COLECCION

Ano XIII/XIV - Numero 18/19

REVISTA DEL INSTITUTO DE CIENCIAS POLITICAS
Y RELACIONES INTERNACIONALES
DE LA PONTIFICIA UNIVERSIDAD CATOLICA ARGENTINA
“SANTA MARIA DE LOS BUENOS AIRES”

BUENOS AIRES, 2007/2008






COLECCION

i i
REVISTA COLECCION
Director Consejo Académico
Enrique Aguilar Samuel Amaral

Consejo de Redaccion
Fabian Calle
Marcelo Camusso
Carla Carrizo
Hugo Dalbosco
Andrés Fink
Carlos Gervasoni
Ignacio Labaqui
Joaquin Migliore
Elena Pirieiro
Victor Telleria

Secretario de Redaccién
Santiago M. Alles

Redaccién

Joaquin Bilbao

Ariel Gonzalez Serafini
Florencia Samaria
Marcela Falasca

Univ. Nac. de Tres de Febrero
Miryam Colacrai
Univ. Nac. de Rosario
Vicente Espeche Gil
UCA
Arturo Fernandez
CONICET - UNSAM
UBA
Maria Lukac
CONICET - UCA
Joaquin Migliore
UCA
Ana M. Mustapic
CONICET - Univ. Torcuato
Di Tella
Maria Matilde Ollier
Univ. Nac. de San Martin
Vicente Palermo
CONICET - Instituto de
Investigaciones Gino Germani
Dario Roldan
CONICET - Univ. Torcuato
Di Tella
Javier Zelaznik o
Univ. Torcuato Di Tella




INSTITUTO DE CIENCIAS POLITICAS
Y RELACIONES INTERNACIONALES

Director Consejo Directivo
Enrique Aguilar Marcelo Camusso
Javier Lopez Llovet
Joaquin Migliore
Coordinador de Estudios Graciela Ramos
Marcelo Camusso Victor Telleria

Asuncién Zumarraga




Coleccidon

Es una publicacién del
INSTITUTO DE CIENCIAS POLITICAS
Y RELACIONES INTERNACIONALES
DE LA PONTIFICIA UNIVERSIDAD CATOLICA ARGENTINA
“SANTA MARIA DE LOS BUENOS AIRES”

Coleccion es una publicacién anual del Instituto de Ciencias Politicas y
Relaciones Internacionales de la Pontificia Catélica Universidad Argentina.
Las opiniones expresadas en los articulos y trabajos publicados en Coleccion
son de exclusiva responsabilidad de sus respectivos autores y no comprome-
ten las opiniones del Instituto de Ciencias Politicas y Relaciones
Internacionales.

Entre nuestra audiencia se cuentan bibliotecas de universidades y departa-
mentos, centros de investigacién y demas organismos que cultivan el estudio
de las ciencias politicas y las relaciones internacionales; diplomaticos, legis-
ladores, analistas politicos, prensa especializada, académicos y estudiantes de
temas politicos.

En las ultimas paginas del ejemplar se incluyen las “Indicaciones para el
Envio de Colaboraciones”, que detallan las normas para el envio de articulos
y ensayos; y el “Protocolo de Revisién y Evaluacién”, que indica los proced-
imientos de evaluacién puesto a consideracion de la Revista.

La Revista Coleccion se reserva los derechos de autor y el derecho de repro-
ducir los articulos enteros en otros medios impresos y/o electrénicos.

El envio de material, sea en forma impresa o electrénica, implica la
aceptacion de la totalidad de las reglas incluidas en el “Protocolo de Revisién
y Evaluacion” de la Revista.

©2003, Escuela de Ciencias Politicas
[.5.5.N. impreso: 0328-7998
[.S.S.N. on-line: 1850-003X
Hecho el deposito que marca la ley 11.723.
Registro de propiedad intelectual en tramite.
Impreso en la Argentina - Printed in Argentina.

Avda. Alicia Moreau de Justo 1400 (ex Davila)
C.P 1107 Buenos Aires, Argentina
http://www.uca.edu.ar/coleccion


http://www.uca.edu.ar/coleccion




PresentaCION ......cooeeviiiiiiiiiiiiiee et er e 13

ARTICULOS

UN ANALISIS INSTUTICIONAL DE LA ORGANIZACION
DE LA PRESIDENCIA EN LA ARGENTINA ... 17
Maria Eugenia COUTINHO

INMIGRANTES EN EL INAGINARIO DE LA NACION.

UNA VISION DESDE 1LAS ORGANIZACIONES DE TRES

COMUNIDADES LATINOAMERICANAS EN LA ARGENTINA

DEL SIGLO XXL...oiiiieieeieetiecieee oot er s ernsea e nane e 49
Natalia Gavazzo

SUBORDINACION MILITAR AL PODER CIVIL Y “ENCLAVES
AUTORITARIOS” EN CHILE...........cooiiiiiiiiiii e 79
Santiago MARTINEZ SARRASAGUE

‘VARIABLES POLITICAS' Y REPRESENTACION FEMENINA:

:INFLUENCIA DE QUE TIPO? COMENTARIOS A PARTIR

DEL CASO URUGUAYO... ..ot 119
Verénica PEREZ

EL THINK TANK ‘PROYECTO PARA EL NUEVO SIGLO

ESTADOUNIDENSE’, EL SISTEMA INTERNACIONAL Y EL CASO IRAK: ..... 143
Fernando OHANESSIAN

LECCIONES Y ENSAYOS

1A GEOPOLITICA SUDAMERICANA DE BRASIL EN EL SIGLO XXI.............. 167
Fabidn CALLE



10 PRESENTACION

LA NECESIDAD DE POLITICAS FISCALES CONTRA-CICLICAS

EN AMERICA LATINA: EL CASO ARGENTINO .....coooooiirireeircireeeinene.

Mariano LAFUENTE

DE CANCUN A POTSDAM ......oooooiimiiiierieiiieeisscen e

Maria Gisela PEREYRA DOVAL

UNA PROPUESTA DE TRATAMIENTO ALTERNATIVO A LA
PRIVACION DE LA LIBERTAD PARA LOS JOVENES EN CONFLICTO

CONLALEY PENAL ....oooiiii e

Ricardo PATO

DOCUMENTOS

MEMORIA Y RECONCILIACION. UN ENFOQUE PASTORAL
SOBRE LA VIOLENCIA POLITICA EN LA ARGENTINA,

EN LAS DECADAS DEL 60 Y 70 ..ot

Monsefior Carmelo J. QIAQUINTA

RESENAS

PERSPECTIVA LATINOAMERICANA

SOBRE HOBBES, de Maria L. LUKRAC.......cccovevivinnieiiriiiiee e seee e cveee e

por Damidn J. ROSANOVICH

LA JUSTICIA DE LOS VENCEDORES.
DE NUREMBERG A BAGDAD,

Ae DANIIO ZOI0 ... e e

por Silvina S. GONZALEZ NAPOLITANO

HISTORIA DEL MUNDO Y SALVACION.
LOS PRESUPUESTOS TEOLOGICOS DE LA FILOSOFIA
DE LA HISTORIA,

de Karl LOWItR c..ooviiiiicice ettt st ae s

por Matfas E. ILIVITZKY

CRONOLOGIA DAS RELAGOES INTERNACIONALIS DO BRASIL,

de Fugenio Vargas Garcia ..........ccoveereeveuierenminiennnrcrrereainnerencsssressnseeseonnens

por Rodrigo CONDE GARRIDO



PRESENTACION

POLITICA. CUESTIONES Y PROBLEMAS,
de Luis Aznar y Miguel De LUCA.......cccvverrrcceniirecrnencnencrennencnneeieneeeseneenes
por Santiago Manuel ALLES

PASSION, CRAFT AND METHOD IN COMPARATIVE POLITICS,
de Gerardo Munck y Ricardo Snyder.........ccoiiiiviniiniinioi e,
por Santiago Manuel ALLEs

LEO STRAUSS Y EL PROBLEMA TEOLOGICO-POLITICO,
de HelNTICh MeEICT .. .ooiiieiiii ittt sttt ettt e s snta e e e e
por Florencio HUBERNAK

LAS IDEAS DE ESOS HOMBRES, DE MORENO A PERON,
e VICEIIEE MASSOL ....ceiivviiiiiiiiiiiiieicitie s e et e e cette e s snreeeeeaareeeesnreseeesntnaeseeannns
por Matlas A. MUNARRIZ

INTERCAMBIOS ...ttt

INSTRUCCIONES PARA AUTORES......cccoiiiiiiiiie s

11






PRESENTACION

ste volumen de Coleccion constituye un nimero doble, correspon-

diente al perfodo 2007/2008; y retine por ese motivo una mayor

cantidad de colaboraciones. En la seccién Articulos, Maria
Eugenia Coutinho explora el disefio y funcionamiento de la presidencia
en la Argentina; el Ejecutivo y su entorno como un actor politico con-
creto es un tema que ha merecido escasa atencién en la literatura. En
segundo término, Natalia Gavazzo analiza las organizaciones de tres
comunidades de inmigrantes, bolivianos, paraguayos y chilenos, afinca-
das en la Ciudad de Buenos Aires y en los partidos del conurbano
bonaerense. En tercer lugar, Santiago Martinez Sarrasague estudia el
problema de la subordinacién militar al poder civil en Chile. Por su
parte, Verdnica Pérez estudia los efectos que en Uruguay tienen las
“variables politicas” en la eleccién de mujeres para cargos representati-
vos. Finalmente, Fernando Ohanessian considera el caso de un relevan-
te think-tank y su influencia en el disefio de la politica exterior de los
Estados Unidos.

En la seccién Lecciones y Ensayos, Fabian Calle analiza la posi-
cién geopolitica que, en los ultimos afios, alcanzara Brasil en la
regiéon, en un escenario signado por las tensiones entre Caracas y
Washington. Mariano Lafuente discute la necesidad de aplicar politi-
cas contraciclicas a fin de alcanzar procesos de crecimiento sustenta-
bles y menos sujetos a turbulencias. Por ultimo, Maria Gisela Pereyra
Doval reflexiona sobre la situacion de las negociaciones comerciales
multilaterales y Ricardo Pato estudia el problematico tratamiento de
menores en el sistema penal a partir del testimonio de los propios
menores.

En esta ocasién afiadimos una seccién especial, Documentos, en la
cual reproducimos la presentaciéon brindada por Monsefior Carmelo J.
Giaquinta con motivo del ciclo de conferencias “Memoria y
Reconciliacién. Reflexiones sobre la violencia politica en Argentina, en las
décadas del '60 y ’70”, organizado en octubre de 2007 por el Centro de
Estudiantes de Ciencias Politicas y Relaciones Internacionales de la UCA.
Las reflexiones de Monsenor Giaquinta brindan una perspectiva pastoral
sobre una cuestion crucial que parece oportuno recoger en este ano en
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que se cumple el 25° aniversario de la restauracion democratica en nues-
tro pais.
Al término del numero incluimos la seccién de Resefias bibliografi-

cas, con una interesante seleccién de titulos y comentarios sustanciosos.
EA.
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UN ANALISIS INSTITUCIONAL
DE LA ORGANIZACION DE LA
PRESIDENCIA EN LA ARGENTINA*

Maria Eugenia COUTINHO

Secretaria General de la Presidencia de
la Nacion

>4 coutinho@datamarkets.com.ar

Resumen: El articulo analiza la organi-
zacion de la presidencia en la Argentina
desde una perspectiva institucional mas
alla de quien circunstancialmente ocupa
el cargo, estudia su dinamica en las ges-
tiones de Menem y De la Rua y destaca su
relevancia en el proceso politico. En
primer lugar, revisa la agenda de estudios
sobre la presidencia y explora las dificul-
tades que se presentan en torno al presi-
dente como unidad de andlisis. Propone
un marco analitico para estudiar el com-
portamiento de los presidentes con
respecto a su estructura y delimita y car-
acteriza la organizacion de la presidencia.
Sobre esta base estudia en forma com-
parada el rol de este espacio en contextos
politicos especificos y presenta algunas
hipotesis sobre el papel que desempena
en la dindmica intraejecutivo y su relacion
con el partido oficial.

Palabras clave: Politica comparada.
Presidencialismo. Presidencia. Staff presi-
dencial. Gabinete. Argentina.

Recibido: Noviembre de 2007
Aprobado: Junio de 2008

Abstract: : This article analyzes the
organization of the presidency in
Argentina from an institutional perspec-
tive regardless who is in charge, studies
its dynamics in Menem and De la Rua’s
administrations and highlights its rele-
vance in the political process. It examines
the presiden-tial studies in Argentina’s
academic agenda and explores the diffi-
culties of the president as a unit of analy-
sis. Then it presents an analytical frame-
work to study the presidential strategies
and delimits and characterizes the presi-
dential organization. On this basis it com-
paratively studies the role of the presiden-
tial structures in specific political contexts
and presents some hypothesis about its
behavior in the intra-executive dynamics
and its relationship with the official party.

Key-words: ~ Comparative  Politics.
Presidential-ism. Presidency. Presidential
staff. Cabinet. Argentina.

" Este articulo esta basado en el trabajo “Configuracion y dinamica de la presidencia insti-
tucional en la Argentina” que la autora presentara como Tesis de la Maestria en Administracion
y Politicas Pablicas de la Universidad de San Andrés, julio de 2007.

El contenido de este trabajo no necesariamente refleja las opiniones de la Secretaria
General de la Presidencia ni de ninguna otra dependencia estatal. Las observaciones y opinio-
nes vertidas en este trabajo comprometen exclusivamente la responsabilidad de la autora.
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18 MARIA EUGENIA COUTINHO

Introduccion

n los ultimos veinticinco anos la agenda de la ciencia politica en la

Argentina avanzo desde multiples perspectivas en el analisis del

presidencialismo, la presidencia y el Poder Ejecutivo. Con los apor-
tes de los enfoques institucionales, se enriquecio el estudio del vinculo
entre diseno institucional y estabilidad democratica, el analisis de las rela-
ciones Ejecutivo - Legislativo, la comprension de los poderes presidencia-
les y su conexion con el sistema partidario, electoral y el federalismo.
También se abordaron las innovaciones incorporadas en el disefio consti-
tucional argentino a partir de la reforma de 1994, los procesos electorales
y el estudio de las caracteristicas de las presidencias concretas. Sin lugar
a dudas, en el campo de la politica comparada, la agenda recibi6 impor-
tantes contribuciones, aunque todavia, tal como sefiala Limongi (2004)
los presidentes como actores institucionales parecen constituir apenas un
“punto en el espacio”.

Si bien el Poder Ejecutivo es unipersonal, los presidentes no gobiernan
solos. El Poder Ejecutivo es una institucion compleja y reconoce hacia
adentro diversos subsistemas, algunos de los cuales ni siquiera se ven
reflejados en la Constitucion Nacional. En efecto, en la Argentina, ademas
de los ministros del Poder Ejecutivo y, a partir de 1994, del Jefe de
Gabinete de Ministros, el presidente se encuentra asistido en sus funciones
por un conjunto de organizaciones menos visibles pero no por ello menos
relevantes, que denominamos “presidencia institucional” y que han persis-
tido al menos desde 1983. Esta estructura institucionalizada y diferencia-
da en torno al presidente, parece constituir algo mas que un apéndice o
“entorno” (Bonvecchi y Palermo 2000) y que Guillermo Molinelli ya habia
advertido la necesidad de su estudio (et al. 1999:539-540).

A lo largo de los afos este espacio ha adquirido creciente protagonis-
mo y relevancia politica y se configura como una intermediacion ineludi-
ble entre el presidente, el gabinete y el partido oficial ademas de consti-
tuir una potencial herramienta para un gobierno efectivo. Pero ademas,
mas alla de su persistencia y organizacion formal, la configuracion y el rol
que adquiere en cada administracion no es producto de la inercia ni de
decisiones arbitrarias sino que responde a las estrategias presidenciales en
el marco de un contexto determinado y de los incentivos propios del sis-
tema presidencialista.

COLECCION, Nro. 18/19, 2007/2008, pp. 17-47



ANALISIS INSTITUCIONAL DE LA PRESIDENCIA EN LA ARGENTINA 19

Consideramos que el analisis estrictamente formal de la organizacion
y la explicacién a partir de las caracteristicas personales de los presiden-
tes no alcanzan para explicar esta dinamica y en este sentido planteamos
la necesidad de encontrar un marco que permita estudiar a los presiden-
tes “actuando presidencialmente” con respecto a su propio espacio. En
este sentido, este articulo no solo se propone describir la organizacion de
la presidencia institucional en la Argentina desde 1983, sino que preten-
de realizar una contribucién para la comprension de su dinamica y fun-
cionamiento y detectar su importancia en el proceso politico desde una
perspectiva institucional.

Las frecuentes interrupciones del proceso democratico en el siglo
pasado vuelven bastante dificil el seguimiento historico de esta estructu-
ra por lo cual hemos decidido que el periodo para analizar la evolucion
de la organizacion de la presidencia institucional en este articulo comien-
za en 1983, con la gestion de Raul Alfonsin, y se extiende hasta la presi-
dencia de Fernando De la Rua. Pero para analizar el funcionamiento en
un contexto determinado se seleccionaron las presidencias de Carlos
Menem (1989-1995 y 1995-1999) y la de Fernando De la Rua (1999-
2001) entendiendo que aportan elementos relevantes para analizar los
cambios en la dindmica de la presidencia institucional. La gestion
Menem, que suele ser caracterizada como una “presidencia fuerte”, regis-
tré una serie de transformaciones estructurales e institucionales con
indudable impacto en la organizacion de la presidencia como la Reforma
Constitucional y la creacion de la Jefatura de Gabinete de Ministros. La
Presidencia de De la Rua, por su parte, ademas de constituir la tnica
experiencia de gobierno de coalicion en este periodo, ha sido presentada
como el paradigma de la “presidencia débil” e impotente.

La agenda de investigacion sobre la presidencia. Entre instituciones
y personas

Bajo la sentencia “las instituciones importan”, la politica comparada y
el institucionalismo analizaron las democracias presidenciales a través de
su configuracion constitucional bésica (separacion de poderes, eleccion
popular y mandato fijo de los ejecutivos) y la influencia que éstas carac-
teristicas tienen sobre los resultados politicos en la medida que afectan

COLECCION, Nro. 18/19, 2007/2008, pp. 17-47



20 MARIA EUGENIA COUTINHO

los incentivos de las estrategias de los actores (Munck 2004, Limongi
2004). Fue a la luz de esta perspectiva y poniendo énfasis en las diferen-
cias entre el presidencialismo y el parlamentarismo, que trabajos como el
de Juan Linz (1994) analizaron los presidencialismos latinoamericanos y
los identificaron como una fuente de inestabilidad democratica por su
tendencia a generar paralisis institucional o bloqueo. Estudios posteriores
revisaron estas conclusiones y desplazaron el foco de atencion hacia el
analisis comparado de las diferencias que presentan las democracias pre-
sidenciales a través del estudio de los poderes constitucionales de los pre-
sidentes en el marco de las relaciones entre el Ejecutivo y el Legislativo e
incorporando otros elementos que se combinan en la configuracion
como el sistema de partidos, la disciplina partidaria o el sistema electoral
(Mainwaring y Shuggart 2002, Mainwaring 1990). Mas recientemente
una nueva generacion de investigaciones aportd importantes y novedosas
contribuciones a la comprension del presidencialismo; en este grupo, el
trabajo de Cheibub (et al. 2004) cuestiono el vinculo necesario entre este
sistema y el bloqueo y la inestabilidad, desmitifico los riesgos del gobier-
no dividido y de los gobiernos minoritarios y demostré que los gobiernos
de coalicion en el sistema presidencial son posibles. Asimismo, en el
abordaje de nuevas cuestiones merece destacarse el trabajo de Amorim
Neto (2002, 2006) que avanza sobre estrategias presidenciales especificas
tales como las designaciones en los gabinetes ministeriales y sus conse-
cuencias politicas.

En la Argentina, en los afnos de la transicion democratica el debate se
centraba en la necesidad de morigerar las caracteristicas del presidencia-
lismo al cual se le adjudicaba el origen de la inestabilidad institucional en
linea con las tesis de Linz. Mas adelante, durante la gestion de Carlos
Menem el eje se desplazo al analisis de las relaciones entre Ejecutivo y
Congreso a partir de un supuesto predominio del Ejecutivo por la utiliza-
cion de herramientas legislativas de excepcion como los decretos de
necesidad y urgencia, revisada luego por algunos trabajos (Mustapic
2000, Novaro 2001, Jones 2001, Ferreira Rubio y Goretti 1994).
También, varios estudios abordaron las transformaciones institucionales a
partir de la reforma constitucional de 1994 como la Jefatura de Gabinete
de Ministros (Novaro 2000 y Serrafero 1997). La crisis de diciembre del
2001 y la renuncia anticipada de Fernando de la Rua dispararon una
agenda sobre el vinculo entre caracteristicas personales y resultados poli-
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ticos (Llanos y Margheritis 2006) y los analisis de los procesos de crisis y
ruptura de gobiernos (Pérez Linan 2002 y 2003, Mustapic 2005). Mario
Serrafero abordo en diferentes trabajos cuestiones novedosas de la agen-
da del Poder Ejecutivo como la reeleccion y los Vicepresidentes (1997,
1999), Miguel De Luca (2008) analiz6 los procesos de seleccion de los
candidatos presidenciales y Guillermo Molinelli (et al. 1999) realizé un
esfuerzo en sistematizar datos referidos a la presidencia entre los que
incluyo6 a la presidencia institucional. No obstante y aunque esta revision
de la literatura no es exhaustiva, podemos afirmar que el estudio de la
presidencia institucional como un espacio diferenciado ha ocupado hasta
el momento un lugar marginal.

Pero la escasez de estudios sistematicos sobre la presidencia como ins-
titucion tiene explicacion. Atun en los Estados Unidos donde los estudios
presidenciales cuentan con una abundante produccion académica y cons-
tituyen una verdadera subdisciplina, han sido objeto de una dilatada
polémica entre los estudiosos a tal punto que ha sido calificada como una
“zona libre de teoria” (Moe y Wilson 1994:42). Entre los cuestionamien-
tos mas frecuentes se destacan: la ausencia de un cuerpo tedrico articula-
do (Wayne 1983), el predominio de enfoques historicos y biograficos
(King 1993:396) y el problema del N=1I (King 1993:402); estas discusio-
nes coinciden en sefialar que las caracteristicas unipersonales de la insti-
tucion presidencial dificultan la comparacion y la sistematizacion.

La produccion académica sobre la presidencia “moderna™ en los
Estados Unidos ha sido analizada desde dos perspectivas principales: una
personal o “centrada en el presidente” y otra institucional o “centrada en
la presidencia” (Krause y Cohen 2000:88). La perspectiva centrada en el
presidente se caracteriza, no solo por su objeto de analisis, sino por atri-
buir a los elementos individuales gran valor explicativo. Desde este enfo-
que se desarrollaron una gran cantidad de trabajos que incluyen una
agenda con multiples dimensiones tales como el liderazgo, la comunica-
cion, la opinién publica, el temperamento y la personalidad y hasta sus
capacidades de management. En este marco el trabajo mas destacado e
influyente es sin dudas Presidential Power de Richard Neustadt (1960) y

1. En la literatura la presidencia “moderna” es aquella que se configura a partir de la
administracion de Franklin D. Roosevelt en los afos '30.

COLECCION, Nro. 18/19, 2007/2008, pp. 17-47



22 MARIA EUGENIA COUTINHO

también los de Theodore Lowi (1993), Stephen Skowronek (1997),
Samuel Kernell (1986) y George Edwards I1I (2000) entre muchos otros.
La perspectiva institucional en cambio, se propone analizar la presidencia
mas alla de quien ocupe el cargo, enfocandose en las reglas de juego de la
institucion, los patrones de comportamiento y la organizacion atn cuan-
do el componente personal no desaparece completamente (King y
Ragsdale 1988:484). La perspectiva institucional, tiene también una
agenda muy variada incluyendo aspectos organizacionales, administrati-
vos y de staffing de la presidencia (Nathan 1983, Burke 2000) y otros
que incorporan el contexto y las estrategias presidenciales (Walcott y
Hult 1987).

El neoinstitucionalismo y la teoria de la eleccion racional también han
influido en el estudio de la presidencia aunque con menos fuerza que
sobre el Poder Legislativo (Moe 1990, Moe y Wilson 1994, Limongi
2004). En este marco, el andlisis de la presidencia presenta dificultades,
esta vez tedricas, vinculadas con los fundamentos del rational choice que
tienen cierto sesgo legislativo en su aproximacion.? Originados en los
Estados Unidos donde el Congreso es considerado el centro del sistema
politico, los estudios bajo esta perspectiva, que predominan en la politi-
ca comparada, se han centrado en la relacion del Poder Ejecutivo y el
Legislativo pero le han reservado un rol secundario al presidente
(Limongi 2004:11). Desde esta marco y en un intento de superar este
sesgo, Terry Moe desarrollo a mediados de los afos '80 un enfoque
novedoso que describe la institucién presidencial como un resultado de
lo que denomina la “politica de eleccion estructural” por la cual los pre-
sidentes, que tienen importantes incentivos para lograr el control y el
liderazgo derivados de las caracteristicas del presidencialismo, necesitan
dotarse de estructuras que le sirvan a sus propésitos y le garanticen el
control.

2. Moe (1990:216) senala que estas teorias se basan en la teoria de la eleccion social y
descuidan los aspectos vinculados con la redistribucion y coercion a favor de los problemas de
coordinacion.
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Los fundamentos institucionales de las estructuras y de las estrate-
gias presidenciales

LA PRESIDENCIA COMO ORGANIZACION Y COMO INSTITUCION

Haciendo una opcion expresa por una perspectiva centrada en la pre-
sidencia, consideramos a ésta tultima como una institucién en su propio
derecho, independiente de quien ocupa el cargo y con una logica propia
y diferenciada que guia su funcionamiento (Moe 1999:45). En tanto ins-
titucion, es un sistema de reglas formales e informales, estructuras, orga-
nizaciones y recursos que resuelve problemas de coordinaciéon pero que
también redistribuye recursos y poder. Si bien debido a la influencia que
pueden tener los factores personales en la configuracion de la presidencia
algunos autores sostienen que la presidencia no puede ser una institucion
(Rockman 1987), mas consenso parece haber en torno a definir a la pre-
sidencia como una organizaciéon o una estructura ya que presenta roles
formalmente definidos e interrelacionados, estructuras formales para la
toma de decisiones, limites identificables, reglas y un sentido comun de
mision (Walcott y Hult 1987:110).

Optar por una vision institucional de la presidencia no implica sin
embargo desconocer la importancia de los presidentes como actores en
tanto, como sefialan March y Olsen (1984:742), “las acciones humanas
los contextos sociales y las instituciones operan unos sobre otros en
forma complicada y estos procesos complejos, interactivos, de accion y
formacion de significado son importantes para la vida politica”. Esto sig-
nifica que reconocemos la importancia de las instituciones pero sin des-
cuidar la autonomia del actor ni la importancia del contexto, factores que
en nuestro analisis asumen un peso codeterminante en la explicacion de
los procesos politicos (Acuna 1995:50-51).

UN MARCO ANALITICO PARA EL ANALISIS DE LA PRESIDENCIA INSTITUCIONAL
Teniendo en cuenta las limitaciones mencionadas para abordar el estu-
dio de la presidencia, Terry Moe desarrollé un marco especifico para ana-

lizar a los presidentes actuando “presidencialmente”. En “The politicized
presidency”, un articulo polémico publicado originalmente en 1985, Moe

COLECCION, Nro. 18/19, 2007/2008, pp. 17-47



24 MARIA EUGENIA COUTINHO

reflexionaba sobre la tendencia de Ronald Reagan, muy cuestionada
entonces, a designar funcionarios leales en la Casa Blanca y a buscar una
mayor centralizacion en el funcionamiento. Pero mas que adherir o
rechazar las criticas, Moe indago sobre los fundamentos que permitan
explicar este fenomeno y traté de encontrar razones por las cuales los
presidentes buscan organizaciones efectivas. Segun este autor, la logica
que guia el funcionamiento de la presidencia como institucion, esta dada
por la interaccién entre estructuras, incentivos, recursos y contexto (Moe
1999:145) y en este marco la dindmica institucional de la presidencia
evoluciona hacia diversos grados de congruencia y “se estabiliza cuando
las estructuras prevalecientes son compatibles con los incentivos y los
recursos” (Moe 1999:144). De esta manera los presidentes no dan por
hecho las estructuras existentes sino que las adaptan al contexto y a sus
propias preferencias. El marco tedrico de Moe a través de lo que denomi-
na la “politica de la eleccion estructural” (Moe 1990) otorga algunas pau-
tas para avanzar hacia la identificacion de la dindamica institucional de la
presidencia, que si bien fue construido para analizar el sistema presiden-
cial norteamericano, puede orientar la busqueda de un modelo para el
caso argentino.

Como senalan Moe y Caldwell (1994:192) los disenios instituciona-
les generan su propia dindamica politica y, en este marco, los incentivos
institucionales propios del presidencialismo sumados al lugar que
ocupa el presidente en la politica contemporanea —debido a su visibili-
dad y a las expectativas que genera-, constituyen la plataforma de la
interaccion entre contexto, estructuras y estrategias; el presidente es el
Unico actor en el presidencialismo que tiene incentivos para buscar
autonomia con motivaciones suficientes como para intentar lograr un
sistema unificado y que pueda controlar (Moe y Wilson 1994:11-13).
En este sentido, la presidencia como estructura no surge arbitrariamen-
te y las estrategias de los presidentes pueden reconocer causas sistémi-
cas. Segun Terry Moe, las estrategias que utilizan los presidentes para
que las estructuras sean congruentes con los incentivos, los recursos y
el contexto son la politizacion y la centralizacion. En el primer caso, el
objetivo es asegurarse una mayor afinidad y lealtad a través de las
designaciones de personal y en el segundo, incrementar su influencia a
través de la concentraciéon de la coordinacion (Moe 1999:149, Moe y
Caldwell 1994:190).
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La politizacion, como estrategia de designaciones y cobertura de car-
gos, puede seguir diferentes patrones que privilegian representaciones de
diversa indole tales como la partidaria, la sectorial, la técnica o la perso-
nal (King y Ragsdale 1988:203). Pero la politizacion también se desplie-
ga con relacion a la burocracia porque como reconocen algunos autores
(Aberbach y Rockman 1988, Peters 1999), en la cima del gobierno la
tendencia a disponer de funcionarios con “competencia sensible” (respon-
sive competence) es mas fuerte y el ideal burocratico neutral no pareceria
ser un modelo universal para todas las unidades del gobierno.

Pero ademas de las designaciones, los presidentes necesitan centralizar
sus decisiones. La manera de hacerlo es “imponiendo reglas de adminis-
tracion que constrifian el comportamiento de las agencias y construyen-
do organizaciones presidenciales para hacer cumplir esas reglas” (Moe y
Wilson 1994:38). La centralizacion es también la estrategia de concentrar
en torno al presidente tareas y unidades que tradicionalmente estaban
mas alejadas o dependian de sectores especificos del gobierno. Pero la
centralizacion no solo se despliega en términos organizacionales sino
también con respecto a la agenda politica y de gobierno, evitando que la
inercia y la dinamica propia que adquieren los ministerios terminen
manejando la politica publica: “el presidente tiene fuertes razones para
no querer que el Departamento de Estado, el Departamento de Defensa u
otras agencias tomen sus propias decisiones de politica exterior” (Moe y
Wilson 1994:19).

A su vez, estas estrategias no son neutrales para la dinamica intra eje-
cutivo ya que involucran los vinculos con el gabinete, con el partido ofi-
cial, las coaliciones de gobierno y los aliados politicos y sectoriales, quie-
nes eventualmente pueden desafiar la autonomia presidencial.

La presidencia institucional en la Argentina: sus limites y configuracion

El Poder Ejecutivo en la Argentina es unipersonal, aunque la presiden-
cia es un aparato colectivo. Segtn la Constitucion Nacional, al presidente
lo asisten en sus funciones ministros-secretarios y el Jefe de Gabinete,
pero ademas existen otros organismos, unidades, oficinas y funcionarios
que apoyan la gestion presidencial. Cada uno de ellos posee caracteristi-
cas propias y configuran diversos subsistemas del Poder Ejecutivo.
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EL SUBSISTEMA PRESIDENCIA INSTITUCIONAL

Las secretarias de la presidencia que, en términos generales, son defini-
das tan laxamente como “aquellas necesarias para posibilitar las tareas del
Presidente de la Nacion” (Ley de Ministerios, decretos no. 428/92 y no.
355/02); lo asisten en forma directa, sus competencias estan definidas en
la Ley de Ministerios y su organizacion se establece por decretos presi-
denciales. Los secretarios de la presidencia integran el Gabinete Nacional
y los Secretarios General, Legal y Técnico y de Inteligencia, tienen rango
y jerarquia de Ministro (Decreto no. 428/92). Pero a los fines de definir la
presidencia institucional es necesario distinguir entre las secretarias que
desempenan tnicamente funciones de asistencia al Presidente y aquellas
que tienen competencias especificas referidas a politicas publicas que
podrian ser calificadas como ministeriables (por ejemplo, Cultura,
Deportes, Medio Ambiente, Desarrollo Social, Ciencia y Tecnologia, entre
otras). Estas unidades, han variado notablemente en cantidad y funciones
a lo largo del tiempo y de las gestiones, llegando a un maximo de diecio-
cho durante la gestion de Carlos Menem.

La presidencia institucional argentina, a diferencia de la “Oficina
Ejecutiva del Presidente” y la “Oficina de la Casa Blanca” en los Estados
Unidos® no conforma una unidad organizativa, sino que estd integrada
por una constelacion de oficinas y estructuras que se reparten diferentes
responsabilidades de asistencia inmediata al presidente en el desempeno
de sus responsabilidades que no involucra, al menos formalmente, el ase-
soramiento o la competencia en asuntos concretos de politica publica.
Estas estructuras no tienen reflejo en la Constitucion Nacional y su confi-
guracion organizativa es el resultado de decisiones de los presidentes en
cada gestion por lo cual para esta investigacion ha sido necesario realizar
un ejercicio de definicion explicito. En este sentido, lo que en este traba-
jo se denomina presidencia institucional, es un espacio diferenciado den-
tro del Poder Ejecutivo y que mas alla de sus denominaciones formales,
responde a determinadas funciones permanentes que se desarrollan en
torno al presidente. Lo que determina a este conjunto es que sus compe-
tencias se definen por la asistencia que prestan para posibilitar las tareas

3. Para un analisis de la presidencia los Estados Unidos, véase Pfiffner 1999 y Hess 1988.
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del presidente, a diferencia de los Ministros, que si bien también son asis-
tentes del Presidente, tienen asignadas responsabilidades especificas refe-
ridas a la politica ptblica de su cartera. Con respecto al Jefe de Gabinete
de Ministros, figura creada por la reforma constitucional de 1994 y que
absorbi¢ competencias que antes desempenaba la Secretaria General de la
Presidencia, su status es un poco mas complejo. Sus atribuciones desde el
punto de vista formal, se encuentran mas vinculadas a la administracion
del pais y a la asistencia al Poder Ejecutivo en general que al presidente
en particular, lo cual no anula la posibilidad de que sea una figura estra-
tégica en el entorno presidencial. En este sentido cabe realizar la adver-
tencia que la delimitaciéon en algunos casos puede resultar arbitraria.

Definimos como subsistema presidencia institucional a aquel comprendi-
do por las oficinas, unidades y funcionarios de diferente jerarquia que
prestan apoyo directo al presidente en sus tareas, no previstos por la
Constitucion y cuyas competencias centrales se definen casi exclusiva-
mente por la asistencia al presidente. En principio, este subsistema exclu-
ye a los ministros del Poder Ejecutivo, al Jefe de Gabinete de Ministros y
a las secretarias y unidades con competencias especificas de politica
publica. En este marco, las unidades u organismos que componen el
nucleo central de la presidencia institucional y que constituyen el objeto
de analisis en este trabajo, mas alla de sus diferentes denominaciones a lo
largo del tiempo, son: la Secretaria General de la Presidencia; la Unidad
Presidente; Prensa y Vocero presidencial, la Secretaria Legal y Técnica y la
Secretaria de Informaciones del Estado (SIDE).*

Patrones y tendencias en la organizacion de Alfonsin a De la Rua

La presidencia institucional, especialmente el ntcleo central, mostro a
lo largo de las gestiones analizadas dos facetas: por un lado, cierta estabi-
lidad organizativa desde el punto de vista formal, incluso frente a trans-
formaciones institucionales de envergadura (como la creacion de la

4. Se excluye la Casa Militar ya que desde la recuperacion de la democracia sus responsa-
bilidades en torno al Presidente han ido disminuyendo y hoy solo preserva atribuciones para
proveer la seguridad del presidente, el ceremonial militar y la provision de medios aéreos.
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Jefatura de Gabinete, y la reforma del Estado) y a los cambios de gobier-
nos, pero al mismo tiempo, tuvo un comportamiento dinamico en rela-
cion al contexto, al estilo presidencial y a sus estrategias. Las unidades
que integran el nucleo central persistieron y su organizacion interna no
sufrio grandes modificaciones, pero sus roles fueron significativamente
diferentes.

Desde el punto de vista de la organizacion formal, desde 1983 hasta el
segundo mandato de Menem no se produjeron cambios muy significati-
vos, con la excepcion de la creacion de la Jefatura de Gabinete prevista
por la reforma constitucional de 1994 que afect6 especialmente a la uni-
dad que hasta ese entonces concentraba la coordinacién politica y guber-
namental: la Secretaria General de la Presidencia. De todas maneras esta
transformacion institucional no impidio la persistencia de esta ultima,
con roles formalmente mas acotados pero también mas difusos, y en este
sentido a partir de 1995, ambos organismos coexisten con roles diferen-
ciados desde el punto de vista formal, pero a veces convergentes en un
plano real.

Analizando la organizacion formal que adoptan las unidades que com-
ponen la presidencia institucional pueden observarse diferencias en
cuanto a la cantidad de unidades que conforman la presidencia pero que
se explican principalmente por las secretarias ministeriables. En cambio en
cuanto a las unidades que componen el nucleo central, se observa mas
estabilidad en las cuatro gestiones analizadas. La version mas modesta fue
la de De la Rua que redujo el ntcleo central a las unidades basicas. Las
mayores innovaciones en el periodo se refieren a la inclusion de areas
destinadas al planeamiento durante las gestiones de Alfonsin y primera
presidencia de Menem; y también varios cambios en las denominaciones
del drea correspondiente a Medios y Prensa.
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TaBLA NO. 1
EVOLUCION DE LA ORGANIZACION DE LA PRESIDENCIA (1983-2001)

29

Alfonsin
(1983-1989)

Menem #1
(1989-1995)

Menem #2
(1995-1999)

De la Rua
(1999-2001)

Nicleo 1.) Secretaria 1.) Secretaria 1.) Secretaria 1.) Secretaria
Central  General General General General
2.) Unidad 2.) Unidad 2.) Unidad 2.) Unidad
Presidente Presidente Presidente Presidente
3.) Legal y Técnica ~ 3.) Legaly Técnica  3.) Legal y Técnica  3.) Legal y Técnica
(desde 1986) 4.) Prensa y Difusion  4.) Medios de comu- 4.) Cultura y Medios
4.) Inf. Plblica 5.) Vocero nicacion de comunicacion
(hasta 1987) Presidencial 5.) Planeamiento 5.) Casa Militar
5.) Planificacion (hasta 1991) Estratégico 6.) SIDE
6.) Sec. de Gabinete  6.) Planificacion (desde 1997)
(d. 1987) (hasta 1992) 6.) Casa Militar
7.) Secretaria de 7.) Casa Militar 7.) SIDE
Asuntos Especiales  8.) SIDE
(1985)
8.) Casa Militar
9.) SIDE
se"ﬁ:f"as 1 Funcion Publica 1) Funcin Publica 1) Turismo y 1) Turismo
Presidencia 2-) Turismo 2.) Turismo Deportes 2.) Lucha c/narcotré-
("ministe- 3.) Lucha c/narcotrd-  2.) Lucha c/narcotra- fico (*)
riables") fico (*) fico (*) 3.) Cienciay
4.) Deportes 3.) Recursos Tecnologia
5.) Recursos Naturales 4.) Deportes (2000)
Naturales y ambiente  4.) Desarrollo Social
Humano 5.) Cultura
6.) Desarrollo Social ~ 6.) Tercera Edad
7.) PYME
8.) Of. de Etica
Publica
9.) Culto

10.) Cascos Blancos

11.) Comunicaciones

(*) Nombre completo, "Programacion para la prevencion y la lucha c/narcotréfico".
Fuente: Elaboracion propia en base a Boletin Oficial de la Repdblica Argentina.
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La conformacion del nucleo central parece desafiar también a algunos
procesos globales como la reforma del Estado. En efecto, durante la ges-
tion Menem, se produjeron dos procesos reformistas (1991 y 1996) que
apuntaron especialmente a la reduccion de unidades y personal en el
ambito publico; sin embargo, en la presidencia el ajuste no solo fue casi
nulo sino que terminé siendo mds voluminosa que al inicio de la gestion
(véase Tabla no. 1).

FUNCIONES Y PROCESOS DE LA PRESIDENCIA INSTITUCIONAL

Los presidentes se ven obligados a organizar el desarrollo de determi-
nadas tareas y funciones que atafien a su cargo: la relacion con el
Congreso, la comunicacion de sus actos a la opinién publica y el vinculo
con la prensa, la elaboracion de discursos, y el asesoramiento sobre cues-
tiones especificas y también, aunque parezca menor, administrar los
recursos financieros y humanos que sostengan su actividad. En efecto, a
pesar de las modificaciones en la organizacion de la asistencia al presi-
dente en el periodo, es posible analizar la existencia de funciones y pro-
cesos comunes que persisten en el tiempo. En la Argentina se identifican
principalmente tres grandes grupos de funciones.” Estos son: a.) de coor-
dinacion y administracion de actividades de apoyo, recursos y personal;
b.) de coordinacion politica y de gobierno, formulacion y toma de deci-
siones de politicas y c¢.) de comunicacion y prensa. Un detalle de las tare-
as y funciones involucradas en estos grupos y las areas que las han lleva-
do a cabo se pueden observar en la Tabla no. 2.

5. Para esta clasificacion se realizé una adaptacion del esquema utilizado por Karen Hult
(2003) para el analisis de la Casa Blanca.
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En este intento de sistematizacion de funciones, actividades y unida-
des de la presidencia institucional, puede observarse en primer lugar, que
desde el punto de vista funcional las actividades son bastante estables a
lo largo del periodo analizado lo cual se refleja también en la estabilidad
de la organizacion, con la excepcion del darea de comunicacion y prensa
que es la que presenta mayores variaciones. Con la mayor estabilidad
organizacional se encuentran las actividades de administracion de recur-
sos financieros y humanos, siempre a cargo de la Secretaria General de la
Presidencia y las de asesoramiento normativo y legal, lo cual confirma de
alguna manera que la estabilidad organizacional es proporcional a la
especificidad técnica de la funcion.

La Secretaria General de la Presidencia es la tnica organizacion del
nucleo central que ha participado en los tres grupos lo cual no implica
necesariamente que los haya coordinado en forma centralizada. Esta uni-
dad, hasta la creacion de la Jefatura de Gabinete, concentraba la coordi-
nacion politica y de gobierno: coordinaba la agenda politica, convocaba y
organizaba las reuniones de gabinete, mantenia la interlocucién con los
ministros, manejaba las relaciones con el Poder Legislativo y constituia
un vinculo imprescindible con el partido y con la oposicion; también
hasta mediados de los afios 80, concentraba el asesoramiento legal y nor-
mativo. Con la reforma constitucional perdio algunas atribuciones en
manos del Jefe de Gabinete (la coordinacién ministerial y el manejo de
las relaciones con el Legislativo) lo cual no significé necesariamente pér-
dida de influencia ya que se convirtié en un espacio multifuncional con
potencialidad para intervenir en casi cualquier asunto. De todas maneras,
es necesario advertir que a partir del analisis del papel que estas institu-
ciones cumplieron en cada gestion, los roles reales se encuentran asocia-
dos a las personas que ocupan el cargo y al tipo de vinculo que éstos
mantienen con el presidente.
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La organizacion como producto de las estrategias presidenciales. La
politizacion y la centralizacion en la presidencia argentina durante
las gestiones de Carlos Menem y Fernando De la Rua

POLITIZACION: LA DESIGNACION DE FUNCIONARIOS POLITICOS Y LA RELACION
CON EL PARTIDO OFICIAL

La formacion de gabinetes y la designacion de funcionarios en el pre-
sidencialismo constituyen, uno de los principales poderes unilaterales del
Ejecutivo (Samuels e Eaton 2002) y una herramienta fundamental de la
estrategia politica de los presidentes. A través de las designaciones los
presidentes influyen en el proceso de politica publica y disponen de ins-
trumentos para influir en la oposicion, la legislatura y el electorado
(Amorim Neto 2000). Sin embargo, la presidencia, como area propia del
presidente, parece demostrar una dinamica propia que escapa a la logica
de conformacion de gabinetes.

Analizando las designaciones de funcionarios politicos en las gestiones
de Menem y De la Rua en la presidencia institucional, y a diferencia de lo
que puede ocurrir en otras areas del Ejecutivo donde el conocimiento
técnico o la representatividad politica o sectorial de los candidatos
adquiere significacion, se observa que el patron prevaleciente en las
designaciones es del tipo “personal” es decir, que prima el conocimiento,
la lealtad y la afinidad. Las caracteristicas de las tareas que se desarrollan
en el nucleo central, en las cuales las necesidades de conocimiento espe-
cifico y altamente especializado son menores, facilitan este modelo.

Durante la gestion de Carlos Menem el Partido Justicialista opero
como un apéndice del gobierno donde se resolvian las cuestiones parti-
darias (Levitsky 2005:225) y tuvo una débil participacion en las designa-
ciones del gabinete (De Luca 2008). Esta tendencia tuvo en la presiden-
cia institucional un ejemplo contundente y el nucleo central no sélo
logré mantenerse al margen de la influencia de los 6rganos partidarios y
de las alianzas con sectores pro-mercado, sino que fue uno de los espacios
desde donde se conducia el partido (Levitsky 2003:230). En el nucleo
central predominaban funcionarios sin peso politico propio y unidos por
las “lealtades personales y los negocios funcionales” (Bonvecchi y
Palermo 2000:104) pero cuyos roles iban mucho mas alla de la formali-
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dad de sus atribuciones lo que provocaba frecuentes enfrentamientos con
algunos miembros del gabinete. En los primeros afos de la gestion el
elenco incluia a familiares® y amigos del presidente.

La presidencia de Fernando de la Rua constituye un caso especialmen-
te relevante para analizar las estrategias de politizacion y de designacion
de funcionarios ya que en los gobiernos de coalicion la distribucion de
cargos en el Ejecutivo entre los aliados constituye un elemento central
(Deheza 1998). Pero el esfuerzo inicial del presidente por tener un gabi-
nete equilibrado que representara a las distintas posiciones partidarias e
ideologicas, tuvo como contrapartida una estrategia explicita de compen-
sacion con funcionarios propios que se manifestd en los ministerios y en
la presidencia institucional. Al igual que en la gestién de Menem, inicial-
mente la presidencia institucional no fue un espacio de alianzas; al menos
hasta la renuncia del Vicepresidente Alvarez en octubre de 2000, el
nucleo central estaba conformado por funcionarios muy cercanos al pre-
sidente, incluso familiares -su hermano fue Secretario General de la
Presidencia- pero ajenos a las estructuras partidarias de los integrantes de
la coalicion. Pero a medida que la gestion se debilitaba y la alianza se
deterioraba, De La Rua, quien no detentaba un liderazgo consolidado al
interior del partido radical, utilizé puestos centrales de la presidencia
para designar a representantes de la alianza como senal politica o herra-
mienta de negociacion, una estrategia inédita y cuyas consecuencias fue-
ron visibles en detrimento de un vértice de gobierno compacto que le
permitiera un control efectivo en los términos de Moe.

POLITIZACION DE LA BUROCRACIA

Entendemos por politizacion de la burocracia a la tendencia a cubrir
cargos de la estructura permanente con funcionarios afines a la adminis-
tracion. Esta tendencia que como sefialamos antes suele ser mas frecuen-
te en la cima del gobierno, registré en los dos periodos analizados una
tendencia creciente. Hay dos elementos adicionales que abonan esta ten-

6. Como los casos de: Emir Yoma, asesor presidencial; Munir Menem, titular de la Unidad
Presidente; y Amira Yoma, Directora de Audiencias.
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dencia en la Argentina. Por un lado, a diferencia de lo que ocurre en
otros paises como los Estados Unidos, los cambios entre diversas gestio-
nes en las oficinas presidenciales involucran basicamente a los funciona-
rios politicos y éstos constituyen una minoria respecto del total del per-
sonal. Pero ademas, el sistema de carrera de servicio civil implementado
en la Argentina en 1991 denominado SINAPA (Decreto no. 993/91 y
modificatorios), que también se aplica en la presidencia, agrega a la rela-
cion cierta complejidad.

Este sistema que estaba destinado a jerarquizar y profesionalizar la
labor de los funcionarios publicos generé ademas un escalafon y un siste-
ma de carrera con un régimen especial para cargo con funciones denomi-
nadas “ejecutivas” para aquellos puestos criticos de conduccién que
requieren una competencia y un conocimiento especifico y que implican
el pago de un incentivo o suplemento salarial. Estos funcionarios
(Directores Generales, Directores y Coordinadores o Jefes de Unidad) ocu-
pan los cargos mas altos de la organizacion burocratica, son la interfase
con los funcionarios politicos y, segin el esquema vigente, acceden a sus
cargos por concurso de antecedentes, duran en sus funciones cinco anos
prorrogables hasta siete y no pueden ser removidos facilmente. Segtin este
sistema, solo los funcionarios politicos deben cambiar, lo que significa que
cuando una administracion llega a la presidencia puede encontrarse limi-
tada para las designaciones, atn en las oficinas mas cercanas y sensibles de
la Unidad Presidente y de la Secretaria General de la Presidencia.

En el nucleo central de la presidencia la implementacion de este siste-
ma fue despareja. En las dreas técnico-administrativas y en la Secretaria
Legal y Técnica, se cubrieron los cargos a través de la normativa prevista
y los cambios de gobierno no los afect6 pero en cambio en las areas poli-
ticamente sensibles, la politizacion ha sido creciente. Si bien inicialmente
algunos cargos se cubrieron a través de concursos de antecedentes — aun-
que esta en discusion la transparencia y objetividad del proceso-, las
designaciones no fueron respetadas al producirse el cambio entre la pre-
sidencia Menem y De la Rua. La gestion aliancista reemplazo a la mayoria
de los funcionarios con personal propio y leal bajo mecanismos de
excepcion previstos por la normativa, y ésta fue la regla desde entonces.”

7. El sistema prevé la designacion por excepcion por el término de 180 dias a cuya finali-
zacion debe realizarse el concurso correspondiente.
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CENTRALIZACION

Ya sefialamos que desde un punto de vista estrictamente organizacio-
nal y formal la presidencia institucional en la Argentina no exhibe un
modelo centralizado. Sin embargo este rasgo no impide que como resul-
tado de las estrategias de los presidentes el funcionamiento de este espa-
cio muestre ciertos rasgos de concentracion. Asi es que en la gestion de
Menem, la Secretaria General de la Presidencia, desempené un papel cen-
tral en la coordinacion politica y de gobierno - rol que se suaviza a partir
de la creacion de la Jefatura de Gabinete de Ministros en el segundo peri-
odo-, pero ademds demostré gran estabilidad en cuanto a sus titulares.
Eduardo Bauza, Secretario General de la Presidencia y después Jefe de
Gabinete y Alberto Kohan fueron los dos tunicos funcionarios que ocupa-
ron ese cargo en el término de diez anos. Por el contrario en la gestion de
De la Rua, sin haber realizado modificaciones organizativas de enverga-
dura, el nucleo central presenté un funcionamiento completamente dife-
rente. Si bien intento centralizar su agenda compensando las designacio-
nes consensuales que le imponia el gobierno de coalicion con
funcionarios de confianza para manejar algunas cuestiones de la agenda,
la fragilidad politica que caracterizo a esta gestion impidio el desarrollo
de modelos concentrados de coordinacion politica. La Secretaria General
tuvo una inestabilidad inédita, con seis secretarios en dos anos, de los
cuales solo dos eran funcionarios leales y afines.8

Por otra parte, en nuestro marco de analisis la creacion de nuevas
estructuras o la modificacion de las existentes pueden constituir también
una estrategia de los presidentes para centralizar el control. La presiden-
cia de Menem, a pesar de haber protagonizado una profunda reforma
estatal, presento la presidencia de mayor dimension del periodo a través
de las secretarias ministeriables las cuales, a pesar de estar en los margenes
de nuestra definicion de presidencia institucional, podrian representan
un excelente ejemplo de centralizacion. Sin entrar en los detalles de los

8. Entre diciembre de 1999 y diciembre de 2002 los Secretarios Generales fueron: Jorge
De la Rua; Alberto Flamarique; Ricardo Mitre; Carlos Becerra, Horacio Jaunarena y Nicolas
Gallo. Solo el primero y el ultimo fueron funcionarios de confianza del presidente.
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procesos que llevaron a la creacion de cada una de ellas®, puede senalarse
que en la segunda presidencia, liberado del corset que restringia la canti-
dad de ministerios'?, la creacion de estas unidades mas que atender una
politica publica que surgia en la agenda sistémica, respondio a la necesi-
dad del presidente de controlar determinados aspectos de la politica
publica de una manera mas “econdémica” en términos de negociacion de
politicas y presupuesto. De la Rta por su parte, realizé algunas modifica-
ciones organizativas en la Secretaria General de la Presidencia cuando
promediaba el segundo ano de gestion que obedecieron principalmente a
centralizar en ese ambito otros aspectos antes dispersos de la gestion pre-
sidencial, como la comunicacion, el manejo de los medios estatales, la
radiodifusion, la publicidad estatal y algunas cuestiones vinculadas con la
obra publica.!!

Sin embargo, y como senalamos antes, las estrategias de centralizacion no
se despliegan unicamente hacia las estructuras organizacionales sino tam-
bién respecto del manejo de la agenda politica y de gobierno. En este
sentido, la confianza que caracteriza a los funcionarios de este espacio y
la asignacion difusa de responsabilidades de algunas unidades facilita su
intervencion en asuntos estratégicos que exceden sus atribuciones. Esta
tendencia es observable en ambas presidencias.!?

9. Casos especialmente ilustrativos han sido el de las Secretaria de Desarrollo Social,
Recursos Naturales, Comunicaciones y Pequeria y Mediana Empresa. Para el proceso de crea-
cion e la Secretaria de Desarrollo Social, véase Repetto 2001.

10. Hasta la reforma de 1994, la constitucion establecia un ntumero fijo de ministerios.

11. La Secretaria General de la Presidencia absorbio en el afio 2001 la Subsecretaria de
Comunicacion, lo cual incluia, el vocero presidencial, el COMFER y el Sistema Nacional de
Medios Publicos (Decreto no. 614/2001) y también el Fondo Fiduciario Federal de
Infraestructura Regional (Decreto no. 1450/2001)

12. Por ejemplo, Alberto Kohan, Secretario General de la Presidencia, fue caracterizado
por Cavallo como un “canciller en las sombras” (Pagina/12, 08/02/2004) y en la gestion de la
Alianza, el titular de la SIDE, Fernando de Santibanez tenia influencia y capacidad de veto en
la politica economica.
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La presidencia a la luz del contexto y las estrategias de los actores
en perspectiva comparada

Segtin el marco adoptado en este trabajo, la dinamica de la presidencia
es el resultado de la interaccion entre estructuras, incentivos, contexto y las
propias estrategias presidenciales, cuyo analisis nos aportan elementos mas
valiosos que los de una mirada estrictamente formal. En perspectiva com-
parada las presidencias de Menem y De la Raa presentan rasgos comunes,
no solo observables en las continuidades de la organizacion formal, sino
por el hecho de que la presidencia fue un espacio de reserva de los presi-
dentes, integrada por personal leal y cercano con una débil participacion
del partido oficial, pero constituyo, fundamentalmente, una herramienta de
los presidentes para actuar frente al contexto e imponer sus objetivos.

No obstante, las gestiones analizadas presentan importantes diferen-
cias en su funcionamiento vinculadas al contexto que les toco enfrentar y
el tipo de respuestas y estrategias delineadas. Si bien desde el punto de
vista institucional el presidente no tiene restricciones para organizar y
constituir su gabinete y mucho menos su oficina, el contexto puede
inducir a que los presidentes tengan que restringir su autonomia cedien-
do espacios a favor de otros actores politicos o sectoriales o bien realizar
modificaciones en la presidencia para ajustarla al nuevo escenario. Estos
desafios a la autonomia presidencial, no suelen provenir de la pugna
entre poderes y a veces ni siquiera de la oposicion, sino que se puede ori-
ginar en el propio oficialismo y en el gabinete. En este sentido, el contex-
to en el que se desarrollan las presidencias parecen tener una influencia
sustantiva: un gobierno de coalicion, alianzas sectoriales, una crisis o
transformaciones profundas estructuran de manera diferenciada las
opciones de los presidentes con respecto a su estructura.

En este sentido, el vinculo del presidente con su propio partido o con
sus eventuales socios en una coalicion modifica los incentivos y las estra-
tegias presidenciales y parece tener consecuencias sobre la forma que
adopta el nucleo central presidencial. Los gobiernos de coalicién en siste-
mas presidenciales pueden ser limitadores de la autonomia presidencial y
en algunas circunstancias introducen tensiones entre los miembros del
gobierno (Deheza 1998:169). En este marco es posible acercar una expli-
cacion, -sin juzgar el resultado- a las estrategias de Fernando De la Rua
respecto de la conformacion del nucleo central: con el partido en manos
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de otro sector politico y sin puentes sélidos con su socio principal, los
funcionarios leales del ntucleo central en un principio intentaban com-
pensar y neutralizar el peso de los aliados en el gabinete pero una vez
que la coalicién entro en crisis, pretendié recomponerla a través de su
incorporacion en puestos cercanos al presidente.

Este rol de la presidencia institucional no solo se presenta en los
gobiernos de coalicion. Un gobierno monocolor y mayoritario como el de
Menem, también debio prever espacios en el gabinete para otras faccio-
nes partidarias o para procurar la representacion de una orientacion
determinada en politicas publicas, frente a lo cual el nucleo central no
solo se constituy6 en un espacio propio del presidente, sino en una arena
de enfrentamientos dentro del modelo, como fue el caso de las tensiones
entre el “menemismo” y el Ministro Domingo Cavallo.

Pero estas estrategias no fueron neutrales en términos de cohesion y
capacidad de coordinacion gubernamental. La potencialidad de la presi-
dencia institucional como zona de articulacion y control es otro aspecto
que también permite apreciar las diferencias en el rol que ocupo6 en las
dos gestiones analizadas. La presidencia institucional de Menem reflejo
estabilidad y consistencia a lo largo de los dos mandatos y constituyé un
eslabon facilitador de la estrategia global con relacion al partido que él
conducia, con las alianzas sectoriales y extrapartidarias que sostenian la
gestion y con la orientacion del gobierno. En la primera de las gestiones
se consolido la Secretaria General de la Presidencia como unidad central
la cual sumada al impulso inicial de un nuevo instituto como la Jefatura
de Gabinete de Ministros, constituyeron herramientas adicionales para la
centralizacion y la coordinacion politica y de gobierno.

La presidencia institucional de De la Rua, en cambio, reflejaba las
tensiones de un gobierno de coalicion y de un partido dominado por otra
faccion, presentes tanto en las designaciones, en la orientaciéon de las
politicas y en la debilidad de instancias de articulacion gubernamental
que indudablemente afectaron la posibilidad de imponer una agenda de
gobierno. En este caso, si bien se observaron estrategias de centralizacion
y politizacién, éstas estuvieron destinadas a generar espacios de resisten-
cia mas que a facilitar la coordinacion gubernamental. La inédita baja
estabilidad de los Secretarios Generales y el hecho de que varios de ellos
no hayan formado parte del circulo de confianza presidencial convertian
a la coordinacion politica en una ilusion.
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En definitiva, si bien en ambos casos es posible observar la utilizacion
del espacio presidencial para consolidar su autonomia, las opciones de
cada uno de los presidentes también reflejaron sus preferencias y sus
idiosincrasias. Ambos presidentes con diferentes ideologias, personalida-
des y agendas, respondieron utilizando la presidencia institucional, aun-
que de manera disimil y otorgandole un cariz distintivo. Frente a iguales
incentivos a la autonomia, la utilizacion de la presidencia en el caso de
De la Rua terminoé siendo una estrategia de aislamiento y en el caso de
Menem un instrumento adicional para consolidar un modelo de control
partidario y de facilitacion de alianzas.

Conclusiones

:Qué nos aporto el estudio de la presidencia institucional, ademas de
demostrar que no es solo un apéndice del presidente y que es un espacio
que prevalece a lo largo del tiempo en la estructura del Poder Ejecutivo? A
mi juicio han surgido dos cuestiones que merecen destacarse. En primer
lugar, aparece como una arena adecuada para analizar las estrategias pre-
sidenciales para garantizar un gobierno efectivo en el marco de los incenti-
vos del presidencialismo y también ilustra la importancia que en la confi-
guracion de estas estrategias tiene el trade-off entre partido y gobierno.

Con respecto al primer punto, los presidentes son los tnicos actores
del sistema institucional con incentivos para garantizarse estructuras que
le permitan un gobierno efectivo y para disponer de autonomia para
tomar sus decisiones. Esta autonomia no esta exenta de desafios los cua-
les pueden provenir no sélo de la pugna entre poderes o de la oposicion,
sino de la dinamica intraejecutivo conformada por los vinculos con el
gabinete y el partido oficial y otras alianzas circunstanciales. En este
marco, las estrategias de cobertura de cargos en un gobierno de coalicion
reflejan claramente la tension entre la necesidad de garantizar la autono-
mia presidencial y los requerimientos consensuales que garanticen la
representacion de los distintos componentes de una alianza de gobierno.

En las gestiones analizadas, la presidencia institucional llegé a consti-
tuirse como un espacio de autonomia y aun de resistencia. Utilizando la
definicion de Bonvecchi y Palermo (2000), podria senalarse entonces que
el nticleo mas cercano de la presidencia institucional significa una “insti-
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tucionalizacion de la distancia”, no sélo con respecto a los partidos politi-
cos a los que pertenecen los presidentes, sino con respecto al resto del
gabinete o algunos de sus integrantes. En un gobierno de coalicion,
donde el presidente no mantiene solidos vinculos con el oficialismo, los
incentivos a incrementar la autonomia presidencial politizando y centra-
lizando la presidencia pueden ser mayores que en un gobierno de un
solo partido. Ahora bien, si la autonomia se convierte en una estrategia
de aislamiento o de concentracion de poder dependera también de las
caracteristicas individuales de los presidentes y del contexto que le toque
enfrentar. Estas estrategias no sélo han demostrado que no son indiferen-
tes para la posibilidad una gestion efectiva sino que tienen consecuencias
sobre la sustentabilidad de un gobierno.

En definitiva, como senala Acuna, las tensiones que caracterizan a la
dindmica intraejecutivo son estructurales, constituyen problemas de
accion colectiva que reconocen sus propias causas y dinamica y cuya
comprension escapa a las tensiones “clasicas” del presidencialismo como
las provenientes de la pugna entre poderes o del enfrentamiento entre
oficialismo y oposicion (Acunia 2001:8). Pero ademas, estas tensiones no
operan en forma independiente sino que, a modo de juegos anidados, se
conjugan y potencian (Acuna 2001:10). En este marco surge con fuerza
el rol de la estructura presidencial para contribuir a la coherencia y la
capacidad de gobierno.

Desde 1983, los desafios a la estabilidad politica reconocen diferentes
origenes y causas explicativas, pero las caracteristicas de la tltima crisis
presidencial pusieron en evidencia ademads el peso que detenta la brecha
entre los resultados de una gestion y las expectativas insatisfechas, que
indefectiblemente se concentra en cabeza del presidente, y las graves
consecuencias de un vértice del gobierno desestructurado e impotente.
En consecuencia, una presidencia debilitada en términos de capacidad
estratégica, por no poder resolver sus propias contradicciones y proble-
mas de accion colectiva, dificilmente pueda enfrentar los desafios que
imponen contextos complejos y demandas crecientes. Si la presidencia
institucional puede ocupar un rol estratégico a los fines de garantizar las
condiciones politico-institucionales para llevar a cabo la agenda de un
gobierno, surge con mas fuerza la necesidad de incorporarla en una agen-
da de investigacion sobre el presidencialismo.
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Resumen: Este trabajo examina como se
identifican los inmigrantes latinoameri-
canos en Argentina -especificamente boli-
vianos, paraguayos y chilenos- en térmi-
nos de identidad nacional y hasta qué
punto esas identificaciones impactan en
sus posibilidades de participacion politica
y social a través de sus respectivas comu-
nidades en el pais de destino. Se explorara
entonces el lugar que ocupan las organi-
zaciones civiles de latinoamericanos en la
lucha por el reconocimiento de sus dere-
chos y de su papel para la construccion
de un imaginario nacional. Primeramente
se describira la emergencia de las redes
sociales entre inmigrantes paraguayos,
bolivianos y chilenos, focalizando en sus
instituciones comunitarias y comparando
perfiles de lideres y tipos de organiza-
ciones. En segundo término, se exami-
naran los modos en que se construyen
identidades nacionales vinculadas -tanto
al pais de origen como al de destino- a
través del analisis de los discursos de
algunos lideres de las tres comunidades
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Abstract: : This article examines how
Latin American immigrants in Argentina
—especially Bolivians, Paraguayans and
Chileans- identify themselves in terms of
national identity and to what extent those
identifications impact on their possibili-
ties of social and political participation
through their communities in the destina-
tion country. It will explore then the role
that Latin American migrants’ organiza-
tions are playing in the struggle for the
recognition of their rights and its place
within the Argentine national imaginary.
Firstly, it will describe the emergence of
social networks among Paraguayan,
Bolivian and Chilean immigrants, focus-
ing on their institutions and comparing
both leadership profiles and types of com-
munity-based organizations. Secondly, it
will examine the ways in which national
identities -linked not only to the place of
origin but also of destination- are being
created. Through the analysis of the dis-
courses of some of their communitarian
leaders, the aim will be to draw some
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en estudio. El objetivo sera elaborar con-
clusiones respecto de las dinamicas de
aceptacion y rechazo de los latinoameri-
canos en Argentina: Estan siendo
percibidos —o se perciben a si mismos-
como “integrados” al proyecto e identidad
nacional argentina? ;Hasta qué punto la
idea de la Argentina como “nacion de
inmigracion” es algo mas que un mito? El
examen de las respuestas civiles al feno-
meno migratorio —especificamente de las
organizaciones comunitarias- permitira un
mejor entendimiento del impacto que
estan teniendo las migraciones regionales
en la sociedad argentina y de las luchas
por el reconocimiento que los inmigrantes
latinoamericanos y sus familias estan lle-
vando a cabo en el siglo XXI.

Palabras clave: Inmigracion. Identidad.
Imaginario. Nacion. Exclusion / Inclusion.

Introduccion

conclusions about the dynamics of
acceptance and rejection towards Latin
American migrants in Argentina: Are they
being perceived —or perceive themselves-
as “included” into the national project and
identity? To what extent the idea of
Argentina as a “nation of immigration” is
something more than a myth? The study
of civil reactions to the migratory phe-
nomenon —especially of communitarian
organizations- will allow an understand-
ing of how regional migrations have been
impacting on argentine’s national society
and of how Latin American immigrants
are struggling for their rights in the twen-
ty-first century.

Key-words:  Immigration.  Identity.
Imaginary. Nation. Exclusion / Inclusion.

ctualmente ;puede decirse que los inmigrantes bolivianos, para-
guayos y chilenos que residen en Argentina son considerados
como parte del “crisol de razas” al que le reza el discurso constitu-

cional y oficial de la nacion? Teniendo en cuenta que dicho crisol es parte
de lo que podriamos denominar el imaginario de la nacion (Anderson
1991), este trabajo retoma esta pregunta pretendiendo asi determinar si
los migrantes de la region que viven en este pais estan siendo incluidos o
excluidos de la identidad local.

Para ello, retomo a Westwood y Phizaclea (2000:15) quienes afirman
que “cruzar fronteras tiene efectos profundos sobre los individuos y tam-
bién sobre las formas en que las afiliaciones nacionales y los estados nacio-
nales son entendidos”. El proceso de formacion de cualquier nacion gene-
ralmente ha involucrado la conquista e incorporacion de “otros” grupos
étnicos, una de cuyas herramientas ha sido la busqueda de la unidad cul-
tural. Sin embargo, “las fronteras porosas y el crecimiento de la diversidad
étnico-cultural hacen que la homogeneizacion cultural sea imposible”
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(Castles 2000:131). En este sentido, la idea de que cada persona debe per-
tenecer politica y culturalmente a una sola nacién se vuelve una herra-
mienta inutil para el analisis de las migraciones internacionales. Asi, pare-
ce evidente que “las identidades colectivas no son cosas con las cuales
nacemos, sino que se forman y transforman dentro de y en relacion a la
representacion” (Solomos y Schuster 2000). Por lo tanto, una nacién no
so6lo es una entidad politica sino algo que produce significados, un sistema
de representacion cultural. Asimismo el pueblo, o la gente, no son sola-
mente ciudadanos de una nacion pero también participan de la idea de la
nacion representada en una supuesta cultura nacional. Ellos pertenecen a
una nacion entendida como una comunidad simbolica que tiene el poder
de generar un sentido de identidad y de alianza. En este sentido, las cultu-
ras nacionales construyen identidades mediante la produccion de signifi-
cados sobre la nacion con los cuales se pueden identificar. Parafraseando a
Anderson, puede decirse que la nacion es una “comunidad imaginada” y
que por lo tanto las diferencias entre las identidades nacionales radican en
las diferentes formas en las cuales pueden ser imaginadas.! Del mismo
modo, como Solomos y Schuster creen, es claro que la defensa de una
identidad nacional dada involucra imagenes de “otras naciones”, con lo
cual ubicarse en las migraciones para comprender la construccion de rela-
tos propios en los paises de la region se vuelve pertinente.

En este sentido, puede aceptarse que Argentina es un peculiar labora-
torio para el estudio de las migraciones internacionales (Jelin y Grimson
2006:9), ya que inmigrantes de todo el mundo han participado del desa-
rrollo y crecimiento de la nacién desde su nacimiento, tanto como mano
de obra para el sector agricola como también —al menos para las elites
liberales- como una fuerza para “civilizar” a la poblacion nativa, ganando-
se un lugar en la imaginacion e identidad local. Funcionarios e intelec-
tuales que promovieron la inmigracion transocednica a fines del siglo XIX
y principios del XX pensaron que los inmigrantes europeos iban a “blan-
quear” a la poblacion local. Sin embargo, a pesar de ser vistos como cla-
ves para la modernizaciéon y como parte importante del imaginario nacio-
nal (Anderson 1991, Catoriadis 1975, Baczko 1991, y también Dumezil,

1. En otras palabras, “la identidad nacional es una forma especifica de identidad basada en
las memorias colectivas sobre la nacion, sus origenes y su historia” (Solomos y Schuster
2000:83).
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Bachelard, Mircea Eliade y Jung, todos citados en Mora 2002), gran parte
de esa inmigracion debi6 enfrentarse con una fuerte discriminacion.?
Desde varios discursos y narrativas locales y extranas, Argentina sigue
siendo percibida e “imaginada” como una nacién de inmigracion en el
siglo XXI, pero a diferencia de anteriores flujos, ahora los inmigrantes
vienen de otros paises de la region. Esto vuelve a plantearnos aquella pre-
gunta ;Qué retoricas circulan actualmente en torno a la inclusion/exclusion
de los migrantes latinoamericanos en la identidad y el imaginario nacio-
nal argentino? ;Como se los incluye dentro del proyecto de pais que el
Estado y la sociedad argentina construye colectivamente?

Tomando estas cuestiones en consideracion, el presente trabajo se pro-
pone responder a estas preguntas a partir de una revision de la literatura
especifica sobre migraciones regionales a la Argentina y también del ana-
lisis del material proveniente de un trabajo de campo, particularmente de
entrevistas, realizadas en el marco de un proyecto de investigacion mas
amplio.? Originalmente la idea era contrastar dos tipos de percepciones,
discursos y acciones de dos actores importantes: los funcionarios del
Estado argentino y la literatura que los analiza; y los lideres de diversas
organizaciones comunitarias en Argentina, a partir de los testimonios de
algunos lideres. En este sentido, por un lado, se examinarian los modos
en que se identifican los inmigrantes latinoamericanos en Argentina -
especificamente bolivianos, paraguayos y chilenos- en términos de la

2. Ciertamente el analisis que propone este trabajo se enriqueceria con la contribucion de
la literatura existente sobre la llamada “inmigracion de masas” a la Argentina, puesto que la
dimension comparativa desde una perspectiva historica podria aportar algunas claves interpre-
tativas, principalmente cuando uno de los principales debates historiograficos que ha suscita-
do la inmigracion europea gira en torno a dos conceptos enfrentados: el crisol de razas y el plu-
ralismo cultural. Para conocer un estado de la cuestion, ver Devoto, F; Otero, H. “Veinte afnos
después. Una lectura sobre el crisol de razas, el pluralismo cultural y la historia nacional en la
historiografia argentina” — En: Estudios Migratorios Latinoamericanos, 50, Buenos Aires —
CEMLA (pp.181-227). Agradezco al Evaluador por este aporte.

3. El proyecto “Nuevas politicas étnicas en Argentina” fue dirigido por Alejandro Grimson
y financiado por la Secretaria de Ciencia y Tecnologia y propuso realizar una comparacion
entre organizaciones indigenas, afro-descendientes y de migrantes latinoamericanos, con el fin
de comprender diferentes regimenes de etnicidad que han organizado la diversidad cultural en
diferentes periodos de la historia de este pais. Algunas de las hipétesis de Grimson son discuti-
das en este trabajo, principalmente aquellas vinculadas a los cambios en la “visibilizacion” de
las diferencias étnicas entre latinoamericanos y la “sociedad receptora”.
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nacionalidad y hasta qué punto esas identificaciones impactan en sus
posibilidades de participacion politica y social a través de las organizacio-
nes de sus respectivas comunidades en el pais de destino. Y, por el otro,
se consideraria al Estado que, al afrontar el “problema de la inmigracion”
mediante discursos, politicas publicas y marcos legales, le otorga cierto
lugar a las organizaciones civiles de latinoamericanos en la lucha por el
reconocimiento de sus derechos y de este modo le asigna cierto rol a los
asi considerados “inmigrantes indeseados” en la construccion de una
imaginacion nacional. De este modo, la idea seria poder vincular niveles
macro y micro-politicos en el andlisis de la identidad argentina y latinoa-
mericana a la luz de la historia de las migraciones regionales, dando
cuenta de las dinamicas de retroalimentacion que se dan entre ambas
esferas de poder. Por cuestiones de espacio y solo porque el discurso ofi-
cial ha sido mas ampliamente estudiado que el de los propios migrantes
en otros desarrollos e investigaciones (Oteiza et al. 1997, Grimson 2005),
en este trabajo se tomara tnicamente como punto de partida las dinami-
cas de la esfera micro politica y, como consecuencia, se centrard en el
estudio de los discursos de los lideres de algunas de las organizaciones de
las tres comunidades latinoamericanas referidas en la pregunta inicial.

La emergencia de las organizaciones de migrantes latinoamericanos
en Argentina: el papel de las redes sociales

A pesar de que ha habido investigaciones y analisis de algunas de sus
organizaciones sociales (Pereyra 2001, Caggiano 2004, Pizarro 2007),
poca atencion ha despertado en el campo de los estudios sobre migracio-
nes internacionales a la Argentina la participacion social de los inmigrantes
limitrofes como clave para entender los procesos de construccion de iden-
tidades y de luchas por el reconocimiento de los latinoamericanos que
migran a este pais. ;Qué nos puede decir entonces un analisis enfocado
sobre los distintos discursos y formas de participacion de los inmigrantes
latinoamericanos acerca del imaginario nacional argentino, acerca del
modo en que “nos imaginamos” como “comunidad”™?

Podemos partir de la idea de que las relaciones interpersonales, las
familias y los patrones domésticos, las alianzas y los lazos comunitarios
proveen recursos vitales tanto para individuos como para grupos, herra-
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mientas de supervivencia cuyo conjunto puede denominarse capital
social.* Si tenemos en cuenta que la mayor parte de las migraciones inter-
nacionales tienen lugar dentro de redes sociales transnacionales, que vin-
culan familias y comunidades a través de grandes distancias, no dudare-
mos en otorgar importancia al estudio de esta dimension de los
movimientos de poblacion. Por un lado, en los paises de emigracion, las
familias y las comunidades locales experimentan cambios profundos y de
larga duracion; muchos migrantes de hecho perciben su emigracion en
términos de “exclusién” economica y social de su comunidad nacional de
origen. En los paises de inmigracion, por otro lado, los inmigrantes tam-
bién pueden experimentar una “exclusion” mediante desventajas econo-
micas, discriminacion y negacion de derechos. Por eso, los lazos entre
migrantes pueden ayudar a producir un alto nivel de solidaridad incluso
entre familias que de otro modo serian simplemente competidores,’ vin-
culando emigrantes y no-emigrantes en un a red compleja de relaciones
sociales que en ocasiones implican su “inclusion” en ambos contextos. En
resumen, estas redes pueden ser consideradas “respuestas culturales
dinamicas, que estimulan la formacion de comunidades étnicas y que
conducen al mantenimiento de familias transnacionales y de lazos grupa-
les” (Castles y Miller 1998:25).

Tomando en cuenta que estas redes funcionan como base para la cre-
acion de organizaciones, en esta parte me interesa analizar la emergencia
de algunas organizaciones en cada una de las tres comunidades de resi-
dentes latinoamericanos mas importantes del pais en términos de canti-
dad y visibilidad, a saber: la paraguaya, la boliviana y la chilena. Si tene-
mos en cuenta que a pesar de sus similitudes existen diferencias entre
cada una de ellas, se realizaran algunas comparaciones con el fin de iden-
tificar puntos en comun y puntos de divergencia. Primeramente, se des-
cribira la emergencia de estas organizaciones, impulsada por la consolida-
cion de esas redes sociales a lo largo de la historia de estos tres
movimientos de poblacion, para indagar hasta qué punto es el resultado

4. Castles y Miller (1998:25) toman este concepto de Bourdieu y Wacquant (1992:119).

5. En otras palabras, “la parte de la cultura politica total de la comunidad esta abocada
precisamente a asegurar que sus miembros tengan los derechos maximos en su pais de asenta-
miento” (Rex 1996:106).
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de los intentos de los migrantes de superar la “exclusion” tanto del ima-
ginario en el pais de origen como en el destino.

PARAGUAYOS, BOLIVIANOS Y CHILENOS SE ORGANIZAN

Siguiendo a Pereyra, considero necesario vincular la emergencia de las
organizaciones comunitarias a la historia de cada uno de los tres flujos de
migracion en estudio.

En primer lugar, segiin esta autora, las organizaciones paraguayas
parecen estar moldeadas por el hecho de que muchos de sus lideres son
exiliados politicos lo cual les da un perfil particular (Pereyra 2001a). Las
primeras organizaciones en Argentina —como el Centro Paraguayo en
1887- por ejemplo fueron creadas después de la Guerra de la Triple
Alianza, cuando facciones de partidos politicos que habian sido proscrip-
tos emergieron en el exilio. Durante la dictadura de Stroessner, estas fac-
ciones fueron un lugar importante para la resistencia y la lucha por el
retorno a la democracia. En la década de 1950, dos nuevas organizacio-
nes fueron creadas: el Hogar Paraguayo Eusebio Ayala en 1953 y la Casa
Paraguaya en 1954. En 1961 naci6 otra institucion importante: el Club
Atlético Deportivo Paraguayo cuyas actividades van mas alla de los depor-
tes e incluyen metas sociales, politicas y culturales (Halpern 1999). Estas
tres instituciones contintian funcionando y tienen una influencia impor-
tante en la vida social y cultural de la comunidad. Simultdneamente en la
década del '60, se crearon otros “centros” vinculados a regiones y pueblos
de Paraguay, razon por la cual mantienen un lazo mas fuerte con los luga-
res del origen de los emigrados, fortaleciendo la tendencia a migrar hacia
el mismo destino que sus parientes o coterraneos.®

Por otra parte, en 1997 nace la Federacion de Entidades Paraguayas en
la Republica Argentina (FEPARA), una organizacion que pretende vincular
instituciones tanto de Buenos Aires como del interior del pais.” Aquellas

6. Un caso muy pertinente es el Centro Santarroserio que fue creado en 1966 y que fue
uno de los primeros “centros” de esta clase que poseyo una sede o local para encontrarse.

7. Segun Pereyra, existen 113 organizaciones paraguayas entre las cuales 80 estan federa-
das, pero de acuerdo a otras fuentes (como algunos medios de la comunidad) existen casi 500
en todo el pais.
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que se registran en dicha Federaciéon son generalmente las que tienen
personeria juridica con un lugar fisico (“sede” o “local”) para poder reu-
nirse,8 y muchas de ellas estan identificadas con los “barrios” en los que
encuentran su lugar en Argentina y que en ocasiones estan incluidos en
su nombre.? Del mismo modo que en la comunidad boliviana, esos
“barrios” terminan siendo conocidos —en cierto sentido- como “barrios
paraguayos” en el imaginario urbano de la ciudad de Buenos Aires.!?
Ademas, como senala Pereyra, la politica juega un papel importante en el
funcionamiento de las organizaciones paraguayas en tanto que la afilia-
cion a partidos politicos -y a sus desprendimientos en Argentina- define
diferentes perfiles e identidades entre ellas.

En segundo lugar, puede decirse que el “background politico” de los
lideres y fundadores también importa en el caso de las organizaciones
bolivianas. La primera que se registra —la Asociacion Boliviana de Buenos
Aires- data de 1933 y fue creada por ex oficiales militares de la Guerra del
Chaco. Durante las décadas del 60 y '70, las organizaciones bolivianas
podian ser agrupadas en dos tipos: por un lado, las relacionadas con
movimientos “villeros” y, por otro, las que se auto-reconocen como orga-
nizaciones culturales. Las ultimas estaban vinculadas a organizaciones
previas a 1930 y la mayoria gano prestigio después de que aquellas pri-
meras organizaciones se debilitaron. Entre estas, se destaca la Colectividad
Boliviana de Morén y la Asociacion de Reivindicacion Maritima las que atn
hoy continuan trabajando a la cabeza de las demas organizaciones de la
comunidad boliviana en Buenos Aires. En 1978 se crea también LIDER-
BOL, la primera liga de futbol de la comunidad.!! En cuanto a las del pri-
mer tipo, puede decirse que adquirieron visibilidad en el contexto de un

8. La lucha para uno de estos lugares para encontrar es una constante en casi cada entre-
vista hecha para este estudio.

9. Tal es el caso del Centro Cultural Paraguayo de Moron y el Centro Unidad Paraguaya Social
y Cultural de Quilmes.

10. Aunque emigrantes de otros origenes, aun internos, tengan su propio peso en el pro-
ceso de imaginar algunos barrios, las organizaciones paraguayas proyectan una imagen de la
comunidad que permite hablar acerca de estas cartografias de la ciudad.

11. La importancia de las practicas deportivas, basicamente de futbol, en la constitucion
de lazos intra-comunitarios entre los bolivianos, y quizas también entre paraguayos, no debe
ser menospreciada tal y como advierte en su estudio Mamani (2003).
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creciente movimiento en las villas dentro del cual muchos lideres bolivia-
nas son reconocidos. Durante el proceso de erradicacion de estos barrios
populares, el movimiento se fortalecio y debilité al mismo tiempo debido
a que, por un lado, muchas de estas villas fueron destruidas pero, por el
otro, diversos asentamientos fueron defendidos con éxito y se convirtie-
ron en modelos para la accion de otros.!?

En tiempos democraticos, las organizaciones y los medios de comuni-
cacion bolivianos se fortalecieron y al mismo tiempo algunas ferias
comerciales y torneos de futbol comenzaron a formalizarse. En 1995 se
crea la Federacion de Entidades Bolivianas (FACBOL), a pesar de que tem-
pranamente en 1997 se divide, dando origen a FIDEBOL (Federacion
Integrada de Entidades Bolivianas). A pesar de las divisiones internas entre
las federaciones, existen diversos intentos de reunificar organizaciones
principalmente para realizar eventos conjuntos.!® Segin Pereyra, a pesar
de que algunas organizaciones bolivianas fueron fundadas por lideres con
experiencia de militancia, la mayoria se auto-define en torno a aspectos
primariamente culturales, deportivos y econémicos; y presentan un énfa-
sis menor en la afiliacion a partidos politicos concretos. Por un lado, los
grupos de danza juegan un papel central en la vida social de la comuni-
dad, principalmente en los mega-eventos religiosos y culturales como las
festividades patronales.!* Por otro lado, las ligas deportivas, principal-
mente aquellas relacionadas al fatbol, son también importantes espacios
para la creacion de un sentido de pertenencia.'®> Otros grupos han emer-
gido relacionados con actividades econémicas y de inversién en merca-
dos, como la Asociacion de Feriantes Latinoamericanos que organiza la

12. Eso es el caso de la resistencia de la antigua Villa Piolin —actualmente conocido como
Charrtia- donde el rechazo de varias 6rdenes de desalojo fue el punto de partida para la orga-
nizacion social y politica de emigrantes.

13. Pereyra menciona la organizacion del Dia de la Independencia del 2001 —6 de Agosto-
como ejemplo de esos esfuerzos.

14. De hecho, la Asociacion de Conjuntos Folkloricos Bolivianos (AFABOL) fue creada des-
pués del anno 2000 y, a pesar de no ser muy popular entre los residentes, reunio a casi todas
las fraternidades de danza.

15. Un ejemplo es la Fraternidad Deportiva Boliviana (FRADEBOL) que fue fundada en
1989; sin embargo, existen casi 20 asociaciones con mas de 500 equipos y 6000 participantes.
Otra institucion importante es la Asociacion Deportiva Altiplano (ADA) que retine a 70 equipos.
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Feria Urkupina en La Salada, una zona crucial para la industria textil .1
La Colectividad Boliviana de Escobar, fundada en 1990, retine a casi 500
miembros en dos grandes mercados en los cuales se venden frutas y ver-
duras, un negocio con grandes beneficios lo cual ha convertido a esta
organizacion en una de las mas poderosas de la comunidad (véase
Pizarro 2007).

En tercer lugar, la primera institucion de la comunidad chilena —el
Centro Bernardo O’Higgins- fue fundada en la misma década del 1930 en
Buenos Aires. Después de ella, otras siguieron como el Centro Manuel
Rodriguez asentado en la localidad de San Martin en 1945 y la Union
Chile-Argentina creada en 1955 en la localidad de Tres de Febrero, ambas
en el Gran Buenos Aires. Estas organizaciones, junto con otras del inte-
rior del pais, fundaron la primera federacion chilena de entidades en
1972. Sin embargo, en 1973 esta federacion fue disuelta y sus lideres
perseguidos. Durante la dictadura de Pinochet, todas las organizaciones
chilenas tuvieron que presentar reportes regulares al servicio secreto y la
policia y, algunas de ellas, segin senala Pereyra, recibieron subsidios
durante las décadas de 1970 y 1980 para financiar eventos “patrioti-
cos”. 17 Segun la autora, el arribo de exiliados politicos marcé una “pared
de cristal” entre ellos y los previos migrantes y, por lo tanto, entre sus
organizaciones y las de los “otros”. Las nuevas no quisieron unirse a las
viejas organizaciones por el miedo a ser observados por la inteligencia
chilena, por lo tanto crearon sus propias instituciones —como Chile
Democratico o la Pastoral Chilena- en las que muchos activistas tanto de
Chile como de Argentina trabajaron por el retorno a la democracia en ese
pais. En la década de 1990, cuando esto se convirtié en realidad, algunas
de esas organizaciones fueron disueltas y muchos de sus lideres retorna-
ron a su pais de origen.'® Conjuntamente, grupos de empresarios como

16. Otras organizaciones economicas son aquellas de comerciantes en Liniers y Escobar,
barrios que pueden ser definidos como en clave étnica. El altimo ha sido ampliamente estu-
diado por Roberto Benencia debido a la asombrosa productividad de la unidad agricola de los
“quinteros” bolivianos.

17. En los 50s los Amigos de Chile emergieron para reunir a la elite masculina chilena vin-
culada a la diplomacia.

18. Como senala Pereyra, aquellos que se quedaron fundaron nuevos grupos como la
Asociacion Pablo Neruda o la Asociacion Gabriela Mistral.
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el Grupo Cordillera o la Red Solidaria de Chilenos en Argentina emergieron
en esta década para ayudar a los chilenos tanto en términos materiales
como en cuanto a necesidades psicoldgicas. Finalmente, como iniciativa
de la Embajada Chilena, nacio la Federacion de Asociaciones Chilenas
(FEDACh) en 1995 y todavia sigue luchando por los derechos de ciuda-
dania de los chilenos con ambos estados-nacionales. Segtun Pereyra, en
Buenos Aires, 9 de cada 19 organizaciones son miembros de la FEDACh,
una federacion ha organizado diversos encuentros a nivel nacional y que
podria definirse como el principal referente de los chilenos en el exterior.

ALGUNAS COMPARACIONES: ENTRE LIDERES Y ENTRE ORGANIZACIONES

Habiendo descripto la emergencia de las organizaciones de las tres
comunidades en estudio a través de la bibliografia especifica, es posible
retomar los datos provenientes del trabajo de campo propio para hacer
algunas comparaciones que permitan determinar las semejanzas y dife-
rencias que existen en factores como las causas de su creacion, los recla-
mos que expresan y el perfil del liderazgo que las caracteriza. Esto impli-
cara dos niveles de analisis: el de las comparaciones entre organizaciones,
en términos del tipo, objetivos e historia politica del pais de origen; y
entre lideres, reconociendo el hecho de que pertenecen a tres comunida-
des nacional diferentes. La informacion de la que se extraen las siguientes
conclusiones se basa entonces en una veintena de entrevistas con lideres
y en registros de observaciones tomados durante la realizacion de eventos
comunitarios.

Entre Organizaciones: diferentes tipos y reclamos

En relacion al periodo en el cual las organizaciones fueron creadas,
puede notarse que la mayor parte de ellas fueron fundadas después de la
década de los '80 con un pico a mediados de los '90. Las mas antiguas
estuvieron relacionadas con las primeras etapas del flujo migratorio pero
el hecho de que en su mayoria hayan emergido en momentos mas recien-
tes de la historia argentina podria confirmar la hipétesis de Grimson
(2005) respecto de las implicancias del discurso neoliberal. Este discurso,
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segtn él, ha implicado un determinado régimen de visibilidad para los
migrantes limitrofes en términos de identificacion étnica. En el siglo XXI,
la crisis de la Argentina entré en la vida de las organizaciones de estos
migrantes que, segun el autor, asumieron un rol activo frente a la crisis
asistiendo a aquellos “compatriotas” que precisaban su proteccion y
ayuda en diversos frentes.”

De la informacion de las entrevistas, puede afirmarse que en cada
comunidad existen grupos que pueden ser identificados como parte de
un establishment. Estas organizaciones son aquellas que mantienen rela-
ciones mas cercanas con distintas agencias estatales a cargo de “regular”
las migraciones, tal como la Direccién Nacional de Migraciones. Ellas
también mantienen lazos fuertes con algunas organizaciones de la Iglesia
Catolica y con sus diferentes instituciones cuyos objetivos son atender a
los migrantes en Argentina. Algunas asociaciones religiosas tienen una
notable presencia tanto en la vida cotidiana de algunos migrantes como
en las decisiones y negociaciones en la esfera de la “alta-politica”, llegan-
do incluso a influencias de orden internacional.?® Este tipo de organiza-
ciones, en el que se incluye a las federaciones y confederaciones, tienden
mas a ubicarse dentro de este grupo —y por lo tanto a reforzar estos vin-
culos- con el fin de alcanzar visibilidad y participar de la toma de decisio-
nes “desde arriba”. Sin embargo, a pesar de que puede ser conveniente, la
estrategia de alianza politica con estos organismos puede ser percibida
por otras organizaciones como peligrosa, principalmente por aquellas
que son “de base” o “barriales”. Estas organizaciones mas territoriales y
pequenas, vinculadas a las zonas antes mencionadas donde se concentran
estos migrantes, no son parte del mencionado establishment y de hecho se
imaginan a si mismas mas como una “familia”. Aunque tienen cierta

19. Algunas organizaciones se convirtieron en distribuidoras de los planes de emergencia
para luchar contra la pobreza conocidos como Plan Trabajar o Plan Jefas y Jefes de Hogar
Desocupados, que todavia estan vigentes.

20. En este sentido, debe ser consideradas las relaciones entre las organizaciones de
migrantes y la Iglesia porque son claves para entender su ideologia y capacidad de accion. Y
no es solo la Catdlica sino también de las “otras”. Considero que generalmente se analiza el rol
del Estado en el proceso de construccion de identidades y pertenencias a ciertas naciones,
pero que la Iglesia es incluso aun mas visible en algunos casos, con lo cual este analisis deberia
poder realizarse en algun futuro.
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influencia en la arena politica local, se auto-proclaman “autéonomas” e
“independientes” del Estado y su rango de accién es entonces limitado a
un espacio territorial mas concreto y acotado.

Un debate central esta siendo sostenido entre lideres de organizaciones
respecto a su grado de politicidad. Por ejemplo, algunas instituciones inten-
tan diferenciarse de las demas auto-denominandose “no politicas” lo cual
generalmente significa que no estan vinculadas a partidos politicos o can-
didatos. Este debate también puede ser referido a un proceso mas amplio
de “despolitizacion” de la sociedad argentina lo que implica un importante
grado de desencanto y de falta de confianza en las formas tradicionales de
participacion politica, como los sindicatos y partidos.?! Sin embargo,
pocos asuntos han sido mas polémicos que la representatividad, tanto la de
algunos lideres como de algunas organizaciones dentro de sus comunida-
des.?? Este fenomeno, que puede ser definido como la clave para com-
prender por qué ciertos agentes son reconocidos como interlocutores vali-
dos y legitimos para hablar frente a otros en nombre de la comunidad, es
el origen de diversas divisiones internas entre organizaciones.

Entre Lideres: perfiles y estrategias

La edad de casi todos los lideres entrevistados se ubica frecuentemente
entre los 45 y 55 anos, a pesar de que algunos se encuentran levemente
por encima de los 40 y otros alcanzan los 60.23 Los lideres mas jovenes
han expresado duras criticas a sus antecesores, principalmente respecto
de los que aquellos no hicieron y les dejaron pendiente a ellos. Sin
embargo, muchos lideres jovenes reconocen la importancia de la expe-
riencia que los lideres mayores han adquirido como base para orientar
futuras iniciativas. ;Podria entonces pensarse que el éxito de las organiza-

21. Este discurso se despliega principalmente en las organizaciones de base situadas en los
barrios mas pobres donde se viven altos niveles de estrategias clientelisticas por parte de los
partidos mayoritarios de los que ellos intentan diferenciarse.

22. Por esa razon, algunos lideres pidieron dar la entrevista acompariados por otros lideres
de la misma organizacion, como garantia de que ellos no solo hablan por ellos mismos sino
por todos los demas miembros o socios.

23. Fue dificil encontrar lideres mas jévenes como Maxi y Luis en sus 30s.
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ciones en alcanzar sus objetivos depende de la alianza entre jovenes y
viejos lideres?

Otra division entre ellos se da entre los que han recibido formacion
politica y aquellos que no. Con formacion politica, me refiero a tener una
tradicion de militancia en la familia en y/o previa participacion y lideraz-
go en organizaciones civiles en el pais de origen. Diferentes estilos en el
liderazgo, que aparecieron en la informacion recolectada en la parte bio-
grafica de las entrevistas, implican diferentes discursos y estrategias para
la accion. Mientras que aquellos que tienen previa experiencia fueron lar-
gamente introducidos en el manejo de instituciones, incluso por sus
padres de nifios, otros han debido aprender en el contexto migratorio y
siguen haciéndolo para lidiar con los vaivenes de la administracion.?*
Ademads, es importante tener en cuenta que muchos lideres provienen de
zonas rurales y que muchos de ellos —principalmente quechua-aymara de
Bolivia, guaranies de Paraguay y mapuche de Chile- tienen fuertes expe-
riencias comunitarias de liderazgo, las que implican un modo particular
de crear estrategias y de tomar decisiones.

Una tercera linea de division entre ellos se da a un nivel profesional. Es
importante resaltar que la mayoria de los entrevistados trabajan en pues-
tos poco calificados (como la construccion, la industria, y el servicio
domestico).?> Generalmente “mal pagos”, la participacion en las organiza-
ciones puede sin embargo desarrollarse a tal punto de que algunos lide-
res puedan ser considerados “migrantes profesionales”.?® Esta profesiona-
lizacion del liderazgo comunitario es un punto de debate acalorado en
los tres casos en estudio. Por ejemplo, algunos lideres que trabajan casi a
tiempo completo para sus organizaciones debe enfrentar acusaciones de
estarse “aprovechando” y “sacando réditos” de la comunidad en términos
econémicos.?’

24. Como es tan importante contar con lideres formados, muchas organizaciones —como
la FAC- instituyen y ofrecen cursos y seminarios para promover y estimular el liderazgo entre
los migrantes.

25. Hay algunas excepciones como Nelly del Movimiento que es contadora y funcionaria
del Gobierno de la Ciudad.

26. En cualquier caso, el trabajo pago se complementa con el trabajo voluntario en la orga-
nizacion.

27. Este uso de la etnicidad es particularmente intenso en el caso de aquellos que viven como
artesanos, que es el caso de los migrantes que se reconocen como “indigenas” u “originarios”.
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En relacion a los motivos por los cuales los entrevistados se unieron a
sus respectivas organizaciones, muchos de ellos comparten la idea de que
el Estado —que es el foco de sus discursos- s6lo acepta a las organizacio-
nes —y no a los individuos- como interlocutores validos. A pesar de que
muchas de ellas no poseen algunos de los requisitos formales que el
Estado requiere para dialogar, los lideres reconocen que pertenecer a una
institucion con estatuto legal les abre nuevas oportunidades para que los
“otros” escuchen sus reclamos. Constituida y oficialmente reconocidos,
los grupos pueden solicitar subsidios, pedir citas con funcionarios de
gobierno o simplemente aparecer en el espacio publico con mayor fuerza
y espectacularidad. Una estructura organizacional provee los medios para
canalizar los reclamos al Estado, ser recibidos y escuchados, a pesar de
que las relaciones con dicho ente (tanto en el caso del pais de origen
como de Argentina) siempre sera ambigua, puesto que es el Estado el que
los margina y a la vez les provee los medios para procurar y garantizar
sus derechos.

Finalmente, debe mencionarse el modo en que los roles de genero
influyen en el funcionamiento de estas organizaciones de migrantes y en
la identificacion y diferenciacion entre sus lideres. Ha sido inevitable pre-
guntarse respecto del grado de participacion de las mujeres en las organi-
zaciones, particularmente teniendo en cuenta que en las tres comunida-
des existen organizaciones relacionadas a la condicion “femenina”. En ese
sentido, las “redes de mujeres” fueron creadas no solo en base a la identi-
dad nacional (Red de Mujeres Chilenas, Red de Mujeres Bolivianas, o las
Damas Paraguayas) sino también en base a la identificacion con el género
a nivel de un movimiento internacional, promoviendo la creacion de ins-
tituciones que retinen a “mujeres migrantes” mas alla de los paises de ori-
gen y que se proponen resolver “problemas de las mujeres”.?® Esto debe
vincularse con las diferentes estructuraciones nacionales de los roles de
genero entre las de los paises de origen y las de la Argentina que dan
marco a la participacion social en la diaspora.

28. Ha habido ricos desarrollos en los estudios de género sobre los migrantes latinoameri-
canos en Argentina. Véase Pacecca y Courtis 2005 y Buccafusca 2006.
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A continuacion, intentaremos repensar la pregunta respecto del lugar
de los inmigrantes latinoamericanos en la imaginacion e identidad nacio-
nal argentina a partir de los testimonios de los lideres entrevistados.

Identidades e imaginarios nacionales: la vision de los lideres bolivia-
nos, paraguayos y chilenos en Argentina

En este punto analizaré los discursos de los lideres de organizaciones
de migrantes con el fin de comprender hasta qué punto su identificacion
nacional estd siendo moldeada por su participacion politica en el contex-
to migratorio. Examinando el discurso de los lideres de las tres comuni-
dades en estudio, el analisis dard cuenta de al menos dos identificaciones
posibles con la nacion: por un lado, aquellas vinculadas a los paises de
origen; y, por el otro, las ligadas a la nacion argentina. Respecto a las pri-
meras, intentaré determinar como esas identidades funcionan para la cre-
acion de sentidos de comunidad que involucran a sus connacionales
tanto en el pais de origen como con los otros inmigrantes en Argentina.
En cuanto al segundo, consideraré los modos en que los lideres perciben
a la sociedad nacional argentina y a su lugar —como inmigrantes latinoa-
mericanos- en ella. A este respecto, sera importante conocer como esas
identificaciones pueden entenderse a la luz de las relaciones que mantie-
nen las organizaciones de dichas comunidades con los Estados de ambas
naciones (origen y destino).

LLAS NACIONES DE ORIGEN Y LA DIASPORA

:Como construyen los inmigrantes latinoamericanos sentidos propios
de pertenencia y de comunidad de “compatriotas™ Si seguimos a
Westwood, podemos afirmar que existen momentos y sitios especificos
en los cuales la experiencia subjetiva de ser miembro de una nacion
emerge. Esto puede darse durante la realizacion de eventos nacionales
especificos muy frecuentemente relacionados con distintas formas de la
cultura popular (Westwood y Phizaclea 2000:11). La celebracién de las
fechas civicas, por ejemplo, son “formas de recordar que estimulan a las
personas a pensar en el hogar y proveen un sentido de pertenencia”
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(Westwood y Phizaclea 2000:6). En ocasiones especiales, las organizacio-
nes dentro de las comunidades en estudio trabajan juntas en eventos que
van desde actos patrioticos, como el Dia de la Independencia, hasta las
festividades religiosas como las de la Virgen de Copacabana o Caacupé.
Como dicen Andrés y Maria, lideres paraguayos del Centro Morinigo: “El
objetivo es promover y difundir la cultura paraguaya en la sociedad
donde nos movemos. En este caso es la sociedad argentina”. Es interesan-
te resaltar como las organizaciones unen migrantes del mismo origen
pero también los unen con “otros” migrantes, de modos que pueden
resultar en un logro de prestigio para la comunidad y ademas para la ins-
titucion. Como dice Maria, ellos contribuyen a promover un intercambio
de libros, videos y todo tipo de informacion con otras organizaciones
paraguayas en el pais: “Estamos reconocidos en todas las instituciones
mas importantes aca, en lo que es Buenos Aires [...] todo como para
cumplir con la parte de difundir y hacer conocer lo nuestro”.

En la comunidad boliviana, por ejemplo, existe cierta gente —a la que
podriamos definir como activistas culturales (Gavazzo 2002)- que pro-
mueve el desarrollo cultural entre sus “paisanos” al organizar festivales y
usar su capital social para luchar por el reconocimiento de su aporte en
ambos paises. Puede decirse entonces que existe un lado de las iniciativas
de las organizaciones que son exitosas en crear un sentido de pertenencia
con otros compatriotas. Sin embargo, algunos entrevistados se refieren al
problema de tratar de construir un sentido de comunidad en un grupo
altamente fragmentado. Segun Rudi del Centro Ortiz Guerrero, por ejem-
plo, lo que falta es unidad entre las organizaciones paraguayas en
Argentina:

...no tenemos, un hospital, no tenemos una escuela, no tenemos
nada, ;qué hacemos por nuestra comunidad? No sé cuantos millones
de paraguayos hay en Argentina, pero, por ejemplo, los espanoles, los
italianos han conformado algo... Nosotros no, estamos peleando
siempre. Y eso tenemos que ver qué tiene que ver con nuestra historia
anterior. Esa dificultad para poder relacionarnos sin entrar en la com-
petencia. Competencia vana, tonta.

En esta misma direccion, Juan Carlos del Deportivo Paraguayo afirma
que su organizacion ha tratado siempre de trabajar autonomamente de
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los partidos politicos con el fin de superar las diferenciaciones entre
migrantes de lados opuestos del espectro politico paraguayo que esta
fuertemente polarizado: “En Paraguay si yo no voto por el Colorado no
voto. O si es liberal, y su partido no esta presente, no vota. Es terrible”.
Por eso tratan de que en las organizaciones no exista la “batalla politica”,
tratan de trabajar “para la sociedad, y no para el partido.” En relacion a
esto, y segin cuenta Ana, de la Red de Mujeres Chilenas, el grado de cerca-
nia o distancia entre nacionales es altamente relativo. Ella piensa que
depende de la historia de cada persona, y en este sentido, asume que los
migrantes que provienen de los paises limitrofes —como ella misma- com-
parten algunas caracteristicas que serian mejor definidas en términos de
clase que de origen nacional:

Se me ocurre la pelea, la lucha que uno tiene cuando recién llega.
Porque venis de la nada... A nosotros nos ha pasado en el grupo,
cuando conversamos en conjunto y una dice “cuando vine vivi en un
cuartito de 2 por 2” y otra dice “yo cuando vine me toc¢ tal cosa” [...]
Si tu vas a hablar con un chileno de la alta clase social, el tipo se vino
con un trabajo, con un contrato, con un regio ‘depto’ en Palermo
chico: no paso por las necesidades que pasamos otras personas que
vinimos en otras circunstancias.

También con diferencias y desigualdades de género, como se mencio-
no anteriormente. Asimismo, los problemas de representatividad tienen
importantes efectos en las identificaciones de los lideres migrantes con su
comunidad nacional. En este sentido, las organizaciones parecen tener en
mas comun ciertos reclamos colectivos que supuestos rasgos culturales
heredados por pertenecer a una misma cultura nacional.

ARGENTINA COMO ANFITRION: PERCEPCIONES DE LA SOCIEDAD NACIONAL

Junto con la necesidad de construir comunidad en el contexto migra-
torio, los lideres de las organizaciones tienen una visién particular de la
sociedad en la cual tratan de integrarse como “extranjeros”. En cuanto a
la cultura y la identidad argentina, Rudy del Centro Ortiz Guerrero parece
estar contenta con casi todo de ella:
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A mi no hay nada que no me guste de la Argentina, yo estoy inte-
grada a la cultura argentina, soy, como me dijeron el otro dia, “argen-
guaya”. Estoy integrada absolutamente. Esta es la diferencia con mis
compatriotas. [...] Yo tengo mis programas argentinos, mis periodistas
a quienes admiro y escucho, me preocupa... si me preocupa Argentina
me preocupa Latinoamérica, y el mundo en general. [...] Yo me inte-
gré, eso es muy raro. Me integré. Me mimeticé, soy paraguaya pero
SOy portena.

Del mismo modo, segin Maximo del Movimiento Barrial Desde Abajo,
conformado por vecinos bolivianos de la Villa 15, la Argentina es su
segundo pais. El y Luis ven muchas similitudes entre bolivianos y argen-
tinos?® y de hecho pelean por la unidad latinoamericana: “Por qué que
mejor que dejarle ese legado a nuestros hijos, por ahi nosotros no vemos
ese cambio, por ahi nuestros hijos lo van a ver. Yo creo que ese es mi
deseo”. En contraste, muchos lideres entrevistados se perciben a si mis-
mos y a sus connacionales como diferentes de los argentinos en muchos
sentidos. Por ejemplo, Antonio de Uqamau —organizacion boliviana pero
identificada como aymara- siente que existen diferencias fisicas asi como
también diferentes modos de pensar y costumbres:

Es como la tarjeta de crédito: el porteno necesita la tarjeta de crédi-
to para salir de su casa. O el celular: lo necesita. Sin eso no salen. Yo
veo a hermanos aymara que no tiene ni reloj. Ellos te dicen que es
cierto que aqui se necesita eso, pero que alla se manejan de otra
manera: es tiempo de comer, es tiempo de cosechar [...] Somos dife-
rentes.

Existen también diferencias en las formas de participacion politica, por
ejemplo, la que menciona Juan Carlos del Deportivo Paraguayo: “Aca, de
lo que yo palpé, esta el justicialismo, esta el radicalismo pero también
existen otros partidos: yo hoy puedo votar por el radicalismo, manana

29. Junto con el fatbol, ambos lideres se sienten identificados con lo que ellos definen
como “cultura argentina”, con la musica y la danza. Ellos dicen amar el territorio y todos los
lugares del pais que han podido conocer.
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por el FREPASO [...] el argentino es como que tiene mas autonomia para
votar.” Por otro lado, segin Rudy percibe que existe una falta de patrio-
tismo en los argentinos que los diferencia de los paraguayos: “La falta de
amor que tienen algunos argentinos que conozco, no digo todos, por su
patria. El sentimiento de patria, del lugar donde naciste, de esa cosa de la
tierra, querer tu tierra, valorar la tierra. La Madre Tierra. Esa es la diferen-
cia que yo tengo”. Cerrando la idea, Homero del Centro O’ Higgings, por
su parte, percibe varias diferencias fundamentales entre chilenos y argen-
tinos: “...discrepo enormemente con ese fanatismo enfermizo que tienen
los amigos argentinos. Lamentablemente los emboban y eso es feisimo.
Porque yo siempre digo, los hacen enfrentarse”.

En este sentido, y a pesar de focalizarse en la solidaridad entre bolivia-
nos como argentinos, Maxi reconoce ciertas diferencias en la imaginacion
nacional y en los modos en que los argentinos se identifican con su
nacion: “Lo que por ahi hay siempre gente, no la gran mayoria, gente que
discrimina por la piel, por la raza, por el color de la piel. Esa es una dife-
rencia”. La discriminacion puede ser considerada como un elemento
importante en las imagenes que los latinoamericanos crean respecto de
su mismos y de los “otros”. Mientras que algunos entrevistados trataron
de expresar su agradecimiento al pais que les “dio tanto” en los mas
duros momentos de sus vidas, casi todos coinciden en que el mayor pro-
blema de ser inmigrante latinoamericanos en Argentina es la discrimina-
cion. Por ejemplo, Juan Carlos del Deportivo Paraguayo comenta que: “Yo
nunca intenté cambiar mi tono de voz porque no me interesa, yo soy asi,
naci y no voy a negar tierra en ningtin lado. Y muchas veces...paragua de
mierda...Mas de una vez alguien quedé con la boca rota”. Frente a la dis-
criminacion, entonces Juan Carlos reacciona violentamente en ocasiones
y, en otras, afirmando pacificamente su orgullo de “ser paraguayo”. Sin
embargo el grado de violencia xenofébica puede variar no sélo de acuer-
do a los individuos sino también de acuerdo a como las comunidades
nacionales de estos migrantes son imaginadas. Por ejemplo, los lideres de
FEPARA afirmaron que “los paraguayos son guerreros” y que por eso, a
pesar de ser discriminados, son mas temidos y menos molestados que
otros -como los bolivianos- que son percibidos como mas pacificos e
incluso “déciles” y por lo tanto mas vulnerables. Antonio de la organiza-
cién aymara Ugamau acuerda con la idea y piensa que: “somos el grupo
mas explotado y mas abusado en Buenos Aires. Eso es lo que menos me
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gusta: se explota mucho y se abusa mucho a la comunidad boliviana. Y
ahi estamos nosotros. Porque a mi se me reconoce como boliviano, no
como originario”. Los chilenos parecen ser los menos discriminados de
las tres comunidades en estudio, quizas porque en su mayoria no “por-
tan” rasgos indigenas que los identifiquen como extranjeros. Por ejemplo,
cuando Ana de la Red de Mujeres Chilenas describe las cosas que no puede
tolerar no tanto “como migrante” sino “como ser humano”, cuenta que
nunca se ha sentido discriminada por ser chilena. Y aunque conoce gente
que si, acepta que se ha sentido “marcada” como chilena en Buenos Aires
y a la vez excluida de su “madre patria™

En el barrio donde yo vivia todo el mundo me conocia como “la
chilena”, no por como yo me llamaba. Estuve 20 afios viviendo ahi y
nadie sabia coémo me llamaba. Yo voy a mi pueblo, donde yo naci, y
son “la argentina”. Y yo me queria morir...que gente de mi propio
pueblo, de mi propio pais me diga que yo no soy chilena, y qué estoy
haciendo ahi, y me vengo acd y me dicen “chilena”... No tengo pais:
no soy ni chilena ni argentina... Soy latinoamericana, listo...

Ana se lamenta de esta imposibilidad de pertenecer adecuadamente a
una determinada nacion y, sin embargo, se las arregla para autodefinirse
como “latinoamericana”, lo cual subraya la complejidad de estos procesos
de identificacion nacional entre inmigrantes limitrofes en Argentina.
Asimismo, reaviva el reclamo de las organizaciones de corte indigena,
principalmente de la comunidad boliviana, que lucha contra los naciona-
lismos que separan a los pueblos del “abya yala”.3% A pesar de que le son
atribuidos diversos estereotipos en relacion a su pertenencia nacional,
muchos lideres entrevistados se perciben como parte de lo mismo: como
“inmigrantes indeseados”. En este sentido, debe decirse que los estereoti-
pos y las imagenes juegan un papel importante en los modos en que las
identidades nacionales impactan en las relaciones sociales concretas con

30. Referencia al territorio americano en el discurso de los lideres de los movimientos indi-
genistas pan-continentales que buscan quebrar las fronteras que los Estados nacionales
—inventos del hombre blanco y occidental- imponen y refuerzan para controlar a las poblacio-
nes nativas.
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los “otros”.3! Como dice Nelly —del Movimiento Boliviano por los DDHH-,
al participar de las organizaciones, muchos migrantes pueden cuestionar
la imagen negativa que usualmente deben cargar sobre sus hombros. En
su caso, ella piensa que ser boliviana tiene un sentido positivo tanto para
los miembros de su organizacién como para los “otros™ “dentro del
movimiento hay personalidades muy fuertes. Entonces vas y te plantas,
este es mi lugar, aqui estoy parado yo, soy del movimiento, dame res-
puestas. Como que se descolocan. Creo que rompemos con el estereotipo
del boliviano”. En la busqueda de explicaciones, Maxi cree que los altos
niveles de discriminacion no estan relacionados con los argentinos sino
con los gobiernos y los grupos econdmicamente poderosos:

...la discriminacion no de la gente que somos mas, sino de la gente
que tiene. Ellos mismo son los que llaman a la discriminacion, ellos
mismos son los que dividen... “vienen a quitar al trabajo” dicen. [...]
La discriminacion la causan agentes del poder. Yo creo que desde ahi,
ellos mismos difunden por los medios que la gente buena les esta qui-
tando trabajo, pero yo creo que se lo dan al trabajo, no es que se lo
quitan, sino que ellos mismos dan: a bajos costos hacen trabajar a la
gente desocupada y que son gente boliviana. Por qué no pueden
tomar a la propia gente, porque la gente quiere trabajar como corres-
ponde y quieren que les paguen como corresponde.

EL ESTADO NACION: DEL ORIGEN AL DESTINO

Como sugiere esa cita, aunque la mayoria de los entrevistados recono-
cen la discriminacion en la vida cotidiana, los lideres coinciden en que es
el Estado el que promueve la xenofobia. En este sentido, culpan a los
politicos y a los gobiernos por sus problemas para “integrarse”. Por ejem-
plo, para Maxi: “En Bolivia es lo mismo: la corrupcion... [...] Eso es lo
que mas me duele: jugar con el hambre desde la politica, jugar con la
pobreza”. Es interesante que la critica que eleva esta dirigida a ambos

31. Véase Benencia y Karasik 1995 y Gavazzo 2002 para conocer las caracteristicas del
estereotipo que se les asigna particularmente a los bolivianos en Buenos Aires.
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Estados simultaneamente: el de origen y el argentino. En relacién al ulti-
mo, las tres comunidades estan unificadas ante el ataque que han venido
recibiendo de los sucesivos gobiernos (véase Oteiza et al. 1997 y
Grimson 2005). El lider chileno Homero también cree que la discrimina-
cion contra los migrantes limitrofes en Argentina ha sido causada por el
Estado y sus funcionarios, como el ex ministro del Interior Carlos
Corach, con quien se reunieron varios dirigentes porque: “él decia que
nosotros, los emigrados veniamos a sacarle el trabajo a los amigos argen-
tinos. Gran error gran, nosotros no veniamos a sacarle el trabajo aca,
nosotros veniamos a hacer los trabajos que los amigos argentinos no que-
rian hacer”. Las acusaciones contra el Estado argentino, particularmente
en la década de los 90 cuando la mayor parte de las organizaciones fue-
ron creadas, promovieron la emergencia de gran parte del sentimiento
negativo entre los inmigrantes latinoamericanos y principalmente sus
lideres contra los funcionarios ptblicos. En este sentido, Rudy cree que el
“problema de la Argentina” es el gobierno y los politicos: “El pueblo
argentino es el mismo pueblo paraguayo, el mismo pueblo boliviano,
peruano, uruguayo, brasilero... con diferentes culturas, con diferentes
formas de ver la realidad pero tenemos algo en comun, somos pueblos
hambreados, sacrificados, no tenemos una vida digna...”.

Como se sugiri6 anteriormente, la mayoria de los reclamos®* son diri-
gidos hacia el Estado-nacional, a pesar de que algunos lideres entrevista-
dos también acusaron a las sociedades tanto de origen como de destino.
Uno de estos reclamos, que de hecho es una condicién para lograr que
otras metas se cumplan, es ser contados, medidos, conocidos y luego
reconocidos.?? Esta idea se basa en la asuncion de que los censos nacio-
nales siempre subestiman el total de la poblacion migrantes, lo cual es
visto como una razén para que el Estado no los atienda ni escuche.’*

32. Los lideres entrevistados conciben a la documentacion como el mayor problema de los
migrantes, a pesar de que también mencionan otras necesidades basicas como trabajo, educa-
cion y vivienda.

33. En relacion a esto, es interesante notar el rol que tienen los censos especiales en el
reforzamiento de las identidades de los inmigrantes como tales. Las organizaciones mismas
promovieron la realizacion de un censo complementario al del 2001 (ECMI), y luego del
2001, le pidieron al INDEC que lo realizara.

34. Los lideres saben que es importante medir a las comunidades de migrantes latinoame-
ricanos para poder dar un paso adelante en el reconocimiento de sus derechos colectivos.
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Otro reclamo que usualmente une a los migrantes contra el Estado de
origen es la lucha por el derecho al voto.?> La posibilidad de mantener el
derecho a elegir representantes nacionales es otra de las formas preferidas
por algunos miembros de las diasporas en la busqueda de reconocimien-
to de un Estado que los ignora en ocasiones incluso mas que los de su
“nuevo” pais.?°

Conclusiones: Sobre organizaciones de inmigrantes e identidades
nacionales

Confrontados con un ambiente hostil, con la exclusion y la imposibi-
lidad de articular identidades sociales amplias en el contexto xenofébico
de los '90, algunos grupos de inmigrantes se organizaron en torno a sus
identidades étnico-nacionales. Conjuntamente con la emergencia de
ferias comerciales, celebraciones masivas, estaciones de radio, ligas de
futbol y organizaciones de derechos humanos, “la aparicion de categorias
de identificacion étnica tuvieron el potencial de transformar relaciones y
conflictos sociales histéricamente establecidos en Argentina” (Grimson
2005:30). De este modo, las organizaciones de la sociedad civil pueden
ser vistas como formas de participacion politica y social entre migrantes
para luchar contra la discriminacion, la exclusion y por el reconocimien-
to. Las mismas no sé6lo han contribuido a construir un sentido de comu-
nidad, como se ha visto en los testimonios de los lideres, sino que tam-
bién han constituido las bases de importantes reclamos hechos hacia el
Estado y la sociedad tanto de origen como de destino. Como senala
Grimson, puede situarse en la década del *90 un periodo de hiper-visibi-
lizacion de las diferencias entre argentinos y “otros” latinoamericanos que
“fue en parte direccionado por los esfuerzos organizativos de los migran-
tes para lograr un estatuto legal y por sus intentos de contrarrestar los

35. Ese es el caso de los chilenos y bolivianos —y también de los uruguayos- que han debi-
do pelear por sus derechos por mas de 20 anos. Este asunto es central en el discurso de varios
de los entrevistados.

36. De hecho, en Argentina los migrantes que tengan mas de 4 afios de residencia pueden
votar en elecciones municipales.
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estereotipos negativos a través de la celebracion de su cultura” (Grimson
2005:25). Por lo tanto, la participacion de los inmigrantes latinoamerica-
nos en las organizaciones civiles identificadas con sus comunidades
nacional en la Argentina les ha servido como herramientas para respon-
der a los discursos oficiales.?’

Por todo esto, este trabajo propone que mientras los inmigrantes euro-
peos, a pesar de la discriminacion que sufrieron, pueden definirse como
comunidades étnicas en tanto pertenecen a la imaginacion de la nacion, las
comunidades latinoamericanas en cambio deberian ser definidas como
minorias étnicas ya que han sido y contintian siendo excluidas de ella. A
pesar de que puede percibirse un cambio en los modos en que los argen-
tinos perciben a los migrantes —fomentado por cambios “multiculturalis-
tas” presentes en algunos discursos oficiales-, paraguayos, bolivianos y
chilenos estan excluidos actualmente de la identidad nacional argentina
lo que impacta en sus posibilidades de intervenir en el espacio publico y
en la arena politica. A pesar de que aparentemente se esta desarrollando
una forma mas igualitaria de multiculturalismo que vincula el reconoci-
miento de la diversidad cultural con la promocion de la igualdad entre
individuos, deberemos mantenernos atentos y observar los proceso de
formacion de identidades entre migrantes latinoamericanos, especialmen-
te en relacién a sus organizaciones y liderazgos comunitarios, para deter-
minar si los cambios en la dindmica de su inclusion en el imaginario de
la nacion argentina esta efectivamente sucediendo o si aquel “crisol de
razas” que estaba en su centro era definitivamente nada mas que un mito.

37. Para obtener detalles del analisis del discurso oficial sobre la inmigracion en Argentina,
véase Gavazzo (2007). A pesar de no haber sido incluida en este trabajo, la dimensién macro
es importante ya que, como dicen Castles y Miller (1998), existe una aproximacion al mundo
de las migraciones —que es el que he estado afirmando en trabajo anteriores- que define a los
movimientos entre paises como el resultado de macro y micro estructuras mutuamente depen-
dientes, en otras palabras como el resultado tanto de factores institucionales a gran escala
como de las redes sociales informales desarrolladas por los propios migrantes.
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Abstract: : Civilian-military relations in
Chile following the end of the military
regime (1973-1990) were affected by the
existence of concessions and prerogatives,
proposed by the military and accepted by
the civilian leadership through negotia-
tion, which prevented a formal and full
subordination of the Armed Forces to
civilian authority. The author argues that
the effective influence of these preroga-

tives, known as the “authoritarian
enclaves”, can be called into question
when considering that the military

refrained from fully using the power
resources given to them by these preroga-
tives in order to not jeopardize democrat-
ic stability, while civilian governments
were able to reinterpret some of the mili-
tary’s prerogatives, thus gaining unfore-
seen powers over the military. Finally, the
authoritarian enclaves failed in their goal
to preserve the institutional autonomy of
the military in the terms set by the mili-
tary itself prior to relinquish power to the
democratic authorities.

Key-words: Civilian-military relations.
Pinochet.  Democratization  process.
Defense policy. Chile.

79 COLECCION, Nro. 18/19, 2007/2008, pp. 79-118



80 SANTIAGO MARTINEZ SARRASAGUE

Introduccion

demas de lo inusual que fue su evolucion politica reciente en el
contexto latinoamericano, caracterizada por politicas de Estado
sostenidas en el tiempo y respaldadas por un sistema de partidos
estable, moderado y consolidado, asi como por su desarrollo econdémico
sostenido, Chile representa también uno de los casos mas interesantes de
transicion hacia la democracia, luego de 17 anos de gobierno militar. La
transicion chilena se destacé por incorporar una serie de condiciones,
tanto impuestas como negociadas con los sectores politicos, tendientes a
preservar cierto espacio de poder y autonomia politica para los militares.

A primera vista, los llamados “enclaves autoritarios” representan una
claudicacion de parte de la dirigencia democratica frente al poder militar
y la aceptacion de condiciones que instalaban una vigilancia militar sobre
el Gobierno. El resultado predecible de estos “enclaves” debio ser una
mayor injerencia de los militares en la vida politica chilena y por consi-
guiente una mayor inestabilidad del sistema democratico y constitucio-
nal. Sin embargo, la experiencia politica reciente del pais trasandino se
caracteriza por una creciente prescindencia politica de los militares chile-
nos y una mayor tendencia hacia la profesionalizacion luego de un perio-
do de incertidumbre, logros que no se han visto afectados aun con los
recientes esfuerzos de revision del pasado reciente de Chile.

La profesionalizacion militar, entendida como el enfoque exclusivo de
las Fuerzas Armadas en sus misiones y actividades, es una condicion
necesaria, pero no suficiente, de un régimen democratico estable. Cabe
contrastar el caso chileno con lo experimentado por la Argentina, donde
las Fuerzas Armadas han debido atravesar y atraviesan periodos criticos
en lo relativo a la revision del pasado, a la fragmentacion interna y a los
avatares presupuestarios, situaciones que repercutieron desfavorablemen-
te en la profesionalizacion militar.

Conviene, por tanto, intentar mediante el andlisis de caso de la tran-
sicion en Chile, determinar la existencia o no de una relacion causal
entre los llamados “enclaves autoritarios” y la profesionalizacion militar,
y a través de esta ultima con la consolidacion progresiva del sistema
democratico.

Este trabajo buscara una respuesta a la siguiente pregunta: ; Qué efecto
tuvieron los llamados “enclaves autoritarios” en el logro de la subordina-
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cion de las Fuerzas Armadas de Chile a las autoridades civiles y por tanto
en el desarrollo de la transicion de Chile hacia la democracia?

La respuesta aqui propuesta es la siguiente: La existencia de concesio-
nes y prerrogativas otorgadas a las Fuerzas Armadas de Chile en el proce-
so de transicion hacia la democracia, comunmente conocidos como
“enclaves autoritarios”, si bien demor¢ el logro de una subordinacion for-
mal y plena de las Fuerzas Armadas al poder civil, tuvo como efecto favo-
rable la introduccion de pautas de comportamiento que minimizaron la
posibilidad de conflictos entre el Gobierno y las Fuerzas Armadas, facili-
tando asi el logro de la subordinaciéon deseada en el mediano a largo
plazo.

Marco Teorico

Corresponde ahora hacer algunas consideraciones previas sobre el
lugar que ocupan las Fuerzas Armadas en la estructura del Estado, el
desarrollo de los procesos de transicion del autoritarismo hacia la demo-
cracia y la conduccion de las relaciones entre los poderes civiles y las
Fuerzas Armadas en el contexto de una transicion.

Stein (1995:2) hace notar que las Fuerzas Armadas cuentan con una
funcion y esencia especial dentro del Estado, la cual es “garantizar la inte-
gridad territorial de la nacién y para restablecerla en caso de violacion,
asi como para defender y proteger el orden estatal en su pais y a sus ciu-
dadanos de cualquier agresion del exterior”. Mientras que la organizacion
estatal esta prevista para la normalidad, las Fuerzas Armadas estan conce-
bidas para los casos excepcionales; en tiempos de paz, los militares cum-
plen con su funcion asignada mediante la planificacion, organizacion y
capacitacion de su personal.

La razon de ser de las Fuerzas Armadas es la guerra, pero ésta jamas es
deseada y siempre se busca prevenir mediante negociaciones politicas.
Conforme sea mas efectiva la prevencion del caso excepcional que es la
guerra, mayor sera el dilema de las Fuerzas Armadas. La mera existencia
de las Fuerzas Armadas es un despliegue de poder que debe ser controla-
do mediante el sistema legal del Estado. No obstante, existe la tentacion
de emplear este poder en circunstancias que, si bien son ajenas a la nor-
malidad, distan de ser excepcionales (Stein 1995).
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Refiriéndose a una segunda funcion principal de las Fuerzas Armadas,
en la que constituirian el elemento final de seguridad frente a amenazas
internas contra la existencia del Estado, Stein afirma que constituye un
principio general independientemente de su tipificacion constitucional, la
cual puede sefialar esta mision con mayor o menor fuerza (Stein 1995:3).
Sin embargo, el autor previene que no corresponde a los militares el deci-
dir el ejercicio de su mision interna como ultimo medio para la defensa
del Estado, debiendo sujetarse a la iniciativa de la dirigencia civil y poli-
tica. Las Fuerzas Armadas son, en suma, instrumentos no independientes
del Estado y de ninguna manera son garantes independientes de la
Constitucion o el orden estatal.

En lo relativo a la transicion del autoritarismo a la democracia, fue
Huntington quien intento llevar a cabo una tipificacion de los traspasos
de poder desde los autoritarismos hacia las democracias. Esta tipificacion
produjo tres modelos diferentes, segin la relacion de fuerzas entre
gobierno y oposicion, y entre elementos conservadores y reformistas den-
tro del gobierno mismo:

* Transformacion: desde el gobierno se desempena un papel decisivo
en la sustitucion del sistema autoritario por uno democratico. Los ele-
mentos reformistas prevalecen en el gobierno, al igual que éste sobre
la oposicion. Las diferencias entre el gobierno autoritario y su sucesor
democratico son tenues.

e Reemplazo: los elementos reformistas son débiles y los gobiernos
estan dominados por los conservadores; la transicion depende de que
el gobierno pierda fuerza y que la oposicion la gane, hasta que el
gobierno cae o es derrocado.

 Traspaso: resulta de la accion combinada entre el gobierno y la opo-
sicion; existe un equilibrio entre reformistas y conservadores en el
gobierno, el cual busca negociar el cambio de régimen pero no ini-
ciarlo. La transicion comienza cuando el gobierno es presionado a
negociar por una oposicion fuerte pero incapaz de derrocar al gobier-
no.

Dado que el caso chileno se corresponde con ciertas caracteristicas del

modelo de traspaso, se considerara mas a fondo los elementos de este
modelo.

COLECCION, Nro. 18/19, 2007/2008, pp. 79-118



SUBORDINACION MILITAR Y “ENCLAVES AUTORITARIOS” EN CHILE 83

Para que una transicion del autoritarismo a la democracia pueda ser
catalogada como dentro del modelo de traspaso, es esencial que los gru-
pos mayoritarios en el gobierno y en la oposicién sean capaces de reco-
nocer la imposibilidad de determinar unilateralmente la naturaleza del
futuro sistema politico, lo cual sucede luego de un periodo de demostra-
ciones mutuas de fuerza (Huntington 1994). El gobierno reconoce que la
oposicion es demasiado fuerte como para soportar los costos de no nego-
ciar con ella, mientras que la oposicién comprende que no tiene la fuer-
za suficiente como para derrocar al gobierno.

El proceso de traspaso tiene una serie de pasos bien diferenciados,
pero no necesariamente inevitables:

e Liberalizacion iniciada por el gobierno que resulta en pérdida de
poder y autoridad.

* La oposicion explota la liberalizacion para aumentar su base de apoyo
e intensificar sus actividades con miras al derrocamiento del gobierno.

* El gobierno reacciona e intenta suprimir la movilizacion politica opo-
sitora.

* Tanto el gobierno como la oposicion determinan las posibilidades de
una ruptura e inician los sondeos para una transicion negociada
(Huntington 1994).

En el campo de las relaciones civico-militares, Fuentes (2000) senala
que los paises latinoamericanos han encarado tres tipos de enfoques dis-
tintos hacia los temas militares, que difieren en el grado de inclusion o
exclusion de los militares respecto a la toma de decisiones. El primer
enfoque, llamado de “division de esferas”, consiste en un acuerdo tacito
entre civiles y militares respecto de los roles de cada uno, en los que cada
sector puede operar sin interferencias. El segundo enfoque, o “estrategia
no-cooperativa”, consiste en politicas que excluyen a las Fuerzas
Armadas del proceso decisorio en politicas de defensa y relaciones civico-
militares; la subordinacion se logra mediante la no consideracion de las
opiniones y propuestas de los militares, reforzando asi su papel profesio-
nal. El tercer enfoque, conocido como engagement, propone incorporar a
los militares a la toma de decisiones como asesores del poder civil, incor-
porando sus propuestas y posiciones en un contexto de supremacia civil
en los asuntos estratégicos (Fuentes 2000).
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Rodrigo Atria (2000) cita una definicion de “supremacia civil” formu-
lada por Felipe Agtiero: esta consiste en “la capacidad de un gobierno
civil democraticamente elegido para llevar a cabo una politica general sin
intromision por parte de los militares, definir las metas y organizacion
general de la defensa nacional, formular y llevar a cabo una politica de
defensa, y supervisar la aplicacion de la politica militar”. Atria senala que
existe plena afirmacion de la supremacia civil cuando se dan las siguien-
tes condiciones:

* Aceptacion de la capacidad de las autoridades civiles para definir las
esferas de competencia, reduciendo sin eliminar la autonomia militar.

* Restriccion de los militares a la formulacion y aplicacion de la politica
de defensa.

* Aceptacion de las decisiones tomadas por el gobierno en areas califica-
bles como “sensibles” (presupuesto militar, objetivos de la defensa y
ascensos de oficiales superiores).

La superioridad civil, contintia Atria citando a Agtero, se logra
mediante cambios institucionales alcanzados a través de negociaciones
respaldadas por recursos de poder, en medio de una cuestion de poder
entre civiles y militares en la cual los recursos de poder afectan a los acto-
res a favor o en contra del cambio (Atria 2000).

El proceso de logro de la supremacia civil consta de tres etapas:

* Condiciones iniciales: es decir, la posicion de los militares en el régi-
men autoritario y el camino emprendido en la transicion. Tendra
importantes efectos en la distribucion del poder entre militares y civi-
les.

* Negociacion: Se vera afectada por factores como el caracter de la tran-
sicion, la unidad interna de los actores y la capacidad de la dirigencia
civil para generar su propia concepcion de la defensa nacional.

* Criterios de completitud de la consolidacién democratica: 1.) habitua-
cion al liderazgo civil en materia de politica general, definicion de
metas y organizacion de la defensa, formulacion y aplicacion de las
politicas de defensa; 2.) formalizacion de las prerrogativas civiles en la
Constitucion u otras normas; 3.) ausencia de desafios abiertos por
parte de las Fuerzas Armadas al menos por un cierto nimero de anos;
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y 4.) aceptacion por parte de los militares de una decision importante
de las autoridades civiles frente a la cual hubieran manifestado oposi-
cion (Atria 2000).

Silva (2002), citando a Stepan, destaca que existen tres areas de con-
flicto potencial entre los militares y los gobiernos civiles en el contexto de
una transicion hacia la democracia: el tratamiento que se le dara a la
tematica de los derechos humanos, las iniciativas del nuevo gobierno en
materia de organizacion de las Fuerzas Armadas y el presupuesto militar.

Los civiles y los militares persiguen distintos objetivos en los primeros
afos de gobiernos post-autoritarios: los civiles buscan reducir las prerro-
gativas de los militares, a quienes ven como competidores por el poder, o
al menos mostrarse en control y evitar una imagen de debilidad e impo-
tencia ante la sociedad; los militares pretenden lograr proteccion frente a
enjuiciamientos por cuestiones de derechos humanos, defender objetivos
corporativos referidos a la autonomia institucional y a la asignacion de
recursos y retener prerrogativas que les confieran poder negociador en
cuestiones politicas (Hunter 1995).

Sin embargo, Hunter (1995) senala que es poco probable que para
lograr estos objetivos, militares y civiles lleguen a enfrentarse abiertamen-
te ya que ambos tienen interés en lograr una estabilidad democratica: los
militares para evitar los costos de “descarrilar” una democracia en defensa
de si mismos y asi arriesgar la reconstruccion de su imagen y profesiona-
lismo, incurriendo negativamente en la opinién publica; y los civiles para
priorizar la estabilizacion y preservacion de la democracia.

El enfrentamiento entre los gobiernos y los militares, continia Hunter,
pasa a ser un intento de cada sector de avanzar en los intereses que son
fuente de los conflictos (generalmente, las prerrogativas militares), sin lle-
gar a poner en peligro la continuidad democratica. Los gobiernos civiles
se debaten entre reducir las prerrogativas militares y arrinconar contra la
pared a un actor poderoso como las Fuerzas Armadas, mientras que los
militares transan entre preservar las prerrogativas y arriesgar la democra-
cia en el proceso (Hunter 1995).

El enfrentamiento configura un “juego de la gallina” en el que ambos
grupos buscan ganar sin llegar a la confrontacion total, conformandose
con determinar hasta qué punto pueden avanzar sus intereses sin llegar a
la colision frontal; antes de llegar a este punto, uno de los dos actores
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debera “doblar”, es decir, ceder antes que provocar la catastrofe. Quien
“se sale del camino” en la puja aparece ante la opinién publica como
débil y claudicante ante el otro, por lo cual ambos actores buscaran sos-
tener su posicion el mayor tiempo posible y de forma mas creible. Este
juego se agudiza ante la incertidumbre del periodo democratico inicial,
que desaparece en sucesivas rondas al emerger un lado como el mas fuer-
te y menos proclive a ceder, llevando al otro lado a cambiar su curso de
accion en forma prematura (Hunter 1995).

La Transicion chilena: Negociando la salida a la democracia (1988-1989)

Historicamente, las Fuerzas Armadas de Chile se caracterizaron por
ser esencialmente prescindentes en el juego politico, en comparaciéon con
sus contrapartes de buena parte de los paises del continente. Las excep-
ciones a esta tradicion estan dadas por la guerra civil de 1891, la deposi-
cion de Arturo Alessandri en 1924, que dio origen a un proceso que
desembocaria en el breve intento socialista de Marmaduque Grove y
luego en el gobierno de facto del general Carlos Ibanez, a lo que se suma
ademas el levantamiento conocido como el “Tacnazo”, encabezado por el
general Viaux en 1969 contra el gobierno de Eduardo Frei Montalva.
Segun ciertos autores, como Agtiero (2003), el Tacnazo significo el acele-
ramiento de un proceso de distanciamiento entre las Fuerzas Armadas y
las elites politicas que venia gestandose desde el final del gobierno militar
del general Ibanez en la década de 1930 y que encontraria su cristaliza-
cion durante el gobierno de Salvador Allende.

De cualquier manera, la prescindencia politica de las instituciones
militares chilenas se rompié con el derrocamiento de Salvador Allende el
11 de septiembre de 1973. Una junta militar presidida por el comandan-
te en jefe del Ejército, general Augusto Pinochet y de la cual formaban
parte sus pares de la Armada, almirante José Toribio Merino; de la Fuerza
Aérea, general Gustavo Leigh; y de Carabineros, general Carlos Mendoza,
se hizo cargo del poder, con Pinochet como Presidente de la Reptblica,
quien no tardaria en convertirse en la figura dominante del régimen.

Desde su llegada al poder en 1973, el gobierno encabezado por
Pinochet intent6 por todos los medios posibles iniciar negociaciones ten-
dientes a la transicion. Los intentos de la oposicion de “forzar la mano”
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de Pinochet se concentraron en una serie de huelgas hacia 1983. Para
mayo de ese ano, las manifestaciones del “Dia Nacional de Protesta” fue-
ron reprimidas. Estas protestas, junto a una crisis economica, forzaron a
Pinochet a iniciar el didlogo, pero al mejorar la situacion economica el
gobierno volvié a una posicion de fuerza. Este fracaso de la oposicion,
afirma Huntington (1994:146), se debe a que la oposicion habia “sobres-
timado su fuerza y subestimado la del gobierno”, asi como la tenacidad y
la voluntad para emplear la fuerza por parte del gobierno de Pinochet.

La oposicion chilena debio superar problemas de desunion, manifes-
tada en una multiplicidad de partidos, alianzas y fracciones. Uno de los
elementos de los que careci¢ la oposicion chilena fue una figura modera-
da, respetada y unificadora que aglutinara a la oposicion tras de si y
representara una alternativa a Pinochet (Huntington 1994).

Si bien puede afirmar que ciertos elementos claves para la transicion
hacia la democracia comenzaron a establecerse mucho antes de iniciarse
la transicion propiamente dicha (tales como el Decreto-Ley de Amnistia
de 1978 y la Constitucion de 1980), el proceso de transicion comenzd
con el plebiscito de 1988. Mediante el plebiscito se buscaba extender la
permanencia del general Pinochet como Presidente hasta 1997, o de
ganar el “no”, prorrogar el gobierno de Pinochet hasta 1989 y convocar a
elecciones para ese mismo ano. Para la oposicion, el plebiscito represen-
t6 un dilema: “entrar en la institucionalidad del régimen 