien el trabajo esta circunscripto al analisis de diversas fuentes documentales para el
periodo 1900-1940, hemos decidido en este primer capitulo ampliar el marco temporal
llevandolo hasta la actualidad de modo de mostrar la vigencia actual de la tematica ele-

gida y, por ende, como el periodo de estudio se vincula con problemiticas del presente.

Podriamos comenzar sefialando que en nuestro pais los clubes de fatbol fundados prin-
cipalmente desde principios del siglo XX por grupos de “jugadores-socios” (Frydenberg,
2011)? son ejemplo de la fuerza que la tradicién asociativista tuvo a la hora de la con-
formacién de las identidades grupales.’ Los clubes de fatbol, sociales y deportivos son
de las pocas instituciones generadas a partir de la sociedad civil que han recorrido un
camino de mis de cien afios, y que permanecen vigentes plenamente a pesar de los
cambios, las crisis y las eventualidades deportivas mismas.

A lo largo del siglo XX y en lo que va del siglo XXI, los clubes, principalmente los de
fatbol, han pasado por sucesivas etapas que han modificado y vuelto mas complejos los
motivos por los cuales habian sido creados. A principios de 1900 se traté simplemente
de jovenes de entre 12y 17 afios de sectores medios, empleados de tiendas comerciales,
estudiantes o vecinos, cuya Gnica aspiracion era conformar un “Team” para poder, algiin
dia, enfrentar en la liga oficial a los maestros ingleses. Como senala Frydenberg, estas

«

“proto-instituciones” conformaban un amplio y poderoso ambito de socializacién: “...en
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1907 (...) existian ya una docena de ligas independientes que nucleaban unos 350 equipos, todo
esto fuera del marco de la Asociacion que -con pocos agregados y cambios- seguia manteniendo el
mismo niicleo inicial” (Frydenberg, 1997). Esto marca que en los primeros afios del siglo
XX, por fuera del fatbol oficial, habia ya un ambito de practica y competencia mascu-

lina y juvenil muy extendido.

Hacia las décadas del 20’ y del 30” aquellas agrupaciones que lograron sobrevivir a los
vaivenes institucionales se incorporaron al especticulo deportivo, que venia asentindose
desde la década del 10°, y comenzaron a desplegar una dimensién que no se encontraba

entre los objetivos iniciales: la social.

Denominamos “social” a aquellas formas de actividad en los clubes que estan guiadas por
una logica que no se corresponde necesariamente con el deseo de obtener notorios resul-
tados futbolisticos (del equipo principal de ftbol) o beneficios econémicos. Es de desta-
car que son muy variadas las maneras en que esa dimension se expresa, desde actividades
de beneficencia en el propio mundo del fatbol o hacia otros sectores de la sociedad, hasta
diversos tipos de festejos y agasajos, como pueden ser intercambios de honores con otras
instituciones similares. Se emprende asi una serie de actividades donde se observa que no
es el lucro ni el rédito econémico el principal motivo que las impulsa.

Esta dimension social de las instituciones crecera a la par de las transformaciones poli-
ticas, sociales y culturales que se irdn desarrollando en el pais desde principios de siglo.
Desde mediados de la década del ‘10, los sectores medios urbanos experimentaran un
importante ascenso econdémico y politico. El primero se acelerara en la década siguiente
y se expresara de diversas maneras, como la aparicion de los loteos populares que daran
forma a los barrios de la ciudad y la posibilidad a algunos sectores sociales de acceder al
terreno propio, mientras que el segundo tendra su concrecion mas visible con la llegada
de Hipdlito Yrigoyen al gobierno en 1916.

Ambos procesos impulsaran fuertes cambios en los modos del esparcimiento, la utiliza-
cién del tiempo libre y la apropiacion del espacio urbano. Paulatinamente, los sectores
medios urbanos ocuparin y se apropiaran de espacios publicos de esparcimiento antes
ocupados exclusivamente por la elite, lo que traerd aparejados cambios en relacién con
el ocio y el uso del tiempo libre (Troncoso, 2000).

A su vez, dicho proceso se sucede en paralelo con otro que implicé una
“valoracién de la “vida deportiva”, el fisico y lo vital:
el cuidado 'y exhibicion del cuerpo, la preocupacion por

la alimentacién sana, las proteinas y las vitaminas, la
) gl
gimnasia, la vida al aire libre, o al menos la adopcion
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de algunos signos exteriores de esa preocupacion, como el
tostado o la vestimenta informal, son indicadores de una
nueva actitud hacia el cuerpo, y también hacia la salud y
la “vida sana”. Esta preocupacion se emparienta con otra,
de origen diverso y muy arraigada en la cultura letrada:
la higiene, los regimenes, la profilaxis y la prevencion,
propios del higienismo positivista...”

(L. H. Gutiérrez y L. A. Romero, 1987).

Son también los afios 20s y 30s los de la construccion de los primeros estadios de fatbol
en la Ciudad de Buenos Aires,* algunos ya con infraestructura deportiva més diversi-
ficada. San Lorenzo de Almagro erige el suyo en 1916 y para 1929 ya puede albergar
cerca de 65.000 personas; Sportivo Barracas lo hace en 1920, con capacidad para 18.000
personas; Atlanta en 1922 y River Plate en 1923, primero en el barrio de Palermo, con
capacidad para 23.000 personas, y posteriormente en Nufez, en 1938, donde construye
el actual estadio Monumental con capacidad para 65.000.

En los 40s el especticulo deportivo alcanzari su punto maximo de masividad, y de alli
en miés la dimension social crecera en paralelo con el ciclo expansivo de la economia y
la creciente valoracion del tiempo libre. Segtin Frydenberg,“Esos afios de la llamada “fies-
ta” son los del periodo de maxima cantidad de entradas vendidas por partido (mas de 12.000),
hacia 1946-50. El momento fue acompaiiado con la necesaria apoyo mediatico: hacia 1947 un

82% de los hogares porteiios tenian una radio, que era el centro del hogar” .

Nuevos grandes estadios se incorporaran al fenémeno: Argentinos Juniors, Boca Juniors
y Nueva Chicago en 1940;Vélez Sarsfield en 1943 y Huracan en 1947. Muchos otros
de enormes dimensiones son planificados, y aunque nunca se concretan muestran el

clima expansivo del sector.®

Los 60s seran una época de crisis del espectaculo deportivo, expresado en la merma de
espectadores, lo que obligara a los dirigentes a implementar variadas y disimiles estrate-
glas que buscan su resurgimiento. El denominado “fatbol especticulo” y la incorpora-
cién de figuras internacionales, la apertura hacia los equipos del interior con la creacidén
de los campeonatos nacionales lograron devolverle cierto esplendor, pero no podian
contra el indudable proceso de cambio cultural que sufria la sociedad, que implicaba
fuertes cambios en el uso del tiempo libre. La expansion de la television y la costumbre
de salir el fin de semana en familia fueron serios competidores del domingo futbolero.

En los 70s la relacion entre los equipamientos de los clubes y los poderes ptblicos vi-

vird su hora mas conflictiva, que incluira la desaparicién de los estadios de San Lorenzo
de Almagro y del Club Atlético Platense, casos muy poco estudiados y trabajados, aun
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desde el periodismo especializado. Sobre este tltimo caso apenas se sabe que nunca se
escrituraron los terrenos donde estaba el estadio. En 1969-70 se presentaron herederos
del duefio reclamindolos vy, tras una puja, intervino la Municipalidad de la Ciudad de
Buenos Aires, que al verificar que nadie habia pagado los impuestos se aduefé de los
terrenos; hoy se levanta alli una escuela perteneciente al Gobierno de la Ciudad. En el
caso de San Lorenzo, el “Gasémetro” fue vendido, pero, al parecer, el dinero se “licué”y
el prometido traslado al Bajo Flores se pospuso durante largos afios.

El resto es historia mas reciente y conocida: el reordenamiento de la logica del espec-
taculo basado en el rol de la AFA comandada por Julio Grondona; los éxitos interna-
cionales y la aparicion de la TV en los 80’; y el despegue del negocio mediatico en los
90s (Frydenberg, 2002). Como sefiala Pablo Alabarces, estos Gltimos afos asistimos a
un importante cambio cultural en el que el fatbol se convierte en una de las narrativas
identitarias principales, desplazando a otras que, como la escuela, venian haciéndolo

desde principios del siglo XIX. Es lo que el autor denomina “futbolizacién de la vida
(Alabarces, 2008).

Sin embargo, es necesario detenerse en los primeros afios de existencia de estas institu-
ciones y dimensionar una de las claves principales que marcaron la supervivencia de los
clubes: sus canchas o terrenos de juego.

Trabajos como los de Frydenberg han planteado la importancia que tuvo en la supervi-
vencia de dichas instituciones la posibilidad de establecerse en un territorio y levantar
una cancha propia donde competir y participar de los beneficios producto del especta-

culo futbolistico que comienza a desarrollarse en la década del 20°.

El autor en este sentido sostiene la tesis que pone en cuestion el lugar comtn de pensar
el feliz encuentro entre ciudad y fatbol en los primeros veinte afios del siglo XX en la
Ciudad de Buenos Aires, a partir de suponer un territorio que es generoso en espacios
para dicha practica. Para ¢él, el ritmo paralelo de la urbanizacién y el alza de los precios
de la tierra fueron factores que pusieron fuertes obstaculos para que los clubes pudieran
desarrollar sus actividades, y la posibilidad de conseguir o no un terreno propio fue un
filtro fundamental que determind la supervivencia de muchos de ellos. Podemos citar
dos ejemplos: fundado Vélez Sarsfield en 1910, la localizacién actual del club, a la cual
llega en 1940, es la tercera después de 30 afios de lucha contra los alquileres y los des-
alojos. River Plate llega a Nufez luego de 40 afios desde su origen en el barrio de La

Boca, pasando fugazmente por Sarandi y 15 afios en Palermo.
Asi y todo es pertinente destacar la situacidon particular de la Ciudad de Buenos Aires

(similar a la de muy pocas ciudades del mundo) en la cual los clubes consideraron desde
sus comienzos que debia cada uno poseer su propia cancha, lo que implicé que muchas
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de las energias de sus asociados se orientaran en este sentido.” Estos verdaderos hitos en
el territorio urbano se irdn tornando un proceso que llevd algunas décadas, en los signos
distintivos que convertiran a cada club en “el” representante de un territorio, un barrio,
frente a los demas (Frydenberg, 2011).

Como senalamos anteriormente conexo a estos estadios, dichas instituciones fueron
desarrollando una creciente y diversificada infraestructura deportiva, que desbordd
las necesidades del espectaculo futbolistico mismo. Como se sefiald: salones de fiestas,
quinchos,? piletas de natacidn, gimnasios para la practica de otros deportes, institutos
educativos, bibliotecas, etc. Sin duda los predios de los clubes expresaban que se habian

convertido en un privilegiado y potente ambito de sociabilidad.

Finalmente resulta interesante pensar el caso de la Ciudad de Buenos Aires y su infraes-
tructura deportiva en el contexto mundial.

Como sefiala Pierre Lanfranchi, una de las principales diferencias entre los viejos juegos
medievales y los deportes modernos es que los primeros se adaptaban al espacio pablico
de la ciudad, mientras que los segundos construyeron espacios cerrados especialmente
disefiados para el desarrollo del especticulo deportivo.” En este sentido interactian y
transforman el espacio urbano y se han convertido en verdaderas centralidades de las
ciudades modernas. Al decir de Lanfranchi:

“Los historiadores de la evolucién urbana han considera-
do que, en el siglo XIX, la Revolucion Industrial indujo
la proliferacién de los grandes niicleos de habitantes y, en-
tre otras cosas, de la estacién de ferrocarriles, diferenciando
de esta manera la ciudad moderna de la ciudad tradicio-
nal antigua, del pueblo. Asi desde el siglo XX debimos
pensar en un aeropuerto y ademds un estadio de mas de
50 mil localidades, iconos necesarios que pasaron a ser
obvios, a la hora de valorar la grandeza de las metrépolis”
(Lanfranchi, 2010: 14).

Los estadios y el resto de la infraestructura de los clubes de la Ciudad de Buenos Aires,
durante el siglo XX no escaparon a este proceso general y mundial de interaccién con
el proceso de desarrollo urbano. Es decir, aqui también se construyeron y modificaron
el territorio, tanto material como simbdlicamente.

Sin embargo hay una importante particularidad que presenta el caso de nuestra ciudad

y que sera el principal objeto de este trabajo, y que se torna mis visible en la relacion
mis general que se establece entre estado y deporte.
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Segtin Lanfranchi, en el proceso europeo parecieran haberse desplegado dos modelos
de esta relacion: el de Inglaterra donde “el deporte moderno se desarrollo lejos de la esfera
publica y cultivé celosamente su independencia financiera y politica” (Lanfranchi, 2001) y el de
Europa continental, reflejado en los casos aleman y francés, donde el estado ejerce un rol
sumamente central. Como ejemplos, el autor cita el caso conocido de la construccidon
durante el régimen nazi de la infraestructura deportiva para los Juegos Olimpicos de
Berlin de 1936 y la construccidn el estadio de Pershing por parte del estado francés en
1920, que fue el primer gran estadio municipal.

En Argentina y en la Ciudad de Buenos Aires, como veremos, el “modelo” parece estar
mis cercano al desarrollado en Inglaterra, pero incluso asi asumira algunas caracteristicas

que lo distinguirin de lo ocurrido en aquel pais.

Equipamiento Deportivo y Politicas Publicas 1900-1945
Muchos de los casos de desarrollo de infraestructura deportiva se inscriben dentro del
proceso de aparicion y surgimiento de canchas de fatbol en la Ciudad de Buenos Aires,

el cual comienza a desplegarse desde principios de la década del 20°."

Como se ha mostrado hasta ahora en dicho proceso confluyen elementos del contexto

politico y social y otros de la propia 16gica del especticulo deportivo.

En relacidén a esto Gltimo podemos sefialar que la morfologia del propio fatbol argen-
tino, es decir, la particularidad de concentrar una gran cantidad de equipos en pocas
ciudades, es sin duda un elemento clave que se ubica como sustrato y condicién de
posibilidad de procesos posteriores y en este sentido del proceso de construccién de

infraestructura que queremos abordar.

Resulta de vital interés para continuar con el panorama planteado en la introducciéon
el investigar qué rol desempenaron los poderes publicos al respecto. Lo que queremos
senalar es que dicho rol, las variadas representaciones, los debates y planes, se posaran
sobre una condicién de posibilidad que esta dada por la configuracién espacial, que

desde principios del siglo XX desarrollaron el fatbol argentino y sus clubes.

Nuestro objetivo aqui serd entonces rastrear acciones y omisiones, las ideas y las re-
presentaciones, que surgen en torno al deporte y el ocio en general y en relacién con
la infraestructura deportiva en particular, tanto en diversos documentos publicos que
piensan la ciudad desde principio de siglo hasta los afios 40, como en los debates y
proyectos que durante ese tiempo se suscitan en el ambito del Concejo Deliberante'!
de la Ciudad de Buenos Aires.
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Intentaremos con esto contestar algunos interrogantes que creemos pueden ser de uti-
lidad para comprender el proceso general y la relacion actual entre deporte y politicas
publicas. Cuestiones tales como conocer el grado de apoyo o involucramiento que los
diversos actores con jurisdiccién en la ciudad dieron al surgimiento de estadios e in-
fraestructura deportiva, o las “funciones” que los mismos actores asignaban al deporte y
en especial a los estadios; entender las 16gicas de localizacidon de los mismos en relacidon
a como se piensa el territorio y los intereses que hay en juego, creemos, pueden ser
cuestiones de suma utilidad.

Para ello hemos analizado el “Proyecto organico para la urbanizacién del municipio”, redac-
tado por la denominada Comisién de Estética Edilicia, y las versiones taquigraficas de
las sesiones del Honorable Concejo Deliberante de la Ciudad de Buenos Aires entre los
anos 1900 y 1945.

Deporte y ocio en el proyecto organico de la Comision de Estética
Edilicia de 1925

El plano regulador y de reforma de la Capital Federal fue publicado en el afio 1925 du-
rante la intendencia de Carlos M. Noel y la presidencia del Marcelo T. de Alvear bajo el
titulo “Proyecto organico para la urbanizacion del municipio”. Redactado por la denominada
Comisién de Estética Edilicia, creada en 1923 y conformada por una serie de destaca-
dos arquitectos del momento, propone pensar un proyecto para la ciudad toda.

“«

En palabras de Juan Molina y Vedia “...el plan Noel nos muestra por debajo de esos ropajes
académicos una agudeza notable respecto a dos cosas: el sentido democratico de los espacios piiblicos
y la necesidad de ver “organicamente” cémo la resolucién de cada parte depende de una clara consi-
deracion del todo” (Molina y Vedia, 1999). Para Adrian Gorelik, “...se trata del primer intento
sistematico por pensar y dar respuesta a la nueva ciudad, por comprender el estatuto urbano de ese
fendmeno hasta entonces “espontaneo” de suburbanizacién...” (Gorelik, 1996). Significativa-
mente este documento “inaugural” posee importantes y amplias referencias al tema que
es objeto de nuestro trabajo, ya que por un lado propone una mirada totalizadora de la

ciudad y por otro aborda el tema del espacio publico.

Situado en el momento que muchos especialistas denominan como de “emergencia del
urbanismo”, el proyecto presenta la impronta que caracteriza la constitucién de dicha
disciplina. La idea de que un expediente urbano debe dar cuenta de toda la informacién
necesaria para una intervencioén acertada pone de manifiesto la ligazén fuerte que en
este paradigma encuentran ciencia y diagnostico. Se ven plasmada asi en el proyecto una

serie de valores donde se enlaza lo técnico con lo racional y lo objetivo.

En las primeras paginas del proyecto, mas precisamente en el apartado correspondiente
a los fundamentos, aparece un tema que, segin nuestro parecer, puede pensarse como el
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nexo conceptual que anuda en esos afios el tema de la ciudad y el deporte.Vale aqui la
pregunta: ;qué justifica que el planeamiento de la ciudad y con ello el de la infraestruc-

tura deportiva sea un tema de interés para los poderes piblicos?

La idea clave, y muy en boga en ese entonces, es la de que hay ciertos elementos, que
podriamos denominar “materiales”, que son capaces de modelar las conductas de los
individuos. Puede leerse en el articulo 4° de los mencionados fundamentos “Que la
belleza, no siendo tan solo un halago para los sentidos, sino que también contribuye eficazmente
al desarrollo espiritual de un pueblo, fortaleciendo al propio tiempo en él sus cualidades morales, el
fomentarlo debe constituir una de las preocupaciones de la comuna”.'> Es decir la belleza, de los
edificios y de la ciudad, contribuye al desarrollo espiritual y de las cualidades morales de
los individuos. Una ciudad bella permitira desarrollar individuos con un alto espiritu.
Esta cualidad moralizadora de lo urbano se encuentra fuertemente emparentada con las
nociones que se le atribuyen también en ese entonces al deporte. “Mens sana in corpore
sano” es el resumen de todo un programa que plantea el deporte y la actividad fisica

como productores de personas mentalmente sanas y elevadas.

En la Memoria que escribe para la Comisién de Estética Edilicia J.C.N. Forestier, "
denominada “Sobre el arreglo, la proporcion y la distribucién de los sitios piiblicos al aire libre,
de las avenidas-paseos, de los parques, de los jardines piiblicos y particulares y de los barrios de
residencia”, que ocupa una parte considerable del proyecto, esta idea reaparece de manera

contundente.

“Como en todo tiempo sucedié, también hoy los jardines
son una necesidad para la vida, por cuanto en ellos se
cultivan frutas y legumbres y ademas flores para el adorno
de la casa.

Pero actualmente tienen aun otra finalidad que es propia
de los tiempos que corren: desempefian una mision social
benéfica e importante, mas de los que se pudiera suponer.
Son, por eso, indispensables, no solo en la chacra y en la
vivienda de campo, sino también y muy especialmente en
las ciudades, donde la actividad creciente, la fiebre de los
negocios exigen que se pueda hallar en el jardin el reposo,

la cura preventiva contra todas las enfermedades mentales
y fisicas”."*

Es decir, ambos elementos, la estética urbana y el deporte, conjugados en la ciudad, son
parte de un vasto programa, pensado desde los poderes publicos y desde la elite, para
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conformar ciudadanos acordes a esa Argentina “moderna”. Sin duda aparecen como los
antidotos perfectos contra las “enfermedades mentales y fisicas”.

No puede dejarse de lado el vislumbrar cierta marca de “clase” en esta concepcion sobre
la estética urbana y el deporte que se pone expresamente de manifiesto con toda su
fuerza mis atn en la pagina 17 del proyecto. Alli, el apartado 6° retine lo que se titula
“BARRIOS OBREROS, JARDINES, STADIUMS DEPORTIVOS, EMBELLECIMIENTO
SUBURBANO”.

En principio podemos arriesgar que este conjunto de temas, conceptos o problematicas
urbanas, al ser agrupadas, lejos de responder al azar expresan parte del programa. De
ningin modo planteamos que un proyecto es solo la expresiéon de una racionalidad
instrumental, pero si que expresa valores y concepciones de los actores que las pro-
ducen. En este sentido, como planteamos al principio, puede decirse que el proyecto
anuda “JARDINES, STADIUMS DEPORTIVOS” con “EMBELLECIMIENTO” y que ello
se plantea como una propuesta para los “BARRIOS OBREROS” en las zonas “SUBUR-
BANAS”. El apartado d) expresa claramente que “Cada uno de estos barrios tendrd una gran

plaza destinada a ejercicios fisicos”."

Esto significa que los jardines y los estadios forman parte de un dispositivo pensado con
una doble localizacién muy precisa: para obreros y en los suburbios. Aparece aqui en-
tonces una fuerte idea de control social de ciertos sectores. Esto de ningin modo es no-
vedoso y menos atin en el campo deportivo. Solo basta relacionarlo con los dispositivos
escolares de educacion fisica que se implementan en ese mismo momento (Aisenstein,
Angela; Scharagrodsky, Pablo, 2006).

Sobre la ubicacién suburbana, ya hemos expresado en la introduccién la creciente ten-
sidbn que desde principios de los afios ‘10 se produce entre la ciudad tradicional y las
canchas de fatbol. Resulta muy interesante como queda transparentada la intencién de
ubicar estas actividades fuera de la zona ya urbanizada. Como veremos mis adelante,
cuando analicemos los debates del Concejo Deliberante, el tema de la localizaciéon de
los estadios pondra en juego interesantes representaciones sobre la ciudad y el deporte.
Por un lado, como sefala Frydenberg en relacién a las canchas de fatbol de los nacientes
clubes-equipos, la ciudad tradicional los expulsa:

“Como la ciudad impedia su instalacion en el centro urbano
hiperpoblado, se buscé la cesion de tierras piiblicas o tierras
privadas para alquilar. Dado el sucesivo encarecimiento del
precio de la tierra debido a la subdivisién de las propiedades
y los loteos de los terrenos, sélo un reducido niicleo de ellos
pudo alquilar o comprar un terreno” (Frydenberg, 1999).
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Por otro lado forman parte del proyecto que desde los poderes publicos se piensa para
el suburbio. El deporte y el ocio aparecen como dos de los tantos elementos que no
pueden faltar en estos centros barriales, que, tal se observa en el proyecto de 1925, se
presentan como micro-ciudades independientes. En la pagina 66 se expresa claramente

la independencia y autonomia que suponen los barrios:

“En cada barrio, por ejemplo, prevemos la existencia de
puntos esenciales para la actividad ciudadana y comercial,
que estan llamados a prosperar en razon del aumento
constante de la poblacién y progreso edilicio de la Capital,
que tendera -siguiendo la modalidad observada- a esta-
blecer en cada una de estas regiones urbanas una cierta
vida independiente en armonia con la indole particular de

sus habitantes y caracteristicas de su trabajo”.'°

Es en el sistema de plazas y parques donde aparece con toda claridad la representacion
que existe en el proyecto sobre el deporte y el ocio. El paradigma higienista aparece en

el centro:

“Entendemos que se debe tener en cuenta en primer tér-
mino la parte que se refiere a Parques y espacios libres,
por cuanto ello incumbe a las necesidades mas inmediatas
encargadas de asegurar a la ciudad las condiciones higié-
nicas, esparcimiento y mejoras indispensables dentro del

plan orgénico y general que se proyecta”."”

Parques y espacios libres son prioridades que garantizan la salud, fisica y moral, sobre la
cual solo después puede proyectarse el resto.

Aparece aqui la idea recurrente del “airear” y “ventilar”.Y esto no es algo pensado para
realizarse de manera esporadica o azarosa sino que se echa mano a la nocién de “siste-
ma’”. Sistema de parques y sobre todo sistema de ventilacién urbano. “Las avenidas unen
los parques entre s, y parten del centro de la ciudad hacia la periferia o cinturén periurbano”.'®
Los parques como pequenos pulmones que tienen en las avenidas sus cafierias de circu-
lacién y conexidén con todo el sistema. Todo contenido por los limites geograficos y el

“artificial”"® “camino periurbano (avenida de circunvalacién General Paz)”.

El plano de la pagina 154 del proyecto es muy claro al respecto; al observarlo en su

conjunto parece un barrilete con agujeros aireados y conectados. (Grafico N°1)
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Grafico 1
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Fuente: Proyecto organico para la urbanizacién del municipio, Intendencia Municipal, Comisién de Estética
Edilicia, Buenos Aires, Peuser, 1925

Otra idea que aparece con fuerza en el proyecto es la que equipara deportes como el
fatbol o el tenis con el “juego libre”.

En ciertos debates de las ciencias sociales sobre el rol del deporte ambos conceptos (juego
y deporte) aparecen como contrapuestos. Como ejemplo, para Juan José Sebreli el deporte
es sinoénimo de alienacién, mecanismo de dominacion de las clases dominantes para anular
la conciencia “real” de los explotados en el sistema capitalista. El juego libre, por el contra-
rio, es un espacio de libertad no reglado, donde todavia subsiste la naturaleza pura del ser
humano, que en el capitalismo se ve reducida cada vez mas (Sebreli, 1983).

En el plan de 1925, contrariamente, ambos aparecerian como sendas herramientas del
instrumental urbano con la funcién ya senalada de ventilar gente y ciudad.

En el Grafico N°2 puede observarse un plano con las obras propuestas para el Parque
Avellaneda. En el centro aparece delimitada la zona de “césped juegos libres” y en las
esquinas superior derecha e inferior izquierda la zona de “Cancha de foot ball”. Ambos
espacios, si bien son delimitados y diferenciados, aparecen con igual jerarquia como
elementos del dispositivo del parque. (Grafico N°2)
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Grafico 2
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Fuente: Proyecto organico para la urbanizaciéon del municipio, Intendencia Municipal, Comisiéon de Estética
Edilicia, Buenos Aires, Peuser, 1925

Algo similar puede verse en el Grafico N°3, donde se ve el plano del Parque Saavedra.
En el centro de la mitad superior del 6valo se observa la zona de “Césped para juegos”
y en ambos costados de la misma se puede apreciar el croquis de lo que, podriamos
suponer, son canchas de tenis. (Grafico N°3)

Grafico 3
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Fuente: Proyecto organico para la urbanizacién del municipio, Intendencia Municipal, Comisiéon de Estética
Edilicia, Buenos Aires, Peuser, 1925
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En la ya citada Memoria escrita por Forestier en el proyecto, vuelven a aparecer ideas

muy interesantes sobre el tema que venimos desarrollando.

En principio puede verse que se establece a las claras la necesidad de que existan terre-
nos municipales para juegos. Es decir que hay una idea acerca de que este asunto es una
obligacidn del estado. La otra cuestidén que surge en un principio es que Forestier nos
marca ese momento como el de un cambio de época.Ya hemos senalado cémo varios
estudios de diversas disciplinas concluyen que en los afios 20’ emerge la temitica del
deporte y el ocio. Es el momento en que aparece como preocupacién y como objeto
de planificacion, ya que hasta ese entonces poco se habia pensado y realizado.
Forestier lo dice claramente:

”Los sitios especiales para juegos no existen, pues, sino en
estado embrionario: instalaciones provisorias, hechas casi
siempre al azar en antiguas quintas.

Si bien es cierto que la ciudad tiene diseminados por to-
das partes jardines de adornos de esos que llaman plazas
y que los son en realidad por su ubicacion, como la de
Mayo, del Congreso, Centenario, Saénz Pefia, etc., no
es menos cierto que no existié la misma preocupacion por
proveer analogamente a cada barrio de su correspondiente
terreno o campo de juegos y ejercicios fisicos para nifios y

Jjévenes de ambos sexos.”*

Es decir, no ha sido una preocupacion hasta ese entonces pero debe serlo de ahora en mas:

“En efecto, toda madre de familia deberia tener en las
proximidades de su domicilio, sitios o terrenos bien al aire
libre y con sombra, a los cuales pudiera dejar ir diaria-
mente a sus hijas a recrearse y descansar, y los jévenes de-
berian poder encontrar a una distancia, que no les llevara
mas de 10 o 15 minutos de su casa, campos para juegos
y ejercicios cotidianos”.*!

Madres, hijas y jovenes denotan, por un lado, la aparicién de la mujer como sujeto del
deporte y el ocio. Por el otro, los parques con juegos parecen dispositivos pensados para
un uso permanente y “cotidiano”, mientras el padre se dedica al trabajo.

Finalmente aparece el tema de los estadios y los poderes publicos.
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Bajo el subtitulo “PARQUES ABIERTOSY PARQUES CERRADOS” Forestier sefiala que
se trata de un tema que ha producido grandes discusiones, y echa mano a las conclu-
siones que se han extraido del “Congreso Parisiense de deportes”, distinguiéndolas de este

modo:

“En los primeros, puede haber césped, circulos, arboledas
para los juegos, canchas de tenis, etc., pero su mision no es
tinicamente la practica y aprendizaje regular de deportes,
sino, ademas, el paseo y distraccion de los concurrentes.
Los parques cerrados, o sea los sitios que habran sido
preparados especialmente para tal o cual deporte determi-
nado, o sea para varios de ellos, serviran para un ejercicio
serio y eficaz (...)

En efecto, el significado de los adjetivos “abierto y cerra-
do” no es el que vulgarmente tienen: abiertos se llaman
los parques mixtos, que comprenden el paseo y los juegos,
y cerrados, aquellos que de destinan exclusivamente a los
deportes” >

Claramente separa los parques para paseo, ocio y esparcimiento, que tienen una fun-
cién primordialmente “higiénica”, y que incluyen equipamiento deportivo, de los sitios
exclusivamente compuestos por equipamiento deportivo, en donde prima la funcién
pedagdgica que posibilita un ejercicio “serio y racional”. De todos modos ambos para
Forestier deben ser objeto de politica pablica y por ende estar principalmente a cargo
de los diversos niveles del estado y sus reparticiones. Es mas: sefiala repetidas veces los
peligros de dejar esto en manos del sector privado. Asi, bajo el titulo “PARQUES CE-
RRADOS — ESTADIOS” se lee:

“Los sitios destinados a ser tales deben ser estudiados por
la Oficina de Estudio de la Direccion de Parques, pero
segin las indicaciones de la Reparticion correspondiente,
que tomara luego a su cargo la organizacion, su adminis-
tracién y sobre todo el asignarlos a las distintas sociedades

deportivas”.*

Aqui aparece algo sumamente interesante. El predominante discurso sobre el rol pre-
ferente de los poderes ptblicos en materia de desarrollo de infraestructura de ocio y
deporte se ve matizado. Notese que el rol que el proyecto representa para el estado es el
de regulador y no de gestor, ya que claramente se menciona que seran asignados “a las
distintas sociedades deportivas”. Resulta dificil saber si para 1925 esto era una concepcidn
arraigada en los cuadros técnicos estatales o una solucién de compromiso ante una
realidad que se les imponia.
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Mas atin, en otro apartado denominado “USO DE LOS CAMPOS DE JUEGOS POR
CLUBS O ENTIDADES DEPORTIVAS — PELIGROS DE LA CONCESION EXCLUSIVA”
se plantea:

“El encomendar a una Comision Municipal la asigna-
cién y vigilancia de los terrenos de juego tiene por objeto
evitar la concesién directa y exclusiva a una o varias so-
ciedades determinadas y poner en manos de una autori-
dad, independiente y desinteresada, la superintendencia
de estas asignaciones siempre temporarias (...) y a fin de
que los terrenos permanezcan siempre siendo de verdad
puiblicos (...) De tal suerte, los parques cerrados no llega-
ran a ser nunca privilegio de ciertas sociedades y siempre
asequibles para todos (...) Los terrenos de juegos deben
ser en su mayor parte municipales: su concesion ha de ser
objeto de permisos especiales...” **

Lo que resulta interesante de este programa sobre el rol y uso del equipamiento de-
portivo no es su caracter publico -de hecho ese era el modelo predominante en ese
momento y lo es, ain en la actualidad, en la mayoria de los paises de Europa-, sino el
hecho de que nada de esto haya ocurrido en nuestro pais, y que, muy por el contrario,
estos equipamientos fueran desarrollados por los clubes, en algunos casos con fondos
genuinos provenientes de sus actividades y de sus asociados, y en muchos otros con
fondos del propio estado. Mis adelante, cuando analicemos las sesiones del Concejo
Deliberante profundizaremos mas atn en el origen de esta particular configuracion que
presenté el desarrollo de la infraestructura deportiva en la ciudad.

Como veremos mas adelante, es en ese preciso momento (década del 20’), cuando los
poderes publicos enuncian el caricter publico de los equipamientos deportivos, que los
clubes, asociaciones civiles sin fines de lucro, ya en su mayoria comienzan a desarrollar

sus sedes sociales y brindar a sus asociados la posibilidad de practicar numerosos deportes.

Mientras que en la actualidad, por ejemplo, en Europa los estadios de ftbol profesio-
nal son principalmente municipales, aqui son de los clubes. Mientras que para realizar
basquet, tenis, atletismo o gimnasia en el viejo continente existen equipamientos mu-
nicipales, aqui esas actividades se realizan en los clubes, mediante el pago de una cuota

mensual que convierte a las personas en socios.
Resulta indudable que gran parte de las claves para comprender el desarrollo particular

del caso argentino en relacion a la construccidn de estadios y diversos equipamientos
deportivos se encuentran en algunas dinimicas que desde principio del siglo XX se
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conforman a partir de la relacién que establecen los clubes con los poderes pablicos, casi
desde su misma fundacién, a principios del siglo. Es por ello que nos hemos propuesto
analizarlas a partir de trabajar con los debates del Concejo Deliberante.

Las sesiones del Honorable Concejo Deliberante 1900-1940

El primer antecedente sobre la materia que hemos podido encontrar en el ambito del
Concejo Deliberante de la Ciudad de Buenos Aires data de 1905 y resulta paradigma-
tico en varios sentidos. En esa oportunidad, los comisionados Rosa, Carranza y Aguirre
presentan un proyecto de ley para que se le conceda “...a las escuelas piiblicas o particulares
y a las sociedades que tengan por iinico objeto practicar los ejercicios fisicos, cuando lo soliciten, la
ocupacion de terreno en el Parque Chacabuco, con destino a la instalacién de gimnasios y juegos

atléticos” . »

En los fundamentos del proyecto se puede leer que

“Fomentar la concurrencia del puiblico a los parques y
paseos 'y los juegos 'y ejercicios fisicos al aire libre, es un
principio elemental de higiene.

Es un hecho notorio que en la actualidad a los parques
que sostiene el municipio, a excepcion de la que se refiere
al Parque Tres de Febrero, es insignificante, en relacion al
considerable niimero de habitantes de esta ciudad.

Los que suscriben, convencidos de que una de las prin-
cipales causas a que obedece este fendomeno, es la falta de
atractivos 'y entretenimientos en los mencionados parques
y paseos, especialmente para la juventud, creen posible,
subsanar esta causa, fomentando el entusiasmo, que de
un tiempo a esta parte, ha despertado en la poblacion,

los juegos atléticos y ejercicios fisicos de diversas clases.”*

En principio podemos observar que para 1905 ya existe una preocupacién en el ambito
publico por la necesidad de dotar con infraestructura deportiva ("juegos atléticos y ejerci-

cios fisicos”) a las plazas y parques.

Mas alla de la presencia del clasico y ya sefialado paradigma higienista, resulta muy in-
teresante, y a la vez fundante, que a partir del diagnéstico de la situacién del escaso uso
de los parques publicos por parte de la poblacidn, la propuesta de los ediles inaugure
una particular relacion entre los poderes ptblicos y los actores privados, en relacién al

uso de los espacios publicos y al deporte y el ocio en particular.

La propuesta de los concejales, ante la manifiesta falta de atractivos de los parques en
especial para los jovenes y la falta de instalaciones adecuadas para practicar deportes,
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no sera en este caso que la propia municipalidad se encargue de la tarea, construyendo
equipamiento para el desarrollo de diversos deportes, sino que la delegara en manos de
otros actores, en especial de una gran cantidad de asociaciones y clubes que vienen sur-
giendo a lo largo de la ciudad (“escuelas piiblicas o particulares y a las sociedades que tengan

por tinico objeto practicar los ejercicios fisicos”).

Lo interesante aqui es que si bien resulta cierto que ésta sera la tendencia a la larga pre-
dominante y que dejara su impronta en la ciudad hasta la actualidad, la misma no estara
exenta de tensiones. Mientras se va desarrollando un silencioso, constante y exitoso pro-
ceso de aparicién de diversas asociaciones que iran ocupando el espacio publico y sobre
todo monopolizando la prictica deportiva, los poderes ptblicos no abandonarin la
pretension, aunque sea solo declamativa, de participar y dirigir el proceso. Como hemos
visto en el proyecto de 1925, dichos poderes no resignaran la pretensién de planificar y
regir el uso del espacio publico en relacién al deporte.

Si regresamos al afio 1906, al otro afio del proyecto presentado por Rosa, Carranza y
Aguirre para el Parque Chacabuco, surgird otro en el mismo ambito que planteara el

concejal Mariano R. Ramirez proponiendo

“Articulo 1°. Dentro del término de dos meses de pro-
mulgada la presente, el departamento ejecutivo remitird
a la honorable comision municipal, los estudios, planos
y presupuestos de la obras necesarias para la _formacién
de una plaza destinada a ejercicios atléticos, en el Parque
Chacabuco, con espacios para canchas de football y de pe-
lota; para carreras a pie y en bicicleta, lagos para ejercicios
de natacion, gimnasios y demds juegos que se relacionen

con el desarrollo fisico”? .

Como vemos, el Parque Chacabuco se convierte en escenario privilegiado de dos ideas
respecto de quién debe desarrollar el equipamiento necesario para la practica y fomento
del deporte, que en definitiva ponen en juego el rol que le cabe a los poderes pablicos,

a la vez que discuten el caricter pablico o privado de estos espacios.

Lo que podra observarse entonces, a partir de analizar las actas del Concejo Deliberante
desde principios de siglo XX hasta fines de los anos 30’ y comienzos de los 40’, seran
dos niveles diferentes en los que se desarrollara esta tematica. Por un lado, en el nivel
del discurso sobre politica publica, expresado racionalmente en planes y proyectos, se
vera la aparicién de esporadicos y recurrentes proyectos donde se observaran plasmadas
ideas y representaciones sobre el rol del municipio y los podes puablicos en relacion a
los espacios publicos, el deporte y el especticulo deportivo. Las mismas concebirin un
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rol activo y primordial por parte del estado municipal. Dichos argumentos, como ya
veremos, se iran complejizando a medida que transcurre el siglo.

Por otro lado, a nivel de la practica, una serie de casos concretos ira sucediendo. En ellos
las asociaciones civiles, y en especial los clubes, iran tomando en sus manos la realizacioén
de dichas politicas, con anuencia y apoyo del poder municipal.

Si bien en la primera década del siglo XX, la discusién como vimos se circunscribe a
quién debe ocuparse de construir el equipamiento necesario para la practica deportiva
de la poblacién, con el correr del siglo y sobre todo desde mediados de los afos 10’ la
misma se complejiza a la par que lo hace la misma practica deportiva, en especial la del
fatbol y sus instituciones. En los comienzos del siglo XX, ceder terrenos municipales a
los nacientes clubes parece no pasar de una accién que fomenta las buenas intenciones
de personas que, agrupadas bajo la forma de club, son claramente amateurs, lo cual no
parece suscitar demasiadas discusiones.

Sin embargo, desde mediados del 10’ comienza a desarrollarse el especticulo deportivo,
con su componente comercial y masivo,® y estas cesiones de tierras o exenciones de
impuestos implican discutir y discernir, en el ambito del Concejo Deliberante, el carac-
ter mismo de los clubes y sus actividades. Se trata ahora de beneficiar a instituciones en
las cuales -si bien en el imaginario de los ediles es claro que realizan un bien a la comu-
nidad- no es tan clara la cantidad de beneficios que obtienen de su actividad, sumandose
a la discusién el tema sobre el profesionalismo y amateurismo de sus actividades.

En 1917 los presidentes de los clubes de fatbol de la capital solicitan la exencién de

72 en las canchas de fatbol, adu-

impuestos sobre los carteles anunciadores de “reclames
ciendo el precario estado de sus finanzas. La ordenanza propone que solo queden exo-
nerados aquellos clubes que no ocupen terrenos municipales, que, dicho sea de paso,
el concejal Sr. Pagliere nos aclara que son muchos los que si los ocupan. El caso es que
el mismo concejal fundamenta: ”Hay una gran cantidad de estos clubs que ocupan terrenos
municipales; y otros alquilan el terreno y con esta pequeiia ayuda, podran quedar mas o menos
en igualdad de condiciones a los que se les ha cedido terreno gratuitamente...” > En el fondo,
homologar con la eximicién de impuestos a todos los clubes dejaria en igualdad de
condiciones a aquellos clubes que fueron beneficiados con la cesion de terrenos muni-
cipales de aquellos que deben alquilarlos. La discusién que surge por detris es si ambas
situaciones de tenencia del terreno son similares.

En definitiva se esta discutiendo el caricter mismo de los clubes, de la asociacion que
los nuclea en la practica de su deporte principal -y en algunos casos Gnico-, y la rela-
cién que el propio municipio debe establecer con ellos. Resulta pertinente preguntarse
si la municipalidad debe eximir de impuestos a una asociacioén para que construya un
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estadio donde sin dudas desarrollard un especticulo que comienza a ser bastante lucra-
tivo. También resulta dudoso que, ya a esta altura, este espectaculo, donde 22 juegan y
el resto observa, “fomente los propésitos de la educacion fisica”. Sin embargo, la discusion es
mas compleja porque el mismo fenémeno se complejiza. Es cierto que desde la década
del 20’ aquellos jovenes de los sectores medios urbanos que fundaron clubes a principio
de siglo para “jugar a la pelota” ya participan de un fenémeno bastante extendido, y por
ende masivo y comercial, lo que se refleja en esta discusion en el Concejo Deliberante.

Pero no menos cierto es que, en paralelo a ello, como hemos demostrado en otro tra-
bajo realizado sobre el Club Atlético River Plate, es también éste el momento en que
estos clubes comienzan a desarrollar su dimension social.* Se convierten en un lugar
privilegiado de sociabilidad y encuentro que implica pricticas muy diversas que iran
desde la realizacion de fiestas y conferencias hasta intercambios de atenciones con otras

instituciones.

En este sentido puede pensarse que estas instituciones también cobijan una serie de
practicas que pueden considerarse aportes, en varios sentidos, a la comunidad, que de

ser asi autorizarian a la municipalidad a apoyarlos de todos modos.

Aparece aqui una tensién que, si bien excede los objetivos de este trabajo, merece ser
mencionada y recorre toda la historia de los clubes hasta nuestros dias: socios de cancha
versus socios de la sede social; asociaciones civiles sin fines de lucro versus gerencia-
miento,* son discusiones que expresan la complejidad de practicas y 16gicas que abri-
gan estas particulares instituciones que en la Argentina son los llamados “clubes de fiitbol”.
En el mismo afio 1917 vuelve aparecer nuevamente un proyecto en donde la Munici-
palidad es presentada como el actor principal. Los concejales Pagliere y Tomaszewsky
presentan un proyecto de ordenanza bajo el titulo “Construccion de un campo atlético en el
Parque Centenario”. En su articulo 1° sefalan: “La Municipalidad construird en el centro del

Parque Centenario, las tribunas y anexos de un campo de campeonatos atléticos...”.

Como veremos, la argumentacién a favor que presentan los concejales retoma el tema

del profesionalismo, ahora como justificacién del rol distintivo de la municipalidad.

“Por otra parte, los que han hecho vida deportiva en esta
capital, han podido notar su mala orientacion pues se esta
inclinando hacia el profesionalismo, y el profesionalismo es
precisamente lo contrario que debe perseguirse en ejercicios
fisicos. El profesionalismo debe eliminarse desde su inicia-
cidn, y entregada la organizacién de los campeonatos, en la
forma en que lo hemos proyectado, a la Municipalidad, creo

que este objeto serd cumplido debidamente.”>*
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En esta vision los clubes representan la practica del deporte profesional y la “mala orien-
tacién”, y por consiguiente la Municipalidad debe hacerse cargo del de tipo amateur.

Nada esto sucedera y los clubes albergaran ambos tipos de practicas.

Es en ese mismo afio de 1917 cuando la Asociacidn Argentina de Foot-ball vuelve a
la carga por un terreno para construir su estadio, pero, segiin vemos, el proyecto ya da
cuenta de las transformaciones que se han producido en el especticulo deportivo. Algu-
nos de los articulos son claros al respecto:

“e) La Sociedad construird por su cuenta una pileta de
natacion a la cual tendra libre acceso el piiblico, por lo
menos una vez a la semana (...) i) La Asociacion entre-
gara a la Municipalidad el 10% de las entradas brutas.
(...) j) El D.E. podra disponer hasta 5 veces al afio, del
terreno y construcciones para la realizacién de fiestas. k)
Queda absolutamente prohibida, la colocacion de avisos
de reclame o de cualquier clase, en el interior o exterior,

del campo de deportes”.

Asl entonces, el mismo concejal Pagliere, que ha presentado ese afio el proyecto del
Parque Centenario como acto final de su mandato y que, segin senala, “no haberlo
presentado antes de terminar en mis_funciones de comisionado municipal, me habria parecido una
omision culpable”,” finalmente ha llegado a una solucién de compromiso entre sus de-
seos y una realidad que parece avanzar en otra direccion. Es mas: en defensa del pedido
de la Asociaci6n Argentina de Foot-ball esgrime quiza uno de los mejores y mas lacidos
argumentos sobre el rol apenas vigilante del estado en la materia:“En una palabra, concre-
tando, el foot-ball no ha sido una creacion del estado, ni ha sido tampoco una creacién de la Mu-
nicipalidad; y entonces, ya que ha sido creada por esta Asociacién, es justo que ella lo cultive...”.
Hay que detenerse y retener esta argumentacién porque volveri a repetirse en varias
oportunidades en los siguientes 20 afios. La misma gira y girara en torno a un proceso

que ya se ha desarrollado con fuerzas propias y en el que ya es tarde para intervenir.

En los anos 20’ las discusiones en el Concejo Deliberante se harin mas recurrentes en
relacién al rol de los poderes ptiblicos en la practica de los deportes, pero muy en espe-
cial en referencia al tema del uso y cesién de terrenos municipales. En la mayoria de los
casos se trata de parques publicos (el Parque Tres de Febrero mereceria por si solo todo
un trabajo) y quienes poseen o solicitan su uso son una gran cantidad de clubes y otras

diversas instituciones.

Se suma a esto que con la reforma de la ley orginica municipal de 1917, que establece
el sufragio universal para la eleccion de concejales, la presencia socialista en el cuerpo
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comienza a ser muy fuerte y la discusion sobre los clubes, y el deporte se complejiza atn
mas desde que en 1919 asume el nuevo cuerpo legislativo.

Al decir de Richard Walter, se constituye a partir de ese entonces un “nuevo concejo”
que sustituye al viejo de “notables” y que cambia en cuanto a naturaleza, tono y tipo de
actividad. Dominado por radicales y socialistas, si bien estos altimos solo representan
un tercio del cuerpo, serin quienes marcaran la tonica del mismo, presentando la mayor

cantidad de iniciativas e instalando largos y apasionados debates (Walter, 2002).

A los ya mencionados temas sobre lo publico y lo privado, sobre el lucro y el amateu-

rismo se le agrega a partir de ello la tematica “de clase”.

Notoriamente la década del 20’ inaugurard un periodo de ampliacién y estrechez en
los lazos entre los clubes y el municipio. En principio, a partir de este periodo puede
observarse que se suceden los subsidios a los clubes, muy especialmente para ampliar
y mejorar sus instalaciones. Es decir, en el preciso momento en que estas instituciones
despliegan su dimension social, ampliando actividades y nimero de asociados, se suce-
den los pedidos de apoyo en el Concejo. Sin embargo la cesion de terrenos municipales

encontrard un clima menos propicio.

En las sesiones de 1920 puede leerse un pedido de subsidio al club Almagro de 2.000
pesos moneda nacional, “cantidad que se destinara a engrosar los fondos con que dicha institucién
cuenta para ampliar sus programas de ejercicios fisicos, construyendo en el local que posee en arrenda-
miento en las calles Amambay y Gaona, un campo de deportes con canchas de football, tenis, aparatos
gimndsticos y de juegos infantiles”.*” Al afio siguiente, en el mismo cuerpo se pide informes
sobre la cesién de maquinaria y personal municipal utilizados para la nivelacion del “field”
de la misma institucién. Del extenso debate puede obtenerse informacidén muy valiosa.
Por ejemplo, el concejal Trucco esgrime como justificacion de la mencionada cesién de
maquinaria y empleados que “Es notorio también que para nivelar un campo de deportes se ne-
cesita la ayuda municipal, que es la que nivela todos los terrenos de foot-ball existentes en la Capital,
que son 40 6 50, por lo menos. Todos han utilizado gratuitamente la maquina Champion, que es,

como se sabe, una mdquina especial para nivelar los terrenos municipales”.*

En 1921, los concejales Bidegain, Ventre y Trucco presentan un proyecto de ordenanza
para que se le acuerde al Club San Lorenzo de Almagro un subsidio de $3.000 m/n a
fin de que realice mejoras en su campo de deportes y sede social. En los considerandos
puede leerse que
“Su actuacion en el sport de su particularidad es brillan-
tisima y su situacion econdmica ha mejorado en forma
sencillamente halagadora, puesto que el niimero de aso-
ciados aumenta constantemente.
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Pero todos estos progresos tan rapidamente adquiridos le
han creado, como logica y natural consecuencia, una serie
de nuevas obligaciones y aumento importante en sus gas-
tos, viéndose el Club de referencia en la casi imposibilidad
de satisfacer convenientemente las comodidades que recla-
men con insistencia y en forma perentoria sus asociados
y el puiblico asistente a los partidos que se realizan en su
field. Ello obligé a la comisién de dicho Club a efectuar
diversas mejoras y ampliaciones que no llenan ni remo-

tamente las necesidades impuestas por esos progresos”. >

Por momentos, las palabras de los concejales parecen ser las de los dirigentes del club,
y esto no es casualidad. Si bien merece toda una investigacién aparte la relacién entre
los dirigentes politicos y los de los clubes (si es que se trata de actores muy diferentes),
basta senalar que Bidegain, influyente yrigoyenista, serd uno de los mas importantes
dirigentes de San Lorenzo, y personaje clave en la construccion del estadio del club a
finales de esta misma década.

Al afio siguiente se puede leer un proyecto de minuta de comunicacién donde el cuer-
po legislativo se convierte directamente en vocero y representante de los intereses de los
clubes. Se lee: “Seiior Intendente: El Concejo Deliberante desea que el D.E. gestione del PE.
Nacional se exima del pago de servicio de cloacas y aguas corrientes a todos los campos de deportes
ocupados por asociaciones de que cuenten con un minimo de 200 socios”.** Como vemos, es el
mismo Concejo el que en nombre de los clubes peticiona ante el Gobierno Nacional.
En los afios siguientes contintian las propuestas de subsidios y de cesiones de terrenos.

Recién los afios 30" marcaran un punto de ruptura, aunque en cierto sentido de con-
tinuidad también. Las propuestas de subsidios a los clubes mantienen igual ritmo. Sin
embargo las discusiones que propugnaron los socialistas en el Concejo Deliberante a
comienzos de los anos 20’ sobre el uso libre del espacio publico y de los parques parecen

haber llegado al Poder Ejecutivo municipal.

Desde comienzo del siglo XX y hasta los afios 20°, se producen la mayoria de las con-
cesiones de terrenos municipales a los clubes; en los 20’ las discusiones en el nuevo
Concejo hacen virar la cuestién hacia la renovacion de aquellas concesiones otorgadas,
haciendo énfasis en su cesién en caricter precario, que posibilitaria al Municipio, en un
futuro, la recuperaciéon de los terrenos y el acortamiento de los plazos. Con la gestién de
Mariano de Vedia y Mitre (1932-1938) el proceso parecer cambiar de signo.

Este intendente veta una ordenanza que prorrogaba por 10 anos la cesion de terrenos en el
Parque Tres de Febrero al Club Atlético Portefo, y plantea su derogacién argumentando:

Revista Perspectivas de Politicas Pablicas Afio 1 N° 2 (Enero-junio 2012) ISSN 1853-9254 | 163



Mariano Gruschetsky

“Bien sabe VH. que la Ciudad de Buenos Aires no se
caracteriza precisamente por la gran cantidad de espacio
libre que sirva de desahogo a su densa poblacién; por
el contrario el pequefio porcentaje de superficie libre que
posee constituye un problema de constante preocupacion
para las autoridades piiblicas.

Esa situacién coloca a la Intendencia en la obligacién
de contemplar con un criterio restrictivo todo pedido que
implique restar a la totalidad de la poblacion el pleno uso
de los parques y paseos existentes.

Asi lo han dispuesto_siempre las autoridades de la Inten-
dencia, habiéndose dictado con fecha 30 de abril de 1930
un decreto de cardcter general por el que se prohibe en
absoluto la concesion de terrenos municipales, cualquiera
sean los fines que se invoquen y la naturaleza y propésito
de las instituciones que lo soliciten (...) la concesién a
Clubs e instituciones particulares, han ido acordandose
en forma desmedida, a tal punto que de la total exten-
sién total del Parque, el 45% se halla ocupado por esas
entidades que usufructiian sus concesiones con beneficio
exclusivo de sus asociados y privando asi al pitblico en
general de un lugar de sano esparcimiento.

Entiende la Intendencia que bajo ningiin concepto deben
concederse nuevas autorizaciones de caracter estable y que
las ya existentes tienen que desaparecer al vencimiento del

término fijado en las respectivas concesiones” *!

Como se ve, el intendente hace suyos ideas y criterios que hacia los 20’ eran propios del
bloque socialista de Concejo Deliberante.

El Concejo Deliberante parece sintonizar con el nuevo intendente, al menos en este
aspecto, y ese mismo afio resuelve la denegacién de cesion de un terreno en Mataderos
al Club Atlético Argentinos Unidos y de otro a Racing Club enVilla Crespo. Asimismo,
plantea por medio de la Comisién de Hacienda, Presupuesto y Cuentas la derogacion
de la ordenanza que en 1930 cedia un terreno al Club Atlético Estudiantes en la que se

«

menciona y argumenta “...estimando que paulatinamente deben retrotraerse al Parque Tres de

Febrero todos los terrenos destinados a Clubs de Deportes que le han sido restados...”**.

Los subsidios a los clubes continuaran e inclusive aumentaran en el resto de la década. Los

terrenos municipales, sobre todo los de los parques publicos, seran recuperados, salvo algunas
excepciones, por el estado local, primando el clima que instaura Mariano de Vedia y Mitre.
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En cuanto a la construccién y gestiéon de terrenos con equipamientos deportivos, ya la
suerte estd echada. Aquellas instituciones que, surgidas a principio de siglo, han sobre-
vivido a las diversas vicisitudes institucionales y deportivas, estan desde hace tiempo en
condiciones de adquirir terrenos por sus propios medios y de prescindir de las cesio-
nes de terrenos publicos. Sin embargo, ninguna de estas operaciones sera enteramente
particular, ya que dependerin en gran medida del amplio apoyo y legitimacién de los
poderes publicos. Cesiones con cargo, créditos flexibles, y sobre todo apoyo politico,

seran las nuevas herramientas del momento.

En el afio 1934 ello puede verse plasmado en el Concejo Deliberante. Cesiones de ca-
lles proyectadas en sendos terrenos adquiridos por Boca Juniors, River Plate y Huracan
son sancionadas con anuencia de la mayoria de los sectores politicos del Concejo, entre
discursos sentidos y aplausos. El sefior concejal Elena, autor del proyecto en el caso de

River, expresa la confluencia de intereses que marca el momento:

“Debo expresar, en honor a la verdad, que conto con el
apoyo de todos mis colegas, aun de los que pertenecen a
sectores politicos adversos al que yo represento (...) Debo
agregar también que conté con el decidido apoyo de la
otra rama municipal; las distintas oficinas que debieron
informar lo han hecho con celo, con la rapidez y simpatia
con que se acogen siempre iniciativas de esta naturaleza.
El Departamento Ejecutivo lo hizo suyo y las dos comi-
siones de este Cuerpo que colaboraron en la redaccién del
despacho, pusieron la mayor diligencia en su estudio”. ¥
En definitiva queda claro que el proceso de desarrollo de infraestructura deportiva y
en particular de grandes estadios sera el producto de una particular relacién entre los
poderes publicos y los clubes, la cual se ha venido gestando desde principios del siglo
XXy que, para fines de los "30 puede decirse que estd madura.

Palabras finales

Hemos pretendido describir el proceso de gestacidon del actual modelo de relacion entre
el deporte y el estado para el caso de la Ciudad de Buenos Aires a partir de rastrear los
lazos que se fueron forjando entre los clubes y los poderes ptiblicos.

Si pensamos en los clubes, podemos afirmar que se trata de un grupo de socios llevando
a cabo una practica asociativa, que en la Argentina, incluso con sus transformaciones, se
remonta a mediados del siglo XIX. Si bien excede el marco de este trabajo, podemos
sostener que en la base de este proceso se observan grupos de socios que desde los pri-
meros anos del siglo XX van construyendo sus instituciones mediante aportes materia-
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les diversos y con gran dedicacion. Son ellos, que montados sobre una tradicion asocia-
tivista, impulsados por un momento de expansién econémica y de valorizacién del ocio

y el tiempo libre, instalan a los clubes como actores fundamentales de la sociedad civil.

Por otro lado, tenemos a los poderes pablicos locales, que, mas alla de tensiones, diversas
decisiones e intereses, posibilitan que los clubes desarrollen su equipamiento e infraes-
tructura, primero principalmente con la cesién de terrenos publicos y después mediante
créditos “blandos”.

Hemos planteado, como contracara de esta realidad, la paradoja del abandono desde
el vamos de un rol de constructor por parte del estado, quien entonces, en los hechos
parece descansar en la tarea que realizan los clubes. En otra parte de la tesis, y puede
servir como ejemplo, he trabajado puntualmente sobre el nunca construido Estadio
Municipal, proyecto recurrente en el Concejo Deliberante para el periodo en estudio. A
diferencia de lo que sucede en otros paises, como por ejemplo Italia, donde la mayoria
de los grandes estadios son propiedad de los municipios, aqui en Buenos Aires son de

los clubes.

Tanto el anilisis del proyecto orginico de la Comisién de Estética Edilicia de 1925
como las sesiones del Honorable Concejo Deliberante de la Ciudad de Buenos Aires
nos muestran que el mencionado apoyo estatal se produce en medio de un clima de
época favorable a la construccidn de infraestructura deportiva.

Dicho clima, que se hace mas evidente desde mediados de los 20°, como vimos se ha
ido gestando en una particular relacién entre los clubes y el estado desde principios del
siglo XX.

Relacién que se caracteriza, como oportunamente se analizd, por la existencia de un
programa que expresa, en proyectos y propuestas, el caracter publico del equipamiento
deportivo. Al mismo se le opondra una realidad en la cual seran los clubes, instituciones
privadas, las que se encargaran de materializarlo. No solo porque seran ellos quienes
construiran dichos equipamientos, sino que a su vez los enmarcaran dentro de una 16-

gica, la de estas instituciones, eminentemente ptblica e integradora.

Los clubes, entidades privadas, pero sin fines de lucro, desarrollarin la mayor parte de
la infraestructura deportiva de la ciudad, pero la pondran al servicio de la comunidad,
ya sea mediante cuotas accesibles o mediante cesiones permanentes a escuelas u otras
instituciones.

¢Por qué en la Ciudad de Buenos Aires se ha materializado esta particular relacién?
El trabajo ha intentado describirla, pero comprenderla es una tarea mas ardua. Puede
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pensarse como hipoétesis que los clubes de fatbol, sociales y deportivos, son de las pocas
instituciones que en la Argentina han surgido desde la propia sociedad civil y no im-
pulsadas desde el aparato estatal. Un estado que crea “una nacion en el desierto argentino”,
que se coloca a la cabeza de la industrializacion del pais en los 30’ y 40°, llega tarde al
deporte. Cuando en los 20’ intenta esbozar un rol activo en la materia, ya se encuentra
con un escenario compuesto por algunas instituciones solidas, fuertes, de mas de 20
afios de existencia vy, sobre todo, con fuertes vinculos politicos.

El presente, mas alld de cierta recuperacion que puede observarse en los Gltimos afos,
nos encuentra con parques publicos municipales, que han sufrido el abandono al com-
pas de un modelo de acumulacién que desde los 70’ desarrollé una matriz socialmente
exclusiva, con una fuerte reducciéon del rol y la presencia estatal. El caso del Parque
Sarmiento, en el barrio de Saavedra, podria ser una buena muestra de esto. Muchos
otros espacios publicos, como por ejemplo los grandes terrenos ferroviarios de la ciu-
dad, corrieron también la misma suerte, y por las mismas causas, sumadas a la reconfi-
guracion del patrén de transporte. Si los comparamos con los clubes, sus estadios y sus
equipamientos deportivos, podemos pensar que los mismos han sido los modelos mas
exitosos en lo que se refiere a ocupacién y urbanizacion de grandes superficies en la tra-
ma urbana. Aun con las crisis econémicas y sociales, y resistiendo el embate privatizador
de los 90, que intentd convertirlos en sociedades an6nimas, los clubes sociales gozan de

buena salud y contintian siendo actores centrales de la vida comunitaria.

Fuentes consultadas

Proyecto organico para la urbanizacion del municipio, Intendencia Municipal, Comision de Estética Edilicia,
Buenos Aires, Peuser, 1925

Honorable Concejo Deliberante de la Ciudad de Buenos Aires,Versiones taquigraficas de las sesiones.

Revista Perspectivas de Politicas Pablicas Afio 1 N° 2 (Enero-junio 2012) ISSN 1853-9254 | 167



Mariano Gruschetsky

! Para una anilisis mas detallado ver Daskal, Rodrigo “Clubes, deporte y politica en el Honorable Concejo
Deliberante de la Ciudad de Buenos Aires (1895-1920)” en Frydenberg, Julio y Daskal, Rodrigo (comp)
(2010) Fatbol, Historia y Politica, Aurelia Rivera, Buenos Aires.

2 En los primeros afios del siglo XX, momento en el cual se fundan la mayoria de los clubes de fatbol de la
ciudad, estas “instituciones” estaban conformadas apenas por aquellos que participaban del equipo de fatbol,
por lo cual ademas de ser jugadores, eran casi los Gnicos socios de dichos clubes.

* Para més informacién sobre este proceso ver Di Stéfano, Roberto; Sibato, Hilda; R omero, José Luis; Moreno,
José Luis (2002) De las Cofradias a las Organizaciones de la Sociedad Civil. Historia de la iniciativa asociativa
en la Argentina (1776-1990), Ed. Grupo de Analisis y Desarrollo Institucional y Social (GADIS).

* Hacemos referencia a la construccién de las primeras canchas con tribunas cuya capacidad superaba las
10.000 personas.

® Frydenberg, Julio:“De novedad juvenil de frontera a “esencia” portefia. Fatbol en Buenos Aires, 1900-1930”
(mimeo), pagina 29.

® En la Memoria y Balance de San Lorenzo de Almagro de 1951 pueden verse planos y dibujos del “Gran
Estadio Olimpico” que en clave de arquitectura moderna plantea erigir el club.

7 Solo basta comparar este fendémeno con lo que sucede, por ejemplo, en Italia. En dicha liga, considerada la
de mayor poderio econdémico, conformada por instituciones poderosas y prestigiosas, es comin que los dos
equipos principales de la ciudad hagan las veces de local en un imponente estadio propiedad de la comuna
(En Milan, el A.C. Milan y el Internacionale; en Roma, la Lazio y la Roma).

% Se refiere a un espacio muy caracteristico de los clubes argentinos, destinado a grandes comidas. Por lo
general se lo utiliza para comer asado, y suele ser amplio y techado, pero abierto. Es uno de los principales
lugares de encuentro y sociabilidad que poseen estas instituciones.

? En un trabajo realizado para la Maestria en Economia Urbana en el marco del Seminario historia de la
arquitectura del siglo XIX a cargo de Fernando Aliata, di cuenta de algunas de estas transformaciones que
ocurren durante el siglo XIX en Buenos Aires. Como ejemplo puede verse el caso de las carreras de cuadreras
realizadas en los caminos de la ciudad que hacia fines del siglo XIX dejan su paso a los hipoédromos.

" A fines analiticos diferenciaré entre estadios y canchas de fatbol. Si bien en el lenguaje corriente ambas
palabras son utilizadas con significados similares, siendo la segunda de uso mis extendido, llamaré canchas a
aquellos espacios en los que solo existe un campo de juego para practicar fatbol, que, como demuestran los
trabajos de Frydenberg, surgen desde los primeros afios del siglo XX. Me referiré a los estadios en relacion
a aquellos espacios fisicos que ademis de comprender un campo de juego poseen una infraestructura que
posibilita albergar espectadores.

" El Concejo Deliberante fue el érgano legislativo de la Ciudad de Buenos Aires desde 1882 hasta 1996, aiio
en que se transformé en Legislatura.

12 Proyecto organico para la urbanizacién del municipio, Intendencia Municipal, Comision de Estética Edili-
cia, Buenos Aires, Peuser, 1925, pagina 11.

1> Paisajista francés de importante trayectoria e influencia en su época, que vivié entre 1861 y 1930. Fue
consultor del municipio de la Ciudad de Buenos Aires y entre otras cosas prepard el plan /plano/ general de

La Habana en 1930, contratado por el Ministerio de Obras Ptblicas de Cuba.

!4 Proyecto organico para la urbanizacién del municipio, Intendencia Municipal, Comision de Estética Edili-
cia, Buenos Aires, Peuser, 1925, pagina 412.

168 | Revista Perspectivas de Politicas Pablicas Ano 1 N° 2 (Enero-junio 2012) ISSN 1853-9254



Estado y Deporte: ... Pags. 139-174

1> Proyecto organico para la urbanizacién del municipio, Intendencia Municipal, Comision de Estética Edili-
cia, Buenos Aires, Peuser, 1925, pagina 17.

1 Proyecto organico para la urbanizacién del municipio, Intendencia Municipal, Comision de Estética Edili-

cia, Buenos Aires, Peuser, 1925, pagina 66.
17 f[dem pagina 154.
18 fdem pag.164.

19 Sobre la “arbitrariedad” y la idea de “regularidad” en el trazado de la Avenida General Paz ver Gorelik,

Adrian (1996) La grilla y el parque. La emergencia de un espacio pablico metropolitano en Buenos Aires,
1887-1936, Universidad de Quilmes, Buenos Aires.

2 Proyecto orginico para la urbanizacién del municipio, Intendencia Municipal, Comisién de Estética Edili-
cia, Buenos Aires, Peuser, 1925, paginas 393-394.

> {dem.

2 [dem pagina 395.

2 {dem.

2 [dem paginas 395-396.

% Honorable Consejo Deliberante de la Ciudad de Buenos Aires,Versiones taquigraficas de las sesiones, 1905,
pagina 44.

2 {dem.
27 [dem, pagina 201.

% Entre los varios elementos que ya se estaban desarrollando puede mencionarse la temprana profesionali-
zacion de la actividad de jugador. Como ha sefialado Frydenberg “Desde hacia muchos afios el fatbol oficial
estaba dominado por el llamado profesionalismo encubierto o amateurismo “marrén”. Los mismos traspasos
de jugadores tenian, en buena parte de los casos, causales econdmicas y no lealtades o afinidades afectivas. Si
bien la prictica se generalizé desde principios de la década del ‘20, aparecié mucho antes, y era tema de debate
permanente en el pais y en la Europa Continental (...) El pago a los deportistas podia hacerse al estilo de
un premio después de cada partido o sumado a un pago mensual en dinero...”. Frydenberg, Julio (1999) “El
nacimiento del fitbol profesional argentino: resultado inesperado de una huelga de jugadores”, revista digital
wiww.efdeportes.com ano 4, N° 17. Buenos Aires, Diciembre de 1999.

? Se refiere a los carteles de publicidad.

% {dem, Afio 1917, pagina 89.

*'Ver pigina 4 de este trabajo.

2 Se entiende por “gerenciamiento” a la posibilidad que rige en los estatutos de la AFA desde marzo del
ano 2000, por lo cual los clubes pueden decidir dejar en manos de empresas privadas el manejo de su fatbol

profesional.

* Honorable Consejo Deliberante de la Ciudad de Buenos Aires, Versiones taquigraficas de las sesiones, afio
1917, pagina 76.
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3 [dem.
% [dem.
3 [dem, pagina 256.

57 [dem, pagina 1287.

3 {dem, afio 1921, pigina 646.
% [dem, pagina 609.

# {dem, afio 1921, pagina 1551.
1 [dem, Afio 1932, pagina 124.

2 [dem, pagina 2905.

 [dem, Afio 1934, pagina 2870.
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Resumen

En 1992 el gobierno nacional y los gobiernos
provinciales firmaron el Pacto Fiscal Federal T (el
primero de una serie de pactos que redefinieron
el contrato fiscal y remodelaron el sistema de dis-
tribucidn de competencias tributarias entre ambos
niveles de gobierno). El resultado de este acuerdo
(como el de los sucesivos acuerdos firmados) no
satisfizo las expectativas generadas, especialmente
para los niveles subnacionales, quienes vieron su
situacion financiera agravaba partir de entonces.
En el presente trabajo intentaremos explicar qué
variables intervinieron en los procesos de negocia-
cién previos a la firma del Pacto y qué recursos
fueron puestos en juego por los actores intervi-
nientes, focalizando nuestro analisis en el marco
institucional dentro del cual se desenvuelven las
relaciones intergubernamentales (RIG) y en la
constelacion de actores intervinientes.

Palabras claves: R elaciones intergubernamentales
- Neoinstitucionalismo -Teoria de juegos - Sistema
politico - Pacto Fiscal.

Abstract

In 1992, both the national and provincial governments
signed the Federal Fiscal Pact I (the fust in a series of pacts
that redefined the fiscal contract and redesigned the distribution
system of the fix competency between both governmental levels).
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The outcomes of this agreement (of as successive agreements
signed), have not satisfied the generated expectations,
especially to the subnational levels, whose fiscal situation
has worsened since then. In the present work we will
attempt to explain what variables were involved into the
negotiation processes leading to the sign of the Pact and what
resources were put into play by the actors involved, focusing
the analysis into the institutional setting within which
intergovernmental relations develop between both national
and subnational levels and by considering the actors involved.
KeyWords: Intergovernmental relations - Neoinstitutionalism
- Games theory - Political system - Fiscal Pact.

Introduccion

Durante la década de 1990 —en el contexto del proceso de reforma del estado— ambos
niveles de gobierno (nacional y provinciales) firmaron una serie de pactos en materia
fiscal que redefinieron el contrato fiscal en cuanto a la distribucién de recursos entre
ambos niveles de gobierno, implicando modificaciones no sé6lo al régimen de coparti-
cipacién sino también al mas general sistema de transferencias de recursos nacionales, al
sistema de deslinde de competencias tributarias e implicando ademas un fuerte proceso
de descentralizacion de ciertas competencias y funciones desde el nivel nacional hacia
los provinciales.

Todos estos acuerdos fueron llevados a cabo a través de acuerdos formales (que recibieron
el nombre de pactos fiscales) celebrados entre los titulares de los poderes ejecutivos tanto
de la nacién como de cada una de las provincias que integran la federacion argentina.
Esto implicé el consentimiento previo prestado por los gobernadores que —de esta mane-
ra— vienen a consentir el proceso de reforma llevado adelante por el gobierno nacional.
A pesar de ello, los gobernadores (principales actores intervinientes en estos procesos
de negociacién) no quedaron del todo satisfechos con los resultados obtenidos y puede
observarse que en el largo plazo tales acuerdos fueron en detrimento de las provincias.

¢Por qué entonces estos pactos fueron firmados por los gobernadores? La respuesta a
este interrogante constituye el objetivo del presente trabajo. Para dar una respuesta a esta
intrincada problematica, serd necesario poner de resalto qué variables han intervenido en
aquellos procesos de negociacion, como asi también identificar con qué recursos cuentan
cada uno de los actores intervinientes y como han sido utilizados, qué percepciones han
tenido estos actores sobre el contexto, sobre los demas actores y sobre todo, como han
percibido las potenciales pérdidas y ganancias puestas en juego. Finalmente cudl es el
marco institucional dentro del cual aquellas relaciones fueron llevadas a cabo y como estas

reglas influyeron sobre los actores, sus recursos y sus decisiones.
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Nuestra hipotesis de trabajo consiste en que ciertas caracteristicas del disefio institu-
cional posibilitan comportamientos oportunistas y de “free rider” en ambos niveles
de gobierno. El contexto institucional donde los actores se desenvuelven esta defini-
do por su debilidad (dado que no constrifie lo suficientemente los comportamientos
oportunistas) y, consecuentemente, por su maleabilidad y flexibilidad por parte de los
mismos actores involucrados en orden a sus propios intereses. En consecuencia, el com-
portamiento oportunista y de corto plazo es parte del conjunto de reglas que rigen las
relaciones entre los distintos niveles de gobierno.

Marco Tedrico

El supuesto principal de nuestro marco teérico parte del impacto que tienen las ins-
tituciones sobre el sistema politico y, en particular, sobre los actores que en él se des-
envuelven. En el primer caso (es decir, el impacto sobre el sistema politico), el marco
institucional delimitara sus capacidades de resoluciéon de conflictos y la efectividad de
las mismas; en el segundo caso (el impacto sobre los actores politicos), las instituciones
actuaran como factores que imponen restricciones al libre actuar de los individuos, al
mismo tiempo que moldean las preferencias y percepciones de estos; asimismo, las ins-
tituciones forman y moldean las capacidades con que han de actuar aquellos y les da el

alcance que efectivamente puedan llegar a tener.

Una herramienta analitica que resulta propicia para encarar el analisis desde lo institu-
cional es el denominado institucionalismo centrado en actores (actor-centered institutiona-
lism). Este nuevo enfoque realiza una especial combinacién de los conceptos constelacio-

nes de actores y de modos de interaccion.

Una constelacién es el conjunto de actores (con sus respectivas capacidades y orientacio-
nes de accién — percepciones y preferencias) involucrados en un determinado proceso
politico, y el posible resultado de una politica como consecuencia de las decisiones

estratégicas empleadas por aquellos.

El concepto se asemeja a la nocién de “matriz de juego” que emplea la teoria de juegos
tradicional, pero introduce una modificacién que resulta sustancial. Mientras el “juego”,
desde el enfoque de la teoria de juegos, es descripto a partir del supuesto de que los
jugadores estin usualmente asociados con un tGnico modo de interaccidn entre ellos
(generalmente en el modo de un juego no cooperativo): “nuestra conceptualizacién
asume que en principio cada constelacion dada puede ser jugada en una variedad de
modos de interacciéon — no s6lo como un juego «no cooperativor, sino también como
un «juego cooperativo» (cuando las estrategias son elegidas por un acuerdo negociado)
o como un «uego de voto» (cuando las estrategias estin determinadas por la regla de
la mayoria) o como un «juego jerarquico» (cuando las estrategias de uno o mas actores

pueden ser determinadas por la eleccion unilateral de otro actor)” (Scharpf 1997:69).
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Constelaciones de actores. Conservando el poder analitico de la teoria de juegos, pero
sin caer en el error de observar al mundo en términos de juegos no cooperativos,
Scharpf (1997) utiliza la idea de matriz de juego, a la que denominard constelacion
de actores: “Las «constelaciones de actores» se supone que representan lo que sabemos
del conjunto de actores que estan involucrados realmente en interacciones politicas
particulares — sus capacidades (traducidas en potenciales «estrategias»), sus percepciones
y evaluaciones de los resultados obtenibles (traducidos en «pagos») v el grado en que
sus aspiraciones de pagos son compatibles o incompatibles entre si” (Scharpf 1997:72).
La teoria de juegos parte de nociones basicas para describir las interacciones que se
desenvuelven en el mundo real. Los dos conceptos primarios son los que denomina
“juegos de puro conflicto”, donde lo que una de las partes gana, la otra lo pierde y
“juegos de pura coordinacién”, donde los jugadores pueden maximizar sus ganancias
a través de estrategias concertadas. Sin embargo, resulta dificil encontrar en las interac-
ciones del mundo real estas dos constelaciones en forma pura. Desde un punto de vista
empirico y metodoldgico, resultan mis utiles los denominados juegos de motivacion mixta
[mixed-motive games] (o juegos de suma variable [variable-sum games]) en los que las pre-
ferencias de los jugadores estan en parte en armonia y en parte en conflicto. De estos,
cuatro constelaciones “arquetipicas” han alcanzado mas notoriedad (las conocidas como
quego de seguridad» [«assurance»], «Batalla de los sexos» [«Battle of the sexes»], «Dilema
del Prisionero» [«Prisioner’s Dilemma»] y «El Gallina» [«Chiken»|.

En el presente trabajo, intentaremos aplicar la constelacion de la “Batalla de los Sexos”
(véase Scharpf 1997:74-5, Gibbons 1992:152, Shubik 1992) para explicar el fenémeno
politico bajo anilisis. Por cuestiones de espacio, s6lo explicaremos este juego luego de
considerar los modos de interaccion.

Los modos de interaccion

Una vez que hemos descripto a los actores, sus capacidades, sus percepciones, sus prefe-
rencias y sus estrategias dentro de una determinada constelacién en un asunto en par-
ticular, debemos proceder indagando en la forma en que esos actores interactian entre
si, es decir, las reglas institucionales que determinan los modos y formas de proceder y

c6mo han de tomar la decisidon que resuelva el caso.

Estos modos de interaccion pueden ser descriptos bajo las denominaciones “acciéon unilate-
ral”, “acuerdo negociado”, “voto mayoritario” y “direccién jerdrquica” (Scharpf 1997:46)°.
Ellos se desarrollan dentro de determinados arreglos institucionales que permiten que
un especifico modo de interaccién sea empleado’. De esta manera, un determinado
marco institucional facilita o dificulta el desenvolvimiento de un cierto modo de inte-
racciéon y, al mismo tiempo, un determinado modo de interaccion requerira con mayor
o menor necesidad de un marco institucional mis robusto o bien podra desenvolverse

en un contexto de instituciones minimas (la organizacién, por ejemplo, puede ser so-
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porte de cualquier modo de interaccién, mientras que la red no podria serlo ni de la
direccidn jerarquica ni del voto mayoritario): “El supuesto es que estos modos de inte-
raccién cambiaran sus caracteres cuando son empleados en marcos institucionales dife-
rentes. Las negociaciones en la sombra de la jerarquia difieren en su capacidad de reso-
lucién de problemas de las negociaciones en el marco del mercado” (Scharpt 1997:97).
Aquella dependencia de los modos de interaccién a un marco institucional que hemos
mencionado, conlleva a su vez una consecuencia trascendental a tener en cuenta en
nuestro analisis: los modos de interaccién variaran en sus caracteristicas segiin el marco
institucional donde se desenvuelvan.

El modo de interaccién que se produce en el caso bajo analisis sera, por tanto, el de
acuerdo negociado, desde que las reformas en materia tributaria e impositiva no pueden ser
aplicadas unilateralmente por cualquiera de las partes, sino que el ejercicio concurrente
sobre estas potestades torna necesario un acuerdo entre los niveles de gobierno.
Pasemos ahora a considerar el modelo de constelacién que hemos seleccionado para
analizar el caso bajo estudio.

La batalla de los sexos

Este juego describe una situacién en la que una pareja, “A” vy “B”, deciden pasar una
noche juntos, pero cada cual tiene sus propios planes; mientras A prefiere ir a la 6pera, B
prefiere el boxeo. Sin embargo, cada uno preferiria soportar el entretenimiento menos
favorable que pasar la noche solo.

La matriz de pagos seria entonces:

Figura I
La Batalla de los Sexos

La Batalla de los Sexos:
A
Boxeo Opera
(cooperar) (desertar)
) 1 4
B Opera
(cooperar) | 1 3
3 2
Boxeo
(desertar) 4 i
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En el esquema, los cuatro valores representan las siguientes opciones/preferencias (o costos/
beneficios): 4 [ir a su evento preferido acompanado de su pareja] > 3 [aceptar la propuesta
del otro para no quedar solo] > 2 [concurrir al entretenimiento mas favorable, pero

solo] > 1 [concurrir al entretenimiento menos favorable y solo].

Las opciones dpera/dpera (3,4) y boxeo/boxeo (4,3) son equilibrios de Nash®. Cuan-
do la teoria de juegos ofrece una Gnica solucién a un juego, esa solucién debe ser un
equilibrio de Nash, pero “este argumento ignora la posibilidad de juegos en los cuales
la teoria de juegos no ofrece una solucion tnica. También hemos argumentado que si se
llega a un acuerdo sobre cdmo comportarse en un juego, las estrategias establecidas en
el acuerdo deben ser un equilibrio de Nash, pero este argumento, al igual que el ante-
rior, ignora la posibilidad de juegos en los cuales no se alcance un acuerdo. En algunos
juegos con multiples equilibrios de Nash sobresale un equilibrio como la solucién mas
atractiva del juego. Asi, la existencia de multiples equilibrios de Nash no es un problema
en si mismo. Sin embargo, en la batalla de los sexos, (6pera/6pera) y (boxeo/boxeo)
parecen igualmente atractivos, lo que indica que pueden existir juegos para los cuales
la teoria de juegos no ofrece una solucidn tnica y en los que no se llegara a ningtin
acuerdo” (Gibbons 1992:12).

Podemos observar que el entretenimiento preferido por cualquiera de ellos (4) no es,
en Gltima instancia, la opcién de maxima, pues cada cual preferiria soportar la propuesta

del otro (3) a no estar sélo (1).

Por tanto, las partes tienen un interés coman en coordinar para que uno de los
resultados beneficiosos sea alcanzado, el problema que se plantea es entonces en la elec-
cién (3,4 6 4,3). Es por tanto un juego de coordinacién, pero con conflicto en la distribucién.
Si bien la preferencia de maxima de ambos jugadores es individual (la épera para A o el
boxeo para B,lo que equivale a decir que su estrategia de maxima serd desertar), el peor
caso posible que se presenta como posibilidad (pasar la velada solo) pesa mas que lograr

su preferencia individual.

Este es un juego que, en su formulacidn clisica, se juega de modo no iterado y sin
transferencia de utilidad. Lo primero implica que sélo se puede decidir una vez, sin
repeticiéon y que ninguno de los jugadores podria tener informacién sobre el otro en
base a movimientos anteriores, lo que introduciria importantes cambios en la matriz
de pagos. Lo segundo implica que no hay comunicacién previa entre ellos, por lo que
no es posible ponerse de acuerdo, en otras palabras, no habria lugar para la negociacién
(por ejemplo, acordando pagos secundarios, como seria ofrecerse a pagarle la entrada
del evento).
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Estamos entonces en presencia de un juego simétrico®, en el cual, al ser jugado de forma
no cooperativa, con movidas simultineas y sin la posibilidad de comunicacién previa (y
con informacién incompleta), no habra forma entonces de que los jugadores puedan

estar seguros de llegar a los resultados preferidos.

Si partimos del supuesto de que cada cual optard por su evento preferido, encontrare-
mos la presencia de una solucién maximin’ en el juego (celda inferior derecha, marcada
con un asterisco) que no constituye un equilibrio de Nash, porque es suboptima.

Hasta aqui hemos descripto el juego con estrategias puras. Pero si ampliamos el con-
cepto de equilibrio de Nash incorporando las estrategias mixtas apareceria un tercer

equilibrio de Nash que ofrece ganancias simétricas.

Si el juego es jugado de modo asimétrico y con informacién completa (lo que supone
que cada jugador conoce las preferencias del otro), la clave para resolver este dilema esta
en quién juega primero: “Ahora la parte que tiene la primer movida puede seleccionar
su mejor resultado preferido, y a la luz de esa eleccion, seria entonces en orden al mejor
interés de la otra parte coordinar en ese mismo resultado. La Batalla de los Sexos ilustra
el hecho de que la comunicacién y las negociaciones no llevan, en cualquier circuns-
tancia, a resultados que son socialmente superiores a la accién unilateral y de propio
interés” (Scharpf 1997:74/5).

De modo que quien realiza la primera oferta estard en ventaja respecto del otro ya que
el orden de preferencias de éste se reducirian a dos: ir solo a su evento preferido (2) o
ir al evento preferido del otro, pero no pasar la noche solo (3). Si continuamos con el
supuesto de que el peor caso posible seria ir solo al evento preferido, podemos predecir
que la eleccidén del otro jugador sera aceptar la propuesta ofrecida.

Ello es asi, porque en este juego no existe una solucién dptima para ambos jugadores (es
decir, el mejor pago combinado en el que ambos jugadores alcancen la mejor ganancia,
que seria 4,4). S6lo uno de los jugadores alcanzara la maxima ganancia (4) y al otro s6lo
le queda como mixima ganancia no quedar solo (3). Por tanto, planteada la oferta por A
(6pera), el equilibrio de Nash se posiciona en la celda superior derecha, que es la mejor
respuesta de B a la estrategia de A (en este caso, es una solucién maximin).

Supongamos entonces que A y B conocen sus preferencias y que A juega primero, eli-

giendo por ende Opera; y que para B el peor resultado posible es quedar solo.

El resultado entonces (A>4; B>3) es visto desde el supuesto individualista que prima
en la teoria de juegos. Pero si supusiéramos que para B cooperar es su preferencia de
maxima, su resultado no tendria que estar evaluado en 3, sino en 4, dado cémo ha que-
dado planteado el juego.
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Es necesario entonces plantear un cambio aqui. En un nuevo esquema hemos de incor-
porar una dimensién relacional que Scharpf denomina “orientaciones de la interaccién”
las que, como veremos mas adelante, funcionan como reglas de transformacién de las
matrices dadas (es decir, de los juegos en su formulacién clasica) que mutan a “matrices

efectivas”.

Scharpf identifica cinco reglas de transformacién: individualismo, solidaridad, competi-
cidn, altruismo y hostilidad (1997:85/86). De modo muy sintético, podemos ver en la
siguiente tabla qué implica cada una de ellas:

Cuadro I
Reglas de transformacion de las matrices dadas

Reglas de Funcién® Concepto

transformacion

Individualismo | U_= X Sélo se consideran las ganancias/pérdidas propias
Solidaridad U _=X+Y Cooperacidn sin restriccién. Las ganancias/pérdidas
(cooperativo) propias y ajenas son igualmente evaluadas
Competencia | U = X-Y Las ganancias/pérdidas propias y ajenas son igualmente

evaluadas; pero la ganancia propia serd considerada una
pérdida si la ganancia del otro es mayor.Y viceversa, la
pérdida para uno serd contada como una ganancia relativa
si la pérdida del otro es mayor.

Altruismo U =Y Las ganancias/pérdidas propias son irrelevantes, s6lo lo son
las del otro. La ganancia del otro es considerada como su
propia ganancia.

Hostilidad U =-Y Los beneficios/pérdidas propias son irrelevantes. La
pérdida del otro seri considerada como una ganancia
propia.

@ La forma genérica de estas reglas de transformacion es la funciéon U_= aX + bY donde U_
es la utilidad total que es subjetivamente experimentado por el ego; X eY son los beneficios

“objetivos” recibidos por el ego y los otros, respectivamente; y a y b son parimetros que
varian entre — 1 y + 1 (ScHARPF 1997:85).

Fuente: Scharpt 1997:85/86

Considerando sélo las tres primeras orientaciones de la interaccién®, podemos observar
que la transformacién que producen sobre la matriz dada es significativa. La regla de
transformacién “competitiva” convertira todas las variedades de constelaciones (o jue-
gos) en un “juego de suma cero”, donde los jugadores optaran por la estrategia “maxi-
min” (es decir, la estrategia que maximizara el pago minimo que ellos pueden esperar
bajo el supuesto del peor caso posible). Por su parte, la regla de transformacién “coope-

rativa” (o solidaria) convertird toda clase de constelacidon de actores en juegos de “pura
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coordinacidén”, donde los actores sdlo estan interesados en coordinar sus elecciones en
una solucién que produzca el mejor pago combinado (Scharpf 1997:87).

Si aplicamos estas reglas de transformacién a la matriz dada de la batalla de los sexos (es
decir, en su formulacién clasica dada por la teoria de juegos), tendremos las siguientes
matrices binarias:

Figura II
Batalla de los Sexos: Matrices transformadas

Batalla de los Sexos: Matrices transformadas

3 2 -1 0 7 4
4 2 1 0 7 4
* *
1 4 0 1 2 7
1 3 0 -1 2 7
*
Individualista Competitivo Solidario

Fuente: SCHARPF 1997:88

La matriz efectiva transformada por la regla de transformacién individualista, como
podemos ver, es idéntica a la matriz dada por la teoria de juegos’. Las otras dos han
quedado modificadas.

Ahora bien, como lo plantea Scharpf, las orientaciones de la interaccién (individualista,
competitiva o solidaria) estan aplicadas a los dos jugadores. Este esquema no tienen en
cuenta el hecho de que un jugador puede actuar de un modo y el otro de otro distinto
(por ejemplo, A actia de modo individualista y B de modo cooperativo). En nuestro
caso, siguiendo con nuestro ejemplo, introduciremos orientaciones distintas a cada ju-
gador, asi A actuard de modo individualista y B de modo cooperativo. En este caso
entonces, introduciendo sendas reglas de transformacién en los pagos de cada jugador,
la matriz de pagos quedaria de la siguiente manera:
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Figura III
La Batalla de los Sexos (con motivaciones mixtas)

La Batalla de los Sexos
(con motivaciones mixtas)
A
(individualista)
Boxeo épera
(cooperar) (desertar)
1 4
B Opera
(cooperativo) (cooperar) | 7 1
1 2
Boxeo
(desertar) 2 /

Como podemos observar, aqui aparece como Unico equilibrio de Nash, el que figura
en la celda superior derecha (6pera/dpera), que es la preferencia de maxima de A y que
para B, es su solucién maximin (ni la mejor [7] ni la peor [2]) porque la orientaciéon de
su interaccion es cooperativa.

Algo que resulta muy llamativo de este juego, es el resultado que se produciria si ambos
cooperan: “si ambos eligen «cooperam optando por el resultado preferido por el otro
jugador, ambos terminarian con el peor pago posible (1,1)” (Scharpf 1997:74). Esto nos
deja una importante ensefianza: “Si los actores fueran capaces de elegir sus orientaciones
(Sen 1970; 1977), ellos estarian en mejor situacidn, en términos puramente individua-
listas, si ellos pudieran optar por la solidaridad — y pudieran confiar en que los otros
haran lo mismo. Pero la habilidad de confiar es, por supuesto, el problema crucial. Si
una parte actda desde una orientacidn solidaria mientras que el otro es motivado por
preferencias competitivas, entonces la parte que confia quedaria con su peor resultado posi-
ble en todos los juegos, excepto en la Batalla de los Sexos, y la otra parte podria siempre
alcanzar su mejor o el segundo mejor resultado. En otras palabras, ser capaz de confiar,
y ser de confianza, es una ventaja — pero la explotacién de la confianza puede ser atin
mis ventajosa. Por tanto, la solidaridad es una orientacién de la interaccidn precaria
cuyo mantenimiento puede depender de precondiciones individuales e instituciona-
les altamente demandantes y normalmente en la alta visibilidad y la disponibilidad de
sanciones efectivas (Hechter 1987; Ostrom 1990). Las orientaciones competitivas, por el
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contrario, son inmunes a la decepcién y por lo tanto tienden a ser auto-estabilizadas”
(Scharpf 1997:88/89).

A continuacién haremos un breve repaso de los hechos y acontecimientos que intenta-
mos analizar y finalmente intentaremos hacer una aplicacién practica del marco teérico
descrito a través de la constelacion de la “Batalla de los Sexos”, que nos ayudard a en-
tender las RIG-verticales Nacién-Provincias en la sancién del Pacto Fiscal 1.

El Contexto (nacional e internacional)

La década del ‘90 represent6 una época de grandes modificaciones al régimen de co-
participacion. A través de sucesivos pactos y acuerdos intergubernamentales, nacion
y provincias concertaron sus voluntades principalmente para hacer frente a las crisis
econdmicas. Los pactos de la primera mitad de la década se realizaron en el marco de la
reforma del estado (Ley N° 23.696), impulsada por la crisis econémica y orientada con
las recomendaciones del Consenso de Washington. El objetivo era acomodar las finanzas

de ambos niveles en funcién de este nuevo orden de cosas.

El gobierno menemista comienza su rumbo en un contexto marcado por la hiperinfla-
cién. La fuerte crisis econdémica que azotaba al pais y en general a toda América Latina,
era consecuencia de la crisis econdmica mundial de mediados de los “70. A modo de
respuesta a esta crisis surge el neoliberalismo. Para este nuevo enfoque, el orden de cosas
mundial habia cambiado de modo contundente y la inica manera de hacer frente a la
crisis era cambiando el modelo de estado; el Estado de Bienestar, vigente desde hacia
mis de cuatro décadas, no era lo suficientemente efectivo para hacer frente a esa crisis
si es que no era, en todo caso, causa de esa crisis, pues este modelo se caracteriza por la
inflacién que produce la intervencién estatal directa en el ambito econémico y por el
fuerte gasto publico.

La solucién propuesta entonces fue achicar el estado: el Consenso de Washington con-
centraba las medidas a ser implementadas en este cambio del rol estatal, basicamente
la reduccion del gasto publico, la privatizacidon de las empresas estatales y el control de
la emisién monetaria, es decir, lo que se conoce como “politicas de ajuste”. Desde los
principales centros de poder mundiales, sobre todo desde los gobiernos de Margaret
Tatcher en el Reino Unido y de Ronald Reagan en EEUU, comenzd a lanzarse al
mundo esta idea “neoliberal” de achicamiento del Estado. Estas recomendaciones fue-
ron llevadas a cabo fundamentalmente a través de tres organismos internacionales de
crédito (también conocidos como Bancos Multilaterales de Desarrollo - BMD): el Fon-
do Monetario Internacional (FMI), el Banco Mundial (BM) y el Banco Interamericano
de Desarrollo (BID).
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Los paises del tercer mundo y aquellos en desarrollo, fuertemente endeudados por los
créditos blandos que otorgaban aquellos organismos antes de la crisis del petroleo, tuvie-
ron que recurrir nuevamente, casi como Gnica opcidn, a los créditos internacionales
dada la fuerte recesiéon econémica mundial. Los organismos mas importantes — FMI,
BM y BID — que otorgaban estos créditos, lo hacian con el cumplimiento de ciertas
condiciones, entre ellas — y muy particularmente — seguir con las recomendaciones del
Consenso de Washington.

El gobierno de Carlos Menem recurrid a estos préstamos adhiriéndose a las nuevas
politicas en materia de estado y finanzas. Los primeros préstamos otorgados por el BM
(destinados a privatizaciones y reforma del estado), fueron en 1992, cuando éste pudo
constatar el compromiso del estado argentino de implementar las reformas politicas que
se le exigia. Entre aquellas garantias, se encuentra la firma del Pacto Fiscal I.

En este contexto, las negociaciones llevadas a cabo entre gobierno nacional y las pro-
vincias se circunscribieron a buscar medidas que evitaran la profundizacién de la crisis
y el colapso fiscal. En rigor de verdad, estas medidas fueron llevadas a cabo e impulsadas
casi exclusivamente por el Estado Nacional, en muchas ocasiones sin participacién de
las provincias en cuestiones que terminaron por afectarlas directamente.Ya en 1991 el
gobierno nacional habia impulsado una reforma tributaria nacional que se caracterizd
por: (a) la transferencia de servicios a las provincias sin contrapartida financiera'’; (b) las
“pre-coparticipaciones”y (c) la limitacién del poder tributario de los gobiernos provin-
ciales y municipales (Porto 2003:52). Esta reforma, parte de la mas general Reforma del
Estado, habria de cambiar la dinamica de las relaciones intergubernamentales Nacion-

Provincias fundamentalmente en lo que respecta a materia fiscal y tributaria.

El patrén dominante en este proceso de reforma se caracterizé por la actitud defeccio-
nista del Estado Nacional con respecto a las provincias, la que qued6 de manifiesto en
las modificaciones producidas al régimen de coparticipacion de la Ley 23.548, a través
de la reforma tributaria, del proceso de transferencia de los servicios de salud y educa-
cidn, la creacién de pre-coparticipaciones y de asignaciones especificas, con la creacion
de coparticipaciones “especiales”, la creacion de fondos para financiamiento de obras
publicas o a través del dictado de decretos que afectaban recursos coparticipables sin la
previa intervencidn de las provincias o siquiera del Congreso'".

En lo que respecta al régimen de coparticipacion (Ley N° 23.548) las modificaciones
importaron:

a) La incorporacién de un nuevo actor en el sistema de reparto: el sistema previsional

(a través del Pacto Fiscal I);
b) La modificacion de la distribucién primaria: al transferirse a las provincias los sistemas
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de salud y educacién sin los correspondientes fondos para hacer frente a estos nuevos
gastos, implicaba que las provincias debian costearlo con el porcentaje que segiin la Ley
N° 23.548 le correspondia a cada una de ellas. La distribucién primaria quedé muy
disminuida para todas las provincias y la parte de la Nacidn, ahora sin aquellos gastos,

se vio incrementada'?.

Estas modificaciones no s6lo impactaron sobre las RIG en torno al régimen de coparti-
cipacién, sino que también produjeron un fuerte impacto en las RIG en general. En lo
que respecta a materia tributaria, el accionar defeccionista del gobierno nacional se vio
explicitado en un mayor avance hacia las potestades tributarias provinciales, sea a través
de compromisos de limitar o restringir el poder tributario provincial, sea a través de la
derogacion directa de ciertos impuestos provinciales (como sucederia mas adelante con
la firma del segundo pacto fiscal).

Estos antecedentes, como veremos mas adelante, impactarian fuertemente sobre las per-

cepciones de los actores en juego y condicionarian sus estrategias disponibles.

Hacia 1992, el gobierno nacional habia implementado gran parte de su plan de con-
vertibilidad, se habian iniciado los procesos de descentralizacidn y de privatizaciones de
las mas importantes empresas del estado; el proximo paso a seguir seria la reforma en
materia fiscal y financiera. Dado el actual esquema — constitucional y contractual — del
régimen tributario argentino, resultaba necesaria una accién conjunta con las provin-
cias. El Estado Nacional necesitaba un compromiso por parte de las provincias en orden
a reducir el gasto publico e implementar politicas de ajuste similares a las realizadas en
el nivel nacional. En compromisos previos con las provincias, el Gobierno Nacional
se habia hecho cargo del sistema previsional, hasta entonces competencia compartida
con las provincias. Sin embargo, a medida que corria el tiempo, el gobierno nacional
fue incapaz de solventar dicho servicio con recursos propios. De alli que el principal
objetivo a alcanzar en el nuevo pacto fiscal seria hacerlas partes del mantenimiento de

dicho régimen previsional.

Teniendo en cuenta el contexto general, la finalidad del acuerdo propuesto por el
Gobierno Nacional implicaba mucho mis que la quita del 15% par ser destinado al
régimen previsional'’; como veremos mas adelante, de las clausulas del Acuerdo se des-
prende la intencion del Gobierno Nacional de incorporar a las provincias al proceso de
reforma del Estado: por un lado, buscando el compromiso de éstas de introducir en sus
respectivas jurisdicciones las mismas medidas reformistas que llevaba adelante el gobier-
no federal en el ambito nacional (reducciéon del gasto publico y “modernizacién” del
Estado) y por el otro, buscando el respaldo explicito de éstas a los principales proyectos
que se impulsaban en el Congreso de la Nacidn.
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El concurso de las provincias resultaba esencial también para que el nuevo plan de
convertibilidad tuviera éxito en el nivel nacional. El nuevo modelo econémico imple-
mentado por el gobierno nacional requeria el concurso de las provincias en el mismo
sentido. El modelo de convertibilidad impone rigidez en materia cambiaria por lo que
necesitaba ser coordinado con una politica fiscal orientada a la austeridad. Sin el con-
curso de las provincias, se produciria una politica fiscal atomizada en la que el gasto pt-
blico provincial — tendiente a crecer por el aumento en la recaudacién fiscal de recursos
coparticipables — seria uno de los principales factores de la inflacién y pondria en serio
peligro el régimen de convertibilidad.

El Proceso de Negociaciones previo a la Firma del Pacto

A principios del mes de agosto de 1992, el gobierno nacional da a conocer su inten-
cién de firmar un nuevo pacto federal con las provincias. En este nuevo acuerdo, el
Gobierno Federal buscaba dar una respuesta al problema que presentaba por entonces
el sistema previsional.Y la solucién era que las provincias debian compartir el gasto de
su mantenimiento.

Las primeras propuestas — que se dieron a conocer a través del ministro de economia,
Domingo Cavallo y del interior, José Luis Manzano — consistian en el ofrecimiento a
las provincias de un monto fijo que sustituiria el sistema de porcentajes de la ley de
coparticipacion y una detraccién del 15% para el financiamiento del sistema previsional
y de la DGL

Reacciones y contraofertas de los gobernadores

La primera reacciéon de los gobernadores fue un rotundo rechazo a todo aquello que
implique una modificacién del actual régimen de coparticipacién, que tan arduamente
habia sido negociado cuatro afos atris con el anterior gobierno nacional en 1988 y
anticiparon que las negociaciones serian “duras y conflictivas”'.

Pero los alineamientos a la propuesta federal no tardaron en llegar. El factor determinan-
te en este proceso de alineamiento fue la pertenencia partidaria:los 14 gobernadores del
PJ dieron su visto bueno a la propuesta federal. Algunos lo hicieron sin reserva (como
los de las provincias de Santa Fe, Tucuman y Buenos Aires) y otros con contrapropuestas
(como el caso del gobernador de Jujuy, que declaré que no firmaria el acuerdo si no se
transferia el FONAVI y los gobernadores de la regién Nuevo Cuyo, quienes fueron los
primeros en lanzar una contraoferta).

Desde el inicio, predominé entre todos los gobernadores una actitud de colaboracion hacia
el gobierno nacional (incluso los mas discolos declararon su intencidén en este senti-
do). Los tnicos gobernadores que declararon que no firmarian el acuerdo por resultar
desventajoso fueron los de Entre Rios (Mario Moine — PJ") y de Cérdoba (Angeloz —
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UCR), quienes sin embargo, pablicamente sostenian también su actitud de cooperacion
con el gobierno nacional. Los gobernadores de Misiones (Ramén Puerta), Tucuman
(Ramoén Ortega) y Santa Fe (Carlos R eutemann) — todos del PJ — siempre se mostraron

optimistas en el logro del acuerdo.

La primer contraoferta surgié de los mandatarios de la regiéon Nuevo Cuyo (Men-
doza, San Juan, San Luis y La Rioja), quienes se habian reunido durante el primer fin
de semana del mes de agosto para evaluar cuil seria la respuesta a la oferta dada por
el gobierno nacional. Su propuesta consistia en establecer un monto fijo tanto para la
nacion como para las provincias, la detraccion de 200 millones para financiar el sistema
previsional, otos 37 millones para integrar un fondo especial para cubrir los requeri-
mientos de las provincias mas pobres y una Gltima detraccidn para financiar los costos
de la DGI (prevista en 60 millones). Lo que reste, se repartiria entre Nacidn y provincias
segun los porcentajes de la ley de coparticipacion. Con esto, los gobernadores buscaban
recibir los montos necesarios que les permitan financiar el sistema de salud y el servicio

ferroviario'®.

Dias mas tarde (el martes 4 de agosto), se reunieron en Buenos Aires los gobernadores
de Santa Fe, Tucuman, Mendoza, Entre Rios y San Luis (todos del PJ]) con la finalidad
de evaluar las alternativas y establecer los puntos de coincidencia, que seguirian siendo
los mismos: rechazo de un monto fijo y la descentralizacién de aquellos fondos que
Nacién venia transfiriendo a las provincias (entre ellos, los del FONAVTI).

A raiz del fuerte rechazo a la idea primigenia de establecer un monto fijo coparticipable,
el gobierno nacional — a través del ministro del interior — manifest6 que se desestima-
ria la idea de la suma fija. La nueva propuesta de los funcionarios nacionales seria la
siguiente: se establecera la quita del 15% de la masa coparticipable, de los cuales 200 mi-
llones de pesos se destinarian a asegurar el 82% movil, 30 millones para crear un fondo
de asistencia a las provincias mas pobres y finalmente, 60 millones para el sostenimiento
de la DGI. El excedente seria repartido conforme a los porcentajes fijados por la ley de

coparticipacion.

Esta propuesta fue elaborada no solo a través de un sondeo de las percepciones y prefe-
rencias de los gobernadores, sino incluso con la colaboracién directa de muchos de ellos,
sobre todo los del PJ. En este sentido, el gobernador de Buenos Aires, Eduardo Duhalde
(P]) fue el mas cercano al gobierno nacional y se reunid en varias oportunidades con
los ministros de economia y del interior para elaborar una propuesta que acercara las
posiciones de las partes. Fue asi como el gobierno nacional retir la oferta de establecer
un monto fijo, convirtiéndolo en una garantia de piso minimo. La propuesta fue lanzada

por el gobernador bonaerense para “que no aparezca como la oferta del gobierno”".
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Primera reunion global gobierno nacional-provincias

El viernes 07 de agosto el gobierno federal y las provincias arribaron a un primer
preacuerdo. Los gobernadores si bien aceptaron en lineas generales la propuesta del
gobierno nacional (basicamente la quita del 15% para pagar el 82% moévil a jubilados y
cubrir los gastos operativos de la DGI), seguian dubitando acerca del mismo, en cuanto
manifestaban necesitar conocer cuiles eran las estimaciones oficiales sobre lo que les
corresponderia a cada provincia. Los funcionarios nacionales aseguraban que, debido a
la fuerte recaudacioén fiscal que se esperaba para los proximos meses, se mantendrian los
mismos niveles de coparticipacién luego de la firma del acuerdo, atin con la quita del
15%, pero nunca se precisaron con detalle los montos exactos que se manejaban'®. En
este sentido, la estrategia del gobierno nacional se bas6é fundamentalmente en el manejo
estratégico de la informacion, tanto de los alcances de la letra del acuerdo como de los
nameros reales que se manejarian desde entonces: la redaccion definitiva del texto del
acuerdo no fue dado a conocer si no a Gltimo momento, junto con los nimeros reales

que el gobierno nacional manejaba'’.

La propuesta presentada por los ministros de economia y de interior recibié el respaldo
de la mayoria de los gobernadores reunidos. Algunos con adhesiones plenas (como el
caso del gobernador bonaerense) y otros en cambio con ciertas objeciones, como el
caso de los gobernadores radicales de Rio Negro, Catamarca y Cérdoba junto con el
chaquefio Rolando Tauguinas (del Partido Accién por el Chaco - PACh).

A mitad de la reunidn, los gobernadores en contra y a favor del proyecto se repartian en
namero iguales. Las provincias grandes estaban a favor y las chicas en contra.Ya finaliza-

20 Pero el acuerdo

da la reunidn, un 85% de los gobernadores habia dado su visto bueno
no se cerraria hasta tanto los gobernadores no recibieran en mano el texto definitivo

del acuerdo y un cilculo de los nimeros que recibirian.

Dentro de las provincias opositoras, no existié una coordinacion total de sus estrategias.
Cada cual hacia su reclamo en base a sus propias necesidades®'. Asi por ejemplo, mientras
Chubut planteaba un aumento de su cuota coparticipable, Cérdoba sostenia que debia
considerarse la quita del 15% como un préstamo de las provincias a la Nacién (criterio
inverso al que sostenian el conjunto de las provincias adherentes, consistente en considerar
a esa quita como un “aporte reintegrable”) y que el pacto debia ser ratificado por las res-
pectivas legislaturas provinciales®. Todo lo contrario de lo que sucedié con las provincias
gobernadas por el PJ, quienes fueron las que llevaron adelante las propuestas y contrapro-
puestas y las que mis instaron a celebrar reuniones entre los propios gobernadores.

Finalizada la reunidn, la redaccién de los términos del acuerdo definitivo se difirid hasta

el proximo martes, es decir, el martes 11 de agosto.
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Reunidn de los gobernadores en el Consejo Federal de Inversiones (CFI).
Ante la inminente reunién con los funcionarios nacionales, los gobernadores deci-
dieron reunirse previamente para tomar una postura frente al gobierno nacional. La
reunioén comenzd a las 14:00 hs. del dia martes 11 de agosto. La reunién tuvo dos
partes: en la primera, los gobernadores sentarian las bases de la contraoferta en criterios
estrictamente politicos y en una segunda fase, junto a sus respectivos ministros de eco-
nomia (quienes manejaban los nimeros reales que representaria el acuerdo), definirian
los detalles del texto.

Después de largas deliberaciones, los gobernadores presentaron una contraoferta al pro-
yecto que el Ministerio del Interior les habia hecho circular. El texto fue redactado en
el despacho del ministro Manzano (dado que las computados del CFI no funcionaban)
por el propio ministro, el titular de Economia y por los gobernadores de Buenos Aires,
Salta y Neuquén: se aceptaba la quita del 15% a cambio de fijar un piso minimo de 725
millones mensuales, la transferencia definitiva de ciertos fondos — fundamentalmente
del FONAVI? y el rechazo al Decreto N° 879 (el cual disponia una quita del 20% del
Impuesto a las Ganancias con destino al sistema previsional).

La contraoferta fue respaldada por la mayoria de los gobernadores (fundamentalmente
por los de Buenos Aires, Entre Rios, San Luis, La Pampa y Jujuy, todos del P]). Lograda
la coincidencia entre los gobernadores, la disputa se daria ahora entre los propios go-
bernadores por cémo se estableceria la distribucién de los recursos del FONAVI* y
sobre ciertos aspectos de la distribucién secundaria del Régimen de Coparticipacion,
lo que demord la firma del pacto. En torno a esta discusion, se formaron dos grupos:
uno proponia el congelamiento de los cupos fijados en la ley de 1989 que creo dicho

fondo® y otro*

que pedia que se apliquen los porcentajes establecidos por la nueva ley
sancionada en 1992%. Paraddjicamente, el gobierno nacional — parte en la negociacion
— oficié como arbitro entre este grupo de provincias. Finalmente prevaleci6 el criterio

del congelamiento (el sostenido por las provincias mis grandes).

Segunda reunion global gobierno nacional-provincias.

En el interin entre esta segunda reunidn y la primera, solo dos gobernadores habian
manifestado ptblicamente su oposicién al pacto, declarando que no lo firmarian: Cor-
doba y Entre Rios. Por su parte, los gobernadores de Neuquén (MPN), Chubut (UCR)
y Tierra del Fuego (MOPOF) sostuvieron que lo harian bajo la condicién de que se
establezca un piso minimo de los ingresos coparticipables.

En visperas de la segunda reunion, los ministros de economia e interior habian elabo-
rado, en sblo dos dias, cinco versiones distintas de lo que seria el texto definitivo, lo
que ponia de manifiesto la urgencia del gobierno nacional por firmar el pacto con las

provincias. El texto definitivo fue presentado a las provincias recién en el momento

Revista Perspectivas de Politicas Pablicas Ao 1 N° 2 (Enero-junio 2012) ISSN 1853-9254 | 191



Cristian Altavilla

mismo de la reunién®, la que comenzd cuando los equipos técnicos del Ministerio de
Economia del Gobierno Nacional se trasladaron al CFI (cerca de las 23:30 hs), donde

estaban reunidos los gobernadores®.

En esta nueva instancia de negociacion, se debatié fundamentalmente sobre [1] la cons-
titucién de un Fondo para el desarrollo de provincias mas pobres (entre las beneficiadas
se mencionaban a Jujuy, Formosa, Chaco, La Pampa, San Juan, Catamarca, La Rioja y
Misiones) y [2] la distribucion secundaria de la recaudacion del FONAVI entre las pro-
vincias y el traspaso del FEDEI (Fondo de Desarrollo Eléctrico del Interior)*.

Durante la negociacion, varios mandatarios provinciales volvieron a sostener que de no
transferirse el Fonavi, no se firmaria el pacto. Entre otros, lo sostuvieron los gobernado-

res de Jujuy, La Pampa, Mendoza y Cérdoba.

La contraoferta presentada por la mayoria de los gobernadores demoro la firma del pacto,
en tanto que tuvo que ser evaluada por el equipo de negociacién del gobierno nacional.
La propuesta final del gobierno nacional — la que finalmente fue aceptada — es la que
describimos a continuacién.

Las disposiciones del Pacto Federal Fiscal I
En su parte dispositiva, el Pacto realizard importantes modificaciones a la ley 23.548 de Co-
participacién Federal de Impuestos (modificaciones que atn hoy se encuentran vigentes).

Por la Clausula Primera, se autoriza al Poder Ejecutivo nacional (a partir del 1° de sep-
tiembre de 1992) la detraccion de los siguientes montos de la masa coparticipable: (a)
15 % para atender el pago de las obligaciones previsionales nacionales y (b) una suma
fija de $ 43.800.000 mensuales para ser distribuida entre los estados suscriptores con
el objeto de cubrir desequilibrios fiscales. A tal fin, las 20 provincias beneficiarias de
este fondo se subdividen en cinco grupos, segiin los montos: (a) Santa Cruz, Tierra del
Fuego y Chubut ($ 3.000.000 cada una); (b) Rio Negro, La Pampa, Neuquén y Salta
($ 2.500.000 cada una); (c) Catamarca, Formosa, Jujuy, La Rioja, San Juan, Santiago del
Estero, Tucuman, Misiones, Mendoza y San Luis ($ 2.200.000 cada una); (d) Entre Rios
($ 1.900.000) y (e) Cérdoba y Santa Fe ($ 500.000 cada una para afrontar los costos de los
servicios ferroviarios).

La primera parte de la Clausula tiene su razén de ser en el hecho de que, en este proceso
de reforma del estado, el nivel nacional se comprometi6 a hacerse cargo de la prevision
social, por entonces competencia compartida con las provincias. Aunque a partir de la
firma del Pacto, su financiamiento serd mancomunado (como expresamente lo mani-
fiesta la Clausula Octava).
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Respecto de la segunda parte, tales montos van destinados a cubrir los desequilibrios fiscales
que tenian las provincias, dado el alto nivel de deuda ptbica que venian sufriendo desde
la hiperinflacién de finales de la década de 1980 vy la “asfixia fiscal” que padecian. Sin
embargo, mas alld de constituir un fondo anticrisis, buscaba en primer lugar compensar
a las provincias patagonicas por la pérdida de los recursos hidrocarburiferos — que que-
darian federalizados desde entonces. Ello explica la incorporacién de las provincias pa-
tagdnicas en primer lugar y luego recién a aquellas que presenten problemas financieros.
Podemos observar ademas que tres provincias no integran este grupo: Buenos Aires,
Chaco y Corrientes. Esta Gltima no habia firmado el Acuerdo, dado que por entonces
estaba intervenida. Pero Buenos Aires y Chaco si lo hicieron. Buenos Aires habia reci-
bido durante la presidencia de Menem el denominado Fondo de Reparacién Historica
del Conurbano Bonaerense®', que representd un importante incremento en las arcas
provinciales® y compensé la pérdida en la distribucion secundaria que dispone el Ré-
gimen de Coparticipaciéon de 1988.

Finalmente, fueron incluidas en este fondo las provincias de Cérdoba y Santa Fe, que
originariamente estaban excluidas del mismo. La incorporacién de estas provincias tuvo
como finalidad — como el propio texto del acuerdo reconoce — dotarlas de recursos

necesarios “para afrontar los costos de los servicios ferroviarios”.

La segunda Clausula disponia la derogacion de los decretos N° 559/92 y N° 701/92, a
través de los cuales se establecia una detraccion de la masa coparticipable a los efectos
de solventar los gastos que demandaba la DGI en la recaudacién de los impuestos na-
cionales (que después ingresarian a la masa coparticipable), en lo que habia sido una
maniobra para que las provincias también contribuyan con su parte a pagar tales gastos.
“Esto es una victoria para las provincias, que lo venian pretendiendo y que contaban
con sendas resoluciones generales interpretativas de la Comision Federal de Impuestos,
habiendo promovido alguna de ellas demandas judiciales; pero es también una victoria
para la Nacidn, ya que las sumas retenidas desde abril pasado, no seran reintegradas a la
masa” (Bulit Gofii 1992:07), segtin disposicién expresa de la Clausula Segunda.

Por la Clausula Tercera 1a Nacidén garantizaba un suma minima mensual al conjunto de
las provincias de $725 millones. En este piso minimo en la transferencia de los recursos
coparticipables es neto de toda detraccion proveniente de la Cliusula Primera, de las
Leyes N° 23.966 y 24.073 y del financiamiento de los servicios transferidos de salud
y educacion. Esta es una garantia de doble filo, en el sentido de que la Ley 23.548 ya
preveia un piso minimo del 34% que la Nacién se obliga a transferir a las provincias
del total coparticipable. Aqui se reemplaza por una suma fija, que puede ser mayor o
menor a aquel porcentaje, segiin los indices de recaudacién. Por otro parte, se prevé a
renglén seguido que “la aplicacidn de esta clausula de garantia operara en forma bimestral,
por lo que el Tesoro Nacional adelantard los fondos necesarios para llegar a ese valor,
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que compensara con los excedentes que se produzcan en los meses siguientes cuando la
participacion de las provincias supere los $725.000.000”. Esto significa que el Gobierno
Nacional garantiza en realidad 1.450.000.000, por lo que si en un mes se giraran a las pro-
vincias menos de 725 mill., el mes siguiente deberd compensar con la parte faltante. Este

piso minimo seria, para 1992, de 725 millones y para 1993 de 792 millones mensuales.

El cumplimiento de estas tres cliusulas implicaba para el Gobierno Nacional un fuerte
compromiso de aumentar la recaudacién, para hacer que ese 15% afectado de la masa
coparticipable sea redituable para financiar el régimen provisional (un costo que se cal-
culaba en los 200 millones de pesos mensuales), el costo operativo de la DGI (previsto
en 60 millones), integrar un fondo de desequilibrios fiscales provinciales previsto en la
Clausula Primera (al cual debian ingresar mensualmente 43,8 millones) y finalmente
garantizar el piso minimo de 725 millones en la distribucién primaria.

En términos generales, el gobierno nacional deberia recaudar, desde entonces, cerca de
1750 millones de pesos mensuales (lo que significaba un aumento del orden de los 250
a 350 millones, dado que la recaudacion de los meses anteriores a la firma del pacto ha-
bia sido de 1400 y 1500 millones). Segin las propias previsiones del Gobierno Nacional,
dicho aumento en la recaudacién era perfectamente alcanzable.

La Clausula Cuarta preveia un compromiso por el que las partes limitarian el incremen-
to de sus gastos corrientes, a ser financiados con recursos de coparticipacion durante el
ejercicio 1993, a un 10% por sobre lo efectivamente erogado por ese concepto durante

el ejercicio de 1992, incluyendo los servicios transferidos para las provincias.

La Quinta era otra garantia para las provincias: el compromiso de Nacién de transfe-
rir los recursos financieros de los fondos Fondo Nacional de la Vivienda (FONAVI),
Consejo Federal de Agua Potable y Saneamiento (COFAPyYS), Fondo de Desarrollo
Eléctrico del Interior (FEDEI) y el Fondo Vial Federal.

Por la Sexta, las provincias se comprometian desistir de las demandas que hubieran in-
tentado ante la CSJN para obtener la inconstitucionalidad de los Decretos N° 559/92 y
701/92.Y se incorpora una previsiéon que apareceria de aqui en mas en sucesivos pactos
y acuerdos e incluso en la misma Constitucién Nacional reformada en 1994:“El Estado
Nacional se compromete a no detraer de la masa coparticipable porcentajes o montos
adicionales a los convenidos en este acuerdo, ni a transferir nuevos servicios sin la con-

formidad expresa de las provincias”.
Por la Séptima, las provincias asumirian un fuerte compromiso de caricter esencialmen-

te politico: Las partes firmantes deberan solicitar al Congreso Nacional el tratamiento
de los siguientes Proyectos de Ley: (a) Reforma del Régimen Nacional de Prevision
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Social; (b) Federalizacion de Hidrocarburos y privatizacion de Yacimientos Petroliferos
Fiscales”. Los fondos de la venta de las acciones de YPF — que expresamente se mani-
flesta que “son propiedad de la Nacién” — seran afectados a la capitalizacion del R égi-
men Nacional de Previsiéon Social; (c) Facultar al Poder Ejecutivo Nacional a cerrar los
acuerdos de compensacion al 31 de marzo de 1991 por el sector publico Nacional; (d)
Privatizacién de la Caja Nacional de Ahorro y Seguros, Casa de la Moneda y Banco
Nacional de Desarrollo (el 50 % de los fondos que se originen con sus ventas seran afec-
tados al financiamiento de la reforma de los se estados provinciales); (¢) Administracion
Financiera y Control de Gestiéon: Reforma de la Carta Organica del Banco Central de
la Republica Argentina; (g) Prorroga de los articulos de las leyes 23.696 (de Reforma
del Estado) y 23.697 (de Emergencia Econdémica), en vigencia a la fecha de la firma de
este acta, por el plazo de un afio.

Todos estos eran proyectos sobre los cuales el gobierno nacional venia insistiendo desde
hacia tiempo en el Congreso sin mayores resultados. Por otra parte, pone de resalto
el poder institucional que los gobernadores tienen en la arena nacional, a través de la
ascendencia que ejercen sobre los diputados y senadores nacionales representantes de
sus distritos.

Finalmente, las provincias se comprometerian a firmar los Convenios de Transferencia
de Servicios segiin lo establecido por las leyes N° 24.049 y 24.061 y el Decreto N°
964/92 antes del 31 de diciembre de 1992, garantizindose a las Provincias el financia-

miento de los costos de los servicios transferidos, de acuerdo a las citadas normas.

En la Clausula Octava se preveia la vigencia del Pacto: el mismo tendria vigencia hasta
el 31 de Diciembre de 1993. Si bien éste era un régimen transitorio y de emergencia,
esta misma clausula preveia que su vigencia seria extendida “hasta tanto no exista un
nuevo acuerdo de partes o una nueva Ley de Coparticipacién Federal”. Lo que explica

su vigencia hasta nuestros dias.

El Contexto Institucional, Los Actores y La Batalla de los Sexos
Habiendo descripto el contexto y las particularidades del caso, pasamos a continuacion
a explicar como y porqué se arribbé a este pacto, teniendo en cuenta nuestro marco
teérico y la hipotesis formulada.

La Constelacion de actores: preferencias, percepciones y capacidades de los
actores

Los principales actores involucrados que componen nuestra constelacién de actores son, por
un lado, el gobierno nacional y por el otro el conjunto de los 23 gobernadores de provincia.
En una primera clasificacioén, podemos dividir a las provincias en grandes y chicas®.
Las provincias Grandes son las provincias de Buenos Aires, la ciudad de Buenos Aires®,
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Santa Fe, Cérdoba y Mendoza. Las provincias chicas son las restantes 19 provincias.
Las provincias grandes, en cuanto a indicadores econdémicos, concentran la gran mayo-
ria de la poblacion nacional (el 69,10% de la poblacién total del pais, segin el censo de
1991), y juntas representan un 78% de la produccién industrial total (Gibson y Calvo
1991:182). Las restantes 19 provincias representan tan solo el 31,90% de la poblacion y
el 22% de la produccién industrial.

Este gran desequilibrio poblacional y econdémico entre provincias grandes y chicas se
ve compensado por el diseiio institucional, cuyo impacto es mas llamativo en la represen-
tacion que el segundo grupo tiene en el Congreso de la Nacion.

En la Camara de Diputados el conjunto de las 19 provincias chicas poseen 115 bancas, es
decir, el 44,7% del total de las 257 bancas que existen en Diputados en el periodo bajo
analisis. Por su parte, las provincias grandes tienen 142 bancas (55,3%).

Cuadro II
Cémara de Diputados: Cantidad de bancas por coalicion

Bancas %
Grandes 142 55,3%
Chicas 115 44,7%
Total 257 100,0%

Fuente: Elaboracién propia

Si ahora consideramos a qué partido politico corresponden esas bancas, tenemos los
siguientes resultados:

Cuadro III
Camara de Diputados: Bancas y Partidos segiin Coalicién (Periodo 1991-1993)

UCR % PJ Yo Otros % Total
Grandes 50 352% 59 41,5% 33 23,2% | 142
Chicas 34 29,6% 57 49,6% 24 20,9% | 115
Total 84 32, 7% 116 451% 57 22,2% | 257

Fuente: Elaboracion propia

En la Camara de Senadores, si bien en principio todas las provincias tienen la misma
cantidad de senadores (dos por provincia, Art. 46, Constitucién Nacional antes de la
reforma de 1994), siguen teniendo mayoria las provincias chicas por ser 19 provincias
en total contra solamente cinco las grandes:
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Cuadro IV
Camara de Senadores: Cantidad de bancas por coalicién

Bancas Yo
Grandes 10 20,8%
Chicas 38 79,2%
Total 48 100,0%

Fuente: elaboracion propia

La mayoria que poseen las provincias chicas en la Camara de Senadores es abrumadora.
Si ademas agregamos el dato de la pertenencia partidaria, tenemos que el PJ tenia 26
de las 48 bancas (el 54,2% del total), mientras que la UCR sélo 14 bancas (29,2%). Si
desagregamos segun la coalicion de provincias, el PJ tenia 3 senadores por las grandes
(1 por Capital Federal y 2 por Santa Fe) y 23 por las provincias chicas, mientras que la
UCR sdlo siete senadores.

CuadroV
Camara de Senadores: Bancas y Partidos segiin Coalicién

UCR % P] % Otros % Total
Grandes 7 70,0% 3 30,0% 0O 0,0% |10
Chicas 7 18,4% 23 60,5% 8 21,1% | 38
Total 14 29,2% 26 54,2% 8 16,7% | 48

Fuente: elaboracion propia

La conclusién que podemos extraer de las tablas anteriores es que las provincias chicas
tienen una fuerte sobrerrepresentacién en la Cimara de Diputados y de Senadores, lo
cual les da a éstas un importante rol en el proceso de negociaciones y en la toma de
decisiones. A ello ademas debemos agregar que la mayoria de las provincias estaban
gobernadas por el partido del Presidente, el PJ (catorce de las veintitrés, mientras el
partido mayoritario que le sigue, la UCR, s6lo contaba con cuatro y las restantes cinco
provincias estaban gobernadas por partidos provinciales). El PJ contaba con tres de las
grandes provincias (Buenos Aires, Mendoza y Santa Fe) y once de las chicas.
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Tabla I
Pacto Federal Fiscal I (12/08/1992): Gobernadores firmantes del Pacto Fiscal I

Gobernador Provincia P.P. Periodo

1 | Duhalde, Buenos Aires | PJ 11/12/1991-10/12/1995 (1° periodo)
Eduardo

2 | Castillo,Arnaldo | Catamarca UCR 11/12/1991-10/12/1995 (2° periodo)

3 | Angeloz, Coérdoba UCR 11/12/1991-10/12/1995 (2° periodo)
Eduardo César'

4 | Tauguinas, Chaco PACh 11/12/1991-10/12/1995
Rolando

5 | Maestro, Carlos | Chubut UCR 11/12/1991-10/12/1995 (1° periodo)

6 | De Duraniona | Corrientes | —————- 07/02/1992-14/08/1992 (Interventor
y Vedia, E Federal)

7 | Moine, Mario | Entre Rios PJ 11/12/1991-10/12/1995
Armando

8 | Joga,Vicente Formosa PJ 11/12/1991-10/12/1995 (2° periodo)

9 | Dominguez, Jujuy PJ] 10/12/1991-31/05/1993 (Renuncia)
Roberto

10 | Marin, Rubén | La Pampa PJ 11/12/1991-10/12/1995 (2° periodo)

11 | Arnaudo, La Rioja PJ 11/12/1991-10/12/1995
Bernabé

12 | Puerta, Ramén | Misiones PJ 11/12/1991-10/12/1995 (1° periodo)

13 | GabrielliRodolfo | Mendoza PJ 11/12/1991-10/12/1995

14 | Sobisch, Jorge* | Neuquén MPN 11/12/1991-10/12/1995 (1° periodo)

15 | Massaccest, Rio Negro UCR 11/12/1991-10/12/1995 (2° periodo)
Horacio

16 | Ulloa, Roberto | Salta PR 11/12/1991-10/12/1995 (2° periodo)
Augusto

17 | Kirchner,Néstor | Santa Cruz PJ 11/12/1991-10/12/1995 (1° periodo)

18 | Mujica, Carlos | Santiago PJ 11/12/1991-27/10/1993 (renuncid)
Aldo del E.

19 | Reutemann, Santa Fe PJ 11/12/1991-10/12/1995 (1° periodo)
Carlos

20 | Escobar, Jorge | San Juan PJ 10/12/1991-18/12/1992 (juicio politico)

21 | Rodriguez San Luis PJ 11/12/1991-10/12/1995 (3° periodo)
Saa, Adolfo

22 | Estabillo, Jos¢ | T.del Fuego | MOPOF | 11/12/1991-10/12/1995 (1° periodo)

23 | Ortega, Ramén | Tucuman PJ 11/12/1991-10/12/1995

! Por Cérdoba, concurrié al Pacto el vicegobernador Edgardo Grosso. 2Por Neuquén, suscribid el Pacto
el vicegobernador Felipe Rodolfo Sapag.

Fuente: elaboracién propia
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El Presidente contaba con un gran nimero de gobernadores, tanto de provincias gran-

des como —y fundamentalmente — de provincias chicas”.

Cuadro VI
Coalicion de Provincias Chicas y Grandes.Pertenencia partidaria

PJ] UCR Otros Total

Grandes 3 1 0 4
Chicas 1 3 3 17
Total 14 4 3 21

Nota: (a) No se cuenta la Ciudad de Buenos
Aires, ya que por entonces no tenia la calidad de
Ciudad Auténoma que le confirié la Constitucién
reformada en 1994. (a) Tampoco se cuenta
Corrientes, ya que por entonces se encontraba
intervenida por el Gobierno Nacional.

Fuente: elaboracion propia

Vistos los recursos de accién con que cuentan las provincias, pasemos a considerar las
percepciones y preferencias que presentan los actores en juego, que tienen un gran impacto
en cualquier tipo de negociacion, dado que éstas configuraran el modo de interaccion

y las estrategias a adoptar por las partes.

Con aquel panorama descripto como antecedente del Pacto Fiscal, el ya existente grado
de desigualdad fiscal que caracterizd siempre las RIG-verticales se profundiz6 atin mas.
Aquella desigualdad llevé a que la relacién nacidén-provincias se caracterizara, por un
lado, por el intento de las segundas de sobreexplotar los recursos comunes de los im-
puestos nacionales vy, por el otro, de la actitud del gobierno nacional por una austeridad
en el gasto, a través del control fiscal (Jones, Sanguinetti y Tommasi 1997b). El resultado

fue una explotacién oportunista desde ambas partes (Jordana 2002).

En términos de la teoria de juegos, las relaciones fiscales entre niveles de gobierno
pueden caracterizarse, en un primer momento, COmo un juego no cooperativo de suma cero,
en el que lo que una de las partes gana, la otra necesariamente lo pierde. De hecho, el
Régimen de Coparticipacién no hace sino distribuir los recursos de un pool comun,
los cuales son escasos.

Sin embargo, en toda negociacién en las RIG las partes pueden sacar provechos mutuos,
aun cuando se trate de recursos escasos (como son los recursos coparticipables), dado
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que ciertas pérdidas pueden ser compensadas con otros recursos (sea de distinta indole
o recursos financieros de origen diverso al de la coparticipacion).

Las percepciones y preferencias de los actores en juego son bastante distintas: partiendo del
hecho de que el Presidente, encargado de la administracidon general del pais y responsa-
ble de la economia y, desde que es elegido por el pais en su conjunto, tiene mas incen-
tivos en orden a la prudencia fiscal (Jones, Sanguinetti y Tommasi 1997b:5).

Por su parte, los gobernadores de provincia tienen mas incentivos en orden al gasto
publico. Esto es producto de la estructura institucional de todo Estado federal, que
lleva casi por defecto a lo que en la teoria del federalismo fiscal se denomina el “riesgo
moral”y los “problemas de pool comtn”. Lo que ademas se ve exacerbado por distintas
actitudes defeccionistas del gobierno nacional, que fueron mencionadas anteriormente
(proceso de transferencias de importantes competencias sin los respectivos recursos fi-
nancieros, detracciones unilaterales a la masa coparticipable, etc.).

Del proceso de reforma que se llevaba adelante desde el gobierno nacional, surgib otra
consecuencia a ser tenida en cuenta: mientras el Estado Nacional avanzaba hacia un
modelo de estado minimo, adoptando las recetas neoliberales de achicamiento y de
desprendimiento de ciertas competencias y funciones, las provincias no sélo continua-
ron con un modelo mis intervencionista (véase Cao y Rubins 2001) sino que durante
toda la década de 1990 se les fueron acumulando — via procesos de descentralizacion

— nuevas competencias.

Por otra parte, debemos tener presente el hecho de que “el presidente tiene muchos
instrumentos a su disposicion con los cuales puede obligar a los gobiernos provinciales
a comportarse mas en consonancia con los objetivos nacionales fiscales” (Jones, San-
guinetti y Tommasi 1997b:5). Uno de ellos aparece junto con el rol monopolizador
del gobierno nacional en lo que respecta al financiamiento internacional a que deseen

acudir las provincias®.

Como sucedid en el periodo bajo analisis, estos requisitos demandados por el Gobierno
Nacional estaban en linea con el proceso de reforma del estado; asi, a través de los Pactos
Fiscales I y II (de 1992 y 1993 respectivamente), el objetivo principal de los préstamos
eran la reduccidn de los déficits presupuestarios provinciales y el acompanamiento de las
reformas implementadas por el gobierno nacional (Cingolani y Lardone 2006:62/63).

En relacién con las provincias, el gobierno nacional concentra en su poder las acciones
de transferencia de recursos, las acciones de conduccidn estratégica de sistemas, sobre
todo a través de acciones de coordinacién con las provincias y tareas de planificacion
global con las provincias, como asi también acciones de apoyos puntuales en segmentos
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especificos (Cao y Rubins 2001:237). Ademis de ello, debemos agregar que durante la
Presidencia de Menem se incrementaron los poderes del Ejecutivo Nacional — con fun-
damento en la crisis politica y econoémica que vivia el pais — a través de leyes como la de
Emergencia Econémica y de Reforma del Estado, que podia implementar importantes
reformas a través de decretos (Gibson y Calvo 2001:189), poder que se incrementd atin
mis en la prictica, a través de los decretos de necesidad y urgencia.

Por tanto, esto nos deja como conclusiéon el hecho de que las negociaciones que se pro-
ducen dentro de las relaciones verticales Nacion-Provincias suelen estar guiadas desde
el gobierno nacional, quien es el que, en todos los casos, ha tomado la iniciativa y, como
tal, el que fija las pautas y condiciones de la negociacién. Esto es lo que se denomina
una negociacién “en la sombra de la jerarquia”. Considerando el creciente proceso de
centralizacién de poder y recursos, el PEN tiene a su disposiciéon herramientas que le

permiten inclinar la balanza a su favor.

Las percepciones en torno a la distribucion de recursos coparticipables son también muy
distintas entre los actores. Considerando la constelaciéon Presidente-Conjunto de go-
bernadores, el primero tiende, como dijimos, a la austeridad fiscal y a la concentracién
de poderes discrecionales en el reparto de los mismos, poderes que hacen a la capacidad
del presidente en orden al alineamiento de los gobernadores a sus politicas y a su agen-
da. Los segundos han visto al régimen de coparticipacion, desde su origen mismo, como
un sistema injusto, por el cual la Nacién concentra y retiene importantes montos de
impuestos que son, segin la propia Constitucion, de origen provincial. Independiente-
mente del partido politico o de la capacidad de las provincias, todos los gobernadores lo
han criticado siempre en estos términos.

Dentro del conjunto de las provincias, sin embargo, las grandes siempre han hecho hin-
capié en el principio de equidad, es decir que se deberia repartir la masa coparticipable en
proporcion a lo que cada provincia aporta; por su parte, las provincias mas chicas apelan al
principio de solidaridad, debiendo repartirse en funcion de las necesidades de cada provincia
y teniendo en cuenta las deficiencias estructurales de nuestro pais, que hace que éstas no
puedan desarrollarse como lo hacen las grandes (por la concentracion de poblacion, por la
riqueza del suelo, por la concentracién de industrias en los sectores metropolitanos, etc.).

El régimen de coparticipacion vigente por entonces beneficiaba mas a las provincias
chicas que a las grandes — aun cuando no estuviera exento de criticas por aquellas. En
promedio, del conjunto de las 19 provincias chicas, el 77,4% de los recursos provienen
del Régimen de Coparticipacién, mientras el 22,6% restante son recursos propios (Cao
y Rubins 2001:241). Esta fuerte dependencia hacia los recursos de origen nacional ha
llevado a que las provincias chicas casi siempre se alineen con el gobierno nacional, aun

con independencia del signo politico.
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Modos de interaccién

El modo de interaccidn bajo el cual se llevo a cabo el proceso de negociacion fue,
precisamente, a través del modo “acuerdo negociado”. El Pacto Fiscal I fue un acuer-
do interjurisdiccional formal y solemne, multilateral, de caracter abierto, que consistid
en un “acuerdo-contrato” autoejecutivo, de vigencia automatica, que reconoce como
“acuerdo-marco global” al Acuerdo de reafirmacion federalP® (Barrera Buteler 1996:446)%.
Por tanto, el gobierno nacional necesitaba el consentimiento de fodas las provincias. Si
bien es cierto que no rigieron aqui ni la regla de la unanimidad ni del voto mayorita-
rio, en términos formales, la necesidad del consentimiento de todas las provincias era
esencial para llevar adelante la reforma del estado propuesta y para que las disposiciones
del Pacto pudieran tener vigencia en todo el pais. La unanimidad hacia al requisito de

legitimidad del mismo y a su aplicacidn prictica.

Aplicando la Teoria de Juegos: La Batalla de los Sexos

Debemos tener en cuenta que en el proceso de negociaciones que implicé la firma del
Pacto no se circunscribe s6lo a las medidas de reformas implicadas en él, sino que de-
bemos tener en cuenta el contexto politico en general —y aqui intervienen las variables
politicas, como la pertenencia partidaria y los recursos politicos de los actores (cantidad
de representantes en el Congreso, el peso que tiene su poblacioén en las elecciones ge-
nerales, etc.).

El Pacto representé un paquete de reformas acordes con la politica reformista llevada
adelante por el gobierno menemista. En esta iniciativa del Gobierno Nacional se en-
cuentran una gran cantidad de medidas y disposiciones de gran envergadura para el
sistema tributario del Pais. Pero sus objetivos de Gltima fueron hacerse cargo de las cajas
previsionales provinciales junto con el financiamiento mancomunado con las provincias
del régimen de prevision social y conseguir el compromiso de las provincias de avalar y
apoyar en el ambito legislativo nacional el proceso de reforma.

Planteadas las bases del Pacto, en el conjunto de las provincias la preferencia de maxi-
ma fue aumentar su participacion en la distribucién de recursos. Esta pretension que parece
a primera vista muy simple, no lo es cuando debemos considerar el enmaranado sis-
tema tributario argentino, por un lado, y por el otro el hecho de que, en esta materia,
la iniciativa siempre es tomada por el Gobierno Nacional, ante lo cual, las provincias
deben adecuar esta pretensién a las de aquél y continuar siendo acordes con el sistema
tributario. En otras palabras, en este tipo de negociaciones, las provincias deben actuar
dentro del marco inicial que propone el Gobierno Nacional a partir de lo cual deben
reformular sus estrategias.

Dado entonces que las condiciones de negociacién fueron establecidas en su primer
movida por el Gobierno Nacional, las estrategias de las provincias frente a esta propuesta
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quedan reducidas a dos: firmar el pacto (es decir, cooperar, bien sea in totum, bien sea
con la posibilidad de sacar alguna ganancia extra, traducida en mayores recursos) o no

firmar el pacto (defeccionar y seguir su propio camino sola).

En este cuadro simplificado, hemos aplicado los conceptos de disociacién y de agrega-
cién descriptos mas arriba. Si bien es cierto que cada provincia representa una realidad
distinta (con todas las consecuencias que ello implica para la investigacion y el analisis),
lo cierto es que también frente a esta situacién de negociacion dada*', podemos concep-
tual y teéricamente reducirlas a estas dos, amén de que intentaremos identificar las dis-
tintas estrategias empleadas por cada una de ellas para llevar a cabo uno u otra (cooperar
o desertar) segtin sus propias y especificas orientaciones de accién y sus capacidades,

conformadas por su realidad concreta.

Estas dos medidas del Pacto representan las opciones disponibles para cada actor: la del
Gobierno nacional consistia en asegurar la participacién de las provincias en el proceso

de reforma, seglin sus propios términos.

Ante ello, las provincias tuvieron las opciones de aceptar la propuesta, con mengua en su
participacion en la coparticipacion (fundamentalmente la cesién del 15% del total co-
participable) o bien, no aceptarla, con graves consecuencias en el plano politico — para

algunas —y en el econémico, para otras.

Por tanto, estas son las preferencias de los actores, representadas en el siguiente esquema

de la matriz de pagos:

Figura IV
La Batalla de los Sexos: Gobierno nacional y provincias

La Batalla de los Sexos:

Gobierno Nacional

Firmar No firmar
(Cooperar) (Desertar)
1 4
Provincias Firmar
(Cooperar) | 1 3
3 2
No firmar
(Desertar) | 4 2
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Sin embargo, hemos visto que las provincias concurrieron al proceso de negociacion
con una actitud cooperativa, mientras que el gobierno nacional la tuvo por la defeccion.
De modo que si introducimos esta dimension relacional al esquema de pagos, la matriz

de juegos cambia:

FiguraV
La Batalla de los Sexos: Gobierno nacional y provincias (matriz transformada)

La Batalla de los Sexos:

Gobierno Nacional

Firmar No firmar
(Cooperar) (Desertar)
1 4
Provincias Firmar
(Cooperar) | 7 4
*
1 2
No firmar
(Desertar) | 2 7

El punto de equilibrio, posicionado en la celda superior derecha, indica que la estrategia
maximin de las provincias — buscar el mejor resultado dentro de la peor situacién posible
— era cooperar con el gobierno nacional, firmando el Pacto.

El gobierno nacional toma la iniciativa y con ella sienta las bases del acuerdo, modi-
ficable en sus pagos secundarios, pero no en su objetivo principal. Hubo espacio para
la negociacion (por ejemplo, las provincias patagdnicas lograron la parte del leén en el
reparto de los fondos anticrisis) pero la parte esencial del Pacto no estuvo sujeta a mo-
dificacién. Las preferencias de mixima de las provincias sigue siendo desertar, pero les
resulta mucho mas costoso seguir solas.

Los gobernadores mas reticentes a la firma del acuerdo reconocieron publicamente
que lo Gnico que pudieron hacer en este contexto de negociacion, fue establecer nue-
vas garantias para que el gobierno nacional no continuara efectuando transferencias
discrecionales de servicios asi como ganar algunos puntos porcentuales en el régimen
de distribucién de recursos®. Por ello, la estrategia global de los gobernadores (consi-

derados en su conjunto) se centrd en (a) establecer una garantia de un piso minimo
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en la transferencia de los recursos coparticiapables — que serfa finalmente de 725 mill.
mensuales; (b) la transferencia definitiva de los recursos que componen los fondos mas
importantes (FONAVI, FEDEI, COFAPyS vy el Fondo Vial) y (¢) la constitucién de un
fondo anticrisis para posibles crisis financieras que sufrieran las provincias en el futuro

(no muy lejano por cierto).

Si bien por su parte, el Gobierno Nacional impuso su agenda y el modo de negociacion
(y con ello, la adecuacién de las estrategias a emplear por las provincias), también es
cierto que, como en toda negociacidn, tuvo que ceder en ciertos aspectos. Sin dudas, fue
la parte ganadora en la negociacion, pero para lograr su objetivo tuvo que conformar en

alguna medida a las provincias:

Las provincias patagdnicas, por su parte, fueron las mis beneficiadas en la distribucién del
fondo anticrisis (de la Clausula Primera, 2° parte);

La provincia de Buenos Aires, ademas de pertenecer al mismo signo politico del presi-
dente (y ser el gobernador uno de sus mas fuertes aliados), habia recibido con anterio-
ridad el Fondo del Conurbano Bonaerense, a modo de compensacion por la pérdida en
los puntos porcentuales de la Ley 23.548/88.

En las provincias del Norte (y en general, la mayoria de las provincias chicas), las poli-
ticas implementadas de reforma del Estado (principalmente el ajuste fiscal) no fueron
realizadas inmediatamente, sino que fue demorada e implementada paulatinamente,
hasta tanto no se consolidara primero en las provincias grandes. El gobierno de Menem
utilizd para ello “dos mecanismos: posponiendo los recortes en el empleo piblico pro-
vincial e incrementando el flujo de recursos del gobierno central al provincial” (Gibson
y Calvo 2001:190). Como puede observarse en el Grafico N°1, las provincias mas be-
neficiadas en la distribucién de ATN fueron las provincias chicas;

Las provincias de Cuyo lograron la sancién de un régimen de promocién industrial;
Formosa se vio beneficiada con la creacién de una zona de libre comercio y al Chaco
se le prometi6é una renegociacién de su deuda pablica (Olmeda 2009:17); Finalmente,
la provincia de Cérdoba suscribid el pacto “con reservas”. Las consecuencias politicas y

econdmicas de este acto fueron de gran envergadura®.
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Grafico 1
Distribucion de ATN (1989-2001)

Distribuciéon de ATN (1989-2001)

Provincias
grandes

15%

Provincias
chicas
85%

Fuente: elaboracion propia en base a informacién de Cetrangolo 2003:11.

Ello se explica en virtud del hecho de que las provincias no sélo se vieron “obligadas”
a aceptar lo que en un corto plazo implicaba un beneficio, pero que al largo plazo ter-
minaria por perjudicarlas*, sino que ademis sus recursos y capacidades de negociacién
se vieron neutralizadas por la situacion financiera que vivian por entonces las provincias.
En nuestro juego, tanto el nivel nacional como los provinciales han interactuado en una
arena donde primé la direccion jerarquica; en referencia al Estado Nacional, los bancos
multilaterales de desarrollo (BMD) exigieron de éste una negociacion con las provincias
a efectos de poder sentar, al menos, las bases para implementar las politicas que aque-
llos organismos internacionales exigian como condicidn para la concesién del crédito
internacional. S6lo cuando ello fue cumplido, los préstamos se efectivizaron. Esta inte-
raccion entre Estado Nacional y BMD es un antecedente muy importante a tener en
cuenta a la hora de determinar qué modo de interaccion se dio efectivamente entre
Estado Nacional y Provincias y para comprender que, en cierta medida, el Estado Na-
cional actud tan condicionado — en su relacioén con los BMD — como las provincias
estuvieron con éste en la negociacién del Pacto Fiscal®.

Conclusiones

La principal consecuencia de la firma de este pacto fue la profundizacién de la ya exis-

tente brecha de desequilibrio entre el gobierno nacional y las provincias: mientras éstas
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tltimas incrementaban su gasto publico (fundamentalmente por la transferencia de ser-
vicios como salud y educacién) el gobierno nacional buscaba “controlarlo”. Dado que
la quita del 15% de la masa coparticipable implicaba necesariamente privar ain mas a
las provincias de recursos propios, el Estado Nacional decidi6 garantizar un ingreso mi-
nimo y al mismo tiempo — tal vez previendo lo inevitable — crear fondos anticrisis. De
este modo, las provincias terminaron por resignar mayores recursos y reducir su gasto
publico, lo que redundaria en una mayor dependencia hacia los fondos anticrisis que el
Estado Nacional se comprometia a enviar en caso de desbalances, fondos que ademas se
encuentran bajo la 6rbita de discrecionalidad del Poder Ejecutivo Nacional.

El compromiso asumido por las provincias en orden a avalar los proyectos del gobierno
nacional y de reducir sus gastos en un 10% fue una de sus mis importantes ganancias:
asi, se lograban los objetivos propuestos para corregir los desfases financieros que venian
amenazando la continuidad del plan de convertibilidad: terminar con el proceso de
privatizaciones, reformar el régimen previsional y sumar a las provincias al proceso de

reforma.

Por otro lado, saldadas estas deudas pendientes en el plan econémico del gobierno
nacional, quedaba libre la via para pedir nuevos financiamientos a los organismos in-

ternacionales*.

Finalmente, el acuerdo que habia sido previsto como una solucidn transitoria, contenia
una clausula que garantizaba su permanencia (segiin hemos visto en la CIL 8%). El go-
bierno nacional se garantizaba el descuento del 15% hasta tanto no hubiera otro acuer-

do entre las partes.

Las ganancias de los gobernadores se tradujeron, en primer lugar, en invertir la propues-
ta de la Nacidn, al establecer la garantia del piso minimo, a través de un monto fijo, lo
que primero habia sido propuesto por el Gobierno Nacional como un “techo” y luego
incrementando ese monto de 720 a 725 millones mensuales; en segundo lugar, lograron
la transferencia de los principales fondos que manejaba el gobierno nacional (FONAVI,
FEDEI, COFAPyS y el FondoVial), la creacién de un fondo anticrisis (de 43,8 millones)
y finalmente el 50% de los fondos originados de las ventas producidas en el proceso
de privatizaciéon de la Caja Nacional de Ahorros y Seguros, la Casa de la Moneda y del
Banco Nacional de Desarrollo, pero con la condicién de que sean afectados al financia-
miento de la Reforma de los Estados Provinciales.

Ademas, como acuerdo complementario, el Ministerio del Interior se comprometia a trans-

ferir en concepto de ATIN, 500.000 pesos a las provincias de Neuquén, La Pampa y Rio
Negro, en forma mensual y automatica*’.
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Otra disposicién del pacto resulta llamativa es la Clausula 6%, 2% parrafo, que establece
expresamente que “el Estado Nacional se compromete a no detraer de la masa copar-
ticipable porcentajes o montos adicionales a los convenidos en este acuerdo, ni a trans-
ferir nuevos servicios sin la conformidad expresa de las provincias”. Es decir, el Estado
Nacional por medio de esta clausula se estaba comprometiendo a cumplir con la ley
(sic). Esta disposicidon contiene dos reclamos que las provincias venian haciendo en los
Gltimos afios. Por un lado, el problema que represent6 la transferencia de servicios de
salud y educacion sin la correspondiente asignacién de recursos y por el otro, las cons-
tantes modificaciones unilaterales que el Poder Ejecutivo Nacional hizo al régimen de
coparticipacién. Los gobernadores vieron esto como un verdadero logro®, a pesar de
que dicha cliusula no contiene disposicion alguna que la haga operativa, es decir que
pueda exigirse mediante ejecucidn forzada el cumplimiento de este compromiso. Lo
que finalmente no ocurrid.

Estas ganancias secundarias terminaron siendo, al largo plazo, verdaderas pérdidas para
las provincias, pues a través de ellas, hipotecaron su situacion econdémica. Los afios poste-
riores a la firma del acuerdo pusieron de manifiesto esta aseveracién: una a una las pro-
vincias entrarian en fuertes crisis econdmicas y financieras que terminaron por colapsar
la economia local: Tucumin en 1993, Santiago del Estero en 1993 y 1994, Rio Negro
en 1995, Cérdoba en el mismo afio y Jujuy en 1998 (Nicolini ef al 2002:45).

Sin embargo, en el contexto de la negociacion y en la percepcion de los actores en
juego (gobernadores) no dejan de ser ganancias®. Condicionadas a las propuestas del

gobierno nacional, no tuvieron mas opcién que lograr beneficios de corto plazo.

Nuestra hipoétesis de trabajo queda confirmada: la propuesta del gobierno nacional
(quita del 15%) jamais fue objeto de negociacion (quien logrd ademas importantes com-
promisos de las provincias). Las bases de las discusiones y negociaciones fueron hechas
sobre la propuesta planteada por el gobierno nacional. A partir de alli, los gobernadores

se concentraron en mejorar su situacion.

Por su parte, las ganancias de los gobernadores se traducen — en términos de la teoria
de juegos — en pagos secundarios (transferencia de los fondos y creacién de un fondo
anticrisis). De algin modo todos salieron ganando (considerando la situaciéon de las pro-
vincias como en una solucidn maximin®®), pero estos procesos de negociacion estuvieron
lejos de representar una negociacion entre sujetos “pares” o en igualdad de condiciones,
como el federalismo de coordinacién o de concertacién supone. Ello pone de manifies-

to que tales negociaciones se hicieron bajo la sombra de la jerarquia.

Como mencioniramos mas arriba, el Poder Ejecutivo Nacional seguia contando con
importantes herramientas para inclinar la balanza a su favor: terminadas las negocia-
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ciones y firmado el pacto, el ministro del interior manifesté publicamente que de no
acordarse, el presidente habria ordenado el descuento del 15% por medio de decreto®.
Cuestiéon de la que los gobernadores estaban advertidos y que — consecuentemente —
impactaria en la percepcién que tenian sobre el asunto®, condicionando las estrategias
a favor de la cooperacion: no cooperar implicaba perder el 15% de la coparticipacion

sin recibir nada a cambio.

Por otra parte, considerando la variable de la pertenencia partidaria, el gobierno nacio-
nal contaba con la anuencia de los gobernadores del PJ, con lo cual, ya tenia garantizada
la aprobacidn legislativa del Acuerdo y — por tanto — de los proyectos que consideraba

mas imprescindibles®.

Los 14 gobernadores del PJ totalizaban 80 diputados (de un total de 257, equivalente
al 31%) y 18 senadores (de un total de 48 senadores, es decir, el 37,5%). A los cuales
debemos sumar los diputados y senadores del PJ pero de las restantes provincias no
gobernadas por este partido: 7 senadores y 36 diputados. El nimero de legisladores se
incrementaba a 116 diputados (62% del total) y 35 senadores (45 % del total).

A ellos ademas se sumaron los diputados y senadores de los cuatro partidos provinciales
que eran gobierno en sus respectivas provincias, los que se aliaron a las propuestas nacio-
nales: Partido Accidn por el Chaco, Movimiento Popular Fueguino, Partido R enovador
de Salta y Movimiento Popular Neuquino, entre los que totalizaban 9 diputados y 3
senadores.
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Tabla II
Gobernadores y sus recursos de accién

Gobernadores del PJ Provincia Dip. Sen. Total

1. Duhalde, Eduardo Buenos Aires 30 . 30

2. Moine, Mario Armando Entre Rios 4 - 4

3. | Joga,Vicente Formosa 1 2 3

4. | Dominguez, Roberto Jujuy 3 2 5

5. | Marin, Rubén La Pampa 3 2 5

6. | Arnaudo, Bernabé La Rioja 4 2 6

7. Puerta, Ramon Misiones 4 - 4

8. Gabrielli, Rodolfo Mendoza 5 - 5

9. Kirchner, Néstor Santa Cruz 3 2 5

10. | Mujica, Carlos Aldo Santiago del E. 4 2 6

11. | Reutemann, Carlos Santa Fe 9 2 11

12. | Escobar, Jorge San Juan 2 - 2

13. | Rodriguez Sai, Adolfo San Luis 3 2 5

14. | Ortega, Ramoén Tucuman 5 7
Total 80 18

Gobernadores de la UCR Provincia Dip Sen. Total

1. Castillo, Arnaldo Catamarca 1 - 1

2 Angeloz, Eduardo César* Cérdoba 10 2 12

3. Maestro, Carlos Chubut 1

4 Massaccesi, Horacio Rio Negro 1
Total 16 4

Gobernadores de la UCR Provincia Dip Sen. Total

1. | Tauguinas, Rolando Chaco 1 - 1

2. | Sobisch, Jorge** Neuquén 2 2 4

3. | Estabillo, José T. del Fuego 3 1 4

4. Ulloa, Roberto Augusto Salta 3 - 3
Total 9 3

Fuente: elaboracion propia
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El presidente contaba asi — desde el inicio de las negociaciones — con 125 diputados (el
49% de la Camara Baja) y con 28 senadores (el 58% de la Camara Alta).
El margen de negociacién para las provincias opositoras (en este caso, solo las cuatro

provincias gobernadas por la UCR) result6 ser muy escaso.

Ha quedado de resalto cémo las provincias, necesarias en un primer momento para
introducir las reformas que impulsa el gobierno nacional a través de acuerdos con éste,
no pueden — o les resulta excesivamente costoso — optar por la desercién. Al mismo
tiempo, ello no quita en absoluto la posibilidad de éstas de negociar pagos secundarios,
y ello le es posible atento a los recursos institucionales que éstas poseen y que les per-
miten posicionarse frente al ejecutivo nacional como actores de veto y con recursos de

negociacion.

! Existe una similitud entre estos modos de interaccién descriptos por Scharpf (1997) y los modelos de rela-
ciones intergubernamentales descriptas por Wright (1997).

2 Estos arreglos son descriptos a través de los términos: “campo anirquico e instituciones minimas”; “sistemas
de redes, regimenes y de decision conjunta”; “asociaciones, circunscripciones/distritos electorales y asambleas
representativas” y “organizaciones jerarquicas y Estado” (Scharpf 1997:46).

* El equilibrio de Nash significa que “existe, como minimo, un sistema de estrategias en equilibrio, en el cual
cada uno de los jugadores no tiene interés en modificar su eleccién cuando considera como datos las estra-
tegias de los demas. En términos generales, en una situacién de equilibrio nadie puede mejorar su situacién
por medio de una desviacién unilateral” (Lodola 1994:56). También se lo suele denominar 6ptimo un punto
de silla, solucién estable o simplemente equilibrio.

* Juegos simétricos son aquellos donde las recompensas dependen solo de las estrategias que empleen los
otros jugadores y no de quien las juegue. Las identidades de los jugadores pueden cambiarse sin que cambien
las recompensas de las estrategias. Algunos juegos simétricos son el “Dilema del Prisionero”, el “Juego del
Gallina”, y el “Juego de Seguridad”.

® La solucién maximin constituye el mejor caso entre los peores.

¢ El altruismo y la hostilidad son dejadas de lado en el anilisis, dado que se supone que en las interacciones
politicas del mundo real (al nivel interno y en el internacional) tanto el amor como el odio se encuentran
poderosamente constreiiidos por las normas del profesionalismo politico y por la razén de Estado (Scharpf
1997:87), por ende se supone que estas orientaciones no suceden — al menos con cierta asiduidad — como lo
hacen las restantes tres.

7 La razén de ser de ello, es que precisamente, la teoria de juegos parte del supuesto (al igual que las teorias
de la eleccidn racional) del sujeto individualista (individualismo metodolégico).

8 A través de la Ley N° 24.049 del 02/01/1992, por la cual se transferia a provincias y municipios los servicios

de educacién publica (hasta entonces controlados por el Ministerio de Cultura y Educacién de la Nacién y
el Consejo Nacional de Educacion Técnica).
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? Entre otras modificaciones, podemos mencionar en primer lugar las efectuadas mediante leyes:

a) Ley N° 23.549 (08/01/1988), por la que se crea los impuestos al consumo de combustibles, gas natural por
redes y pulsos telefénicos, excluyendo su producido de la masa coparticipable y destina el 90% a seguridad
social nacional y el 10% restante a la seguridad social provincial;

b) Ley N° 23.562 (19/05/1988), crea el Fondo para Desequilibrios Transitorios de Provincias y estard com-
puesto por lo recaudado en concepto de los impuestos a lo cigarrillos, a intereses de depésitos a plazo fijo y
adicional sobre transferencia de titulos ptblicos. Este fondo se distribuy6 entre 15 provincias;

c) Ley N° 23.658 (12/08/1988) crea el impuesto sobre intereses y ajustes de depdsitos a plazo fijo, el cual se
asignd a once provincias;

d) Ley N° 23.665 (01/06/1989) prorroga los gravimenes de la Ley N° 23.562 y modifica unilateralmente
su distribucién destinando el 55,66% a las quince provincias originariamente previstas y el resto a las demas
provincias segin los porcentajes establecidos por la Ley N° 23.548 de Coparticipacién Federal de Impuestos;
e) Ley N° 23.763 (20/12/1989) de presupuesto nacional, establecié una prérroga de impuestos destinando el
64% a ocho provincias y el resto integraria un Fondo de Desarrollo Regional;

f) Ley N° 23.905 (16/02/1991) pasa los fondos que la Ley N°® 23.763 destinaba al Fondo de Desarrollo Re-
gional a las 16 provincias que no participaban del 16% y dispuso que se distribuyera entre las provincias el
50% del impuesto a la compraventa de divisas;

g) Ley N° 23.906 (14/03/1991) crea el Fondo Educativo, integrado con los impuestos a la transferencia de
divisas y con el 50% del impuesto a los activos y se distribuye en un 35% a la nacién y el 65% para el conjunto
de las provincias segtin los indices de la 23.548 de RCFI.

h) Ley N° 23.966 (01/08/1991) modifica la distribucién del nuevo impuesto a los combustibles, destinando
el 11% del IVA y del impuesto sobre los bienes no incorporados al sistema econémico (que esta misma ley
crea) al sistema previsional (90% a la Nacién y el 10% a las provincias);

i) Ley N° 24.049 (06/12/1991) detrae del 56,66 de la masa coparticipable destinado al conjunto de las
provincias, la suma de 964 millones para el afio 1992, con la finalidad de financiar los servicios que han sido
transferidos a las provincias;

j) Ley N° 24.073 (02/04/1992) estable que el Impuesto a las Ganancias se distribuird en un 84% segtin la Ley
N° 23.548 de RCFl y el restante 16% de la siguiente manera: 10% para la provincia de Buenos Aires, 4% para
el resto de las provincias y 2% para el Fondo de Aportes.

En cuanto a las modificaciones efectuadas mediante decretos, podemos mencionar:

a) Decreto N° 435/90 (04/03/1990) por el que se crea un impuesto sobre los ingresos de los entes pablicos
previstos en la Ley N° 22.016 y cuyo producido ingresaria integramente al Tesoro Nacional;

b) Decreto N° 2733/90 (28/12/1990) se crea otro impuesto a los combustibles, del cual se destinaria el 45%
para el sistema previsional (90% al nacional y el 10% a los provinciales), 45% para obras de infraestructura
(80% nacionales y 20% provinciales) y el restante 10% se distribuiria conforme a la Ley N° 23.548 de Co-
participacién Federal;

¢) Decreto N° 559/92 (31/03/1992) detrae de la parte de la distribucién primaria correspondiente al con-
junto de las provincias los montos proporcionales para el sostenimiento de la DGI;

d) Decreto N° 701/92 (27/04/1992) dispone igual medida para aquellos impuestos nacionales con afectacion
especifica;

e) Decreto N° 879/92 (03/06/1992) detrae de los montos de IVA y Ganancias que estaban destinados in-
tegramente al RCFI de la Ley N° 23.548, partes que se destinan a seguridad social nacional, a Buenos Aires,
al FATNP y al conjunto de las provincias excluyendo Buenos Aires para distribuirse de un modo diverso al
previsto por la Ley N° 23.548 (Conf. Bulit Goni 1993:4-5).

0 El art. 14 de la Ley N° 24.049 establecia que la Secretaria de Hacienda de la Nacion “retendri de la
participacién correspondiente a las provincias en el régimen de la citada ley, previamente a la distribucion
secundaria, un importe equivalente al monto total, que se incluye en planilla anexa 1 A, con detalle para cada
jurisdiccién, con destino al financiamiento de los servicios educativos que se transfieren por la presente ley y
los correspondientes al costo de servicios de hospitales e institutos nacionales, politicas sociales comunitarias y
Programa Social Nutricional a transferir a las provincias segtin se convenga oportunamente. Dicha retencion
serd operativa en la medida que el incremento de la recaudacién de los gravimenes a que se refiere la Ley
N. 23.548 para 1992 respecto del promedio mensual anualizado del periodo abril-diciembre de 1991 sea
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superior al monto mencionado en el parrafo anterior”,lo que en montos reales equivalia a unos 964 millones
(Bulit Goni 1993:05). Esto significa que la Nacion no transferiria los montos necesarios para hacer frente a
estos gastos, sino que las provincias debian costearlo de la parte que les correspondia segin la distribucion que
realiza la Ley N° 23.548 de Coparticipacion y al separar ese monto de la distribucion primaria, el gobierno
nacional se estaba reservando el manejo de tales fondos. Ademas esta norma estaba previendo anticipadamente
el mismo mecanismo para cuando, en el futuro cercano, se transfirieran los servicios de Salud, que finalmente
se hizo a través de las Leyes N° 24.049, N° 24.061 y por el decreto N° 964/92. Posteriormente, a través de
la Ley Federal de Educacion (Ley N° 24.195) se establecia un cierto monto que las provincias debian gastar
en materia de educacion (Porto 2003:54) y con la creacién del Fondo Nacional de Incentivo Docente (Ley
N° 25.053) se intenté mejorar el salario docente a través del impuesto automotor, propiamente provincial.

' El principal argumento — ptblico — que esgrimia el gobierno nacional para la firma del pacto, era que con
la quita del 15% de la masa coparticipable, se podia lograr pagar el prometido y tan postergado 82% moévil a
la clase pasiva.

12 Diario LaVoz del Interior, viernes 07/08/1992. Esta coincidencia en rechazar todo recorte a la masa co-
participable, se dio en todos los gobernadores, desde los mas cercanos al gobierno nacional (los gobernadores
justicialistas de Tucuman y Santa Fe) hasta los mas opositores (como los gobernadores de Cérdoba, Rio
Negro y Chubut, este tGltimo doblando la apuesta al pedir un incremento del 1,56% al 2,36% en su cuota
coparticipable).

3 “(No firmaré el martes el pacto propuesto por la Nacidén para modificar el régimen de coparticipaciény.
La decisién fue adoptada en una reunién mantenida anteayer por Moine con su gabinete econémico”. El
fundamento de su decision se basé en “los serios perjuicios que traeria aparejado el acuerdo a las finanzas del
gobierno de Entre Rios... Sin desconocer la necesidad de la Nacién de resolver el problema de los jubilados,
mi primera obligacién es con los entrerrianos” (Diario La Nacién, Domingo 09/08/1992). El gobernador
habia sostenido que su provincia perderia 1,5 millones sélo en el mes de agosto si el pacto se firma (diario La
Nacién, Miércoles 12/08/1992).

" Diario La Nacién, Martes 04/08/1992.

15 Diario LaVoz del Interior, viernes 07/08/1992.Véase también Diario La Nacidn, , viernes 07/08/1992.

16 Diario La Nacién, Sdbado 08/08/1992.

'7 El Subsecretario de Finanzas de la Provincia de Cdrdoba, Cristian Asensio, declard: “Le vamos a llevar [al
gobernador Angeloz| lo que representa numéricamente para Cérdoba la propuesta de la Nacién, todo sobre
la base de datos propios porque los cilculos de recaudacion de ellos fueron cambiando en todas las reuniones”

(Diario LaVoz del Interior, Lunes 10/08/1992).

'8 Declaraciones de Jorge Matzkin, presidente del bloque de diputados del PJ (Diario La Nacién, Sabado
08/08/1992).

' El Gobernador de la Provincia de Cérdoba, Eduardo Angeloz, sostuvo que él no propiciaba ningtin frente
comun con otras provincias (Diario La Nacién, Martes 11/08/1992).

2 Diario LaVoz del Interior, Sibado 08/08/1992.
2! Diario LaVoz del Interior, Miércoles 12/08/1992.

* Entre otros, fue reconocido asi por el gobernador de Jujuy, Roberto Dominguez (Diario LaVoz del Inte-
rior, Miércoles 12/08/1992).

2 Este primer grupo estaba compuesto por los Gobernadores de Buenos Aires, San Juan, Mendoza y Cérdoba.
p: grup P p y
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2 Jujuy, Salta y Tucuman.

%Ver diario LaVoz del Interior, Miércoles 12/08/1992.
2 Algunos gobernadores — entre ellos los de Santa Fe, Entre Rios, Chaco y Formosa, ademas del de Cérdoba
— carecian anoche del texto del preacuerdo anunciado el viernes luego de cinco horas de reunién con fun-
cionarios de Interior y Economia... «El texto debe recibir el visto bueno del Presidente antes de ser enviado»
dijo una fuente cercana al ministro Domingo Cavallo. De ahi que los gobernadores lo tendrian recién en su
poder horas antes de la reunion prevista para hoy, a las 17” (La Voz del Interior, Martes 11/08/1992).

" Ver “Arduas gestiones con las provincias” y “Una discusién peso por peso demord el logro del acuerdo”
Diario La Nacidén, martes 11/08/1992.

28 Diario La Nacién, martes 11/08/1992.

» El Fondo de Reparacién Histérica del Conurbano Bonaerense se cred en visperas de las elecciones a go-
bernador por la provincia de Buenos Aires y fue una de las condiciones que Eduardo Duhalde le impuso a
Carlos Menem en 1991 para aceptar renunciar a la vicepresidencia y presentarse como candidato del PJ. El
principal argumento esgrimido para la creacién del Fondo — defendido por Duhalde — fue que la Provincia
estaba muy retrasada en el reparto de los impuestos por la Ley de Coparticipacién Federal — la resignacion
que hizo esta provincia de algunos puntos de su parte en la distribucién secundaria, fue crucial para la sancion
del régimen en 1988 —y que el Conurbano bonaerense era uno de los principales destinos de la migracion
interna que se producia desde otras provincias. “Los principales dirigentes del interior intentaron en varias
oportunidades anular el Fondo del Conurbano, y sélo la presiéon personal de Menem permitié que se man-
tenga inalterable a lo largo del tiempo. Es que el Presidente necesitaba a toda costa el apoyo de Duhalde para
su reeleccién. En 1995, se prorrogd la vigencia del Fondo pese a los intentos de los gobernadores peronistas,
que reclamaban un trato igualitario para todas las provincias” (Pigina 12, 19/06/1999).

¥ Este fondo representd, en 1991 $208 mill., $427 en 1993, $587 en 1994 y $624 en 1995.

1 El proceso de negociaciones para la firma de este pacto fiscal estuvo precedido por un fuerte conflicto
entre Nacidn y las provincias de Cérdoba y Sant Fe fundamentalmente en torno a la crisis ferroviaria. E1
gobierno nacional habia manifestado que dejaria de financiar dicho servicio, el cual continuaria sélo si las
provincias beneficiarias se hicieran cargo de sus costos. Era un nuevo intento del nivel nacional por transferir
mas servicios a las provincias. Las discusiones y conflictos se suscitaron en derredor de los montos que cada
parte manejaba respecto de los mismos. En reiteradas oportunidades, el gobierno de la provincia de Cérdoba
denuncié una sobrevaluacion de estos costos. El problema finalmente no fue resuelto y los ramales compren-
didos dejaron de ser utilizados.

32 Estas previsiones se basaban en las mayores recaudaciones de los tltimos meses: Para MES y ANO, se habia
recaudado los IMPUESTOS->Ver LAVOZ

» Esta clasificacidén estd dada basicamente por indicadores econémicos objetivos (poblacién, PBI, nivel de
desarrollo). Estos indicadores nos dan una primera pauta en cuanto al comportamiento de sus representantes
(los gobernadores), pues, formen o no ellos una coalicién, su suerte comin, de la cual podemos inferir a partir
de aquellos datos objetivos, hace que el comportamiento probable sea similar en todos los casos, con cierta
independencia de otras variables tales como la pertenencia partidaria o el grado de afinidad con el gobierno
nacional a la hora de la negociacién.

* La ciudad de Buenos Aires, en tanto capital de la Reptblica, contaba hacia 1991 con diputados y senadores
en la misma medida que las provincias, aunque su intendente no seria electo por el pueblo, sino directamente
por el Presidente de la Republica (recién en la reforma constitucional de 1994 se le dotaria a ésta de un
régimen auténomo, equiparandose asi a una provincia). En este sentido, la ciudad de Buenos Aires no formé
parte del proceso de negociaciones del Pacto Fiscal, pero la consideramos en el anlisis por su peso econémico
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y politico (sobre todo por sus representantes en el Congreso).

» Como sostienen Gibson y Calvo (2001) el PJ siempre se caracterizd por formar alianzas con las regiones
periféricas (provincias chicas) mas que con las metropolitanas (provincias grandes).

* Cualquier provincia que desee recurrir a un financiamiento externo, debe pasar por una instancia esencial
a través de ciertas agencias del Gobierno Nacional. Una vez aprobado el proyecto por las agencias encargadas
de esta tarea, se toma una primera definicidén, de carcter politico, sea con el Jefe de Gabinete o con el Mi-
nistro de Economia, segtin el tipo de financiamiento que se solicite. Cuando la provincia acuda al Organismo
Internacional de crédito, deberd conseguir el aval del Gobierno Nacional, y aqui se produce una segunda
negociacion de caricter politico, entre Gobernador y Presidente. En el cumplimiento de todos estos pasos, el
Gobierno Nacional suele exigir una serie de garantias, entre ellas, el cumplimiento de condiciones fiscales ta-
les como superavit fiscal, limites de endeudamiento y, ademas, el Gobierno Nacional toma en garantia la parte
que a la provincia le corresponde en la distribucion secundaria del Régimen de coparticipacién (Cingolani
y Lardone 2006:62/63). Para un andlisis mas detenido, véase Cingolani y Lardone 2006:51/54 y 62 y ss.).

¥ También conocido como Acuerdo de Lujan, fue suscripto por los representantes de los poderes ejecutivos
del gobierno federal y de cada una de las 23 provincias argentinas —con la presencia del gobernador de Tierra
del Fuego, entonces recién creada y del intendente de la Ciudad de Buenos Aires—, en Lujan, Provincia de
Buenos Aires, el 24 de marzo de 1990 (Altavilla 2009:03).

¥ Algunos autores consideran que al no ser éste una ley convenio no podria modificar la Ley 23.548, que si
lo es, por una cuestién de rango (Bulit Goni 1992:08). Para este autor, se trataria de un “acuerdo de necesidad
y urgencia” y sostiene que, a pesar de que no podria modificar la Ley de Coparticipacion, “la precaria legali-
dad que lo sustenta resulta suficiente para cumplir sus fines [...] no se estd sustituyendo al régimen de la ley
23.548 sino que se esta acordando, dentro de él, por un tiempo que es histéricamente breve, y por razones de
emergencia y gravedad institucional que se invocan, aplicarlo de un modo particular que no lo desnaturaliza
ni lo altera sustanciamente. La ley 23.548 seguird disponiendo lo que dispone, bien que por un tiempo, y en
razén del acuerdo, se aplicard del modo en que esto lo establece” (1992:8/9).

¥ La estrategia de negociacién empleada por el Presidente fue, precisamente, una negociacién colectiva con el
conjunto de las provincias. Esta estrategia llev, desde el primer momento, a la formacién de dos partes en la
negociacion: gobierno nacional por un lado, el conjunto de las provincias por el otro. Aunque existieron ne-
gociaciones de caricter bilateral (presidente-gobernador) que fueron muy importantes para la firma del Pacto.

4 “E] Gobernador de Entre Rios, Mario Moine, quien en principio se mostrd reticente al acuerdo, enfatizé
en que la «Nacién ha reconocido algunos fondos extras para las provincias, las cuales acordamos que se nos
descuente el 15% de cuota coparticipable. Se nos van a remitir mensualmente, ademas, los recursos del Fondo
Nacional de laVivienda, los fondos viales y del desarrollo de obras de agua potable y saneamiento del interior,
asi que, dentro de los problemas que hubo para cerrar este trato, es lo mejor que se podia hacer» (Diario La
Nacién, Jueves 13/08/1992).

1 El vicegobernador de la Provincia de Cérdoba, el radical Edgardo Grosso firmé el Pacto “en reserva”, lo
que en la prictica significd que la provincia no se adheria a los compromisos de reforma que el Pacto exigia
a los estados suscriptores. El desarrollo posterior de los hechos en relacién con esta decisién constituye un
interesante caso a analizar a través del Juego del Gallina entre Estado Nacional y la Provincia de Cérdoba.

El caso de Cordoba viene a reafirmar y robustecer atin més nuestra hip6tesis: la negacion de la administracion
provincial a instrumentar los compromisos asumidos en el Pacto Fiscal I, llevo a que tuviera, hacia 1995, una
de sus crisis econdmicas y financieras mas importantes y dramaticas que haya sufrido: a los problemas finan-
cieros que la administracion radical venia acarreando en los Gltimos afios (que sin embargo no escapaba al
denominador comin del resto de las provincias), se sumarian las reducciones en las transferencias de recursos
coparticipables en un 8% (dado que no le alcanzaba a ésta la garantia del piso minimo) y los descuentos a los
ingresos coparticipables en concepto de pagos por los préstamos anteriormente tomados del sistema banca-
rio. La situacién se agravo a tal punto que el gobernador tuvo que ceder anticipadamente el poder al nuevo
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gobernador electo (del mismo partido). S6lo una vez que la nueva administracion tomé posesion, las ayudas
del gobierno federal llegaron: la primer asistencia llegd en forma de préstamo del Banco de la Nacién (de $70
millones), luego, el gobierno nacional envi los recursos equivalentes a lo que hubiera recibido Cérdoba de
haber firmado el Pacto Fiscal, segtin lo estipulado por la Clausula de garantia del piso minimo (mas de $100
millones) y finalmente, se le envid un anticipo de su coparticipacion por $70 millones. A cambio, la nueva
administracién tuvo que firmar el pacto fiscal (junto con el Segundo Pacto fiscal celebrado en 1993), recurrir
ademas a préstamos del Banco Mundial, con las consecuentes politicas de ajustes que éste exigia (Nicolini et al
2002:48-9). En conclusion, Coérdoba terminé por adherirse a todas y cada una de las politicas econémicas que
el gobierno nacional venia implementando y que fueran fuertemente resistidas por el anterior gobernador.

*2 No s6lo por lo dispuesto expresamente en el Pacto, sino también por la continuacién de la actitud defec-
cionista del Estado Nacional (por ejemplo, al no cumplir la promesa de transferir los fondos para financiar los
servicios de salud y educacion)

* Como sostiene Scharpf (1997:83), “si la presion de competencia internacional es muy grande, incluso las
mas grandes cambios estructurales pueden ser aceptados”.

#“El acuerdo apunta al cierre de las cuentas fiscales y serd — sin dudas — una buena carta de presentacién ante
los técnicos del FMI de visita en el pais” (Diario La Voz del Interior, Jueves 13/08/1992). Ver también, “El
acuerdo con las provincias consolida el plan de Cavallo”, Lunes 17/08/1992 y “500 millones de d6lares para
modernizar provincias”, Domingo 23/08/1993.

* Diario La Nacidn, Jueves 13/08/1992.
¢ El Ministro de Economia de la Provincia de Cordoba, Jorge Caminotti, sostuvo publicamente: “numérica-
mente perdemos, es verdad, pero en la vida de las relaciones institucionales muchas veces es preferible perder
una proporcion que nos dard derecho moral para discutir en tiempo y forma un rescate de las proporciones
que nos corresponden” (Diario LaVoz del Interior, viernes 14/08/1992).

7 “Los gobernadores coincidian en que la unidad de criterios entre si y la firmeza de sus posiciones habian
permitido obtener un acuerdo mis beneficioso que el presentado el viernes [12 de agosto| por el gobierno
nacional” (Diario LaVoz del Interior, jueves 13/08/1992).

* El ministro de Economia de la Provincia de Cérdoba — la mas opositora al gobierno nacional y su propuesta
—sostuvo que “Cordoba pierde el 15% de su coparticipacidn, pero recibe unos 80 millones por Fonavi y otros
fondos: el equilibrio se mantiene” (Diario LaVoz del Interior, jueves 13/08/1992).

#“«Menem estaba dispuesto a imponer los recortes en la coparticipacion por decreto para posibilitar el au-
mento a los jubilados»... El presidente Carlos Menem «estaba dispuesto a poner el pecho a las ulterioridades
juridicas a través de un decreto si fracasaba el acuerdo econémico y politico con los gobernadores»... Admitié
que resultd fundamental para el éxito de la operacion «la conduccion» del presidente, quien «iba a recurrir al
decreto si fracasaba el pacto, ya que estd convencido de la racionalidad del reclamo de los jubilados»” (Diario
La Voz del Interior, lunes 17/08/1992). Véase también “Se hubiera apelado a un decreto si el Pacto Fiscal
fracasaba”, diario La Nacidn, lunes 17/08/1992.

" Angeloz — uno de los gobernadores mas opositores al gobierno nacional — sostuvo que “«no existe resis-
tencia por parte de las provincias» al reciente acuerdo federal porque — explicé - «lo que no se resuelve por
decisién del Congreso se asume por decreto de necesidad y urgencia». «<Lo que significa que si no hubiéramos
pactado con el gobierno nacional, nos lo hubieran impuesto por decreto de necesidad y urgencia» denuncié”
(diario LaVoz del Interior, viernes 21/08/1992).

1“Si firman 16 provincias, se cuenta ya con los dos tercios, lo cual asegura la aprobacion del Senado” sostuvo

un colaborador del Ministro de Economia diario La Nacién, martes 11/08/1992.
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I. Introduccion

El 10 de diciembre de 1983, con la ilusién del mo-
mento_fundante (Smulovitz; 2010), el pueblo argen-
tino recibié con expectativas la asuncién presi-
dencial de Ratl Alfonsin, luego de ocho afios de

gobierno militar.

Ese momento abrié un universo de posibilidades
para los actores de la época, especialmente para el
presidente electo: la posibilidad de firmar los de-
cretos que ordenaban el procesamiento de las tres
Juntas Militares y de las ctpulas guerrilleras dan-
do inicio al histérico Juicio. Para recabar infor-
macién sobre lo sucedido, se cred ademas la Co-
misién Nacional sobre Desapariciéon de Personas
(CONADEP).

El trabajo que aqui se resefa ofrece los fundamen-
tos necesarios para sostener que el modo como
la sociedad argentina viene resolviendo -aun con
avances y retrocesos- la persecucién penal a los res-
ponsables de dichos crimenes constituye un claro
ejemplo de justicia universal.

Ricardo Luis Lorenzetti, Presidente de la Corte
Suprema de Justicia de la Nacion (CSJN), y Alfre-
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do Jorge Kraut, Secretario General de la Corte y miembro de la Comisién Interpoderes,
encararon la imperiosa tarea de dar a conocer la experiencia recorrida por nuestro pais

en la investigacién judicial de los crimenes de la dictadura.

II. Derechos humanos: justicia y reparacidon

Con prologo de Baltasar Garzdn, este libro enfatiza la idea de que ante los crimenes de
lesa humanidad, el Estado estd obligado a buscar justicia y brindar reparacién, no por
mero voluntarismo sino por exigencia de la propia ley argentina, los principios gene-
rales del derecho internacional y los instrumentos y tratados universales sobre derechos
humanos ratificados constitucionalmente.

III. Estructura del libro

Los seis capitulos que componen este trabajo forman un encadenamiento argumen-
tal que va desde la presentacion y analisis del lente conceptual por medio del cual se
encaran los procesos legales sobre violaciones a los derechos humanos, pasando por el
recorrido historico de los distintos momentos de las instituciones y decisiones judiciales
en nuestro pais, los fallos mas importantes de la CSJN, los casos que se tramitaron y
tramitan en los distintos tribunales federales y las repercusiones que conlleva este nuevo

modo de promover los juicios llevado adelante por la Corte.

En el primer capitulo se construye el entramado tedrico por medio del cual se encara
en el resto del libro el analisis de los casos. Se indagan los antecedentes historicos de la
figura de delitos contra la humanidad sometiendo a critica dicho concepto, a la vez que
se sostiene la excepcionalidad de la categoria. Conjuntamente se ponen en evidencia
las tensiones que se generan al encarar la cuestion desde los principios generales del
derecho penal o desde una 6ptica mas amplia que incluye la filosofia general, el derecho
constitucional, la teoria de los derechos humanos y el derecho internacional.

En el segundo capitulo se analiza el dificil camino recorrido por los gobiernos elegidos
democraticamente, caracterizado por el deseo de investigar de una parte de la sociedad
frente a las presiones de los sectores acusados. A tal fin, se hace una breve revision de
las violaciones de los derechos humanos cometidas durante la Gltima dictadura y de los
acontecimientos relacionados con los juicios a sus responsables, incluyendo las princi-
pales acciones de los gobiernos posteriores a 1983, enfatizando hitos como la sentencia
de la Camara Federal, las leyes de “Punto final” y “Obediencia debida” y los indultos

presidenciales.

En el tercer capitulo se realiza un mapeo por las perspectivas jurisprudenciales respecto
de los delitos de sustraccién de menores, el anilisis de la importancia de que los tribu-
nales reconozcan la existencia de un derecho en titularidad de las victimas a conocer la

verdad y la obligacién impuesta al Estado -mas alld de que las victimas o sus familiares
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ejerzan o no ese derecho- en virtud del interés pablico, improrrogable al momento de
reconstruir una memoria histérica. En paralelo, se observan las presiones del sistema
internacional sobre el estado argentino durante la década del "90, en plena vigencia de
las leyes de impunidad. Resulta interesante recordar, como lo hace este trabajo, que du-
rante los gobiernos constitucionales de Menem (1989-1999), De la Rua (1999-2001)
y del presidente interino Duhalde (2002-2003), nuestro pais se negd sistematicamente
a cooperar en los casos de extradicién que pesaban sobre los criminales del proceso en
relacién a varias causas en otros paises. También se describen los juicios llevados a cabo
en rebeldia en Italia y Francia, mientras en el pais el juicio por la desaparicién de dos

monjas quedaba trunco a partir de la ley de “Obediencia debida”.

En el capitulo cuarto se analizan los tres fallos emblematicos de la CSJN que posibilitan
el fin de la impunidad: los casos “Arancibia Clavel” (resuelve sobre la imprescriptibilidad
de los delitos de lesa humanidad),“Simén” (sobre la inconstitucionalidad de las leyes de
“Punto final”y “Obediencia debida”) y “Mazzeo” (acerca de la inconstitucionalidad del
indulto presidencial en casos de lesa humanidad), cada uno de ellos acompanados por el
relato de los hechos y de la doctrina que la Corte generé como precedente, ademas de

los fundamentos en que basé sus decisiones.

En el capitulo quinto se consideran algunos casos relevantes llevados adelante por la
justicia federal, luego del pronunciamiento de la CSJN. En orden cronolégico, el texto
da cuenta de algunos fallos emblematicos: Etchecolatz, Jefatura de Policia de Tucuman
(Menéndez), los Centros Clandestinos de Detencién y Tortura (CCDT) “Atlético”,
“Banco” y “Olimpo”, “Automotores Orletti” y aquellos referidos al Plan Sistematico
de sustraccién de menores, entre otros.

Un aporte extra en este capitulo es el apéndice fotografico de los Centros Clandestinos
en la actualidad, incluyendo imagenes de las intervenciones que distintas Organizacio-
nes Politicas de la Sociedad Civil llevaron a cabo en cada uno de ellos. Muchas de las
fotos reconstruyen la mirada de las victimas, elucidando por un instante lo que vieron
y sintieron quienes estuvieron ahi aquellos afos: oscuridad, encierro, dolor, rayos de sol

que se filtran, tortura, muerte, y ausencia.

En el sexto capitulo se repasan las medidas adoptadas por la CSJN que permitieron
dejar de lado la politica de olvido vigente en otro momento, como la creaciéon de la
Unidad de Superintendencia para Delitos de Lesa humanidad o el Centro de Informa-
cién Judicial, entre otras.

IV. Hipdtesis principal y Desafios de la obra

Una de las hipdtesis principales es la que afirma que la figura de “delitos de lesa huma-
nidad” es el elemento juridico determinante en el proceso abierto en torno a los juicios
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por desapariciones de personas, torturas, violaciones, apropiacion de bebés y otros cri-
menes. De manera subsidiaria, se sostiene que Argentina es el primer pais que ha llevado
adelante los juicios por crimenes de lesa humanidad y por ello, ante la inexistencia de
categorias juridicas especificas para poder juzgar desapariciones forzadas, muchas veces

los magistrados debieron apelar a otras figuras penales para poder dictar sentencia.

El principal desafio de este trabajo consiste en el modo llano en que busca hacer acce-
sible para el pablico en general el estado de la cuestion de la investigacion judicial sobre
estos crimenes.

V. Reflexiones finales

La politica de derechos humanos de Alfonsin, la que mejor representa la orientacién de
su gobierno en materia de derechos (Gargarella; 2010), tuvo idas y vueltas que no son
objeto de esta resefa pero que sin dudas merecen ser tenidas en cuenta al momento
de reflexionar sobre el estado de los juicios en la actualidad. Mas alld del Juicio a las
Juntas, debemos sefialar la vision polarizada de los hechos con que el informe final de la
CONADEDP, el Nunca mds, presenta a la sociedad los resultados de su investigacién. En
el prélogo de este libro puede leerse: “Durante la década del 70 la Argentina fue con-
vulsionada por un terror que provenia tanto de la extrema derecha como de la extrema
izquierda, fendmeno que ha ocurrido en muchos otros paises.” (CONADEP; 1984:7).
Si bien la mirada bipolar de la violencia estaba presente en los discursos politicos y la
opinién publica desde la década del setenta (¢fr. Vezzeti; 2009), es durante la década del
ochenta donde se institucionaliza, a partir de este informe, la existencia de “dos demo-

nios” o “dos terrores”, surgidos uno en funcién de lo actuado por el otro (¢fr. Crenzel;

2008).

Por otro lado, si bien es cierto que la apertura democritica se produjo sin haber neutra-
lizado a los actores y factores de poder del periodo anterior y ahi reside gran parte de la
explicacion de los logros y fracasos del primer gobierno de Alfonsin (Smulovitz; 2010),
también debemos considerar para este analisis del presente las politicas de impunidad y

olvido que llevaron adelante los primeros gobiernos post dictadura.

*

Detras de toda politica pablica se esconde una teoria del cambio social adoptada por la autoridad puablica que
la lleva a cabo. En este sentido “todo analisis de politica se funda, implicitamente o no, en una filosofia politica
y se vincula, en consecuencia a las teorias disponibles en el mercado de pensamiento” (Meny & Thoenig
;1992:45). Si pensamos en las politicas de la memoria como la manifestacion volitiva del Estado respecto
de temas que suponen el interés publico entenderemos rapidamente que estas acciones respecto del pasado
traumitico son fundamentales para la construccion identitaria de un pueblo y que en el caso de este tipo de
crimenes, las omisiones han ido contra el sentido de la ley. En sintesis, el libro de Lorenzetti y Kraut es un
valioso aporte no solo por lo que dice sino también por quiénes lo dicen.
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