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Resumen: El propdsito de este articulo es efectuar una revisién de la bibliografia tanto
directa como indirectamente vinculada con las Fuerzas Armadas Revolucionarias (FAR),
organizacion politico-militar de origen marxista-guevarista de actuacion a principios de
los afios 70 en la Argentina. Para ello, resefiamos los aspectos que consideramos mas
significativos de obras que abordan el estudio del contexto que dio marco al nacimiento de
las organizaciones armadas revolucionarias, de la trayectoria seguida por estas y de las que
versan especificamente sobre las FAR, de modo a efectuar una revision lo més englobante
posible del objeto de estudio propuesto. También buscaremos indagar sobre bibliografia
que permite pensar la trayectoria politica de las FAR en relacion con el devenir de la
historia argentina y de la militancia revolucionaria de izquierda en el contexto peculiar que
se desplego en el pais a partir de 1955. Una de las intuiciones latentes en este trabajo es
que las FAR expresan en su devenir y de modo ejemplar fendmenos que tuvieron
particular relevancia en el periodo, como la radicalizacion de la militancia de izquierda y

" El autor es Licenciado en Ciencia Politica (UBA), Maestrando en Historia (UTDT),
Doctorando en Historia (UBA) y becario CONICET. Actualmente se desempefia
como Ayudante en la materia Problemas de Historia Argentina (Instituto de Estudios
Iniciales, UNAJ).
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12 LAS FUERZAS ARMADAS REVOLUCIONARIAS (FAR) EN...

la concomitante —gronizacién” de parte significativa de dichos sectores que provenian

principalmente de estratos medios y de franjas juveniles de la poblacion.

Palabras Claves: FAR, Organizaciones armadas revolucionarias, foquismo, peronismo

revolucionario, Montoneros

Abstract: The aim of this paper is to review the bibliography both directly and
indirectly related to the Fuerzas Armadas Revolucionarias (FAR), political-military
organization of Marxist-Guevarist extraction which operated at the early 70°s in
Argentina. To that effect, we review what we take to be the most significant aspects of the
works that attempt to study the context where the armed revolutionary organizations
emerged, their trajectory and also those specifically oriented to the FAR, so as to achieve a
revision as encompassing as possible. We also search for bibliography that allows to think
the political trajectory of the FAR in relation to the evolution of Argentine history and
revolutionary leftist partisanship in the peculiar context of the country since 1955. One of
the latent intuitions of the paper is that the FAR express, in their development, in an
exemplary manner phenomena that had a particular relevance at the time, such as the
radicalization of leftist partisanship and the concomitant —gronization” of a significant
part of those sectors that came mainly from the middle classes and the younger segments
of the population.

Keywords: FAR, armed revolutionary organizations, foquism, revolutionary

peronism, Montoneros

I. Introduccion
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CARLOS IGNACIO CUSTER 13

El proposito de este articulo es efectuar una revision bibliografica del
material existente que tiene por objeto a las organizaciones armadas
revolucionarias' que irrumpieron virulentamente en la escena politica
argentina de principios de los "70 y mas especificamente respecto de una
de ellas: las Fuerzas Armadas Revolucionarias (FAR). Si bien nuestro
interés especifico radica en esta ultima organizacion, buscaremos abordar
tanto la bibliografia que da cuenta del contexto histérico que dio marco al
surgimiento de las organizaciones armadas revolucionarias, de la
trayectoria de estas ultimas en su conjunto (analisis que presume a las
FAR junto a otras organizaciones en sus conclusiones) y de las relaciones
que establecieron entre si y con otros sectores radicalizados, como asi
también las referencias particulares sobre las FAR existentes, como una
forma de lograr una revision acabada de todo lo escrito que concierne al
objeto de estudio escogido.

'Respecto a la terminologia hay que destacar que el modo correcto para nominar al
conjunto de las organizaciones radicalizadas de los 70 que emprendieron el camino
de la lucha armada seria el de organizaciones armadas, distinguiendo entre
organizaciones politico-militares y partidos armados, segin el modelo organizativo
que plantearan al momento de conformar la vanguardia destinada a liderar el proceso
revolucionario. Las agrupaciones peronistas tendieron a conformar una vanguardia
organizada de caracter politico-militar, siguiendo la experiencia cubana y los
preceptos enunciados por la teoria del foco. El Partido Revolucionario del Pueblo
(PRT), en cambio, se constituyd en direccion politica que conformd un ejército propio
(El Ejército Revolucionario del Pueblo - ERP) encargado de desplegar la lucha
armada, concepcion presente en las experiencias china y vietnamita que visualizaba
una vanguardia politica como la encargada de ostentar el liderazgo estratégico del
proceso revolucionario. En esta obra hablaremos de organizaciones armadas
revolucionarias para nominar al conjunto de las agrupaciones que se conformaron
para emprender la lucha armada con un objetivo declaradamente revolucionario (de
ahi la adicion del sustantivo _revolucionario®) como un modo de diferenciarlas de
otras organizaciones que adoptando practicas armadas no tenian dicho objetivo.
Preferimos descartar la nocion de organizaciones revolucionarias —& secas”, en la
medida de que no permite distinguir claramente entre las organizaciones armadas y
las organizaciones que con objetivos revolucionarios no desplegaron una metodologia
de lucha armada o la consideraban como parte de un momento ulterior de
enfrentamiento en el proceso revolucionario, ya sea que sostuvieran posiciones
insurreccionalistas u de otra indole.
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14 LAS FUERZAS ARMADAS REVOLUCIONARIAS (FAR) EN...

Por su parte, las FAR salieron a la luz publica con la espectacular toma
de la localidad de Garin (Provincia de Buenos Aires) el dia 30 de Junio de
1970 y que luego de poco mas de tres afos de existencia, culmind el 12 de
Octubre de 1973 con su disolucion al fusionarse con la organizacion
peronista Montoneros, el mismo dia de la asuncion de Juan Domingo
Peron a su tercer mandato como presidente de la Republica Argentina.

Los origenes de la organizacion se remontan a mediados de los afios
60, cuando algunos de sus miembros fundadores intentaron
infructuosamente sumarse al proyecto revolucionario liderado por Ernesto
—Che” Guevara. La instauracion de la dictadura militar denominada
Revolucion Argentina y presidida por el Teniente General (RE) Juan
Carlos Ongania precipité los planes de un puiiado de militantes para
materializar sus anhelos revolucionarios, entre los cuales se encontraban
algunos que posteriormente confluirian con el objeto de conformar las
FAR.

Una de las peculiaridades de la organizacion fue su transicion de un
origen marxista-guevarista, dado que una gran cantidad de sus miembros
fundadores provenian de las huestes juveniles del Partido Comunista
(PC)%, a una posicion que los llevo a realizar una relectura de la historia
nacional y del peronismo en clave marxista. Como destaca la organizacion
en algunos de sus documentos (FAR 1971a; 1971b), aquélla comenz6 a

* Entre los dos grupos que se unieron para conformar las FAR y que recibieron
instruccion militar en Cuba con el objetivo de reunirse con la guerrilla del Che en
Bolivia, el mas numerosos nucleado en torno de su primer lider Carlos Olmedo estaba
conformado en su gran mayoria por ex —militantes del PC y de su rama juvenil, la
Federacion Juvenil Comunista (FJC), algunos pocos teniendo un paso intermedio por
el grupo Vanguardia Revolucionaria (VR). El otro, nucleado en torno a Arturo
Lewinger, tenia su origen en el Movimiento de Izquierda Revolucionario-Praxis
(MIR-P) cuyo lider era el intelectual marxista Silvio Frondizi del que se separaron
para fundar el efimero Tercer Movimiento Historico (TMH). Una tercer vertiente se
integra cuando ya los dos grupos anteriores se habian reunido luego de su experiencia
cubana con el objetivo de formar una organizacion armada en el pais, conformada
también por numerosos ex —militantes del PC y de la FJC y cuyos principales
referentes eran Marcos Osatinsky y Carlos Hellman. Un ultimo grupo que se sumo a
las FAR ya casi al momento en que se dieran a conocer publicamente en Junio de
1970 fue un nucleo cordobés ligado a la experiencia de los Comandos Populares
Santiago Pampillon (CPSP) liderados por Julio Roqué.
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CARLOS IGNACIO CUSTER 15

formarse luego del intento fallido de algunos de sus fundadores en
vincularse con el Ejército de Liberacion Nacional (ELN) liderado por
Ernesto Guevara en Bolivia, que luego de la muerte en combate de éste y
la desarticulacion del proyecto original, implico la revision de algunas de
sus concepciones politicas y estratégicas. Las nuevas definiciones sobre la
lucha armada que supusieron el abandono del foquismo de base rural y el
continentalismo fomentado por el Che’en favor de una estrategia de
guerrilla urbana enmarcada en limites nacionales, llevaron posteriormente
a iniciar un rapido proceso de peronizacion, fenémeno sintomatico de la
militancia juvenil radicalizada durante los primeros afios setenta. Ello
condujo a que posteriormente las FAR asumieran al peronismo como su
identidad politica. Este recorrido, las termind por acercar politicamente a
las demas organizaciones politicas armadas peronistas existentes en esos
afios facilitando su vinculacion y posterior fusion con Montoneros,
devenida esta ultima en la principal organizacion guerrillera del pais.

I1. Contexto de emergencia: Dictadura militar y auge de la revuelta
social

Las premisas fundamentales enunciadas por Guevara (1973a) que definieron al
foquismo y que luego fueron popularizadas por el famoso escrito de Debray (1967)
fueron: —+) Las fuerzas populares pueden ganar una guerra contra el ejército opresor;
2) No siempre hay que esperar a que se den todas las condiciones para la revolucion;
el foco insurreccional puede crearlas; 3) En la América sub-desarrollada, el terreno de
la lucha armada debe ser fundamentalmente el campo.”. Respecto al continentalismo
del plan ideado por el Che, éste argumentaba que era una consecuencia logica del
dominio imperial norteamericano que suponia la inminente intervencion de sus
fuerzas para aplastar cualquier movimiento de caracter insurreccional que se fuera a
producir en la region. Como respuesta consideraba ineludible continentalizar las
fuerzas guerrilleras de modo a expandir y coordinar los esfuerzos revolucionarios en
una estrategia comun que obligaria a las fuerzas militares norteamericanas a esparcir
sus fuerzas para sofocar la insurgencia y convertirse en un ejército de ocupacion a
nivel continental (Guevara 1973b; 1973c).

COLECCION, Nro. 26, 2016, pp. 11-48



16 LAS FUERZAS ARMADAS REVOLUCIONARIAS (FAR) EN...

Como adelantamos, la dictadura militar instaurada el 28 de Junio de
1966 cristalizé un autoritarismo militar que funcioné como un catalizador
para estos grupos de militantes que se encontraban en -estado de
disponibilidad” en relaciéon a implementar una estrategia revolucionaria
eficaz, brindando un escenario propicio para emprender el camino de la
lucha armada. Como resefian numerosos autores, los proclamados fines de
la Revolucion Argentina cuyo cumplimiento segun las propias autoridades
no estaba sujeto a limites temporales, la prohibicion de toda actividad
politica, el cariz reaccionario del gobierno en materia cultural, la abolicion
de la autonomia de las universidades y el programa econdmico de corte
ortodoxo implementado por el Ministro de Economia Adalbert Krieger
Vasena constituyeron factores que alentaron el malestar de numerosos
sectores sociales y son claves para explicar la ola de contestacion social
que irrumpid a partir de 1969 (Luna 1973; Portantiero 1977; Rouquié
1982; Anzorena 1988; Potash 1994; Bonavena y Otros 1998; De Riz 2000;
Gordillo 2003). Ademas, el establecimiento de la dictadura militar
foment6 la radicalizacion politica de numerosos sectores principalmente
juveniles, que comenzaron a cuestionar de un modo profundo el sistema
econémico imperante y las instituciones democraticas liberales,
emprendiendo algunos un proceso de redescubrimiento del peronismo que
los 1levo a su posterior peronizacion (Geéze y Labrousse 1975; Anzorena
1988; Potash 1994; Gordillo 2003). Entre estos segmentos, algunos
comenzaron a agruparse con el objetivo de emprender la lucha armada,
mientras que otros seran los que posteriormente nutran las filas de las
organizaciones armadas revolucionarias una vez que éstas ya se
encontraran conformadas. Si bien es cierto que algunos venian
organizandose por aquellos afios y con anterioridad a 1966 ya se habian
registrado las primeras acciones guerrilleras en el pais®, es recién durante

* Los primeros intentos fallidos de establecer focos rurales fueron materializados por
Uturuncos (1959), de filiacion peronista, y el Ejército Guerrillero del Pueblo (EGP),
de inspiracion guevarista y dirigido por el Jorge Masetti (1964). Por aquellos afios
también se desplegaron las primeras acciones de grupos clandestinos en proceso de
formacion en la Capital Federal. Unos militantes, algunos de los cuales luego
conformarian las primeras Fuerzas Argentinas de Liberacion (FAL), asaltaron el
Instituto Geografico Militar (1962). El Movimiento Nacionalista Revolucionario
Tacuara (MNR-T) asalté el Policlinico Bancario (1963). Finalmente, un grupo de
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CARLOS IGNACIO CUSTER 17

la Revolucion Argentina que movimientos de guerrilla urbana surgieron
con fuerza.

A partir de 1969, el clima de relativo orden y paz social que gozo el
gobierno militar durante sus tres afios iniciales sufrid un vertiginoso
deterioro ante el auge de la protesta social, que irrumpi6é en Mayo con el
denominado —€ordobazo”. La intervencion violenta del ejército para
controlar el clima de rebelion civil en varias ciudades del interior del pais
(principalmente Rosario y Coérdoba) socavaron la imagen de consenso
atribuida al gobierno y el aumento de la conflictividad social que irrumpid
a partir de ese momento se constituyd en un factor desestabilizante para la
dictadura (O’Donnell 1982; Cavarozzi 1983; Anzorena 1988; Gordillo
2003).

Este clima de insubordinacion civil fue acompanado por el aumento de
las acciones violentas anonimas y la irrupcion publica de varias
organizaciones revolucionarias que comenzaron a desplegar su accionar
armado a partir de 1970°, contribuyendo con éste a la agudizacion de la
crisis que atravesaba el gobierno militar (O'Donnell 1982; Ollier 1986).
Las organizaciones armadas revolucionarias, que supusieron una amenaza
al monopolio estatal de la violencia fisica y que acrecentaron su actividad
a partir de ese afio, proclamaron desde sus inicios la voluntad de unificarse
en torno a la lucha armada desplegada y el objetivo de revolucion social
comun que sustentaban, algo que se logrd parcialmente entre 1971 y 1972
respecto de las agrupaciones peronistas por medio de la coordinacion

militantes liderado por Angel Bengochea, que tenia pensado conformar una
agrupacion denominada Fuerzas Armadas de la Revolucion Nacional (FARN)
produjo la explosion de un departamento al fallar en la manipulacion de explosivos
(1964). Sobre estas acciones y grupos armados puede consultarse: Rot (2000; 2005),
Gutman (2003), Salas (2003), Nicanoff y Castellano (2004).

>Las principales organizaciones armadas revolucionarias, pese a que en algunos casos
ya venian operando anénimamente, recién se dieron a conocer y empezaron a actuar
publicamente a lo largo del afio 1970. Nos referimos, por orden de aparicion, al grupo
urbano de las Fuerzas Armadas Peronistas (FAP) cuyo foco rural habia sido
desarticulado anteriormente en 1968, el Frente Argentino de Liberacion o Fuerzas
Argentinas de Liberacion (FAL), Montoneros, FAR, el ERP —brazo armado del PRT—
y Descamisados.
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18 LAS FUERZAS ARMADAS REVOLUCIONARIAS (FAR) EN...

conjunta que supuso la efimera conformacion de las Organizaciones
Armadas Peronistas (OAP).

La agudizacion de un escenario marcado por el aumento de la
conflictividad social, oposicion civil al gobierno y violencia politica
creciente hizo que algunos analistas no dudaran en calificar la situacion
como de —erisis orgéanica” (Portantiero 1977), —erisis de hegemonia” (O’
Donnell 1982) o incluso la superposicion de una crisis del régimen militar
con una crisis de dominacion social (Cavarozzi 1983)°. Ademas, provocé
el surgimiento de diferencias en el seno de las Fuerzas Armadas (FF.AA.)
respecto al camino a emprender ante el asedio que sufria la Revolucion
Argentina producto de dicha situaciéon (Rouqui¢ 1982; Potash 1994).
Luego de dos relevos presidenciales y concluido el breve ejercicio de la
presidencia por parte del General de Brigada Roberto Marcelo Levingston,
fue a partir de Abril de 1971 que el Comandante en Jefe de las FF. AA., el
General Alejando Agustin Lanusse, asumio como presidente de la Nacion
y emprendié una politica destinada a lograr una institucionalizacion
democratica del pais por medio de la implementacion del llamado Gran
Acuerdo Nacional [GAN] (De Amézola 1999).

Los intentos de materializar la ejecucion del GAN, que fueron
rechazados y hostigados por todas las organizaciones armadas
revolucionarias, condujeron luego de un largo proceso de negociaciones a
la reapertura democratica que culmind con el regreso del peronismo al
gobierno por medio de las elecciones llevadas a cabo el 11 de marzo de
1973. Las organizaciones politico-militares peronistas en su gran mayoria
terminaron por aceptar la via electoral luego de que Peron aprobara la

% Segtin Portantiero el ciclo de movilizaciones de 1969-1970 no se produce por efecto
del —elemento econémico inmediato”, sino que marca la emergencia de una crisis
social, cultural y politica (crisis organica en el sentido gramsciano), donde la sociedad
avanza y desborda el poder coercitivo del estado. De modo coincidente, O Donnell
sostiene que el Cordobazo dio inicio a un proceso de —fuerte agudizacion de la lucha
de clases” evidenciado en que la sociedad parecia explotar por todos lados y el
-sentido de autoridad” parecia haberse evaporado. Cavarozzi destaca que la imagen
de un gobierno aislado, no solo aparejo su pérdida de legitimidad, sino que impregno
al conjunto de la sociedad acentuando los fundamentos autoritarios de la misma. La
agudizacion de la crisis del régimen militar socavaba la autoridad y ponia en cuestion
las bases mismas de la dominacion social.
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CARLOS IGNACIO CUSTER 19

concurrencia del peronismo a los comicios, cumpliendo un rol decisivo en
la campafia en apoyo del candidato del Frente Justicialista de Liberacion
(FREJULI) Héctor Jos¢ Campora y logrando un crecimiento organizativo
y cuantitativo exponencial vehiculizado principalmente a través de la
actividad politica de la Juventud Peronista (JP), hechos que condujeron a
incrementar la relevancia de la izquierda peronista en el escenario politico
nacional (James 1976; Gil 1989;Fraschini 2008; Cullen 2009). Este sector
pasé a ser denominado con cierta ambigiiedad como la —Fendencia
revolucionaria del peronismo” y a ser hegemonizado de modo creciente
por las organizaciones politico-militares que en ese momento iniciaban el
camino de su unificacion al calor de la radicalizacion por la parecia
encaminarse el pais durante la breve presidencia de Campora.

Con el regreso definitivo de Perdn al pais y consumada la fusion entre
FAR y Montoneros el mismo dia en que el viejo caudillo asumia la
presidencia, la nueva agrupacion unificada bajo este ultimo nombre
agudizo el enfrentamiento con los sectores pertenecientes a la derecha
peronista, tomando una posicion frente al gobierno primero de
distanciamiento y posteriormente de confrontacion, cuya escenificacion se
produjo con la ruptura entre las columnas de la JP y Montoneros con el
lider del movimiento peronista durante la historica jornada del 1 de mayo
de 1974, s6lo dos meses antes del fallecimiento del Gltimo. Confrontacion
que llevé en los afios del peronismo en el poder a una creciente oleada de
violencia que redundo en la creciente ilegitimidad de las acciones armadas
insurgentes y a un deterioro creciente del estado de derecho en la medida
que se iba estableciendo un estado de excepcion tendiente a justificar la
eliminacion del enemigo interno constituido por las organizaciones
guerrilleras, fendmenos que evidencian ciertas lineas de continuidad con la
feroz dictadura que se estableci6 a partir de marzo de 1976 implementando
un plan sistematico de aniquilamiento y desaparicion de organizaciones,
militantes y activistas (Franco 2012).

I1I. La insurgencia y el cuestionamiento radical de las organizaciones
armadas
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Teniendo en cuenta el andlisis historico resefiado y dada la relevancia
que adquirieron las organizaciones armadas revolucionarias en el
escenario politico del transito de los 60 a los "70, se han realizado
numerosos trabajos que han buscado analizar las causas de su surgimiento,
su desarrollo y ciertos aspectos del accionar y del pensamiento que inspir6
a dichas organizaciones, tomando a las mismas como un objeto de analisis
unico, pese a algunas especificaciones y matices menores que han
realizado llegado el caso. Para nuestros fines solamente mencionaremos
los trabajos que consideramos mas relevantes dado los aportes que
brindaron al estudio de las organizaciones armadas revolucionarias o a la
novedad en la perspectiva que supusieron al momento de haber sido
elaborados, respetando la terminologia empleada por los diversos autores
en cada caso.

Waldmann (1982) en un pionero trabajo buscoé condensar las diversas
causas que dieron origen al fendmeno guerrillero en la Argentina. El autor
aleman considera que la irrupcion guerrillera obedece de un modo general
a la aceleracion del proceso de secularizacion que vivio el pais durante
aquellos afos, viéndose fagocitado por causas adicionales que permitieron
su despliegue y rapida expansion. La —eondicioén inicial” para dicho
fenomeno fue la instauracion de la dictadura militar en 1966, hecho que
condujo a una radicalizacion politica operada principalmente entre
sectores juveniles y del bajo clero; los primeros, producto de la
eliminacion de la autonomia universitaria y la fuerte represion de la
politica estudiantil, los efectos de la politica economica general y ciertos
modelos de lucha anti-imperiales externos (Cuba, China, Vietnam),
mientras que los segundos buscaron materializar el proceso de revision
catolica en favor de una preocupacion mas comprometida con los
problemas sociales (II Concilio Vaticano, la Segunda Conferencia General
del Episcopado Latinoamericano en Medellin, Movimiento de Sacerdotes
para el Tercer Mundo) al mismo tiempo que la jerarquia catodlica se
mostraba vinculada con el gobierno militar. El autor sefiala ademas la
oscilante politica gubernamental entre rigor y moderacion junto a la
—subcultura de la violencia” que generaron las propias organizaciones
armadas como dos —eondiciones intensificantes” que fueron fundamentales
para consolidar la guerrilla.
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Ya finalizada la dictadura y en un contexto de recuperacion de las
libertades democraticas, Hilb y Lutzky (1984) dieron a conocer un trabajo
donde analizaban el surgimiento y los principales elementos que formaron
parte del imaginario politico de la nominada como nueva izquierda,
conjunto conformado por el conjunto de las organizaciones armadas
revolucionarias. Los autores conciben a dichas organizaciones como un
—espacio comun” en base a las construcciones simbdlicas compartidas que
guiaron su accionar, tales como la division de la sociedad en dos campos
antagonicos, las relaciones entre ambos campos estructuradas segun la
logica de la guerra, la lucha armada enmarcada en una estrategia de guerra
popular con el objetivo de lograr la toma del poder y la nocion de la
politica como engafio o trampa que busca reproducir el sistema de
explotacion vigente. Del andlisis de dicho imaginario conciben que la
emergencia de la nueva izquierda expresd tanto la crisis del sistema
politico argentino como una creacion radical de nuevas relaciones y
nuevos sentidos politicos. Sin embargo, los autores concluyen que al surgir
en gran medida como espejo de la sociedad donde emergid, la nueva
izquierda termind paradodjicamente y pese a su voluntad transformadora,
reproduciendo a su vez relaciones entre los actores politicos y sociales
bajo una matriz autoritaria.

Ese mismo afio, Marin (1984) publicé un estudio elaborado en base a
una recoleccion periodistica sobre los hechos armados durante el periodo
constitucional de 1973-1976. Segun el autor, la protesta social
desencadenada en 1969 impuso la necesidad de que las FF. AA. se
constituyan en ejército de ocupacion, desnudando el problema del poder y
profundizando la crisis de la burguesia. En ese momento, los cuadros
revolucionarios asumieron el movimiento de protesta como el estado de
animo de las masas, tomando conciencia de su disposicion a emprender el
combate y se dispusieron a ejercitar en la practica la lucha armada. Ante la
profundizacion de la crisis social, la burguesia ilustrada pergefio la
apertura democratica como un medio para desactivar la protesta y defender
estratégicamente su dominacion, replegandose politicamente. Dicha tactica
dio sus frutos en la medida en que el peronismo en el poder no logré la
institucionalizacion del pais, se desgastd en la convulsion intestina y
desarm6 politicamente a los sectores populares. En ese contexto, el
crecimiento y la acumulacion de los hechos armados durante el periodo de
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1973-1976 expresan la tendencia creciente de diferentes fracciones
sociales de mantener la continuidad de las luchas iniciadas en el periodo
1966-1973 con el objetivo de formar una fuerza armada que expresara
como fuerza fisica y moral una estrategia revolucionaria. Sin embargo,
segun el autor el proceder inorganico de los cuadros combativos, sumado
al desgaste propiciado por la existencia de un gobierno constitucional
peronista y la accidon terrorista tendiente a aislar a las fuerzas
revolucionarias del movimiento popular, explican el desarme ideologico y
la dispersion de fuerzas que viabilizaron el debilitamiento irremediable de
las fuerzas populares que se consumoé con la politica de aniquilamiento
sistematico desplegada a partir de 1976, una vez que las FF.AA. tomaron
el poder estatal.

Con una Optica sideralmente distinta, Brocato (1985) efectud un ensayo
de fuertes tintes criticos respecto del foquismo guerrillero urbano y el rol
jugado por los intelectuales que le sirvieron de sustento. Destaca como
condicionamiento histérico de la génesis y desarrollo de la guerrilla en
Argentina el caracter pequefio burgués de la mayoria de los jovenes que
nutrieron sus filas, cuya practica armada terminé por acarrear la
-burocratizacion enajenante” y la -deformacion tecnocratica” de sus
respectivas organizaciones conduciéndolas a un creciente aislamiento de la
realidad social, hechos que acentuaron la tendencia ya presente en el
foquismo original de relegar a un plano secundario a las masas.En cuanto
al rol de los intelectuales, el autor sostiene que la llamada —desviacion
militarista” es una -muletilla de exculpacion™ utilizada por quienes
reniegan y buscan justificar su adhesion al foquismo, efectuada cuando el
clima de época estaba dominado por un fuerte anti-intelectualismo y la
inexistencia de un partido revolucionario que canalizase una practica
politica efectiva.

Una autora que ha buscado profundizar algunos de los lineamientos
tratados por Hilb y Lutzky en cuanto a las construcciones simbolicas de
las organizaciones armadas fue Ollier (1986), quien en un primer trabajo
aboco su estudio a las agrupaciones guerrilleras peronistas. Ateniéndose a
la peculiar vision de la sociedad, a la visualizacion del peronismo como
movimiento de liberacion nacional, al rol destinado a asumir por ellas en el
marco de una estrategia revolucionaria y el rol que le asignaban a Peron en
la misma, la autora destaca que fue Montoneros quien en mayor medida
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expres6 la simplificacion del acontecer socio-politico en base a categoria
abstractas, el extremado voluntarismo y el despliegue de un militarismo
creciente patentes en todas las organizaciones peronistas, hechos que la
llevaron a absorber a las demas y a constituirse en la organizacién politico-
militar mas extensa. Estos fenomenos también estuvieron en el origen de
su posterior aislamiento y fracaso politico al enfrentar una realidad del
peronismo en el gobierno que no se correspondia con aquellas visiones ni
respondia a sus proyectos revolucionarios. En un posterior estudio, Ollier
(1998) realiza un giro hacia el interior de las organizaciones armadas para
rastrear el imaginario de las mismas en la propia subjetividad de sus
militantes, extendiendo su andlisis a la izquierda revolucionaria en su
conjunto. Situando a la izquierda revolucionaria como emergente de la
cultura politica argentina y de la crisis de un sistema politico autoritario, la
autora explora el doble proceso de radicalizacion ideoldgica y politica que
llevdo a sus militantes a integrar organizaciones que exigian un
compromiso tal que terminaron por provocar la emergencia de un logica
invisible y contestataria opuesta a la logica —eficial” de la guerra sostenida
por aquéllas, conduciendo en muchos casos al abandono de la militancia
por parte de sus integrantes. En este punto concluye que a la derrota
militar de la izquierda revolucionaria se le sumé un gran debilitamiento en
el plano ideologico-politico proveniente del seno de sus propias filas.

En un estudio que busca explicar el vertiginoso auge y posterior
aislamiento de las organizaciones armadas, Moyano (1995) sostiene como
tesis principal que a partir de 1973 la lucha armada evidencia en la
Argentina un fuerte proceso de militarizacion que termind por convertir a
la guerrilla en una —patrulla perdida”. Este fendmeno, evidenciado por las
caracteristicas que fueron adoptando las acciones armadas, la progresiva
emulacion que hicieron las organizaciones revolucionarias de las FF.AA.,
la definicion de un mayor niimero de sectores sociales como sus
—enemigos” y el disciplinamiento de la disidencia interna, fue causado por
tres factores interrelacionados: la resocializacion de los militantes, el
desarrollo de una concepcion ideoldgica basada en la dicotomia —amigo-
enemigo” y la burocratizacion de las organizaciones. La represion
paraestatal primero y estatal después favorecieron la militarizacion de las
organizaciones, pero dicho proceso sostiene la autora ya habia sido
iniciado por la combinacion de los factores intrinsecos antes sefialados.
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Retomando la nocién de nueva izquierda, Tortti (1999) extiende el
alcance del concepto entendiendo por ¢l a un conjunto heterogéneo de
agrupaciones y organizaciones que compartian en base a una prédica
revolucionaria, objetivos y metodologias radicales, no circunscribiendo el
fenomeno solamente a las organizaciones armadas, sino haciéndolo
extensivo también a grupos del ambito intelectual, cultural y politico. La
autora sostiene que este conglomerado de fuerzas jugo6 un rol relevante en
el movimiento de protesta social que se intensificd durante los afios 1969-
1973 y que motivo la —salida” militar. El proceso eleccionario y el regreso
de Perdn primero al pais y luego al gobierno, fueron los fendmenos que
marcaron el inicio de la crisis de la nueva izquierda, que dada la
imposibilidad de consolidarse en una fuerza politica unificada se vio
crecientemente atrapada entre el peronismo en el gobierno y el accionar de
las organizaciones armadas. Las organizaciones revolucionarias no
armadas no pudieron constituirse en alternativa, mientras que las armadas
fueron progresivamente aislandose del resto de los sectores sociales en la
medida que pasaban a centrar su accionar en el enfrentamiento directo con
las FF. AA., facilitando asi el accionar represivo de éstas y de las
organizaciones parapoliciales.

Buscando problematizar ciertos aspectos de la experiencia de las
organizaciones armadas, Calveiro (2005) destaca, al igual que Tortti
(1999), como a partir de 1973aquéllas sufrieron un doble proceso de
militarizacion y de desvinculacion respecto de las masas. La autora
explicita una serie de mecanismos que fortalecieron dicho proceso, como
el dogmatismo revolucionario, la simplificacion de lo politico como
problema de indole organizativa, el fuerte centralismo (devenido en
verticalismo) en detrimento del debate interno, y que precipitaron tanto la
derrota politica de las organizaciones armadas como su posterior
aniquilamiento. Coincidiendo con Ollier (1998), el planteo sostiene que el
fracaso del proyecto politico de las organizaciones armadas precedio y
facilit6 la derrota militar.

En un estudio que inicié una nueva linea de investigacion, Vezzetti
(2009) busco indagar sobre la memoria como una relacion viva que grupos
y sociedades constituyen entre el pasado y el presente respecto de la
violencia revolucionaria y la figura del combatiente de los "70. Sin
detenernos en los pormenores de su trabajo que excederian los marcos de
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nuestro interés especifico, el autor realiza algunas consideraciones sobre la
experiencia de las organizaciones guerrilleras y las creencias militantes
que le dieron sustento. Retomando los aportes de Brocato (1985) impugna
las autocriticas que se basan en la nocion de —desviaciones militaristas”
para dar cuenta del fracaso de las organizaciones guerrilleras al soslayar el
hecho de que para el foquismo de cufio guevarista la guerra aunque sea
relegada siempre es una situacion presente que exige la construccion de un
ejército como el medio eficaz para desplegar una estrategia de lucha
armada. La necesidad de construir un ejército revolucionario se conjugaba
con una flexion subjetiva no presente en el marxismo de los autores
revolucionarios clasicos que en la concepcion guevarista se basaba en la
construccion del hombre nuevo revolucionario que pregonaba la
abnegacion moral militante sobre la formacion politica, legado que fue
retomado por la guerrilla argentina de los setenta. La vision integrista de la
politica que suponia la construccién del hombre nuevo, sumada al proceso
de profesionalizacion de los militantes, la entronizacion de la accion
directa y el culto de la violencia como fundamento y herramienta de
accion politica generaron el surgimiento de una —eultura revolucionaria de
la violencia” que suponia esquemas de precepcion, sensibilidad y accion
compartidas por el conjunto de militantes y que era poco permeable a la
critica. Esta cultura militante se sostenia sobre un triple mito de la
violencia revolucionaria, tanto politico (violencia como medio de agudizar
contradicciones) como epistemologico (violencia como reveladora de la
verdadera naturaleza del poder) y moral (violencia como concientizadora y
potenciadora de las cualidades revolucionarias de los sujetos).

En un estudio reciente y sistematizando ideas desarrolladas a lo largo
de su militancia politica, Torres Molina (2011) evalua el accionar de las
principales organizaciones guerrilleras argentinas a la luz de la teoria del
foco guerrillero como estrategia revolucionaria para la toma del poder. En
ese sentido, considera que la guerrilla urbana en el pais comenzd a
desplegarse entre los afios 1968-1970 en el marco propicio brindado por la
dictadura militar, generando los primeros pasos para la definicion de una
estrategia revolucionaria y mostrando la posibilidad de concrecion de la
lucha armada. Dicho contexto sirvid para que proliferaran comandos
armados, pero imposibilitd una centralizacion estratégica de los mismos, al
mismo tiempo que aquéllos aplicaron tacticas que confundieron las
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acciones relativas a una guerra revolucionaria con las propias de una
guerra de resistencia contra la dictadura. La apertura del régimen militar y
la instauracion de un gobierno democratico abrieron la posibilidad de una
alternativa de lucha politica a la guerra revolucionaria, hecho que fue
incomprendido por las organizaciones guerrilleras, con la excepcion
parcial y momentanea de Montoneros. Segun el autor, esta inadecuacion a
la nueva situacion y el mantenimiento de un accionar basado en criterios
militaristas por parte de las organizaciones guerrilleras deslegitim6 la
lucha armada durante 1973-1976, imposibilitando desplegar una guerra de
resistencia o revolucionaria con ¢éxito una vez que se modificaron
nuevamente las condiciones politicas con la instauracion de una nueva
dictadura militar a partir de 1976.

Hay algunos autores, en cambio, que han centrado su analisis en el
estudio de una organizacion armada revolucionaria en particular.
Excederia los marcos de esta introduccion resefiar la vasta produccion que
se ha elaborado principalmente en los tltimos afios sobre diferentes grupos
armados. Sin embargo, lo que si podemos hacer es mencionar las
principales obras y analizar someramente algunos de los aspectos que
contienen los trabajos que consideramos los mas significativos. La mayor
parte de esta produccion tendid a centrarse en las dos organizaciones
armadas revolucionarias principales de principios de los afios "70:
Montoneros (Giussiani 1984; Gillespie 1987; Gasparini 1988; Amorin
2005; Lanusse 2005; Zamorano 2005; Bartoletti 2011) y el Partido
Revolucionario de los Trabajadores-Ejército Revolucionario del Pueblo
[PRT-ERP] (Mattini 1995; Pozzi 2001; Weisz 2006; De Santis 2010;
Carnovale 2011). Incluso Caviasca (2006) ha realizado un estudio
comparativo de las principales concepciones y estrategias politicas que
guiaron el accionar de estas dos organizaciones. La bibliografia existente
también abarca el estudio de las Fuerzas Armadas Peronistas [FAP]
(Luvecce 1993; Duhalde y Pérez 2003), las FAL” (Rot 2004; Grenat 2010;
Hendler 2010), algunas agrupaciones menores —como OCPO, GEL®
(Castro e Iturburu 2005; Campos y Rot 2010) —e incluso escisiones que se

7 Frente Argentino de Liberacion o Fuerzas Argentinas de Liberacion (FAL).
¥ Organizacion Comunista Poder Obrero (OCPO) y Guerrilla del Ejército Libertador
(GEL).
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formaron a partir de sucesivas divisiones que se dieron en el PRT, como el
ERP-22 de Agosto, GOR’ y PRT-Fraccién Roja (Weisz 2005; Cortina
Orero 2011; Cormick 2012).

En una obra que se ha convertido en clasica sobre el estudio de los
Montoneros, Gillespie (1987) abona a la idea de que el origen de clase
pequenioburgués explica muchos de los rasgos que caracterizaron a la
organizacion. El —populismo” de los Montoneros fue en gran parte
motivado por lograr la aceptacion en el peronismo dado el origen social no
obrero y anterior antiperonismo de muchos de sus miembros. Este
—redescubrimiento del pueblo” llevo a integrarse al peronismo con un celo
propio de pecadores arrepentidos y estuvo en el origen de la idealizacion
que hicieron del movimiento. Sin embargo, esta adscripcion no pudo
borrar su huella de origen elitista al ser fruto de la decision de pequeiios
grupos que emprendian el camino de la lucha armada y no una respuesta a
una amplia exigencia popular. Ademas, el camino de la lucha armada
solamente podia ser asumido en gran medida por sectores
pequenioburgueses que, en virtud de la logica de la guerrilla urbana y los
imperativos de seguridad, sufrieron un aislamiento creciente de las masas
que propici6 el ascenso de la militarizacion de la organizacion.

Gasparini (1988), ex—militante de FAR y Montoneros, intenta exponer
las razones que explican la derrota politica y el aniquilamiento de esta
ultima organizacion. Entre las principales, destaca el socavamiento del
régimen democratico para intentar un acelerado transito al socialismo por
medio de las armas que termind abonando objetivamente la via del golpe
militar, el error de oponer a la ofensiva militar por apoderarse del estado
una ofensiva generalizada pese a contar con recursos inferiores y en medio
de un repliegue de la movilizacion social, la malinterpretaciéon de las
propias fuerzas que los llevo a considerarse la tnica -alternativa de poder”
a Peron y el creciente militarismo que impregnd el accionar de la
organizacion. Este ultimo aspecto el autor lo define, no meramente como
la preponderancia de lo militar sobre lo politico, sino como el desarrollo
de la lucha armada como un fin en si mismo, que se despliega en una etapa
inadecuada y sin consideracion de ningln otro factor, ya sea la correlacion
de fuerzas o el estado de opinién imperantes.

? Grupo Obrero Revolucionario (GOR).
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Apoyandose en los estudios anteriores, Bartoletti(2011) presenta un
nueva historia sobre los Montoneros donde el doble objetivo declarado es
explicar la particularidad de la —inea politica” de la organizacion —hecho
que supone analizar los procesos de elaboracion politica inseparables de la
interaccion con el medio en el que actiian y de las dinamicas organizativas
y sus cambiantes equilibrios de poder—restituyendo el contexto en el que
se enmarcan sus decisiones, lo que implica insertarlas en un conjunto de
alternativas  politicas historicamente acotadas. Segin la autora,
Montoneros constituyé una opcion politica que articuld a un sector
mayoritario de la izquierda peronista dindole una magnitud sin
precedentes, hecho que condujo a partir de 1973 a conformar una
estructura organizada y centralizada muy diferente a la desarrollada en sus
inicios con el objetivo de mantener el protagonismo alcanzado en la
medida que el contexto cambiante del momento introducia crecientes
dificultades que atentaban contra la unidad del conjunto. Pese a las
contradicciones que en algiin punto caracterizaron a la linea politica de
Montoneros a partir de ese momento y el malestar que genero en sus filas,
la rigidez de la nueva estructura y la ausencia de alternativas politicas
viables para recuperar el éxito perdido fueron dos factores que conspiraron
contra la posibilidad de torcer el rumbo seguido por la organizacion.

Entre las obras consagradas al PRT-ERP, cabe destacar la de Carnovale
(2011) en la medida que realiza una sugerente critica a la nocion de
militarizacion comprendida en todas las visiones retrospectivas sobre la
historia de la organizaciéon que funciona como causa explicativa del
aislamiento politico y consecuente derrota evidenciadas en su trayectoria.
Dicha critica, que puede emparentarsela con las efectuadas por Brocato
(1985) y Vezzetti (2009), sirve de puntapié para sortear una explicacion
que se centre en dar cuenta de lo que el PRT-ERP debiera haber sido,
intentando por medio de un andlisis de la subjetividad militante
desentrafiar la dindmica de funcionamiento de la organizacion que pasa a
encontrar su fundamento en lo que militantes pensaron, proyectaron y
efectivamente hicieron. Segiin Carnovale, las concepciones y creencias de
los militantes erpianos articuladas con mandatos morales irrenunciables
formaron una subjetividad peculiar que los impuls6 a la accion armada y a
nunca renunciar al enfrentamiento. Es por ello que su accionar, en lugar de
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evidenciar un proceso de —desviacion”, muestra una estricta fidelidad entre
la conciencia militante y la accion desplegada.

Repasando parte de la bibliografia resefiada, pueden destacarse algunos
debates que se desprenden de los diversos aportes realizados al momento
de estudiar la trayectoria seguida por las organizaciones armadas
revolucionarias, ya sea en su conjunto o abordando el caso de una
agrupacion en particular. Sobre el origen, desarrollo y devenir de aquéllas,
algunos autores han dado un primordial valor explicativo a la composicion
social pequefioburguesa preponderante de las organizaciones (Géze y
Labrousse 1975; Brocato 1985; Gillespie 1987), otros en cambio, a las
transformaciones politico-ideologicas de las que fueron emergentes (Hilb
y Luztky 1984; Ollier 1986; Moyano 1995; Tortti 1999; Gordillo 2003),
mientras que Waldmann (1982) sintetiza razones estructurales, politicas,
sociales y subjetivas. En este ultimo terreno hay trabajos que han dado un
poder explicativo fundamental a la subjetividad militante generada en el
seno de dichas organizaciones para explicar las ldgicas implicadas en su
funcionamiento y que permiten explicar sus trayectorias (Ollier 1998),
siendo Carnovale (2011) quien mas ha profundizado en dicho aspecto'’.

Un segundo foco de debate se ha centrado sobre lo que se ha
denominado el proceso de militarizacion de las organizaciones armadas
revolucionarias. Al respecto la opinion parece dividirse entre quienes
reconocen un proceso de militarizacion de dichas organizaciones que se
inicia a partir de 1973-1974 con variaciones, ya sea temporales y respecto
de las razones que explican el surgimiento de dicho proceso segun el autor
(Gillespie 1987; Gasparini 1988; Mattini 1995; Tortti 1999; Pozzi 2001,
Calveiro 2005; De Santis 2010; Bartoletti 2011) y la organizacién que se
trate (PRT-ERP o Montoneros), y quienes rechazan la idea de —desviacion
militarista” a la luz de la ideas sostenidas por las propias organizaciones
(Giussani 1984; Hilb y Lutzky 1984; Brocato 1985) o a la efectiva

' Conceptualizando la subjetividad especifica de los militantes de las organizaciones
armadas revolucionarias como un factor explicativo —entre otros — del devenir de las
organizaciones armadas podemos sefialar las referencias efectuadas a la existencia de
una -subcultura de la violencia” (Waldmann 1982) y al proceso de resocializacion de
los militantes que condujo a constituir a las organizaciones en el unico punto de
referencia de sus miembros, hecho que profundizé el arraigo de sus definiciones
ideologicas (Moyano 1995).
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correspondencia entre dichas ideas y el accionar desplegado (Carnovale
2011). Hay incluso quien sostiene que la militarizaciébn es un proceso
inherente a toda organizacion politico-militar dado lo evidenciado por la
experiencia a nivel internacional (Moyano 1995).

Un ultimo punto de controversia remite a la especificidad de las
organizaciones armadas revolucionarias respecto del resto de los sectores
movilizados y/o radicalizados''. La utilizacién que se ha dado al concepto
de nueva izquierda es un elemento que permite comenzar a pensar el tema.
Algunos autores han identificado a dicho espacio con las organizaciones
que asumieron la lucha armada como la via efectiva hacia la toma del
poder, destacando con ello la diferencia con otros sectores movilizados
que no compartieron aquella premisa (Hilb y Lutzky 1984; Ollier 1986).
En contraposicion, Anzorena (1988) y Tortti (1999) insertan a las
organizaciones armadas dentro del —eonglomerado de fuerzas politicas y
sociales” que protagonizaron una verdadera —revuelta cultural” en la
medida de que compartieron ideas, objetivos y metodologias de tipo
radical, constituido por la nueva izquierda.

IV. Las FAR en la bibliografia existente sobre las organizaciones
armadas

Contrastando con la prolifica bibliografia resefiada fue sorprendente
que hasta fecha muy reciente las FAR no fueran objeto de una
investigacion especifica. En trabajos abocados al andlisis de aquellos
convulsionados afios o que tomaron a las organizaciones armadas de los
setenta como objeto de investigacion, algunas referencias dispersas a las

' Si bien ciertos autores hacen referencia a las vinculaciones entre las organizaciones
que asumieron la lucha armada con diversas agrupaciones politicas de base afines (o
sea, que desarrollaban una practica fundamentalmente no armada), —fntes de
masas”(estructuras fuertemente centralizadas conformadas por Montoneros a partir de
1972 para dirigir la politica no armada que desarrollaban) u otros sectores
movilizados, pocos son los trabajos que aborden especificamente dicha problematica.
Las primeras excepciones al respecto y que centran su analisis en los vinculos de la
organizacion Montoneros y la JP son las de Salas (2009), Salcedo (2011) y Robles
(2011; 2014).
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FAR pueden encontrarse, destacando principalmente la procedencia
comunista de la mayor parte de sus miembros fundadores, el origen
ideologico marxista-guevarista de la organizacion y el proceso de
peronizacidon que las caracterizO una vez que se constituyeron como una
organizacion politico-militar urbana luego del intento frustrado de sumarse
a la guerrilla liderada por Guevara (Géze y Labrousse 1975; Gillespie
1987; Anzorena 1988; Pereyera 1994).

Respecto al proceso de fusion de FAR con Montoneros algunos autores
realizan referencias al respecto, ya sea destacando la homogeneidad del
mismo (Chaves y Lewinger 1999; Flaskamp 2002) o la existencia de
diferencias de origen que no llegaron a sintetizarse en la nueva
organizacion (Gillespie 1987; Mero 1987; Amorin 2005), e incluso se ha
seflalado cierta competencia previa entre ambas organizaciones para
promover cuadros propios al momento de unificar ambas estructuras
(Chaves y Lewinger 1999; Bartoletti 2011)'2.Caviasca (2006) en su
estudio comparativo brinda algunas referencias sobre las concepciones

"2 Entre las concepciones que destacan la diferencia de ambas organizaciones por
sobre la homogeneidad alcanzada pueden distinguirse entre las —positivas” (Gelman,
Gillespie) y las —egativas” (Amorin) en relacion a la conceptualizaciéon que hacen de
las FAR. Gillespie destaca a los principales cuadros revolucionarios de la conduccion
montonera como los provenientes de las FAR debido a su origen ideoldgico marxista
frente a los mas -pragmatistas” y militaristas originarios de Montoneros y
Descamisados. Gelman parece sugerir lo mismo al destacar la diferencia entre la
trayectoria marxista y guevarista de los cuadros de las FAR en comparacion con el
pensamiento de raiz aristotélico-tomista de los catdlicos montoneros, aunque
reconoce que las discrepancias en el seno de la conduccion montonera no
necesariamente reflejaban las diferencias ideologicas de origen. Amorin, en cambio,
adjudica al guevarismo y al foquismo propio de los cuadros de las FAR la incidencia
en la militarizacion y vanguardismo creciente que tuvo Montoneros luego de la
fusion, dado que la primera organizacion logré una representacion superlativa en los
niveles intermedios de direccion pese a contar con una leve minoria en la conduccion
de la nueva estructura. Flaskamp, quien describe un proceso de fusion exento de
grandes contradicciones, lo explica por el hecho de que las FAR desplegaron un
-seguidismo” autocritico, en funcién del acierto politico de ciertas decisiones
fundamentales tomadas primero por Montoneros —como la aceptacion de la
participacion electoral y el despliegue acelerado de la activacion politica por medio de
agrupaciones de base afines —que condujeron a un crecimiento exponencial de ésta
ultima organizacion.
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politicas y estratégicas de las FAR en comparacion a las asumidas por
Montoneros y el PRT-ERP.En particular, destaca el rol de bisagra que
cumplieron los dirigentes de las FAR en la elaboracion politico-ideoldgica
que efectuaron al momento de asumir el peronismo, hecho que supuso una
discusion abierta con la conduccion perretista y una profundizacion de las
ideas mas simples sostenidas por los Montoneros. Respecto del debate
tedrico con el PRT-ERP, sefiala la opcion por el peronismo desde una
lectura marxista que, al mismo tiempo que rechaza al marxismo como una
bandera politica universal, toma como punto de partida la ideologia
existente de la clase obrera argentina —mayoritariamente peronista—
formada a partir de su experiencia histdrica concreta para desarrollar sus
potencialidades revolucionarias'®. En cuanto a las diferencias con
Montoneros, el autor distingue el sentido de vanguardia que asumia cada
organizacion y su relacion con el peronismo. Para las FAR era necesaria la
construccion de un partido de vanguardia que condujera el proceso
revolucionario, mientras que los Montoneros veian a Peréon como el
conductor de ese proceso y se autoproclamaban la vanguardia armada al
ser quienes expresaban la forma superior de lucha. Sin embargo, el autor
destaca que esta divergencia se fue diluyendo a medida que Montoneros
inicie a partir de 1973 y al calor del creciente enfrentamiento con Peron,
una serie de redefiniciones ideoldgicas que condujeron al acercamiento de
posiciones con las FAR allanando el camino para la posterior fusion de
ambas organizaciones.

A estas obras y abordando también los aspectos sefialados aunque
también otros, se han sumado testimonios y obras escritas por ex —
militantes de la organizacion que de algin modo intentaron a su modo
cubrir el relativo —vacio” bibliografico existente en su momento sobre las
FAR (Mero 1987;Anguita y Caparros 1997; Chaves y Lewinger
1999;Levenson 2000;Flaskamp 2002; Calveiro 2005). En ellas es patente
el esfuerzo por recrear el clima de época que impuls6 a una parte
importante de la generacion juvenil de su época a emprender la via de la
lucha armada como medio de intervencion politica y buscar posibles

" Estas consideraciones de las FAR han sido emparentado por el autor con las ideas
del historiador britanico Edward Palmer Thompson respecto de la importancia de la
formacion y la experiencia en la constitucion de la clase obrera.
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explicaciones a la durisima derrota sufrida por las organizaciones armadas
revolucionarias luego del auge que marco el afio 1973 signado por el fin de
la dictadura militar, la institucionalizacion democratica y el regreso de
Perén al pais,mientras se consumaba la fusion de las FAR con
Montoneros. Entre dichos trabajos, se destaca el de Flaskamp (2002),
quien es el que mas avanza en una explicacion politica del proceso que
llevo al aislamiento y posterior derrota de las organizaciones armadas
revolucionarias producido por las ideas foquistas originarias que
prevalecieron por sobre la posibilidad de desplegar una practica politica en
el espacio abierto por la apertura democratica y la campafia electoral.
Segin el autor, Montoneros y las FAR aprovecharon en un primer
momento dicho escenario favorablemente, pero al momento de transitar su
unificacion y al calor del creciente enfrentamiento con Peron, iniciaron un
proceso de incorporacion de conceptos marxistas y categorias militares
que sumado al centralismo y la subordinacion de los diferentes —frentes de
masas” *favorecieron el resurgimiento del foquismo y una creciente
militarizacion de la organizacion.

Respecto a las FAR, Torres Molina (2011) efectia algunas
consideraciones en relacion a aquéllas en su estudio sobre las
organizaciones guerrilleras argentinas. Partiendo de sus origenes y
teniendo en cuenta su inicial adscripcion a los planteos foquistas, el autor
destaca que las revalorizaciones de la guerrilla urbana y del movimiento
politico peronista condujeron a las FAR a subestimar la importancia de la
guerrilla rural para la conformacion de un ejército revolucionario,

' Las organizaciones armadas revolucionarias siempre buscaron establecer vinculos
con diversas agrupaciones —barriales, estudiantiles, sindicales, politicas—que
mantenian una actividad militante de superficie o de base, es decir no armada, con el
objetivo de extender sus ambitos de influencia y proveerse de espacios de captacion
de nuevos militantes. Con el vertiginoso crecimiento de los militantes que
simpatizaban con sus lineamientos a partir de la apertura politica y la campafia
electoral, Montoneros decidi6 unificar y organizar el influjo de esa ferviente adhesion
por medio de la estructuracion de la JP a nivel nacional. A esta primera estructura, le
siguid la creacion de otros nuevos frentes de masas durante 1973 con ambitos de
influencia politica especificos: la Juventud Trabajadora Peronista (JTP), la Juventud
Universitaria Peronista (JUP), la Agrupacion Evita (AE), la Uniéon de Estudiantes
Secundarios (UES), el Movimiento Villero Peronista (MVP) y el Movimiento de
Inquilinos Peronistas (MIP).
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transformando el principio de una estrategia revolucionaria en una guerra
de resistencia, aun cuando la organizacion contaba con considerables
recursos para operar en zonas rurales. Este fenémeno implicé una
confusion de niveles en la medida que la organizaciéon modificd su
estrategia militar en base a un cambio de valoracion politica. Sin embargo,
el autor sefala que las FAR desarrollaron una adecuada estrategia de
guerrilla urbana hasta su adhesion tardia al peronismo, hecho que las
coloco en un papel secundario respecto de Montoneros al momento de su
fusion.

En torno a los antecedentes mas alejados y los origenes que dieron
existencia posteriormente a las FAR existen algunos trabajos dignos de
mencion. Caviasca (2006b) en un articulo analiza los distintos
posicionamientos, estrategias politicas y concepciones revolucionarias del
grupo liderado por Arturo Lewinger, que se componia de algunos
militantes provenientes del Movimiento de Izquierda Revolucionario —
Praxis (MIR-P) liderado por Frondizi y que luego de escindirse para
conformar el Tercer Movimiento Histérico (TMH), intentaron
infructuosamente sumarse a la guerrilla de Guevara formando luego parte
del ELN". Los articulos realizados por Cano (2011; 2012) tratan un
momento posterior y puede considerarse que abordan los origenes de las
FAR en la medida de que describen el intento de varios grupos de
militantes argentinos en vincularse al proyecto guerrillero emprendido en
Bolivia por Guevara y en el ulterior proposito de algunos en construir un
frente guerrillero en Argentina en apoyo al relanzamiento del ELN
boliviano bajo el comando de Inti Peredo. En su primer articulo, el autor
revisa la conformacion de los distintos grupos que recibieron instruccion
militar en Cuba durante los afios 1966-1967sosteniendo que la diversidad
de los mismos y su insercion militante demuestra dos cosas: por un lado, la
linea de continuidad entre estos grupos y los movimientos guerrilleros que
surgieron en el pais a partir de 1970 potenciados por el Cordobazo; por el
otro, el cuestionamiento de que el proyecto del ELN revistiera un caracter
foquista tal como comunmente suele adscribirse. En un segundo articulo,
el autor analiza un documento que indica la existencia de un ELN
argentino de actuacion durante los afios 1968-1970 que planteaba la

15 Ver Nota 2.
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instauracion de un frente guerrillero en el pais, siguiendo los principales
lineamientos de Guevara y demostrando su conexion con el devenir de
organizaciones que irrumpieron en la escena politica argentina al poco
tiempo.

La —nvisibilidad” relativa de las FAR en la bibliografia existente hasta
hace afios muy recientes, se profundizo atin mas debido a la escasez tanto
de fuentes escritas emanadas por la organizacion como de testimonios o
declaraciones de sus otrora militantes. Respecto a documentos de la
organizacion, es de destacar que uno de los principios rectores de la
organizacion pareci6 estar esbozado por la nocién de que su practica iba
siempre por delante de la teoria, concepcion cuya filiacién remitieron al
accionar de los tupamaros uruguayos pero que sin dudas fue tributaria del
legado guevarista en la organizacion (FAR 1971a)'°. En cuanto a
testimonios escritos de militantes de FAR, como destacamos
anteriormente muy pocos han llegado a ser publicados, siendo quizas la
presente inexistencia de sus principales dirigentes uno de los motivos que
refuerza dicho fenémeno, en virtud de haber sido los mismos asesinados o
encontrarse actualmente desaparecidos.

Esta carencia de obras dedicadas a las FAR ha sido cubierta de modo
reciente por los trabajos pioneros de Gonzalez Canosa (2012; 2013; 2014),
que constituyen una bibliografia insoslayable al momento de referirse a la
organizacion. En su tesis doctoral (Gonzalez Canosa 2012), la autora
analiza el proceso de —doble ruptura” que evidencian las FAR, a través de
la militancia previa de algunos de sus lideres fundadores y de la trayectoria
seguida luego por la organizacion, conformando un —tercer cauce” por el
que transcurrid la radicalizacion politica durante la segunda parte de los
sesenta y los albores de la década siguiente'’. La autora destaca que una de
esas rupturas refiere a la estrategia revolucionaria considerada correcta,
que luego de elaborar una vision critica del —etapismo” propio del PC llevo

"La frase exacta es: —ntentamos definirnos, siempre dentro de una caracteristica,
quizas aprendida de los Tupamaros, que escribimos poco, realmente. Siempre
nosotros decimos que nuestra practica esta un poco mas alla de nuestra teoria.”

"La autora refiere a las transformaciones ocurridas en la izquierda como un —tercer
cauce” por el que transcurrio la radicalizacion de la época —ademas del peronismo y el
catolicismo—, fenémeno destacado por varios autores, en particular Tortti (1999;
2014).
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a un grupo de militantes de sus filas juveniles a separarse y considerar la
viabilidad de una revolucién social y nacional simultanea (-Grupo
Olmedo”-GO), algunos de los cuales tuvieron un primer acercamiento con
la estrategia guerrillera por medio de los vinculos desarrollados por
Vanguardia Revolucionaria (VR) con el EGP de Masetti'®. Al mismo
tiempo, otros jovenes militantes (-Grupo Lewinger”’-GL) participaban de
una estrategia con visos insurreccionalistas y trabajo politico de insercion
territorial en el MIR-P liderado por Frondizi, que luego transformaron en
una apuesta por un golpe militar con orientacion popular al estilo
nasserista (al formar el TMH). Esto demuestra la conviccion consolidada
en estos grupos de que la revolucidon requeriria formas concretas de
violencia, que la dictadura instaurada en 1966 so6lo agudizd al ser
descartada la existencia de sectores nasseristas en el ejército (GL) y ser
visto el autoritarismo militar como un escenario propicio para emprender
la lucha armada (GO). Esto definio la voluntad de ambos grupos de
intentar participar en el proyecto del ELN liderado por Guevara que
suponia una estrategia revolucionaria a nivel continental centrada en la
guerrilla rural. La muerte del Che en combate y la posterior
desarticulacion del ELN junto a otros factores, llevaron a estos grupos a
reunirse y redefinir su estrategia en favor de un proyecto de caracter
nacional anclado en la guerrilla urbana. La segunda ruptura a que hace
alusion la autora remite a la reconsideracion del peronismo realizada por
dichos militantes, que se inicia en los grupos de pertenencia previa (MIR-
P, TMH, VR) donde se comenzd a revalorizar el papel del peronismo
como expresion politica de las masas trabajadoras, no considerandolo
como un —desvio”, sino como un —-momento” positivo para el desarrollo de
su conciencia revolucionaria. Las interrogaciones y debates en torno a la
adscripcion o no en el peronismo coincidiran con el surgimiento publico
de las FAR en 1970 que culmind con la asuncién del peronismo como
identidad politica por parte de la organizacion al afio siguiente. Esta
—epcion” por el peronismo conjugaba una vision critica respecto del estado
actual del movimiento con una apuesta por desarrollar sus potencialidades
revolucionarias. Segin la autora, ambas rupturas no erradicaron ciertas

' Para las referencias y siglas de estos grupos y los que siguen ver nota 2. E1 EGP es
la agrupacion referida en la nota 3.
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—huellas de origen” que pervivieron en la trayectoria de la organizacion.
La primera de ellas fue el pensamiento marxista, que luego de una
reinterpretacion como método de andlisis posibilitdé considerar al
peronismo como la identidad politica de los trabajadores permitiendo esa
singular convergencia entre marxismo y peronismo que caracterizé a la
organizacion. La segunda fue el foquismo propio de las FAR que se
evidencio6 en la importancia asignada al accionar armado como irradiador
de conciencia entre las masas. Para concluir, la autora destaca Ila
encrucijada histérica que significd el GAN para las fuerzas revolucionarias
y para las FAR en particular, llevando a la organizacion a intentar ampliar
sus bases de sustentacion y evitar el aislamiento politico a medida que la
apertura electoral se consolidaba. Ello implico que la organizacion
emprendiera una accion febril direccionada en tres lineas con el objetivo
de consolidar la posicion de la organizacion dentro del peronismo y
avanzar en la tarea de hegemonizacion del movimiento: la realizacion de
acciones politico-militares, la aceleracion de la convergencia entre las
organizaciones armadas peronistas y el estrechamiento de relaciones con
sectores mas amplios del movimiento social. Esta estrategia acerco a las
FAR con la postura tendencista' de Montoneros, quienes para 1972

" Lanusse (2005) distingue claramente tres diversas posiciones de las organizaciones
politico-militares peronistas respecto del peronismo, sus elementos internos y del lider
del movimiento, reconociendo que dificilmente pudieran darse en el seno de una
agrupacion en estado puro. El movimentismo se caracterizaba por reconocer en el
peronismo un movimiento revolucionario en su conjunto y un liderazgo
revolucionario en la figura de Perdn, postulando la necesidad de impulsar métodos
combativos como modo de radicalizar el movimiento y erradicar a los traidores,
quienes ante la dindmica de la lucha se verian obligados a sumarse al proceso o
quedar de lado. El tendencismo reconocia la existencia de diferencias irreconciliables
entre ciertos sectores peronistas, aunque le reconocia potencialidades revolucionarias
al peronismo, las cuales solo se desarrollarian si los sectores revolucionarios lograban
hegemonizar el movimiento, hecho que de cumplirse no dudaban que decidiria a
Peron a volcarse en un sentido revolucionario. El alternativismo, en cambio, sostenia
la necesidad de desarrollar una herramienta y una practica politica propia e
independiente de los burdcratas y traidores dado que la propia experiencia del
peronismo evidenciaba que la burocracia por medio de sus estructuras siempre habia
terminado por imponerse y aplastar el impulso de los sectores revolucionarios.
Manteniendo la identidad peronista y con una postura clasista, no reconocian
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habian crecido exponencialmente, fendomeno que aproximdé a ambas
organizaciones durante la campafia electoral y llevod a las conducciones a
decidir su fusion tras la victoria del FREJULIel 11 de marzo de 1973.

En un articulo posterior, Gonzalez Canosa (2013) ha tematizado en
particular respecto al proceso de peronizacion de las FAR, ahondando
sobre cuestiones abordadas en su tesis doctoral. En particular, retoma la
disputa en dos frentes que supuso para las FAR emprender el camino de la
peronizacidn tanto sobre la version legitima del marxismo como respecto
del peronismo, cuyos destinatarios centrales eran los sectores de izquierda
—a los que intentaban convencer de emprender el camino de la
peronizacion —y la militancia peronista, ante la cual buscaban presentarse
como integrantes del movimiento. Asimismo, focaliza el analisis en las
discusiones sobre el peronismo que mantuvo la conduccion de la
organizacion con la base de sus militantes y con la direccion de las FAP,
las cuales evidencian una notable continuidad entre las criticas dirigidas al
movimientismo de las FAP en 1970 y la asuncion critica del peronismo que
hicieron las FAR al afio siguiente, centrada en tres aspectos centrales: el
socialismo como objetivo final y una renuente postura a aliarse con la
burguesia nacional, un visceral rechazo a la dirigencia sindical y politica
del peronismo y una desconfianza respecto del liderazgo del propio Peron.
En otro estudio reciente, la autora (Gonzalez Canosa 2014) ha centrado el
analisis en la importancia que supuso la participacion de las FAR en las
OAP, momento que supone un reposicionamiento fundamental de la
organizacion evidenciado por el transito de una cercania respecto a los
planteamientos de las FAP al momento de constituir las OAP en cuanto a
las criticas compartidas al movimientismo y respecto de las suspicacias
sobre el rol revolucionario adjudicado a Perdn, hacia una postura de mayor
acercamiento al tendencismo perfilado por Montoneros al momento de
disolverse el intento de coordinacion conjunta de las agrupaciones
peronistas. Para principios de 1972, la apertura electoral aparecia como
una posibilidad concreta y las FAR, alejandose de la construccion de una
alternativa independiente tal como pregonaban las FAP, pasaron a
impulsar la movilizacion en diversas agrupaciones politicas afines y

abiertamente que dentro de su vision se desprendia la idea de Peron como un lider
burgués.
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estructuras del peronismo a fin de hegemonizarlas con una linea politica
afin a los propdsitos de la organizacion, hecho que habian comenzado a
capitalizar los Montoneros con notable éxito.

V. Las FAR: lucha armada y peronismo en un clima marcado por la
radicalizacion

Interrogarse sobre la significancia de las FAR en el acontecer historico
nacional implica sin dudas adentrarse en problematicas mas generales que
se relacionan de algiin modo con la tematica abordada. El surgimiento de
las FAR se enmarca en los afios del posperonismo y mas especificamente
durante la dictadura instaurada a partir de 1966 que busco por medio de la
derogacion de toda actividad politica superar la crisis politica argentina
marcada por los sucesivos fracasos del gobierno militar anterior (1955-
1958) y de los gobiernos seudo-democraticos que le sucedieron (1958-
1962, 1963-1966) en resolver la doble cuestion del peronismo y el
comunismo. Altamirano (2001) se refiere de ese modo a la imposibilidad
de los gobiernos civiles en incorporar exitosamente al peronismo al
sistema politico sin generar una virulenta oposicidon castrense al ser
incapaces de evitar la victoria del movimiento proscripto en elecciones
abiertas, al mismo tiempo en que dejaban de ser vistos por los militares
como una efectiva valla de contencion ante el peligro comunista,
principalmente luego del revulsivo efecto que tuvo la Revolucion cubana
entre las filas de los sectores revolucionarios de toda América Latina. La
adopcion de la doctrina de seguridad nacional por parte de las Fuerzas
Armadas y el caracter fuertemente represivo del gobierno que instauraron
sentaron las bases para que una emergente nueva izquierda o un
embrionario movimiento guerrillero (segun del autor que se trate)
encontrara un escenario propicio para desplegar un accionar centrado en la
lucha armada como instrumento preponderante de intervencion politica
(Anzorena 1988; Tortti 1999; Gordillo 2003). La agudizacion de un
escenario marcado a partir de 1969 por el aumento de la conflictividad
social, la oposicion civil al gobierno y la violencia politica desplegada de
modo creciente por las organizaciones armadas revolucionarias dio paso al
acelerado proceso de apertura politica llevado a cabo por Lanusse a partir
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de 1971 y que desembocd en la victoria del peronismo en elecciones
abiertas luego de 18 afios de proscripcion electoral®.

El surgimiento de una izquierda radicalizada o nueva izquierda puede
rastrearse en la crisis que comenzaron a suftir los partidos politicos de la
izquierda tradicional (el Partido Socialista —PS —y el PC) durante la década
del '60*' y que por medio del influjo del proceso cubano y otros
movimientos de liberacioén nacional a nivel mundial forjé una concepcion
voluntarista de la historia donde los hombres a través de la accion podian
definir su resultado pregonando la necesidad de la violencia como medio
para poner fin a una situacion de opresion que los acontecimientos de
orden politico parecian no dejar de confirmar en los hechos (Teran 1991).
La revolucion cubana ademas constituyo un puente de comunicacion entre
izquierda, nacionalismo y peronismo, en la medida en que —racionaliz6” a
la izquierda demostrando que la revolucion podia ser realizada por un
movimiento nacional y generd el surgimiento de un ala juvenil

2 Este punto merece una breve aclaraciéon. Entre 1955 y 1973 fueron proscriptos
electoralmente tanto la persona de Peron como el Partido Peronista. No obstante en
aquellos afios se permitid en algunas circunstancias la participacion de partidos
—eoperonistas” provinciales y nacionales. El mas importante de ellos fue la Union
Popular (UP), quien obtuvo un importante caudal de votos en las elecciones de 1962 y
de 1965. La victoria de los peronistas en 10 provincias desencadend la intervencion
militar, la anulacion de los resultados electorales y el derrocamiento del presidente
Arturo Frondizi en 1962, siendo proscripta la UP para participar en los comicios del
afio siguiente. Sin embargo, durante el gobierno de Illia la UP fue habilitada a
participar alcanzando la primera minoria en 1965.En 1973, ninglin tipo de
proscripcion directa fue establecida y a instancias del propio Perén su partido fomentd
la conformacion del FREJULI junto a otras agrupaciones menores, frente que ganaria
las elecciones de modo contundente. Empero, Lanusse habia establecido una clausula
que exigia como condicion para ser candidato el requisito de no ocupar la
comandancia de ninguna de las tres armas, ni ningun otro cargo gubernamental en el
nivel nacional, provincial o municipal y residir en el pais de modo permanente hasta
la asuncion de las nuevas autoridades a partir de la fecha limite del 25 de agosto de
1972, hecho que tal como preveia supuso la proscripcion indirecta de Perén.

*! Sobre las escisiones que se produjeron en dichos partidos y las agrupaciones de
nuevo tipo a las que dieron lugar puede consultarse para el caso del PS el profundo
trabajo de Tortti. Respecto del PC hay existen referencias dispersas en varias obras,
aunque pueden consultarse las descripciones efectuadas por Campione (2007) y
Gilbert (2009).
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entusiasmada con el proceso cubano dentro del peronismo, brindando
ademas una via de escape al problema acuciante de la nueva izquierda que
giraba en torno de su critica a la izquierda tradicional: el histérico divorcio
entre el partido marxista y la clase obrera que evidenciaba la persistente
identidad politica peronista del grueso del proletariado argentino (Sigal
1991). Estos fendmenos estan en el origen de la radicalizacién que fue en
muchos casos acompanada por una concomitante peronizacion patente en
sectores revolucionarios juveniles provenientes en su mayoria de los
estratos medios, hecho ilustrado por la trayectoria politica de las FAR, que
buscd de ese modo dotar de efectividad sus planteos estratégicos por
medio de su intento de desarrollar las potencialidades revolucionarias que
le asignaban al peronismo. La asuncion del peronismo por parte de la
organizacion marca una clara diferencia con las trayectorias expresadas
por otras organizaciones marxistas, como las FAL y principalmente por el
PRT-ERP. Sin dudas, la adscripcion al peronismo brind6 a las FAR una
ampliacion del espacio por donde podian desplegar su actividad politica, al
mismo tiempo que las convertia en blanco de las criticas de las otras
organizaciones marxistas (fundamentalmente del PRT-ERP). Ademas,
preguntarse acerca de la trayectoria politica de las FAR también implica
adentrarse en las diferencias que supuso el transito de los '60 a los "70 en
cuanto a la configuracion de organizaciones politicas revolucionarias
significativamente diversas a las que existieron durante los afios
inmediatamente anteriores.

La opcion por el peronismo de las FAR las integro dentro de la
heterogénea corriente de la izquierda peronista, sector que desde la
Resistencia (1955-1958) se caracterizo6 tanto por una oposicion acérrima a
los sectores integracionistas del peronismo como por adolecer de una
debilidad intrinseca dentro del movimiento. A partir de 1966 se produce
un quiebre que da paso a un proceso de acumulacion de fuerzas y de
surgimiento de experiencias autonomas que, luego del Cordobazo y las
numerosas movilizaciones populares que estallan a partir de 1969, vio a
las organizaciones armadas desplegar un protagonismo creciente en el
seno de la izquierda peronista. Entre las organizaciones politico-militares
peronistas fue Montoneros quien logré a partir de 1972 en el marco de la
crisis creciente del gobierno militar y por medio de la incorporacion
masiva de militantes a través de sus diversos frentes de masas, imponer su
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hegemonia sobre la tendencia revolucionaria del peronismo (James 1976,
Gil 1989). Este crecimiento exponencial y los objetivos decididamente
revolucionarios de los sectores que se reunieron alrededor de la
—tendencia” son claves para entender la opcidon que realizé dicho sector por
la autonomia total de Perén una vez que fuera confrontada con el regreso
de este y la colision entre sus diversas posiciones la coloquen en el dilema
de elegir entre: por un lado, el acatamiento a la conduccion externa de
Perén y la resignacion a su proyecto revolucionario o por el otro lado, la
aceptacion de la salida del movimiento perdiendo la legitimidad que le
conferia el hecho de constituir el sector radicalizado del peronismo
(Fraschini 2008).
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distanciamiento estructural en la relacion bilateral, debido a la instrumentacion del modelo
neoliberal en Meéxico, asi como la puesta en marcha de la denominada
—cmpartimentalizacion” en su politica exterior. La relacion México-Cuba ha estado
condicionada histéricamente por el papel de la politica exterior estadounidense y su

capacidad para influir en la toma de decisiones de estas dos naciones.

Palabras clave: Politica exterior, México, Cuba, compartimentalizaciéon, bloqueo

econdmico, neoliberalismo.

Abstract: The estrangement in Mexico-Cuba relationship had its origin in the structural
difference of the respective economic and political projects that the governments of these
countries defined and implemented since the eighties of the last century until the end of
2015. The structural estrangement in bilateral relations began since the 1990s, due to the
implementation of the neoliberal model in Mexico as well as the compartmentalization of
Mexican foreign policy. Historically, Mexico-Cuba relationship has been conditioned by
the role of US foreign policy and its ability to influence the decisions of these two nations.

Keywords: Foreign Policy, Mexico, Cuba, Compartmentalization, Economic blockade,
Neo-liberalism.

I. Introduccion

El presente trabajo tiene como objetivo fundamental, analizar algunas
de las causas que derivaron en el distanciamiento politico entre los
gobiernos de México y Cuba, desde la década de 1990 hasta el afio 2015.
El argumento central, consiste en establecer, que historicamente la relacion
entre estos dos paises, se encuentra condicionada por una dependencia
estructural respecto a las decisiones y acciones emprendidas por el
gobierno estadounidense, particularmente desde finales de la década de
1980, cuando tuvo lugar la debacle del bloque socialista y la conversion
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generalizada de las economias latinoamericanas al modelo econdémico
neoliberal.

En el caso de México, las reformas estructurales incidieron en la
modificacion de su politica exterior, por lo que la relacion con Cuba quedo
condicionada por los compromisos econdmicos y politicos adquiridos con
el gobierno estadounidense y diversos organismos econdmicos
internacionales, asi como por la orientacion particular de los diferentes
gobiernos en turno plasmados en los respectivos planes nacionales de
desarrollo. Respecto a Cuba, la disolucion del bloque socialista y el
endurecimiento del bloqueo econdémico impuesto por Estados Unidos
desde principios de la década de 1990, impactd6 en su capacidad de
negociacion, obligando al gobierno de la Isla a modificar su politica
econdmica en aras de permitir el ingreso de inversion extranjera directa de
forma sectorizada y controlada. Este conjunto de elementos derivo en la
diferenciacion entre dos proyectos de desarrollo econdmico divergentes,
crisis diplomatica, distanciamiento politico y una redefinicion en la
relacion bilateral marcada por los respectivos intereses nacionales. Es
decir, que la transformacion de las relaciones entre los gobiernos de
Meéxico y Cuba no inicid6 con el cambio de partido en el gobierno
mexicano, sino que responde a un proceso historico que modifico la
estructura econdomica de ambos paises, dada su condicion dependiente.
Esta dinamica adquirié mas fuerza, desde la instrumentacion del modelo
neoliberal en México, hasta nuestros dias.

Para demostrar lo anterior, la presente investigacion plantea cinco
objetivos particulares que dan cuerpo a sus diferentes apartados. En el
primero, se realiza un breve recuento historico de la relacion México-
Cuba, desde 1902 hasta inicios de la década de 1990. En el segundo, se
analiza la reorientacion de la politica exterior de México, bajo el esquema
de compartimentalizacion disefiado en el mandato de Carlos Salinas de
Gortari. En el tercer en apartado se profundiza el andlisis sobre la
redefinicion del interés nacional de México en funcion de la logica
pragmatica y el consecuente abandono de los principios tradicionales de la
politica exterior. El apartado cuatro, se destacan los aspectos mas
importantes de la crisis diplomatica bilateral durante los sexenios de
Ernesto Zedillo y Vicente Fox. En el ultimo, se analizan las acciones
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emprendidas por el gobierno mexicano para reencauzar la relacion con
Cuba, durante los mandatos de Felipe Calderon y Enrique Pefia Nieto.

II. La relacion México-Cuba en sus primeras etapas: El peso del
intervencionismo estadounidense (1902-1990)

Resulta importante resaltar, que desde el establecimiento de relaciones
diplomaticas entre México y Cuba en 1902, hasta el triunfo de la
Revolucion Cubana del959, sus respectivos gobiernos mantuvieron
vinculos  estrechos, pero regularmente condicionados por el
intervencionismo estadounidense. Entre 1902 y principios de la década de
1930, la relacion México-Cuba se caracterizo por su formalismo, debido a
las condiciones de inestabilidad politica que enfrentaron ambos paises. En
el caso de Cuba, se destacan las consecuencias del establecimiento del
protectorado estadounidense, mientras que México se encontraba en el
proceso de la Revolucidn Mexicana, encaminada al surgimiento de un
proyecto nacional que también se vio afectado por el intervencionismo de
Estados Unidos. De tal manera, la historia de las relaciones formales
comenzaron el 20 de mayo de 1902, cuando asumio el poder el primer
presidente de la Republica de Cuba, Tomas Estrada Palma, dia en que el
gobierno de Meéxico encabezado por Porfirio Diaz, otorgd su
reconocimiento a dicha nacion, elevando el 12 de junio de 1902 su
representacion diplomatica en aquel pais, pasando de Consulado General a
Legacion Diplomatica. En esta linea, el 1° de julio del mismo afio, Gilberto
Crespo y Martinez presentd sus cartas credenciales ante el gobierno
cubano, como Enviado Extraordinario y Ministro Plenipotenciario de
Meéxico. Sin embargo, estos vinculos tuvieron alcances limitados,
reduciéndose al establecimiento de una Convencion para el cambio de
Bultos postales en abril de 1904, otra para Correspondencia en abril de
1911, un Tratado de Extradicion firmado en Mayo de 1925 y, un Convenio
relativo a los Servicios de Radiotelegrafia en junio de 1927. (Dominguez
2010, 208-209).

A pesar de que son muy pocos los trabajos que analizan la relacion
Me¢éxico-Cuba durante el periodo previo a la Revolucion Cubana, resulta
innegable la existencia de un importante lazo histérico entre ambos paises,
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por lo que los acontecimientos que ocurrieron en cada uno de ellos,
tuvieron repercusiones en el otro, especialmente en lo que se refiere a
hechos derivados con la creciente influencia de Estados Unidos a inicios
del siglo XX en América Latina y el Caribe. A manera de ejemplo, en
1906, el entonces presidente mexicano, Porfirio Diaz, retird la legacion
diplomatica en Cuba, como condena a la segunda intervencion decretada
por el gobierno estadounidense en la Isla para apoyar al presidente Estrada
Palma. Igualmente, significativo fue el apoyo que el embajador cubano,
Manuel Marquez Sterling, brind6 al gobierno mexicano en 1913, cuando
el embajador estadounidense, Henry Lane Wilson organizaba el
derrocamiento de Madero desde la Embajada Estadounidense en México,
apoyando la posterior usurpacion de Victoriano Huerta. (Pulido 2008, 189-
238)

Es decir, las relaciones entre los gobiernos de Cuba y México han
estado fuertemente marcadas por las acciones emprendidas desde
Washington, antes y después del triunfo revolucionario en 1959. De
hecho, en la década de 1930, el gobierno cubano solamente tenia
embajadas en México, Espafia y Estados Unidos, dado el escenario de
crisis econdmica y politica, que derivo en la Revoluciéon de 1933 yel
posterior envio de marines estadounidenses para vigilar sus intereses en la
Isla. Ante la amenaza de intervencion, los gobiernos de México, Brasil,
Argentina y Chile, participaron como mediadores para evitar la invasion
militar de Estados Unidos a Cuba, a solicitud del propio presidente
estadounidense, Franklin Delano Roosevelt (Lopez Portillo 2008, 35-42).

Entre 1934 y 1940, las relaciones México-Cuba se fortalecieron,
justamente en el mandato presidencial de Lazaro Cardenas. En el contexto
de la expropiacion de la industria petrolera mexicana, el sector de
transportistas cubanos instrument6 una campafia para promover la compra
exclusiva de petroleo mexicano. En junio de 1938, el Blogue
Revolucionario Popular de Cuba, recaudd 10 mil pesos en un evento
masivo, para apoyar al gobierno mexicano en la indemnizacion a las
compafiias expropiadas. El gobierno cubano fue el tinico que contribuyo a
la causa mexicana ante el inminente bloqueo estadounidense, por lo que
envio un barco cargado de ayuda a México. (Dominguez 2010, 216). En
correspondencia, el coronel Fulgencio Batista fue invitado por Céardenas
para visitar México, en calidad de huésped de honor, siendo investido
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como embajador extraordinario en febrero de 1939, dado que no era
mandatario de Cuba. (Lopez Portillo 2005, 140)

Esta relacion de cordialidad continué cuando el coronel Batista llego al
poder como presidente electo en julio de 1940 e inclusive, cuando lo
volvio a tomar mediante el golpe de Estado de marzo de 1952. La postura
del gobierno mexicano se mantuvo fiel a los principios de no intervencion
y autodeterminacion, plasmados en la Doctrina Estrada de 1930. Lo
mismo ocurrié en 1953, cuando tuvo lugar el Asalto al Cuartel Moncada:
por un lado, el gobierno de México sostuvo la postura de no injerencia
respecto a las acciones del régimen cubano, pero también mantuvo sus
puertas abiertas para recibir a los revolucionarios de la Isla, como
ocurriera con el propio Fidel Castro en 1955. En este escenario, -..] si
bien como respuesta a una peticion formal [...] fueron detenidos Fidel
Castro y sus compaiieros, lo cierto es que el gobierno mexicano los dejé en
libertad dandoles oportunidad de que zarparan [...] rumbo a Cuba para
iniciar la lucha [...].”(Dominguez 2010, 218).

Después del triunfo de la Revolucion Cubana en enero de 1959, el
gobierno mexicano mantuvo su postura tradicional, basada en la defensa
de los principios normativos de la politica exterior, que si bien atn no
habian sido elevados a rango constitucional, -lo cual ocurri6 hasta 1988- se
fundamentaban en ese entonces en la no intervencion, la
autodeterminacion de los pueblos, la igualdad juridica de los Estados, la
solucion pacifica de las controversias, la proscripcion de la amenaza o el
uso de la fuerza y la lucha por la paz y la seguridad internacionales.En
consecuencia, las acciones emprendidas por la diplomacia mexicana se
orientaron al mantenimiento de la representacion diplomatica en Cuba, -en
coincidencia con la Doctrina Estrada- asi como a su defensa en foros
internacionales, particularmente en el seno de la OEA y la ONU. En junio
de 1960, el presidente Adolfo Lopez Mateos recibid con honores al
mandatario cubano, Osvaldo Dorticés, como también lo hiciera el
Congreso Mexicano y el rector de la UNAM, Nabor Carrillo Flores. En
respuesta, el Departamento de Estado estadounidense solicitd informacion
sobre los verdaderos motivos de la visita, al canciller mexicano Manuel
Tello, quien respondi6 que se trataba de —..] un asunto exclusivamente
de México y Cuba, y que nada tenia de misteriosa. Aclar6 que la invitacion
fue publicada en los boletines de prensa [...]. Aludié a los vinculos
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historicos [...], asi como a los lazos de amistad existentes [...]”
(Bobadilla 2006, 71).

La situacion empeord en enero de 1961, cuando el gobierno
estadounidense rompid relaciones con Cuba; en marzo del mismo afio, el
presidente Kennedy anunci6 el establecimiento de la Alianza para el
Progreso (ALPRO), que proporcionaria apoyo economico a los paises
latinoamericanos que efectuaran los cambios necesarios para lograr su
desarrollo sin recurrir al comunismo. Unas semanas mas tarde tuvieron
lugar los bombardeos de las bases aéreas de La Habana, San Antonio de
los Bafios y Santiago, seguidas de la invasion a Playa Girén. Ante los
hechos, el 18 de abril, Luis Padilla Nervo, representante mexicano ante la
ONU, indicé que todas las naciones tenian el derecho de establecer su
régimen, por lo que acusé a la OEA de pretender fungir como ente
supraestatal en América. En esta linea, Padilla solicité a la ONU que se
hiciera un llamado a las naciones para que no fomentaran la guerra contra
Cuba en sus territorios; finalizar las actividades encaminadas al
derramamiento de sangre y, cooperar para solucionar los problemas de
forma pacifica. (Bobadilla 2006, 78-89)

Durante la Octava Reunién de Consulta de Ministros de Relaciones
Exteriores de la OEA, celebrada del 22 al 31 de enero de 1962 en Punta
del Este, Uruguay, la delegacion mexicana fue una de las 6 naciones' que
se abstuvo de votar en favor de la expulsion de Cuba de dicho organismo.
El argumento de México sostuvo, que si bien, el sistema interamericano no
se fundamentaba en la ideologia marxista-leninista, —F..]la exclusion de
un Estado Miembro no es juridicamente posible sin la modificacion previa
de la carta de la Organizacion[...].” (OEA 1962: 19) Sin embargo, la
actuacion de la delegacion mexicana en Punta del Este, no afecto la
relacion con Estados Unidos, como se evidencio con la visita oficial del
presidente Kennedy a México en junio de 1962, en la que el mandatario
estadounidense exaltd las coincidencias de la Revolucion Mexicana con
los fines de la Alianza para el Progreso. (Tello 2011, 185) Durante la
Crisis de los Misiles de octubre de 1962, México votd a favor de la
resolucion de la OEA, en la que se aceptaba la imposiciéon de un bloqueo
naval a la isla, pero aclarando, al igual que Brasil y Bolivia, que el

! Estos paises fueron: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Ecuador y México
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gobierno mexicano no aceptaba ningun tipo de invasion armada contra
Cuba (Bobadilla 2006, 155).

La postura dela cancilleria sobre el asunto de Cuba, arrojé un saldo
positivo al mandatario Lopez Mateos, dado que se fundamentd en la
defensa del derecho internacional, sin que ello le situara como enemigo de
Estados Unidos, un aliado del comunismo soviético y tampoco un
defensor del gobierno de Cuba.

Y desde luego porque no significé un estrechamiento de las relaciones
politicas, economicas y culturales de México con Cuba (sus expor-
taciones a la Isla en 1962 representaban apenas 0.3% del valor total).
También porque ambos gobiernos, el mexicano y el norteamericano,
entendieron que la politica de Lopez Mateos hacia Cuba favorecia el
interés comun de fomentar la estabilidad politica en México [...]. En todo
caso, México no titubed en los momentos mas criticos: apoy6é a Estados
Unidos [...] durante la Crisis de Octubre, a fines de 1962, y més adelante,
en 1963, present6 a la Asamblea General de Naciones Unidas un proyecto
para desnuclearizar a América Latina, el cual culminaria pocos afios
después (sin la firma de Cuba) con la negociacion del Tratado de
Tlatelolco, [...] firmado y ratificado por todos los paises de
Latinoamérica [...] durante el mandato de Gustavo Diaz Ordaz. (Tello
2011, 193)

En esta misma linea, durante la Novena Reuniéon de Ministros de
Relaciones Exteriores de la OEA, celebrada en Washington en julio de
1964, la delegacion de México, junto con Uruguay, votd contra el primer
punto de la resolucion del organismo que acusaba a Cuba de agredir e
intervenir en los asuntos internos de Venezuela, afectando a todos los
paises miembros, como también lo hiciera respecto al segundo punto, que
condenaba al gobierno cubano por las acciones contra Venezuela.
Respecto al tercer punto, el gobierno mexicano, junto con Bolivia, Chile y
Uruguay, voto contra la resolucion que obligaba a los miembros a romper
vinculos diplomaticos, comerciales y el transporte maritimo con Cuba.’
Asimismo, se abstuvo en el punto cuarto que facultaba al Consejo de la

? Se destaca la abstencion de Argentina sobre el punto 3.
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OEA a suspender la aplicacion de tales medidas cuando Cuba dejase de
poner en riesgo a la region. Sobre el punto quinto, que advierte al gobierno
cubano sobre la posibilidad de una accion bélica colectiva o individual, el
gobierno mexicano votd en contra; se abstuvo en el sexto apartado,
referente a instar a Estados no miembros del organismo a solidarizarse con
la resolucion y, voto a favor del sexto punto que establece la necesidad de
informar al Consejo de Seguridad de la ONU sobre las resoluciones
aprobadas. (Bobadilla 2006, 240-241)

En un hecho sin precedentes en la historia de la OEA, el gobierno
mexicano fue el primero en desconocer de manera publica la resolucion de
1964, cometiendo desacato. Asimismo, anuncid que llevaria el asunto de
Cuba ante la Corte Internacional de Justicia de La Haya, lo que implicaria
una intromision extra-regional en un asunto que ya habia sido analizado
por los Estados Americanos. Por ende, México se convirtid en el Unico
pais que no suspendio relaciones diplomaticas, comerciales ni el transporte
con Cuba, por tanto se mantenia el puente aéreo exclusivo en el
continente, que realizaba vuelos México-La Habana mediante la Compafiia
Mexicana de Aviacion. —Rero, el gobierno norteamericano obtuvo una
importante concesion [...]. Los funcionarios mexicanos conservaban listas
detalladas de todos los pasajeros [...] y le proporcionaban estas listas a la
embajada de los Estados Unidos en la ciudad de México [...]” (Buchenau
2004, 145).

La relacion de cordialidad entre los gobiernos de México y Cuba se
mantuvo también durante gran parte del mandato de Gustavo Diaz Ordaz.
El régimen cubano fue respetuoso de los asuntos internos de México, -
unico pais del continente con el que mantenia relaciones formales- por lo
que no exporto la revolucidn a territorio mexicano y tampoco se manifesto
en contra de la represion estudiantil, que desembocd en la masacre del 2
octubre de 1968 en México. Al término de la XII Reunion de Consulta de
Ministros de la OEA, celebrada en 1967, -donde nuevamente México evitd
sumarse a la condena contra Cuba- Fidel Castro declar6 que de todos los
Estados latinoamericanos, -s6lo uno de esos gobiernos, que no es gobierno
socialista, [...] merece nuestro respeto [...] y es el gobierno de México”
(Ojeda 2008, 67).

No obstante, a finales de ese afio, la relacion comenzo una etapa de
deterioro, debido a la suspension de algunas ventas agricolas a la Isla
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provenientes de México. Posteriormente, en septiembre de 1969, el
gobierno cubano acusé al Consejero de prensa de la Embajada de México
en Cuba, Humberto Carrillo Colon, de trabajar como informante de la
CIA, lo cual caus6 indignacion en el gobierno mexicano, que se negd a
investigar al funcionario. A ello se sumd el secuestro de diversas
aeronaves mexicanas por parte de disidentes del gobierno de Diaz Ordaz,
que se dirigieron a La Habana para solicitar asilo, desde octubre de
1968hasta julio de 1970.Ante esta situacion, el gobierno mexicano anuncid
su interés por cancelar el convenio aéreo signado con Cuba en noviembre
de 1964 (Ojeda 2008, 77-89).

La relacion bilateral mejord sustancialmente durante el mandato de
Luis Echeverria Alvarez, al tiempo que se dio un alejamiento con Estados
Unidos. La medida adoptada por la administracion estadounidense en
1971,de aplicar una sobretasa del 10% en todas sus importaciones para
enfrentar la crisis del dolar, afectd seriamente al mercado mexicano, cuyas
exportaciones a dicho pais representaban mas del 70%. Esta decision,
aunada al bloqueo impuesto a la industria turistica mexicana, significo el
término de la llamada —relacion especial” con México. (Rico 1991: 28-31).
En adelante, la administracion de Echeverria se orientd en la defensa de
los derechos econdmicos del llamado Tercer Mundo, como parte del
proyecto diversificador de corte nacionalista, de donde se desprende el
surgimiento de la llamada diplomacia comercial.

Respecto a América Latina, desde la caida de Salvador Allende en
Chile, las relaciones mas importantes se dieron con Venezuela y Cuba,
dada la negativa del gobierno mexicano a interactuar con los regimenes
militares de la regién. Los vinculos con el régimen cubano recobraron
fuerza, por lo que el gobierno mexicano apoyd su retorno al sistema
interamericano, tanto para el restablecimiento de vinculos con los
miembros de la OEA, como a través de su inclusion en mecanismos
econdmicos, como el Sistema Economico Latinoamericano (SELA). En
agosto de 1975, Echeverria visité6 La Habana, convirtiéndose en el primer
mandatario mexicano en realizar una gira oficial a dicho pais desde el
triunfo de la Revolucion de 1959 (Shapira 1978, 67-74; Weimer 2008, 58).

Este acercamiento continud durante el mandato de José Lopez Portillo,
quien ademas de visitar Cuba en 1980, encontrd coincidencias con Fidel
Castro, especialmente en lo referente al rechazo al bloqueo econdémico
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impuesto por Estados Unidos a la Isla, como en lo referente a la crisis
centroamericana de la década de 1980. El gobierno cubano fue de los
pocos de la region califico de buena, positiva y justa la Declaracion
México-Francia de 1981, mediante la cual —F..] se reconoce a la alianza
de fuerzas revolucionarias salvadorefias FMLN-FDR como una fuerza
politica representativa y se hace un llamado a la comunidad internacional
para que facilite el acercamiento entre los representantes de las fuerzas
[...]enlucha [...]” (Rico 1991, 95). No obstante, fue justamente durante el
mandato de Lopez Portillo, cuando el pais enfrentd una de las mas severas
crisis econdmicas de su historia, lo que aunado a la serie de presiones
ejercidas desde el exterior, orillo a la adopcion del modelo econdémico
neoliberal, que fue profundizandose paulatinamente, debido a las
condiciones de dependencia economica frente a Estados Unidos y los
compromisos adquiridos con organismos internacionales, especialmente
con el Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial.

En el sexenio de Miguel de la Madrid -el primer presidente de corte
tecnocratico-, el activismo de la politica exterior de México modifico sus
objetivos regionales. Mediante la creacion del Grupo Contadora en 1983,
junto con Venezuela, Panamé y Colombia, el gobierno de México busco la
pacificacion de Centroamérica a través del didlogo y la negociacion,
intentando desvincularse de la postura estadounidense encabezada por
Ronald Reagan, quien reducia el problema al conflicto este-oeste. Sin
embargo, la relacion con Cuba fue relegada a segundo plano, por lo que el
presidente mexicano viajo a Cuba hasta el 31 de octubre de 1988, es decir,
un mes antes de abandonar el cargo. Existe la hipotesis de que el motivo
de la visita fue invitar a Castro a la toma de protesta de Carlos Salinas de
Gortari, cuyo triunfo electoral necesitaba legitimarse, principalmente ante
los lideres de la izquierda mexicana, que apoyaron a Cuauhtémoc
Cérdenas en la contienda presidencial. (Ojeda 2008: 129-143) Por primera
vez desde el triunfo de la Revolucion Cubana, Castro visitd la Ciudad de
México, dando el espaldarazo a Salinas, quien mas adelante
corresponderia al mandatario cubano con su amistad.
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III. La compartimentalizacion: el inicio de la confrontacién México-
Cuba

Desde principios de la década de 1990, los cambios del medio
internacional trastocaron la relacion México-Cuba, debido a las
transformaciones en la correlacion de fuerzas a nivel internacional, la
creciente influencia de Estados Unidos a nivel regional y la crisis
econdmica enfrentada, tanto por México, como por Cuba. La disolucion
del Consejo de Ayuda Mutua Econdémica (CAME) y el desmembramiento
del bloque socialista en 1991, trajo como consecuencia el fin del equilibrio
mundial sustentado en la bipolaridad politica de la Guerra Fria y, se abrid
el espacio para la ampliacion de las relaciones econdémicas internacionales
basadas en el modelo neoliberal. Al respecto, cabe destacar la
configuracion de tres regiones preponderantes en el plano politico y
economico a escala mundial: Europa, Asia y América del Norte, las cuales
marcaron un reacomodo y modificacion de las relaciones entre los paises
de cada region. En este contexto, los gobiernos de México y Cuba se
vieron obligados a realizar ajustes en sus respectivas politicas internas y
externas, mediante la instrumentacion de nuevas acciones bilaterales,
regionales y multilaterales.

En este sentido, el Estado cubano, a través del Partido Comunista,
reforz6 el control social, politico y econdmico interno de manera mas
rigurosa, pero manteniendo algunas condiciones de beneficio social en el
campo de la salud y la educacion, a pesar de enfrentar una fuerte crisis
economica interna. En enero de 1990, Fidel Castro anuncidé el
establecimiento del denominado —Reriodo Especial en Tiempos de Paz”,
consistente en:

[...] un escenario de un minimo acceso a recursos y maxima
autoridad...un tercio menos del petroleo requerido para funcionar, la
mitad de las importaciones normales de alimentos, mas del 60% de la
industria paralizada, la agricultura sin fertilizantes ni pesticidas,
desaparecidos los precios convenidos para el azlcar, el niquel y los
citricos, carente de transporte publico, de trigo para hacer pan y de
leche. (Hernandez 2002, 108-109)
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De esta manera, la crisis cubana se agudizo, por lo que las principales
acciones gubernamentales del régimen de Castro se centraron en el ahorro
interno, en tanto que su politica exterior tuvo como principales objetivos
atraer inversion extranjera, conseguir socios comerciales y acceder a
préstamos de organismos internacionales. Para tales fines, se dio la
reforma constitucional en julio de 1992,que implicé la modificacion de
aproximadamente el 56% del texto anterior, enfatizando las nuevas
caracteristicas y tipos de propiedad. Algunas acciones emprendidas por
Cuba con paises de la Unién Europea (UE), Asia y América Latina
tuvieron como sustento el otorgamiento de garantias para atraer inversion
extranjera, al clasificarse nuevas figuras, como cooperativas, empresas
mixtas, empresas individuales y de organizaciones sociales. Aunado a lo
anterior, en octubre de 1992, el gobierno estadounidense endurecio el
bloqueo econdémico a la Isla, con la aprobacion de la Ley Torricelli, lo que
implico que las subsidiarias estadounidenses asentadas en terceros paises
no podrian comerciar con Cuba(Benitez 2005, 49-50; Hernandez 2002).
Para contrarrestar las nuevas medidas del bloqueo, Cuba establecid una
nueva Ley de Inversiones Extranjeras en 1995, que le abri6 un camino
para nuevos vinculos con la economia mundial, a través de la Union
Europea (UE), pero rechazando cualquier posibilidad de ser juzgado y
condicionado por terceros paises.

Con relacion a México, el sexenio de Carlos Salinas de Gortari,
comenz6 en medio de una crisis economica y de credibilidad, que los
gobiernos priistas venian arrastrando desde el sexenio de Diaz Ordaz. A
pesar de los ultimos intentos de la administracion Echeverria por alcanzar
el desarrollo mediante el modelo estabilizador, la crisis economica de
1976, evidenci6 la dependencia de la economia mexicana frente al
financiamiento externo y a las relaciones comerciales con Estados Unidos.
De esta forma, México se vio obligado a suscribir una nueva carta de
intencion con el FMI, que constituyé la debacle de la autonomia
econdmica defendida durante el nacionalismo revolucionario. Se trataba de
la aceptacion tacita de —..] una politica fundada en la contencidon de
salarios y en la restriccion del crédito y del gasto publico, potencialmente
generadora de conflictos sociales agudos y por lo tanto politicamente muy
costosa [...]” (Labastida 1979, s/p). Los gobiernos subsecuentes habrian
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de comprometer aun mas la soberania financiera mexicana, como ocurrio
con Lopez Portillo, quien en noviembre de 1982,

[...] 10 dias antes del cambio de gobierno, hizo publica la firma de
una nueva carta de intencion con el FMI, con el objetivo de recuperar el
nivel sostenido de crecimiento de la economia y el empleo, reducir la
tasa inflacionaria, mejorar el desequilibrio externo y sanear las finanzas
publicas. Pero a Miguel de la Madrid no le resulté suficiente una carta
de intencion y a mediados de 1986 firmo otra [...]. En 1988, el saldo de
la administracién [...]fue brutal: la peor crisis econdmica y financiera
(hasta ese momento), incluyendo el crack del mercado bursatil y el
desvalijamiento de miles de pequefios inversionistas, devaluacion del
tipo de cambio en aproximadamente 3 mil por ciento, inflacién superior
a 4 mil por ciento en el periodo, crecimiento cero del PIB, incremento
sustancial de la pobreza y la marginacion, desplome de los salarios,
aumento en la concentracion de la riqueza, abundante desempleo,
desmantelamiento del aparato econémico del Estado y, eso si, riguroso
pago puntual de la deuda externa. (Fernandez-Vega 2009, s/p)

Al llegar a la presidencia, Carlos Salinas de Gortari en 1988, anuncio
que continuaria el proceso de liberalizacion econdmica, poniendo énfasis
en situar a México como una potencia comercial, aprovechando que en
1986 se habia adherido al Acuerdo General de Aranceles y Comercio
(GATT), durante el mandato de Miguel de la Madrid. Un afio después de
haber asumido el cargo, el gobierno mexicano priorizod la relacion con
Estados Unidos, centrando sus aspiraciones en obtener una alianza de tipo
econdmica que ayudara al pais a paliar la crisis economica. De esta forma,
el 10 de junio de 1990, los mandatarios de México y Estados Unidos
anunciaron su compromiso de iniciar negociaciones tendientes al
establecimiento de un tratado comercial, iniciativa a la que posteriormente
se sumaria Canada. El 7 de octubre, el Tratado de Libre Comercio de
América del Norte fue firmado por los presidentes de los tres paises,
estableciéndose que dicho documento entraria en vigor el 1°de enero de
1994.

Desde 1989, el gobierno mexicano situ6 la relacion con Estados Unidos
en el nivel prioritario de su agenda con el exterior. El equipo de Carlos
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Salinas defendio el discurso en favor de la regionalizacion econdmica de
América del Norte, como parte de la estrategia modernizadora del
gobierno mexicano que pretendia insertar al pais en uno de los mercados
comerciales mas fuertes del nuevo orden mundial, idea que también fue
secundada por las autoridades estadounidenses. Este sentido, las
administraciones de México y Estados Unidos optaron por aplicar la
llamada -eompartimentalizacién™en la relacion, lo que significa no
mezclar los diversos temas de la agenda, separandolos de forma
sectorizada, para evitar que los aspectos en donde existieran desacuerdos
afectaran los temas en los que se daba una mayor colaboracion.

A partir de la llegada al poder de Carlos Salinas de Gortari, por
voluntad presidencial, los gobiernos de México y Estados Unidos han
logrado compartimentalizar habilmente los conflictos y las diferencias
en la relacion, evitando con ello contaminar las otras areas en las cuales
predomina la cooperacion. En otras palabras, en lugar de existir
vinculos entre los distintos asuntos politicos y econdémicos de la
relacion, cada uno se aisla y se analiza en su propia dimension. El
aspecto novedoso, aqui, es la decision explicita de ambos presidentes
de optar por ese camino. [...] Sin embargo, ello no garantizaba que los
otros actores de la relacion lo adoptaran [...]; sus limites estaban
definidos por el hecho de que la voluntad no aseguraba control sobre
sus actores. (Arriaga 1994: 573-574)

En un sentido hipotético, la aplicacion de la compartimentalizacion
en la relacion con Estados Unidos, daria un amplio margen de maniobra al
gobierno mexicano en el resto de sus relaciones exteriores. Sin embargo,
ello le rest6 capacidad de influencia para defender asuntos de interés
nacional frente a diversas acciones emprendidas por autoridades
estadounidenses en multiples casos, que van desde los asesinatos de

’El concepto compartimentalizacién, como tal no existe en las relaciones
internacionales. Los términos empleados por lo general son: diferenciacion,
sectorizacion o compartimiento estanco. El ultimo es utilizado en temas de la armada
0 marina mexicana, que corresponde grosso modo al empleo dado a cada una de las
secciones independientes en que se divide un buque de hierro, para conseguir que
flote, atin cuando se haya anegado alguna de ellas.
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migrantes nacionales en la frontera binacional a manos de la guardia
fronteriza, guardar distancia ante las intervenciones estadounidenses en
Panama y Haiti, hasta enfrentar un conjunto de presiones hacia el gobierno
mexicano para adoptar posturas afines frente al régimen cubano.

Respecto a la relacion con Cuba, el gobierno mexicano pretendid
llevarla también al plano de la compartimentalizacion, con el proposito de
que las diferencias ideoldgicas no perjudicaran las relaciones diplomaticas,
comerciales y la inversion con la Isla. No obstante, el gobierno cubano
actud en el sentido inverso al de México, por lo que establecid como
objetivo prioritario del Estado, la centralizacion del poder y la unidad de
todos los sectores sociales, en el entendido de que la politica de
sectorizacion debilita sus capacidades nacionales, su seguridad y su interés
nacional por ser un pais menos desarrollado. Es decir, mientras el gobierno
mexicano comenz6 a someterse al escrutinio internacional, al adoptar el
discurso de la democracia, los derechos humanos, el neoliberalismo
econdmico y las relaciones de interdependencia, permitio el debilitamiento
del Estado, profundizando su dependencia politica frente a las decisiones
del gobierno estadounidense, mientras que su mercado se concentraba
paulatinamente en manos del capital transnacional. Respecto a la
compartimentalizacion con Cuba, ésta funciond en contadas ocasiones y a
conveniencia de las partes, destacandose el envio de petrdleo a la Isla, para
contener el malestar generado por la reunion celebrada entre Carlos
Salinas y los lideres de la disidencia cubana en 1992, a la que se hara
referencia mas adelante.

Para el gobierno cubano, la compartimentalizacion agudizaba las
presiones contra su proyecto nacional, sitiado en lo politico y asfixiado en
lo econdmico por el gobierno de Estados Unidos después del colapso del
bloque socialista. Cuba atraveso por una aguda crisis economica que en los
primeros afos del decenio de 1990, representd un descenso del gasto
social en mas de 30% y la pérdida del comercio internacional en un
75%.No solo perdio el 85% de su comercio exterior, sino que su Producto
Interno Bruto tuvo una caida del 35%(Aldana 1989, 37-89).

El ideal de la Revolucion Cubana también perdié adeptos a nivel
latinoamericano, particularmente en Centroamérica, donde el Frente
Sandinista de Liberacion Nacional (FSLN) perdio las elecciones
presidenciales de Nicaragua frente a Violeta Barrios Chamorro, partidaria
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del acercamiento con el gobierno estadounidense. Ademas, en 1992 en El
Salvador, el Frente Farabundo Marti para la Liberacion Nacional (FMLN),
negocidé la paz con el gobierno, como también lo hizo la Unidad
Revolucionaria Nacional Guatemalteca (URNG) en 1996. La guerrilla,
habia practicamente desaparecido en la regién y con ella la imagen de
triunfo y esperanza que significo la Revolucion Cubana. El pragmatismo
de la politica exterior estadounidense tuvo desde entonces una mayor
injerencia en las relaciones internacionales inter-latinoamericanas y, Cuba
no seria la excepcion, como se vera mas adelante.

IV. El interés nacional de México: Pragmatismo versus principios en
la politica exterior de México frente a Cuba.

Como se mencion6 anteriormente, el acercamiento del gobierno
mexicano con el estadounidense, implico la instrumentacion de medidas
basadas en la denominada compartimentalizacién, lo que implica, el
desarrollo y aplicacion de una politica exterior pragmatica, supuestamente
basada en no mezclar los temas de la agenda, para evitar contaminarlos
aspectos en donde predominaba la colaboracion, priorizando las cuestiones
de tipo econdémico. Contrario a esta idea, el presidente Carlos Salinas fue
condicionado por parte de la disidencia cubana radicada en Estados
Unidos, para modificar su politica hacia Cuba. (Covarrubias, 1994: 652).
Segun Pamela S. Falk, articulista del Wall Street Journal, como resultado
de la reunion secreta que tuvo el presidente Carlos Salinas de Gortari en la
residencia oficial de Los Pinos con Jorge Mas Canosa, presidente de la
Fundacion Nacional Cubano-americana (FNCA), el 4 de agosto de 1992,
el mandatario de México adquirid cinco compromisos para evitar una
campafia de desprestigio en torno a la firma del TLCAN: 1) Negar
créditos gubernamentales a Cuba a tasas bajas; 2) No renegociar la deuda
bilateral; 3) No permitir el ingreso de Cuba al Acuerdo de San Jos¢; 4)
Mantener el comercio bilateral en los niveles actuales y a precios
internacionales, y 5) No proporcionar créditos garantizados a mexicanos
que inviertan en Cuba (Puig 1992, 6).

Tales condicionamientos, implicaban un cambio sustancial en la
postura que tradicionalmente habia adoptado el jefe del ejecutivo
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mexicano frente al gobierno emanado de la Revoluciona Cubana, cuyos
objetivos originales resultaban similares a los de la Revolucion Mexicana.
Salinas de Gortari dio fin al llamado —sacionalismo revolucionario”, lo
que a su vez se expreso en la reforma constitucional de 1992, que abri6 la
puerta al modelo neoliberal. A nivel interno, la politica gubernamental
pretendid legitimar estas transformaciones estructurales mediante una
supuesta doctrina —filosofico-politica”, a la que se llamo liberalismo social
(Salinas 1994; Alcocer 1993).

Respecto a la relacion con Cuba, el gobierno mexicano actu6é de manera
pragmatica, pues si bien se negocio con el sector cubano-estadounidense,
también hubo un acercamiento con el gobierno cubano. De esta forma,
Fidel Castro fue invitado a la primera Cumbre Iberoamericana, realizada
en Guadalajara en 1991, en calidad de pais fundador del nuevo organismo
regional. Asimismo, el gobierno mexicano manifestd su condena a la
instrumentacion de la Ley Torricelli de 1992; decidio apoyar la economia
cubana mediante la venta de petroleo a precios preferenciales y
condiciones de financiamiento blandas; firmé cartas de intencién para
invertir en los sectores del turismo y las comunicaciones cubanas, entre
otras acciones. De igual manera, destaca la visita oficial de Carlos Salinas
a La Habana el 13 de junio de 1994, para abordar temas comerciales y de
inversion, a la que prosiguid otro viaje oficial del Secretario de Relaciones
Exteriores, Manuel Tello Macias en septiembre del mismo afio, con el
objetivo de firmar cuatro convenios en sectores estratégicos (Covarrubias
1994, 676-678). Respecto al comercio bilateral, si bien ha resultado poco
significativo en términos histdricos, las acciones emprendidas durante el
mandato de Carlos Salinas arrojaron un incremento importante, que para:

[...] 1995, llegb a ser de 0.5%, afio a partir del cual ha disminuido,
hasta que, desde 2008, se estabilizdo en 0.1%. El valor de las
exportaciones nacionales destinadas Cuba también logr6 su nivel mas
elevado en 1995, con 394.5 millones de dolares, suma que no se ha
conseguido nuevamente. (Limén 2004, 11)

Sin embargo, la crisis que enfrent6 México al final del sexenio de

Salinas de Gortari, debilitd el poder nacional. Si bien, el TLCAN entr6 en
vigor en enero de 1994, ello se dio en el contexto del estallido armado del
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Ejercito Zapatista de Liberacion Nacional en Chiapas, el asesinato del
candidato a la presidencia por el PRI, Luis Donaldo Colosio, asi como la
crisis financiera de 1994-1995, entre otros sucesos. De esta forma, el
sexenio de Ernesto Zedillo Ponce de Leon, comenzd en un periodo de
deterioro social, econdmico y politico, asi como un menoscabo de su
imagen internacional. En enero de 1995, el presidente estadounidense,
William Clinton ordend un préstamo a México por 40 mil millones de
dolares, para paliar los estragos de la crisis financiera; la contribucion del
FMI fue de casi 18 mil millones. El gobierno mexicano ofrecioé los
ingresos de PEMEX en garantia (Ojeda 2008, 183-184) y, quedd aun mas
comprometido, tanto con el gobierno estadounidense, como ante los
organismos econdmicos internacionales, para instrumentar las medidas
econdmicas necesarias que garantizaran el pago de los empréstitos. La
relacion con Estados Unidos se reforzé durante el resto del sexenio de
Zedillo, en donde hubo claras coincidencias con el presidente Clinton,
particularmente en lo referente al libre comercio, la democracia y la
defensa de los derechos humanos. Fue también durante este periodo
cuando empez6 el distanciamiento politico con el gobierno de Fidel
Castro, como se analiza mas adelante.

A partir de 1996, el comercio de México con Cuba empezd a
descender, mientras que las inversiones a la Isla se retiraron de manera
masiva, por dos razones fundamentales: las presiones del gobierno
estadounidense y diferencias ideoldgicas entre el mandatario mexicano y
el gobierno cubano. En primera instancia, el 12 de marzo de 1996, el
presidente Clinton aprobo la Ley para la Libertad y Solidaridad
Democratica con Cuba, (conocida como Ley Helms-Burton). Este
documento endureci6 el bloqueo econdmico impuesto a Cuba,
considerando sanciones a empresarios de terceros paises que realizaran
comercio o inversiones en la Isla. Ademas de ser un instrumento juridico
con caracter retroactivo y extraterritorial, que contempla medidas
migratorias, judiciales y represalias comerciales por traficar con
propiedades confiscadas a nacionales estadounidenses®. Asimismo, se

* Las —responsabilidades por traficar” se encuentran en la seccién 302 de la Ley
Helms-Burton. Puede consultarse en:
http://www.libertadparaloscinco.org.es/ley_helms_burton.pdf
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establece que el objetivo de esta disposicion es ayudar al establecimiento
de una Cuba libre, por lo que insta al presidente estadounidense a iniciar
un plan de accion para lograr los cambios democraticos en la isla
(Kauffman 2003, 708-710).

El gobierno mexicano condenoé la aprobacion de la Ley Helms-Burton,
mediante comunicados oficiales y acudiendo a instancias guberna-
mentales. Sin embargo, aplicé la politica de compartimentalizacion, al no
enfrentar al gobierno estadounidense por el asunto de Cuba, limitdndose a
aprobar la Ley de Proteccion al Comercio y la Inversion, en octubre de
1996. Esta Ley, conocida también como Ley Antidoto, prohibe a los
empresarios registrados en México a someterse a leyes extranjeras, éstas
cuando persigan: —-..] imponer un bloqueo econémico o [...] limitar la
inversion hacia un pais para provocar el cambio en su forma de gobierno;
[...] reclamar pagos a particulares con motivo de expropiaciones
realizadas en el pais al que se aplique el bloqueo; [...] restringir la entrada
al pais que expide la ley [...].” (Camara de Diputados del H. Congreso de
la Unién 1996, 1). Sin embargo, el Banco Mexicano de Comercio Exterior
no extendio lineas de crédito para apoyar el comercio ni la inversion en
Cuba.

El distanciamiento entre los gobiernos de México y Cuba se hizo
patente con el discurso pronunciado por Fidel Castro el 2 de diciembre de
1998, en el marco de la reunion del Sistema Economico Latinoamericano
(SELA) celebrada en La Habana. En este foro, el mandatario cubano acusé
al gobierno mexicano de alejarse de América Latina para irse con el club
de los paises ricos y que los nifios mexicanos conocian méas a Mickey
Mouse que a los héroes nacionales. Este hecho ocasiond que el gobierno
mexicano ordenara la retencion en la Ciudad de México, del entonces
embajador en Cuba, Pedro Joaquin Coldwell, quien retomo6 sus actividades
después de que el comandante cubano ofreciera disculpas, el 21 de
diciembre, mediante un discurso, en el siguiente sentido:

Si a pesar de todo mi esfuerzo por explicarles directamente mis
pensamientos y mis sentimientos [...] un sélo mexicano se siente
ofendido por mis palabras, no tengo objecion alguna en pedirles
excusas. Mas atn: si un s6lo nifio se siente todavia ofendido por lo que
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con la mayor honradez y carifio quise expresar, humildemente le pido
perdon. (Castro 1998)

Al afio siguiente, Ernesto Zedillo hizo un llamado a la democracia y a
las libertades politicas en suelo cubano, durante la IX Cumbre
Iberoamericana realizada en La Habana en noviembre de 1999, e instruyo
a la Canciller Rosario Green a reunirse con miembros de la disidencia en
la embajada mexicana de La Habana, ademas que recibio en Los Pinos al
lider del exilio, Carlos Alberto Montaner. La escalada de desencuentros
continud con los gobiernos de Vicente Fox Quesada y Felipe Calderon.
Algunos medios mexicanos calificaron el proceso como —a
descubanizacion de México” (Jiménez 2004).

V. Mas alla de la alternancia politica en México: El desencuentro
estructural en la relacion con Cuba

El gobiemo de la Cuba, mas que responder a la pretendida
compartimentalizacion de las relaciones con México, optd por adoptar una
postura integral que implicaba la defensa del proyecto revolucionario
cubano y, se guid bajo una politica reactiva frente a las acciones del
gobierno mexicano durante los sexenios de Ernesto Zedillo y Vicente Fox.
Como punto en comun, ambos mandatarios mexicanos redujeron la
relacion con Cuba al nivel de Encargados de Negocios, ordenando el retiro
de sus respectivos embajadores, como se dio en el suceso ya mencionado
de 1998. El segundo caso, ocurrié como respuesta a los supuestos actos de
injerencia en asuntos internos de México, en mayo de 2004, cuando
Vicente Fox ordeno el regreso de la embajadora Roberta Lajous a México,
asi como la expulsion del embajador cubano, Jorge Bolafios, como se vera
mas adelante.

En este sentido, la estrategia del gobierno cubano radico en resaltar, en
primera instancia, la opinion de diversos sectores de la sociedad mexicana,
particularmente los partidos politicos de oposicidon, organizaciones
sociales, estudiantiles y algunos funcionarios de gobierno de corte
nacionalista, que rechazaban las posturas gubernamentales, tanto frente a
Estados Unidos, como respecto a Cuba. Lo anterior fue expresado en 2005
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por el entonces canciller cubano, Felipe Pérez Roque, quien establecié que
Vicente Fox debia desalinearse de Estados Unidos para poderse acercar a
Cuba, dado que —..1a] bola esta en el terreno de México; ellos tienen que
decidir [...pues...] México es mucho mas que un gobierno que tiene un
espacio temporal." (Reuters2005).

Cuando Vicente Fox tomod posesion en diciembre del afio 2000, la
relacion con Cuba parecia iniciar con nuevos brios. Castro no asistio a la
cena de despedida en honor de Ernesto Zedillo, pero si estuvo presente en
la toma de protesta del primer mandatario de la oposicion. Fox nombré
como embajador de México en Cuba a Ricardo Pascoe, representante de la
izquierda mexicana, quien se comprometid a fortalecer los lazos
bilaterales, trabajando con base en la cooperacion. Sin embargo, el tema de
la votacion de México en la Comision de Derechos Humanos de la ONU,
generaba preocupacion para el gobierno cubano, debido a dos razones
fundamentales: En primer término, en Plan Nacional de Desarrollo 2001 -
2006 planteaba como primer objetivo de la politica exterior de México el
—Promover y fortalecer la democracia y los derechos humanos como bases
fundamentales del nuevo sistema internacional.”(Camara de Diputados
2001). En segundo lugar, la cercania personal entre Vicente Fox y el
presidente de Estados Unidos, George W. Bush, qued6é de manifiesto
durante la visita que el estadounidense hiciera al Rancho San Cristobal, -
propiedad del mexicano- en febrero de 2001. (Fox y Allyn 2007, capitulo
2 s/p). La admiracion y amistad manifiesta de Fox hacia el presidente
estadounidense, representaba un riesgo para la relacion con Cuba, asi
como el abandono de los principios tradicionales de la politica exterior
mexicana.

No obstante, la presion ejercida por la oposicion en el Congreso,
aunada a la critica por parte de los sectores intelectuales de corte
nacionalista, incliné la balanza hacia la abstencion de México en la
votacion de 2001, que de nueva cuenta pretendia condenar a Cuba ante la
Comision de Derechos Humanos de la ONU. A pesar que México habia
votado nueve veces en el mismo sentido,” el tema generé una gran

> De 1990 a 2005, la votacién de México en la Comisién de Derechos Humanos,
sobre el asunto de Cuba se dio en el siguiente sentido: 1990- Contra la condena;
1991-Abstencién; 1992-Abstencion; 1993-Abstencidon; 1994-Abstencidén; 1995-
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polémica, cuando el canciller mexicano, Jorge G. Castafieda, llamo
—ardidos” a los cubanos. Para aminorar la tension, la cancilleria mexicana
planted la posibilidad de realizar una visita presidencial a Cuba en febrero
de 2002, con el objetivo de mantener la relacion al mas alto nivel. En
territorio cubano, Vicente Fox agradecié a Fidel Castro su apoyo para que
Meéxico ocupara un sitio en el Consejo de Seguridad en la ONU. Sin
embargo, en aras de la compartimentalizacion ignoro la instruccion girada
por el Senado mexicano y se reunid con los principales disidentes del
régimen cubano: Elizardo Sanchez Santa Cruz, Oswaldo Paya, Martha
Beatriz Roque Caballero, Raul Rivero, Héctor Palacio Ruiz, Oswaldo
Alfonso y Manuel Costa Morta, acompafiado por Jorge G. Castafieda y
Rodolfo Elizondo (Velazquez 2005, 293-299; Venegas 2002).

En la inauguracion del Centro Cultural Mexicano en Miami, realizada a
finales de febrero de 2002, Jorge Castafieda indic6é que la embajada
mexicana en Cuba estaba abierta para todos los cubanos. Esta declaracion
fue manipulada por locutores de Radio Marti, quienes hicieron entender,
que el gobierno mexicano ofreceria asilo politico. Lo anterior ocasion6 el
robo de un autobus en La Habana, fue impactado en la embajada de
Meéxico, llevando a bordo mas de una veintena personas que buscaban
proteccion del gobierno mexicano. (ANSA, EFE Y DPA 2002) Este
incidente gener6 una huelga de hambre en las puertas del consulado de
Meéxico en Miami, exigiendo la intermediacion de la chancilleria mexicana
para la liberacion de los detenidos en Cuba. Durante marzo de 2002, en el
marco de la Conferencia para la Financiacion al Desarrollo de la ONU
celebrada en Monterrey, Fidel Castro anuncid repentinamente que debia
abandonar el evento por causas de fuerza mayor. El canciller Castafieda se
limité a desmentir los rumores que apuntaban a algun tipo de presion al
gobierno cubano, que tampoco suscribid el Consenso de Monterrey
(Castillo 2002; Benitez 2008).

En medio de la confrontacion, el 19 de abril de 2002, por primera
ocasion la delegacion de México se sumo a la condena internacional

Abstencion; 1996-Abstencion; 1997-Abstencion; 1998-Abstencion; 1999-Contra la
condena; 2000-Abstencion; 2001-Abstencion; 2002- A favor de la condena; 2003- A
favor de la condena; 2004- A favor de la condena; 2005- A favor de la condena;
2006- Desaparece la Comision (Ojeda 2008, 231).
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promovida por el gobierno de Uruguay contra Cuba, por violaciones a los
derechos humanos. En respuesta, tres dias después, Fidel Castro revelo la
conversacion telefonica en la que el presidente Fox le pidi6 abandonar la
Cumbre de Monterrey, para no molestar a George W. Bush. Para
septiembre de 2002, el embajador mexicano, Ricardo Pascoe fue acusado
por el gobierno de México de malversacion de fondos durante su cargo en
Cuba, lo que le orilld6 a renunciar al cargo a finales de ese mes. En su
lugar, fue nombrada la diplomatica de carrera Roberta Lajous (Benitez
2008). En enero de 2003, Jorge G. Castafieda presentd su renuncia como
Secretario de Relaciones Exteriores, siendo reemplazado por Luis Ernesto
Derbez, cuya gestion inici6 con un distanciamiento entre los gobiernos de
Meéxico y Estados Unidos derivados de la falta de apoyo del gobierno
mexicano sobre el asunto de la intervencion armada en Iraq en el Consejo
de Seguridad. Estos hechos distendieron momentaneamente el conflicto
con Cuba, hasta abril de 2003, cuando por segunda ocasion, la delegacion
mexicana se sumo a la condena internacional contra Cuba, presentada ante
la Comisioén de Derechos Humanos de la ONU, como también lo hiciera
un ano mas tarde.

En este contexto, el 28 de abril de 2004, el gobierno cubano deporto al
empresario argentino, Carlos Ahumada, mediante un comunicado oficial
del Ministerio de Relaciones Exteriores que vinculaba a Ahumada con la
campafia de desprestigio emprendida por el Ejecutivo mexicano contra el
candidato presidencial de la oposicion, Andrés Manuel Lopez Obrador. A
esta accion, se sumo la rueda de prensa ofrecida por Fidel Castro el 1° de
mayo de 2004, en la que lamentd que el gobierno de México hubiera
reducido a cenizas el prestigio internacional ganado por una politica
exterior intachable emanada de la Revolucion Mexicana. (MINREX
2004a). Un dia mas tarde, en conferencia de prensa del gobierno
mexicano, los secretarios de Relaciones Exteriores, Luis Ernesto Derbez y
el de Gobernacion, Santiago Creel Miranda, acusaron al gobierno cubano
de haber enviado a México a dos miembros del Partido Comunista de
Cuba a realizar —actos inadmisibles de informacion reservada”.
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En este sentido, se declard la inmediata expulsion de Orlando Silva,’
Consejero para Asuntos Politicos de Cuba, asi como el retorno de la
embajadora mexicana, Roberta Lajous y el retiro del embajador cubano en
Meéxico, Jorge Bolafios en un plazo maximo de 48 horas. La relacion se
mantendria al nivel de encargados de negocios (SRE 2004).

El tema continu6 causando polémica en los dias subsecuentes. El 4 de
mayo, el canciller mexicano, Luis Ernesto Derbez, envié una nota a su
homologo cubano, Felipe Pérez Roque, instandolo a conducir la relacion
nuevamente por canales diplomaticos, pero resaltando la posicion de su
gobierno frente a las intromisiones externas. Al dia siguiente, Pérez
Roque, celebr6 comunicado, aunque manifestdé lamentar el estado al que
habia sido llevada la relacion, asi como el trato que recibié el embajador
Bolanos, puesto que —-..] fue el gobierno de México el que decidio
unilateralmente el retiro de los embajadores. Ese tema no fue discutido, no
fue esbozado como posibilidad en discusiones previas|[...]” (MINREX
2004b, s/p).

En medio de esta polémica, el 6 de mayo el presidente de Estados
Unidos, George W. Bush, anunci6 la instrumentacion de un nuevo plan de
accion para llevar la libertad a Cuba, que contemplaba, desde apoyo
financiero, hasta el endurecimiento del bloqueo econémico, para acelerar
la caida del régimen de Castro (US Department of State 2004). Sin
embargo, Vicente Fox declar6 que no apoyaria el plan del gobierno
estadounidense respecto a Cuba, lo que le permitid6 cierto
reposicionamiento ante los medios de comunicacion y la oposicion, que
pugnaba por el retorno a la normalidad en la relacion con el régimen
cubano. En esta linea, el 21 de mayo, el Ejecutivo mexicano difundié que
Castro habia sido invitado a la Cumbre Union Europea y América Latina,
a realizarse en Guadalajara, México, una semana después (Fonte 2008,
95).

No obstante, el mandatario cubano envié al Canciller Pérez Roque,
quien anuncié -de manera conjunta con su homologo mexicano, Luis
Ernesto Derbez- el interés de ambos gobiernos por normalizar la relacion.
En julio de 2004, Derbez viajé a La Habana, acordando la reinstalacion de

® En la conferencia referida, el gobierno mexicano declaré persona non grata al
diplomatico cubano, Orlando Silva.
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los respectivos embajadores, quienes retomaron sus puestos el 25 de julio.
No obstante, el arreglo alcanzado entre ambos gobiernos, no logro
modificar el sentido del voto de la delegacion mexicana ante la Comision
de Derechos Humanos de la ONU el siguiente afio. La propuesta de
condena contra Cuba presentada por el gobierno estadounidense el 14 de
abril de 2005, fue apoyada por la representacion de México. (Velazquez
2005: 313-315) En respuesta, Fidel Castro inst6 a los miembros de la OEA
a negar su apoyo a Luis Ernesto Derbez, quien aspiraba a dirigir el
organismo, indicando que el ain canciller mexicano era el —eandidato del
imperio”, un —agente” impuesto por el gobierno estadounidense, pais que
afios atrds habia arrebatado a México mas de la mitad del territorio
(Cubanet 2005). El gobierno mexicano no respondio a las declaraciones
del mandatario cubano, para no afectar la candidatura de Derbez en la
OEA y también para evitar que el tema fuera utilizado por la oposicion
como estrategia electoral, dado que se acercaba la contienda presidencial
en México.

Sin embargo, en los primeros dias de febrero de 2006, la gerencia del
hotel Sheraton Reforma, ubicado en la Ciudad de México, expulsé de sus
instalaciones a 16 funcionarios del gobierno cubano, por indicaciones del
Departamento del Tesoro Estadounidense, pues con base en la Ley
Torricelli de 1992, se prohibe que las empresas subsidiarias
estadounidenses instaladas en terceros paises presten cualquier servicio al
gobierno de Cuba. Este hecho signific6 una afrenta a la soberania
mexicana, debido a la aplicaciéon de una ley extraterritorial por una
empresa extranjera constituida en territorio nacional. No obstante, Derbez
indico que se trataba exclusivamente de un asunto entre particulares, por lo
que se sancionaria —f..] al Sheraton sin enviar queja alguna a
Washington”(MINREX 2006). Posteriormente, el gobierno del Distrito
Federal’procedi6 a clausurar temporalmente el hotel por fallas
administrativas, pero no por las acciones realizadas contra los funcionarios
cubanos, hecho que tnicamente podia realizar el gobierno federal.

7 Gobernado en ese entonces por Alejandro Encinas, miembro de la oposicion y
aliado del candidato presidencial, Andrés Manuel Lopez Obrador, por el Partido de la
Revolucion Democratica.
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Durante el resto de 2006 y parte de 2007, la relacion bilateral paso a
segundo plano por dos razones fundamentales: en primer lugar, la
enfermedad que mantuvo al comandante Castro fuera de la actividad
politica y, en segundo término, el proceso electoral ocurrido en México y
los problemas politicos que enfrenté Felipe Calderén al inicio de su
mandato por acusaciones de fraude electoral. Al ocupar la presidencia,
Calderon centr6 sus objetivos en mejorar la imagen internacional de
México. Es este sentido, nombrd canciller a Patricia Espinosa, una
diplomatica de carrera, quien manifest6 el interés del gobierno mexicano
en restablecer las relaciones con Cuba, enfatizando la importancia delos
principios tradicionales de politica exterior.

VI. El complicado camino de la recomposicion de la relacion entre
México y Cuba

Al final del sexenio de Vicente Fox, el balance de su administracion
arrojaba saldos negativos: No se consiguié el un acuerdo migratorio con
Estados Unidos, ni habia logrado ampliar el TLCAN. Al mismo tiempo, el
tema de los derechos humanos eran una asignatura pendiente; el
desempleo y la migracion habian crecido, mientras que la pobreza también
habia aumentado. Adicionalmente, las confrontaciones del gobierno
mexicano con los gobiernos de Venezuela, Chile, Brasil, Bolivia, Jamaica,
Trinidad y Tobago y con Republica Dominicana, fueron asuntos que
afectaron el prestigio de México en América Latina y el Caribe. Era claro
que para que México revirtiera las tensiones con los paises de la region
necesitaba recomponer de manera prioritaria sus relaciones con Cuba.

Entre los objetivos més importantes del gobierno de Felipe Calderon, se
encontraba la busqueda de apoyo internacional. Sin embargo, los
gobiernos de Venezuela y Cuba no enviaron cartas de felicitacion al nuevo
mandatario, lo que implicaba una falta de reconocimiento al gobierno
entrante. A diferencia del sexenio anterior, el nuevo gabinete mexicano se
vio obligado a privilegiar el pluralismo ideologico de antafio y tratar de
recuperar, por lo menos en el papel y de manera discursiva, los principios
de la politica exterior. Los gobiernos de México y Cuba definieron cuatro
temas fundamentales para superar el impasse en sus vinculos bilaterales
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hasta el afio 2008. Estos topicos fueron: 1) el pago de la deuda de Cuba; 2)
el tema de los derechos humanos; 3) la migracion indocumentada de
cubanos y 4) la recuperacion de la confianza. A partir de la reactivacion de
las reuniones de los distintos mecanismos de concertacion politica,
cooperacion y comercio inicid el proceso de recuperacion de las relaciones
bilaterales.

En 2008se registraron visitas entre los cancilleres de México y Cuba; se
acorddé un Memorandum de entendimiento para garantizar una migracion
legal, ordenada y segura (Senado de la Republica 2008); se avanzd en la
renegociacion de la deuda cubana y se abrieron créditos minimos para
impulsar el comercio. A pesar de que finalmente se dio la visita del
presidente Calderon a Cuba en el Gltimo afio de su gobierno, lo cierto es
que no se pudo cumplir con todos los compromisos, como fueron el
recuperar la confianza mutua y afianzar el comercio bilateral (Dominguez
2009).

De cualquier manera, es importante sefialar que durante el gobierno de
Felipe Calderdn, las relaciones con Cuba observaron un ligero avance, en
gran medida por el empefio del entonces canciller cubano, Felipe Pérez
Roque y el ex-vicepresidente del Consejo de Estado, Carlos Lage Davila.
Para entender ese acercamiento es importante recordar, que desde 2006, el
presidente Fidel Castro se vio obligado a abandonar temporalmente sus
cargos debido a cuestiones de salud, que lo alejo de la dirigencia del pais a
partir de febrero de 2008 (Benitez 2008). El gobierno de Ratl Castro dio
prioridad a la situaciéon econdmica interna, mientras que el ejercicio
internacional se lo confié a los funcionarios que habian trabajado con el
comandante Fidel Castro, quienes gozaron de libertades para el manejo
tanto de la politica exterior como de la diplomacia cubana.

Respecto a lo anterior, el canciller cubano, Pérez Roque acept6 realizar
una visita oficial a México en aras de suscribir el Memorandum de
Entendimiento en Materia Migratoria, signado en la Ciudad de México el
20 de octubre de 2008 (Senado de la Republica 2008), cuando aun el
gobierno de Cuba no habia reconocido al presidente Calderén. Su visita
significo el respaldo de facto del régimen cubano a un gobierno que habia
sido fuertemente cuestionado en términos de su legitimidad. Sin embargo,
toda la actividad diplomatica que se dio desde 2008 entre México y Cuba,
impulsada por Pérez Roque y Lage Davila, no fue motivo de ninglin
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discurso politico de Fidel o Raul Castro. Al contrario, en marzo de 2009
hubo un reacomodo en el gabinete del gobierno cubano, en el que fueron
despedidos precisamente Felipe Pérez Roque y Carlos Lage Davila, entre
otros altos funcionarios que se perfilaban como los sucesores del régimen.

Estos cambios coincidieron con la crisis de la influenza en México que
se suscitd en abril de 2009, lo que llevo entre otras cosas, a que diversos
aeropuertos internacionales impidieran los vuelos hacia o desde México,
entre ellos el José Marti de La Habana. Esa medida dio pie a una nueva
confrontacion bilateral. El presidente Calderon anuncidé que no viajaria a
Cuba como estaba planeado para mediados de ese afo y el comandante
Fidel Castro criticd, en sus reflexiones del 12 de mayo, el mal manejo de
la epidemia mexicana, indicando que —kas autoridades mexicanas no le
informaron al mundo (de) la presencia de la misma (epidemia de gripe)
esperando la visita de Obama, ahora nos amenazan con suspender la del
presidente [...] Calderon a Cuba” (EFE 2009).

Para superar el nuevo conflicto, el gobierno de México propuso realizar
en la IV reunion del Mecanismo de Informacion y Consulta Politicas
establecido en 1996, en la Ciudad de La Habana. En diciembre de 2009, la
canciller mexicana, Patricia Espinosa, visito La Habana, siendo recibida
por el presidente Raul Castro. En este encuentro, llegd a un acuerdo con su
homologo, Bruno Rodriguez, para realizar diversas reuniones en 2010 y
activar otros mecanismos de colaboracion bilateral. El gobierno mexicano
invit6 al de Cuba a participar en la reunién del Grupo de Rio, a realizarse
en Canctn, donde la Isla fue admitida como miembro con pleno derecho.
Espinosa reiterd el interés del gobierno mexicano, para que el presidente
cubano realizara una visita oficial a México, al mismo tiempo que ratificd
la intencién del presidente Calderén de visitar Cuba. Sin embargo, ninguna
de las visitas oficiales anunciadas fue realizada de manera inmediata.

Al final de sexenio, el presidente Felipe Calderén visité La Habana el
12 de abril de 2012, luego de seis afios de haberla planeado, siendo
recibido por el presidente Raul Castro. Si bien, el mandatario mexicano
realiz6 una breve declaracion de condena al bloqueo econdémico
estadounidense, aprovechod su visita para entrevistarse con el Cardenal de
La Habana, Jaime Ortega. En ese marco también se anunci6 que las
empresas petroleras estatales PEMEX de México y CUPET de Cuba
habian firmado una Carta de Intencion no Vinculante, por medio de la cual
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la compafiia mexicana valoraria las posibilidades de participar en la
exploracion y explotacion de hidrocarburos en Cuba en los bloques
maritimos contiguos a la zona econdomica de México. El presidente
mexicano definid el nivel de las relaciones con el gobierno de Cuba,
estableciendo que —..] Cuba y México estan en una etapa renovada de la
relacion bilateral y eso es gracias a la firme voluntad de los gobiernos”
(AFP 2012). El comandante Fidel Castro no lo recibié ni tampoco se
refiri6 a la visita del mexicano en sus reflexiones.

Con el retorno del PRI a la presidencia de México, el 1 de diciembre de
2012, se anuncid que el gobierno de Enrique Pefia Nieto tendria como uno
de sus principales objetivos de politica exterior, la llamada —enovacion”
de la relacion con Cuba. En esta linea, Raul Castro y Enrique Pefia Nieto,
sostuvieron un encuentro en enero de 2013 en Santiago de Chile,
anunciando que se relanzaria la relacion bilateral. En septiembre del
mismo afio, el canciller Mexicano, José Antonio Meade viajo a La
Habana, por invitacién de su homologo, Bruno Rodriguez Parrilla, quien
para noviembre encabezo la delegacion que viajé a México para firmar
ocho acuerdos (Meade 2014). Entre los aspectos mas importantes de esta
visita, destaca el que el gobierno mexicano condonara el 70% de la deuda
que el gobierno cubano contrajo con México, por la via de Bancomext 15
afios atras, equivalente a unos 500 millones de dolares. Respecto al 30%
restante, se permitio que éste fuese liquidado en un plazo de 10 afios (CNN
Expansion 2013).

En enero de 2014, Enrique Pefia Nieto viajo a Cuba, en el marco de la
II Cumbre de la Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios,
indicando que el motivo fundamental de la visita radicaba en —reafirmar
los lazos de amistad y de hermandad”, asi como estrechar la cooperacion y
la histérica amistad entre ambos pueblos (CNN México 2014). En esta
linea, en marzo del mismo afio, se inaugurd la Consejeria Comercial de
ProMéxico en Cuba y en mayo tuvo lugar la primera mision formal de
empresarios mexicanos a la Ciudad de La Habana, apoyados por el
gobierno mexicano. Sobre este punto, el canciller Meade indicdé que
—Meéxico estd muy atento al proceso de actualizacion del modelo
econdmico y social que se promueve en Cuba” (Meade 2014).

No obstante, este acercamiento entre los gobiernos de México y Cuba,
no refleja un mayor peso politico de México a nivel regional, sino que éste
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ha sido posible debido a la apertura econémica y comercial del régimen
cubano, asi como también a un paulatino relajamiento en el bloqueo
econémico impuesto por Estados Unidos a la Isla. Esto ultimo fue
anunciado el 17 de diciembre de 2014 por Barack Obama, quien al igual
que su homoélogo cubano, Raul Castro, anunci6 el restablecimiento de las
relaciones cubano-estadounidenses y el principio del fin del bloqueo
econdmico. En ese sentido, el mandatario estadounidense reconocid que
—+..]_sstos 50 afios (de embargo) han demostrado que el aislamiento no
funciona‘ y dijo que se van a _empezar a normalizar las relaciones‘, con un
llamado al Congreso de Estados Unidos para que empiece a trabajar en el
levantamiento del embargo” (CNN Espaiiol 2014).

En gran medida, el acercamiento entre México y Cuba se ha logrado en
los términos que le permite al gobierno mexicano su agenda
compartimentalizada con Estados Unidos, priorizando temas de comercio,
democracia y derechos humanos, dada su innegable dependencia frente al
vecino pais del norte. El gobierno mexicano fue el gran ausente en las
negociaciones Cuba-Estados Unidos, en donde si participaron los
representantes de Canada y la Santa Sede, durante un proceso de mas de
18 meses(Menor 2014). Tras el anuncio de Obama y Castro, la cancilleria
mexicana emitié un comunicado expresando que la —..]decision de los
gobiernos de Cuba y Estados Unidos es consecuente con la posicion
historica de México de buscar soluciones pacificas a las controversias y
promover la paz en el hemisferio”(SRE 2014).De manera tardia, durante la
gira que Enrique Pefa Nieto realiz6 a Estados Unidos en enero de 2015,
ofrecid sus buenos oficios al gobierno estadounidense para mediar en la
relacion con Cuba, sobre los —F..] limites maritimos entre las tres
naciones, investigacion en el Golfo de México, bancarizacion e inclusion
financiera en el pais caribefio, asi como acciones encaminadas a la
prevencion de desastres por huracanes” (Reséndiz y Hernandez 2015).

De acuerdo con Ricardo Pascoe,® México no fue requerido para las
negociaciones entre México y Cuba, por la falta de credibilidad y prestigio
que nuestro pais tiene en América Latina desde tiempos de Vicente Fox,

¥ Como se ha mencionado, Ricardo Pascoe fue el primer embajador de México en
Cuba del sexenio de Vicente Fox (2000-2002) y, por tanto durante la etapa mas
critica de la confrontacion bilateral.
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en los que se evidencio la dependencia con Estados Unidos. En palabras
del politico, los gobiernos de Felipe Calderon y Pefia Nieto no han logrado
retomar el papel historico que jugé México en torno al diferendo Cubano
estadounidense. Por ende:

Meéxico queda en la peor de todas las posiciones [...]. Y todo por
culpa de Castafieda y de Fox. Por querer agradar a George Bush, [...]
implementaron una estrategia de humillacion hacia los cubanos que a la
postre terminé aislando a México de cualquier negociacion. [...]Nomas
hay que ver que [...] no escogieron territorio mexicano para hablar
(como hubiera sido lo natural en otros tiempos). Pero con Fox y
Castafieda jperdimos todo nuestro prestigio historico hacia la isla! [...]
Queda claro, [...] que ni Felipe Calderén ni Enrique Pefia Nieto han
sabido recomponer la relacion [...] para ser participes del juego en este
momento historico, es una muestra clara del descrédito de nuestra
politica exterior [...]. (Anaya 2014, s/p)

Sin embargo, en los ultimos meses ha habido un acercamiento
entre los gobiernos de México y Cuba. En noviembre de 2015, el
presidente cubano Ratl Castro fue recibido por Enrique Pefia Nieto en
Mérida, Yucatan. El evento tuvo un gran simbolismo por dos hechos
fundamentales: 1) se trat6 de la primera visita de Estado de un mandatario
cubano desde 1960 y, 2) porque desde el desaguisado de la Cumbre de
Monterrey en 2002, ningun presidente de Cuba habia regresado a México.
A nivel general, la reunion dio buenos resultados, derivando en la firma de
5 acuerdos en las areas migratoria, econdmica, turistica, apoyo al campo y
educacion (NOTIMEX. 2015).

Sin lugar a dudas, este llamado relanzamiento de la relacion bilateral
resulta conveniente para ambos gobiernos. El gobierno de Pefia Nieto ha
sido fuertemente criticado por su cercania con los intereses
estadounidenses, los crecientes niveles de pobreza, inseguridad, violencia
y desigualdad, asi como la aprobacion de las reformas estructurales que
han ahondado las medidas neoliberales, dejando las areas energéticas
estratégicas en manos del capital extranjero. Para el gobierno cubano, la
relacion con México resulta fundamental, particularmente en el ambito
econdmico. Si bien, el presidente Raul Castro ha abanderado un nuevo
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modelo econdémico de mayor apertura, éste ain no ha arrojado los
resultados esperados. En 2013, las exportaciones mexicanas a Cuba
representaron el 1% y las importaciones el 0.01%. —Fn registro minimo,
pero que para Cuba, una economia cerrada y pobre, representa un mundo,
hasta el punto de que México es su sexto socio comercial” (Martinez 2015
s/p).

En este sentido, cabe preguntarse:;hasta qué punto el acercamiento
reciente entre los gobiernos de México y Cuba, ha priorizado los intereses
de los gobiernos en torno a la relacion de asuntos estrictamente
econdmicos, antes que mantener una histdrica tradicion diplomatica, cuya
base originaria se caracterizd por la defensa de principios basados en el
Derecho Internacional, dada su posicion subordinada frente a las grandes
potencias de los siglos XX y XXI, particularmente de Estados Unidos?
Otra interrogante que surge es: /,En qué medida el cambio de postura del
gobierno estadounidense respecto a Cuba ha permitido que el gobierno
mexicano se acerque a establecer acuerdos de cooperacion con el régimen
de Raul Castro, sin temor a suftrir represalias politicas y/o econdmicas
desde Washington?

VII. Conclusiones

Las especificidades de la relacion México-Cuba devienen
histéricamente de su primer acercamiento diplomatico en 1902 hasta la
década de 1960, que incluye la postura de apoyo que asumidé México a la
Revolucion Cubana y la firmeza con la que defendié sus principios de
politica exterior frente a la postura injerencista del gobierno
estadounidense para derrocar al régimen emanado del proceso
revolucionario cubano. A lo largo de la década de 1970 y ante la crisis
econdmica internacional, la relacion de México con Estados Unidos
implicé un distanciamiento politico, gracias a los esfuerzos del gobierno
mexicano para sostener vinculos con el llamado Tercer Mundo ante la
crisis econdmica y el término de la supuesta relacion especial con Estados
Unidos. A este respecto, la orientacion de las relaciones de México hacia
América Latina denotd un activismo propicio, mediante la participacion en
foros internacionales, asi como asumir la defensa los principios de politica
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exterior en los conflictos armados en Centroamérica y reforzar la amistad
con Cuba. Para finales de los afios ochenta del siglo pasado, la debacle del
bloque socialista, asi como la crisis econdmica mundial que impacto6 a las
economias latinoamericanas, -que en el caso de México, se vio en la
necesidad de adoptar politicas economicas basadas en el modelo
neoliberal- marco el inicio del distanciamiento estructural en la relacion
Meéxico-Cuba.

Como efecto de la crisis de la década de 1980, se instrumenté la
denominada compartamentalizacion de las relaciones de México con el
exterior a partir de los afios 90 del siglo pasado. Esta medida fue
consistente con la falta de aplicacion de los principios de la politica
exterior y la consecuente modificacion de las formas tradicionales de la
diplomacia mexicana mantenidas hasta entonces. Esto supuso que el
gobierno mexicano centrara su atencion en la relacion con Estados Unidos,
inclusive a pesar de ir en contra de los principios normativos. El principal
objetivo de México con el gobierno estadounidense consistio en la
atencion parcializada de temas de interés comun, evitando al maximo la
afectacion de la relacion bilateral. En tal sentido, debido a 1la
transformacion del contexto provocado por la crisis econdmica
internacional, la formacion de bloques econdémicos, asi como la firma en
1992 y puesta en marcha del TLCAN en 1994, el gobierno mexicano
flexibiliz6 sus relaciones con Estados Unidos y comprometié asuntos
estratégicos nacionales para lograr dicho tratado. Por su parte, Cuba
evadio la compartimentalizacion; mantuvo una postura de integralidad en
sus relaciones con México y se opuso a negociar asuntos que pudieran
comprometer su soberania nacional o afectar sus intereses estratégicos.

Al desatarse la crisis financiera de 1982, que dur6 el resto de la
década, el gobierno mexicano inici6 una etapa de mayor apertura
financiera y comercial, consistente en un creciente endeudamiento,
menores regulaciones gubernamentales a la inversion, asi como un proceso
gradual de privatizacion econémica mediante la inversion privada nacional
y extranjera. A finales de la década de 1990, el deterioro de la relacion
entre México y Cuba inici6 una nueva fase caracterizada por la falta
seguimiento de los principios normativos de politica exterior. De tal
manera, el alejamiento de ambos gobiernos estuvo acompanado de
tensiones y conflictos diplomaticos. Consecuentemente, la puesta en
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practica de los lineamientos del modelo neoliberal por parte de gobierno
mexicano, significo el acrecentamiento de la dependencia estructural con
Estados Unidos y un mayor distanciamiento de Cuba.

El cambio de gobierno en México en el ano 2000, se logrd en el
marco de la sucesion presidencial y la denominada alternancia del poder
entre el PRI y el PAN. A partir de entonces, se modificd sustancialmente
la relaciéon con Cuba, dado que se agudizaron las tensiones y
confrontaciones diplomaticas entre ambos gobiernos. Es decir, que el
papel de los gobiernos, especificamente las posturas ideoldgicas de los
jefes del ejecutivo de ambos paises, exacerbaron las diferencias y se
desataron desencuentros diplomaticos, ademdas de la incompatibilidad de
sus respectivos modelos econémicos. Como elementos adicionales esta la
inclusion de nuevos temas de la agenda politica mexicana, tales como los
derechos humanos, la transicion a la democracia y la apertura comercial.
Bajo ese esquema, México y Estados Unidos estrecharon sus relaciones y
el gobierno mexicano mantuvo una presion intermitente, pero decidida,
para incidir en la trasformacion del régimen cubano. Por su parte, el
gobierno cubano, seguia manteniendo una posicién firme respecto a su
forma de gobierno, a pesar de la crisis econdmica, el surgimiento de una
oposicion politica interna mas visible y activa, asi como las maniobras del
gobierno mexicano que a su vez compartia intereses comunes con Estados
Unidos en relacion con Cuba.

Después de los dos sexenios de gobierno panistas (2000-2012),
comenzd una nueva fase de la alternancia politica en México, por el
regreso del PRI del poder a finales de 2012. Este hecho plante6 un nuevo
rasgo de la politica interna de México, al mismo tiempo que la herencia
del régimen anterior dejo serios problemas sociales entre los cuales se
destacan el aumento de la corrupcion, la violacion de los derechos
humanos, la inseguridad y el crimen organizado. Los esfuerzos
diplomaticos para mejorar la relacion con Cuba resultaban convenientes a
fin de recuperar la imagen y posicion que tenia México con otros paises de
América Latina, tanto por sus problemas internos, como por su estrecha
relacion de dependencia con Estados Unidos. Sin embargo, en lo que va
del actual sexenio, la iniciativa de Estados Unidos para un acercamiento
con Cuba, se dio sin la participacion de México. Este hecho inédito,
demuestra la incapacidad de México para fungir como mediador, asi como

COLECCION, Nro. 26, 2016, pp. 49-90



84 MEXICO-CUBA: DOS PROYECTOS Y UN DISTANCIAMIENTO ESTRUCTURAL...

la capacidad de Cuba para prescindir de su relacion con México en este
particular.
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Resumen: El objetivo del trabajo es aportar a la descripcion y a la explicacion de los
procesos de formulacion e implementacion de las politicas de seguridad en la provincia de
Buenos Aires entre 1984 y 2011. Las hipdtesis centrales del trabajo son dos: a) los
gobernadores son los actores que tienen las facultades y el interés de formular una politica
de seguridad de izquierda o de derecha seglin su plan de campaiia, el cual responde a otros
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del ejecutivo nacional y la del elector medio; b) la observancia por parte de los actores
burocraticos de las politicas de seguridad formuladas por el ejecutivo provincial aumenta
en contextos donde éste esta alineado con el ejecutivo nacional. La contrastacion de dichas
hipotesis instruye sobre el juego estratégico de la formulacion de las politicas de seguridad
provinciales y sobre la autonomia relativa de la policia y el sistema penal en Buenos
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Abstract: The aim of this article is to describe and explain the process of formulation and
implementation of security policies in Province of Buenos Aires between 1984 and 2011.
The central hypotheses considers that: a) governors are the actors with capacities
and interests to pursue a policy of security of left or right according to their plan of
campaign, which responds to other factors which are not the alleged police interests:
mainly the ideology of the national executive and the location of the median voter; b)the
bureaucratic compliance with security policies formulated by governors increase in
contexts where he is aligned with the national executive. The corroboration of those
hypotheses instructs on the strategic game behind security policies and the relative
autonomy of the police and the penal system in Buenos Aires.

Keywords: Security Policies, Governors, Police, Province of Buenos Aires.

I. Introduccion

Desde finales de los ochenta, el aumento de las tasas de delitos, de la
poblacion penitenciaria, y los escandalos de corrupcion y de violencia
estatal en América Latina, han instalado en la agenda publica regional que
los gobiernos deben impulsar reformas sustanciales de sus burocracias
policiales y penales con el fin de mejorar el Estado de derecho y la
efectividad de la ley (Rico 1997; Mendez, O'Donnell y Pinheiro 2002). En
Argentina, los principales actores politicos nacionales y provinciales
repiten hace tiempo el diagnostico regional, sin embargo, sostienen
posturas muy diferentes respecto al conjunto de intervenciones requeridas
para paliar el problema. Estas posturas divergentes varian desde las
perspectivas democratizadoras del sistema policial y penal, centradas en
medidas que subordinen las fuerzas de seguridad a los principios y los
valores de un Estado democratico de derecho, hasta las posturas de -mano
dura” o de populismo punitivo, cuyas medidas giran principalmente en
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torno al aumento de la severidad policial y penal (Galeano 2005, 91;
Gonzalez 2007, 155).

Luego de mas de dos décadas de discusiones y de reformas policiales y
penales en la Provincia de Buenos Aires, existen pocos trabajos que
intenten analizar con cierto detalle y sin sesgos los tipos de politicas de
seguridad implementadas a partir de 1984, y/o que intenten explicar sus
causas y consecuencias. Estas cuestiones son importantes de analizar pues
el aumento de las tasas delictivas, de la poblacion penitenciaria y de la
corrupcion del sistema policial y penal continian siendo problemas
publicos en la provincia més grande del pais, y porque las causas y las
consecuencias de las diferentes politicas de seguridad ciudadana son un
asunto polémico y poco trabajado empiricamente.

Siguiendo este orden de ideas, el objetivo de nuestro trabajo es aportar
a la descripcion y a la explicacion de las politicas de seguridad bonaerense
desde el regreso de la democracia hasta nuestros dias. A fin de lograr este
objetivo, en la seccion II examinamos la literatura argentina y regional
sobre las politicas de seguridad ciudadana y sus causas; en la seccion III
proponemos un marco tedrico para describir dichas politicas y para
explicar sus principales variaciones; en la seccion IV analizamos y
explicamos las distintas politicas de seguridad formuladas e
implementadas en la provincia de Buenos Aires en el periodo elegido.
Finalmente, luego de resaltar la adecuacion del desarrollo historico con las
hipotesis arriesgadas por nuestro esquema conceptual, concluimos
explicitando como consideramos que este trabajo instruye sobre el juego
estratégico detras de los procesos de formulacion e implementacion de las
politicas de seguridad provinciales, y sobre la autonomia relativa de la
policia y el sistema penal en Buenos Aires.

I1. La cuestion de las politicas de seguridad ciudadana y sus causas

Los estudios sobre las politicas de seguridad ciudadana han crecido
sustancialmente en nuestro pais y en América latina en los tltimos veinte
afos. Esta literatura suele entender por politica de seguridad ciudadana al
conjunto de las acciones gubernamentales que tienen como objetivo
mejorar la prevencion, la investigacion y el castigo de los delitos en
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determinada jurisdiccion. Es de notar que los trabajos académicos suelen
referirse en vez de a la politica de seguridad, a las reformas de la policia
y/o del sistema penal (SallesKobilanski 2011; Gonzalez 2007; Sain 2002).
Pero el objeto de andlisis suele ser el mismo: cambios normativos y
administrativos producidos por los gobiernos de turno que hacen a la
gestion de la seguridad. Por ejemplo, la promulgacion de leyes penales, la
elaboracion de cambios administrativos y reglamentarios, la inversion de
recursos econdmicos y humanos para llevar adelante los programas
ideados en las leyes y reglamentos, etc.

Otra coincidencia general en la literatura de la region es la descripcion
de las politicas de seguridad de acuerdo a un criterio ideologico, segun se
acercan a modelos seguritarios de izquierda o de derecha (Rico 1997; Rico
y Chinchilla 2002; Sain 2002; Gonzalez 2007;SallesKobilanski 2011).
Este criterio ideologico suele tener como dimensiones: a) la forma de
gobierno del sistema de seguridad y b) las acciones a emprender para: i)
prevenir el delito, ii) investigar y enjuiciar a los presuntos delincuentes y
ii1) castigar a los criminales (Costantino 2013).

Cuadro 1. Tipos de politicas de seguridad

TIPOS DE POLITICAS SEGURITARIAS

DIMENSIONES IZQUIERDA CENTRO DERECHA
SUJETO DE LA Los poderes . .
POLITICA La ciudadania | politicos Nif;ilbros del sistema
SEGURITARIA clésicos P
Basada en Basadas en politicas
. Basada en " . .
politicas s punitivas/disuasorias.
. integrales politicas La estructura
PREVENCION DEL . integrales y en .
potenciadoras de e organizativa de la
DELITO : politicas .,
las poblaciones . : policia debe ser
, punitivas/disuas . .
mas vulnerables. orias centralizada y jerarquica
La estructura para maximizar la
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organizativa de
la policia debe

tener multiples
mecanismos de

95

capacidad operativa

accountability
Persecucion
penal respetuosa
Persecucion de las garantias

penal respetuosa
de las garantias

del debido
proceso ¢

Persecucion penal
acorde al derecho penal

INVESTIGACION al debido interes_ada enla |del enemigo
DE PRESUNTOS | Proceso- eﬁce;ma' fzn (lla 1
CRIMINALES [eSOTElon de fas
investigaciones
Persecucion Persecucion Persecucion penal
penal orientada |penal orientada |orientada al delito
al delito a los delitos clasico y de bagatela
organizado y de |socialmente (integridad fisica,
cuello blanco. relevantes propiedad, etc.)
El castigo se El castigo se piensa en
piensa Se busca aislar y | funcién de aislar e
CASTIGO A esencialmente  [en lo posible inoculizar al
CRIMINALES en funcion de la [resocializar a los | delincuente, y
resocializacion | delincuentes desincentivar la

del delincuente

delincuencia en gral.

Fuente: Elaboracion propia en base a sistematizacion critica del estado del arte.

En Argentina, la literatura académica que describe las politicas de
seguridad bonaerenses se destaca por iniciar el andlisis a partir del
gobierno de Eduardo Duhalde en 1992 o en 1996, existiendo muy pocas
investigaciones sobre las politicas de seguridad durante las gobernaciones
de Alejandro Armendariz (1984-1987) y/o de Antonio Cafiero (1988-
1991). En general dicho recorte se justifica alegando, errobneamente, que
no existieron modificaciones importantes en las politicas de seguridad
antes del segundo gobierno de Duhalde. Otra caracteristica notable de la
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literatura es que a pesar de reconocer las limitaciones y los problemas de
validez de la informacion disponible sobre la implementacion de las
politicas de seguridad, los estudios suelen enfatizar la hegemonia de las
politicas de seguridad de derecha, con un consecuente aumento del
punitivismo en Buenos Aires y en el pais (Fuentes 2005;Sozzo 2007; Sain
2008; Gutierrez 2011).!

En cuanto a la literatura que analiza las causas de los diferentes tipos de
politicas de seguridad en la region, los trabajos pueden clasificarse segin
acenttian el rol de factores estructurales, de instituciones o de actores. En
general, los sociologos, los historiadores y los antropologos tienden a
utilizar el primer y segundo enfoque para explicar las politicas de
seguridad, mientras que los politdlogos tienden actualmente a usar el
segundo y el tercer enfoque (Elster 1997; 191 y ss.). Por ejemplo,
siguiendo una perspectiva estructural, algunos autores argumentan que
niveles altos de pobreza y/o de desigualdad promueven politicas de -mano
dura”(Brinks2008); otros, que tradiciones o dispositivos culturales
autoritarios promueven politicas con esa orientacion (Cesarini et al
2004;Galvani et al. 2010). Los autores que siguen un enfoque
institucional, en cambio, focalizan en como diferentes reglas de juego, que
apuntan a resolver problemas de coordinacién y conflictos distributivos,
determinan los incentivos para llevar adelante ciertos tipos de politicas de
seguridad mas o menos progresistas (Friilling 2003; Neme 2007; Ponton

" Al lector atento podria parecerle que la caracterizacion de las politicas de seguridad
de corte ideologico soslaya aspectos que habria que poner en primer plano en el
analisis y en la discusion de las politicas de seguridad. Por ejemplo, cambios en la
condicion laboral de los funcionarios del sistema policial y penal vis a vis otras
profesiones y vis a vis otras jurisdicciones y épocas, en el nivel de eficiencia que uno
puede encontrar en el desempefio de los funcionarios del sistema policial y penal vis a
vis otras profesiones y vis a vis otras jurisdicciones y épocas. Sin embargo, la
dificultad actual de conseguir informacion razonablemente exhaustiva y sin sesgos
sobre estos asuntos impide avanzar en nuevas clasificaciones mas pertinentes. Por
otra parte, las diferencias en las tomas de posicion publicas respecto al tema de la
seguridad, en la —iversion” de normas, recursos econémicos y recursos humanos,
tienen consecuencias que son relevantes desde el punto de vista del analisis politico,
tanto con el funcionamiento de la politica de seguridad como en la carrera electoral de
los gobernadores.
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2007). Finalmente, los autores del ultimo enfoque se caracterizan por
poner en primer plano los recursos y las preferencias de diferentes tipos de
actores para explicar la eleccion de politicas de seguridad de derecha o
izquierda (Fohrig y Pomares 2003; Fuentes 2005).

En Argentina, la literatura que investiga las causas de las politicas de
seguridad se caracteriza por resaltar los recursos y los intereses que tiene
la policia y el sistema penitenciario para autonomizarse del poder politico
y de las demandas sociales, determinando el contenido de las politicas de
seguridad, y llevar adelante fines propios muchas veces ilegales, corruptos
y violentos (Sain 2002 y 2008; Galeano 2005; Fuentes 2005; Arslanian
2008; Dewey 2011). Sin embargo, en los ultimos afios han aparecido una
serie de trabajos que cuestionan la pretendida autonomia policial, y
proponen enfoques relacionales que explican las variaciones en las
politicas de seguridad (Frederic 2008; Costantino 2013; Rodrigo 2013).

IT1. Gobernadores, presidentes y politicas de seguridad en la Provincia
de Buenos Aires

Nuestro trabajo se inserta, entonces, en una extensa literatura sobre las
politicas de seguridad, a la cudl le reconoce méritos, pero también algunas
limitaciones. Principalmente, entendemos que pueden mejorarse las
caracterizaciones de las politicas de seguridad bonaerenses desde el
regreso de la democracia hasta la fecha, y pueden articularse mejores
explicaciones de sus variaciones. Para lo primero, proponemos comenzar
el analisis en 1984 y recolectar informacion que ahonda en el andlisis de
los cambios en las normas, las designaciones, y los recursos burocraticos,
que hacen a la estructura de gobierno del sistema policial y penal, y a los
programas para prevenir, investigar y castigar a los delitos. Como veremos
en las secciones historicas, si hacemos dicha recoleccién sin sesgos, nos
parece claro que podemos consensuar que la politica de seguridad de
Armendariz y del primer afio de Cafiero responden a un paradigma
progresista, mientras que con la eleccion de Carlos Menem como
candidato presidencial del peronismo, dicha politica de seguridad gira
hacia un paradigma de centro derecha que dura hasta 1995. Con la segunda
gestion de Duhalde sucedera un giro progresista hasta la gestion de Carlos
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Ruckauf, cuando vuelven las politicas de mano dura o populismo punitivo.
La gestion de Felipe Sold, principalmente bajo la presidencia de Néstor
Kirchner, retomara los discursos y las medidas de centroizquierda. La
gestion de Daniel Scioli, sobre todo sus primeros dos afos, llevara
adelante acciones que responden al modelo seguritario de centro derecha,
mientras que el ultimo afio y medio se acercara a posiciones mas de centro.
Ahora bien, jcomo se explican estas variaciones? La hipotesis
fundamental de este trabajo es que el ejecutivo provincial es el actor que
tiene las facultades y el interés de formular una politica de seguridad
determinada (de izquierda o de derecha) segn su plan de campaia. A la
vez, este plan de campafia estd condicionado en gran medida por la
ideologia del ejecutivo nacional y la ubicacion del elector medio. Si
tenemos en cuenta estos factores, podremos acercarnos bastante a la
comprension de la formulacion de las politicas de seguridad provinciales.
Por otra parte, el grado de respeto a la nueva normativa crecera, en la
medida que el gobernador cuente con el apoyo politico del presidente.
Como sefialan Steven Calabresi y Elena Kagan, los ejecutivos suelen
ser los actores cruciales de la mayoria de las politicas publicas en las
democracias modernas, pues las constituciones los posicionan para recibir
la maxima presion del electorado via votos y opinién publica, y para
ejercer la maxima influencia sobre la administracion en funcion de dicha
presion (Calabresi 1995, 73-74; Kagan 2000, 2334 y ss.). En el caso de la
direccion y la supervision de la politica de seguridad argentina, el disefio
federal posiciona y faculta al ejecutivo provincial para ser el primer
responsable de la gestion del sistema policial y penal de su jurisdiccion.
Aceptamos, entonces, que los Ejecutivos provinciales son los cargos
fundamentales para comprender los cambios en la administracion publica a
nivel agregado, pero ;por qué eligen formular politicas de derecha o de
izquierda? Coincidiendo con una postura ya clasica (Schumpeter 1942;
Downs 1957; Blumenthal 1982), considero que la respuesta hay que
buscarla en los intereses electorales de los ejecutivos provinciales. Como
sostienen Ornstein y Mann, las decisiones gubernamentales de los
ejecutivos tienen como fin continuo y prioritario sacar ventaja a los
principales adversarios politicos para ganar elecciones. Las decisiones
gubernamentales apuntan a ganar votos, cargos clave y financiacion (del
sector publico y/o privado) a los competidores mas peligrosos para
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cumplir su objetivo. Los ejecutivos estan en una campafia permanente, que
no para en ningiin momento de su gestion, de manera que sus consultores
de marketing politico estdn continuamente disefiando politicas que
transmitan el mensaje correcto a los actores politicos cruciales y al
electorado para sacar ventaja a sus competidores respecto de la obtencion
de votos, apoyos politicos y recursos econdmicos (Ornstein y Mann 2000,
vii).

En la provincia de Buenos Aires, el calculo del plan de campaiia de los
gobernadores tiene dos condicionantes clave: 1) la posicion ideologica del
ejecutivo nacional; ii) y la posicion ideoldgica del elector medio. Veamos
por que.

i) Por la estructura federal y el acuerdo fiscal argentino, los
gobernadores bonaerenses necesitan coordinar sus acciones con el
Ejecutivo nacional para llevar adelante politicas publicas y ganar
elecciones, sobre todo si los recursos economicos, la popularidad y los
apoyos politicos del presidente son altos. En efecto, la debilidad
presupuestaria provincial y la centralidad mediatica del presidente generan
fuertes incentivos para que el gobernador elabore politicas publicas
similares o cercanas al discurso del Ejecutivo nacional, cuando el
presidente cuenta con los recursos de poder mencionados.

ii) Ahora bien, cuando el presidente es débil en recursos fiscales y
popularidad, el gobernador tiene fuertes incentivos en proponer politicas
que se alejan del discurso del Ejecutivo nacional y se acercan a la opinion
publica critica del gobierno. Es importante notar que la ubicacion
ideoldgica de la media electoral se convierte en un factor mas importante
en la medida que los recursos y la popularidad del presidente decaen, pues
el gobernador buscard los recursos que no encuentra en el ejecutivo
nacional acercandose al electorado critico de este.

De lo dicho se desprenden las siguientes expectativas de observacion
respecto de la politica de seguridad de los gobernadores, que varia en
cierta medida segun el armado politico del gobernador y la fortaleza o
debilidad de las finanzas provinciales:

1) Si el presidente tiene altos niveles de popularidad y recursos fiscales,
el gobernador elaborard un plan de campafia que llevara adelante una
politica de seguridad cercana a la ubicacion ideoldgica del poder ejecutivo
nacional.
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2) Si el presidente no cuenta con los recursos mencionados, el
gobernador elaborara un plan de campafia que impulse una politica de
seguridad cercana a la ubicacion ideoldgica del votante medio.

Como dijimos mas arriba, el vinculo entre el Gobernador y el
Presidente no solo es fundamental para comprender la formulacion de las
politicas de seguridad sino también para comprender el nivel de
aquiescencia en su implementacion. En otras palabras, no sélo las leyes,
las personas y el dinero que se invierte en la politica de seguridad
dependen de la relacion entre el Ejecutivo provincial y el nacional, sino
también el grado de acompafiamiento por parte de intendentes, comisarios,
jueces, fiscales y penitenciarios. La alianza entre el Ejecutivo Nacional y
Provincial permite un mayor caudal de recursos para la gestion publica
provincial y el aumento de las posibilidades de ganar las futuras
elecciones. Es de esperar que ambas cosas redunden en una mayor
aquiescencia por parte de los actores mencionados. No es casual que los
momentos criticos en el funcionamiento del sistema policial y penal se den
entre 1988 y 1991 y entre 1999 y 2002.% Segin mi perspectiva, estos
momentos criticos se explican en gran medida por variables
socioeconomicas como el aumento de la pobreza y/o la desigualdad, pero
también por el deterioro de los recursos fiscales y de popularidad de los
Ejecutivos nacional y provincial, y por el aumento de la conflictividad
entre ellos.

Veamos como éstas logicas se aplican en los procesos histdricos de
formulacion e implementacion de las politicas de seguridad bonaerenses
entre 1984 y 2011.

* Si bien es dificil contar con datos validos y confiables para medir el funcionamiento
eficiente de la burocracia policial y penal, nos parece que el aumento sustancial de
delitos comunes, de muertes arbitrarias cometidas por policias, de casos de saqueos
extendidos, de las protestas de funcionarios policiales, judiciales y penitenciarios, de
motines carcelarios, son algunos indicadores a considerar para analizar dicha
eficiencia. En los anexos pueden observarse las tasas de homicidio como indicador
—duro” de la violencia social y el delito; en la seccion cuarta nos referimos a los
principales sucesos de resistencia burocratica (policiales y judiciales) a las medidas
del gobernador.
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IV. Las politicas de seguridad bonaerenses desde el regreso de la
democracia

1V.1. Armendariz (1984-1987)

En octubre de 1983, la formula radical Alfonsin-Martinez vencid a la
formula justicialista de Luder y Bittel obteniendo el 51,75 % de los votos
frente al 40,16 %. En Buenos Aires, Alejandro Armendariz, uno de los
fundadores del movimiento Renovacion y Cambio, y dirigente de
confianza de Alfonsin, consiguid el 51,98 % frente al 49,73% que logro el
justicialista Herminio Iglesias. La polarizacion y desarticulacion sufrida
por el justicialismo durante los afios previos, permitid que el inicio de la
gestion radical se dé en un contexto de limitaciones econdémicas pero de
fortaleza politica frente a sus tradicionales adversarios.

Armendariz inicid su gestion alinedndose claramente con el discurso
alfonsinista, ayudando a instalar en la opinién publica que el problema
crucial a resolver por la politica argentina era =a cuestion democratica”
(Ollier 2009). En efecto, un objetivo principal del gobierno radical, que
influyd en la formulaciéon de las politicas de seguridad federal y
bonaerense, fue promover el enjuiciamiento de los maximos responsables
de los peores delitos cometidos durante la dictadura militar, pero sin poner
en peligro la subordinacion de las burocracias militar y policial.”Una
consecuencia de esto es que las gestiones radicales se dieron en un
contexto de marchas y protestas de sectores de izquierda y de derecha,
donde no faltaron los atentados con bombas y los levantamientos militares.

Siguiendo la estrategia alfonsinista, Armendariz apoy¢ enfaticamente la
investigacion de militares y policias que llevaria adelante la CONADEP,
pero no produjo cambios sustanciales en la estructura legal y burocratica
del sistema policial y penitenciario durante su gestion. La moderacion del

’ La estrategia radical consistié en promover el accionar de la justicia retroactiva y
preventiva pero con un alcance limitado, basandose en la diferenciacion de tres
niveles de responsabilidad: la de aquellos que planearon e impartieron las 6rdenes de
represion ilegal, los que obedecieron esas o6rdenes en un contexto de coercion y los
que se excedieron en el cumplimiento de las mismas y cometieron delitos. De acuerdo
con esta concepcion, solo el primer y el tercer nivel serian alcanzados por la justicia
penal (Novaro 2010, 196).
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discurso seguritario del radicalismo bonaerense se manifestdé también en
que si bien el Gobernador y sus Ministros difundieron la inquietud por el
crecimiento del delito comun y el problema del narcotrafico, los hechos
delictivos mas preocupantes los asociaron a la existencia de grupos
extremistas que sobrevivian del pasado autoritario del pais.

Es de notar que el principal plan a gran escala de reforma legal del
sistema policial y penal a nivel federal y bonaerense que proyecto el
radicalismo propuso como objetivo la modernizacion de la Justicia a través
de la reforma del Coddigo Procesal Penal y de la Ley Organica de
Enjuiciamiento Penal. Se pretendia reformar el tradicional sistema
inquisitivo de Justicia, por uno que adoptase el juicio oral y publico, con
una reformulacion del papel de la fiscalia en la investigacion preliminar,
en el marco de una infraestructura agil y dinamica, con tribunales de
constitucion rotativa, sistema de jurados o jueces accidentales, servicio
oficial de defensa a cargo de los colegios de abogados con participacion
econdmica del Estado y servicio oficial de peritos. Esta reforma buscaba
afianzar el Estado democratico de derecho, convirtiendo a la policia en un
instrumento al servicio de la justicia y el debido proceso (Babini 1990).

En 1986 el Gobierno provincial llevo adelante una reforma del sistema
judicial y penal siguiendo este discurso, reforma que se materializo en la
creacion de cuatro departamentos judiciales nuevos, y en la sancion de la
ley 10.358. Esta ley estipulaba para el proceso penal bonaerense el juicio
oral en forma obligatoria para los delitos dolosos en los que se hubiera
causado la muerte de una persona, sin perjuicio de mantener la opcion del
imputado a elegir ser juzgado con este procedimiento en otros delitos
graves. En cuanto a la rama policial del sistema penal, el gobierno
bonaerense tom6 la iniciativa de crear un Consejo de Prevencion del
Delito, y pudo ampliar la burocracia policial con 6.000 hombres y
aumentar las comisarias de 186 a 310.

Sin embargo, los inconvenientes del Plan Austral y el aumento de la
conflictividad social pusieron en crisis al gobierno bonaerense desde
principios de 1987, y la politica de seguridad no fue la excepcion. A los
escandalos por la vinculacion de policias como las de secuestros y al
crecimiento del narcotrafico, en mayo de ese afio se sumd que cuatro
jovenes fueron acribillados a balazos por policias en Lanus, y se pretendio
encubrir el hecho beneficiando a los culpables. Familiares, vecinos y
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activistas de derechos humanos hicieron distintas manifestaciones de
repudio contra el aparato policial y penal bonaerense, visibilizando el
hecho y a los responsables de —ta masacre de Ingeniero Budge”.

IV.2. Cafiero (1988-1991)

La marcha de la economia, el aumento de la conflictividad social y el
proceso de union y renovacion partidaria iniciado por el justicialismo llevo
a la formula Cafiero-Macaya a ganar las elecciones de 1987. El nuevo
gobernador bonaerense comenzd su gestion insistiendo con la estrategia
renovadora que habia logrado cambiar la imagen negativa del peronismo,
acercandolo al de un partido de masas al estilo europeo, desplazando al
sindicalismo y ampliando la convocatoria a los sectores medios e
independientes (Levitsky y Wolfson 2004).*En linea con dicha estrategia,
Cafiero eligi6 como Ministro de Gobierno a Luis Brunati, quien se
propuso como objetivo de su gestion la depuracion de la policia
bonaerense, desprestigiada por hechos de corrupcion y de violencia
arbitraria, y vinculaciones con olas de secuestro y gatillo facil. Una de las
medidas mas publicitadas de Brunatti fue el pedido de renuncia al
Comisario General Alberto Miranda en razén del atraso en sumarios
administrativos contra oficiales de la fuerza investigados. En su lugar
asumi6 el entonces Director General de Seguridad, el comisario general
Walter Jurado, y junto con su llegada al cargo méaximo se aceleraron
aquellos sumarios y unos 700 oficiales fueron exonerados de la fuerza.

Pero el discurso y las medidas renovadoras de Cafiero fueron puestos
rapidamente en cuestion durante 1988. Ademas del incremento constante
de la crisis economica y de la conflictividad social, Cafiero sumo el
problema del armado Menemista en el Partido Justicialista bonaerense,
con el que seria vencido en las internas para ser candidato a presidente en
julio de ese afio. Desde entonces, Cafiero tuvo que reconstruir su alianza

*Durante la campaiia que lo llevd a La Plata, Cafiero atacé principalmente al
alfonsinismo por intentar apropiarse de los valores democraticos, resaltando la
continuidad entre la politica econdémica del radicalismo y la de la Gltima dictadura.
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de gobierno en Buenos Aires con nuevos sectores del justicialismo,
reconstruccion que tuvo entre sus principales cambios al reemplazo del
renovador Brunatti como Ministro de Gobierno, por Carlos Alvarez. Asi
Cafiero se desprendia de un Ministro con crecientes resistencias entre
intendentes, legisladores y miembros de la cipula del sistema policial y
penal bonaerense, por su voluntad reformista (Diario Hoy 1997).

La gestion ministerial de Alvarez tuvo que atravesar el periodo mas
critico de la gobernacion de Cafiero y de la presidencia de Alfonsin. Los
primeros obstaculos inmediatos fueron el levantamiento —earapintada” de
Villa Martelli y el —eopamiento” de La Tablada por parte del Movimiento
Todos por la Patria en enero de 1989°. A principios de febrero estallo el
Plan Primavera, y el presidente radical fue perdiendo toda capacidad de
control politico y econdmico del pais. El 14 de mayo de 1989, en el marco
de una profunda hiperinflacion, la férmula justicialista Menem-Duhalde
triunfé en las elecciones presidenciales por casi 15 puntos de diferencia
frente a la formula radical. Entre el 23 y el 30 de mayo de 1989 se produjo
el primer estallido social a gran escala desde el regreso a la
democracia.’Pocos dias después del estallido, Menem y Alfonsin tuvieron
un encuentro donde decidieron que la sucesion presidencial debia
adelantarse.

La asuncion anticipada de Menem en Julio de 1989 implic6é un claro
giro ideoldgico del gobierno nacional hacia el neoliberalismo. Las
primeras reacciones de Cafiero a las medidas de Menem fueron de relativa
distancia. Sin embargo la creciente popularidad de Menem y del discurso
neoliberal hizo que paulatinamente Cafiero se alejara de sus declaraciones
y medidas renovadoras.

La derechizacion del gobierno nacional y provincial se increment6 a
principios de 1990, cuando una serie de puebladas en varias localidades
bonaerenses, y de noticias sobre olas de violencia y de robos en los
principales diarios nacionales, instalaron el clamor por mayor

> Alli, militares y policias bonaerenses reprimieron duramente a los insurrectos
resultando muertos 32 guerrilleros, 9 militares y 2 policias bonaerenses.

% Segtin Pedro Cerruti, se produjeron méas de 300 saqueos principalmente en Rosario y
en Buenos Aires, con un saldo de 19 muertos, 174 heridos y 1852 detenidos (Cerruti
2012).
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policiamiento y mayores castigos para los delincuentes.’En este contexto,
en junio de 1990, el gobierno bonaerense anunci6 un —sruevo plan” para
—eforzar la seguridad” que comenzaria a implementarse el 1° de julio.*El
nuevo plan de seguridad contenia también una nueva ley de
excarcelaciones para Buenos Aires que endurecia las condiciones de
liberacion, buscando —sna mayor seguridad para los habitantes de la
provincia y, también, reducir el nimero de delitos, ya que ante una ley tan
rigurosa, los delincuentes lo van a pensar dos veces”(La Nacion,
29/06/90).

El giro a la derecha no s6lo del gobierno nacional y provincial, sino
especialmente de la opinion publica en materia seguritaria, se vio reflejada
en los discursos de campafia de los candidatos a las elecciones a
gobernador en 1991. El partido creado por Aldo Rico, con sus propuestas
de orden y mano dura, consigui6 la tercera cantidad mas importante de
votos en la eleccion a gobernador en septiembre de 1991, por detras del
peronismo y el radicalismo. La féormula Duhalde-Roma consiguié una
victoria tranquila duplicando los votos del radicalismo.

1V.3. Eduardo Duhalde (1992-1995)

En diciembre de 1991 Eduardo Duhalde asumié por primera vez la
gobernacién de la Provincia de Buenos Aires presentindose como la
alternativa oficialista para la provincia. Sus negociaciones con Menem y
con su ministro de economia Domingo Cavallo le permitieron conseguir
los recursos necesarios para gobernar la provincia sin muchos de los
contratiempos que habia sufrido la gestion de su antecesor Antonio

"Un caso paradigmatico del tratamiento de la inseguridad por parte de los medios se
dio en ésta época a proposito de las muertes a ladrones de estéreos cometidas por —el
ingeniero” Horacio Anibal Santos.

¥ Segin el ministro Alvarez, —el fin primordial es el de ganar la calle, disponer de una
mayor presencia de efectivos, prevenir, asistir de inmediato ante cualquier
requerimiento de la poblacion y, fundamentalmente, tratar de revertir la imagen que
los ciudadanos tienen de la Policia” a través de iniciativas para —proveer una mayor y
mas activa participacion de los Concejos Municipales de Seguridad” (Cerruti 2012).
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Cafiero’. En efecto, Duhalde llegd a la gobernacion como un colaborador
del gobierno nacional, y prometiendo en materia de seguridad, una de las
grandes demandas del electorado, combatir con rigor a la delincuencia y al
narcotrafico (Dutil y Ragendorfer 1997).

La politica de seguridad de Duhalde durante su primera gestion no
generd grandes cambios en la estructura legal y administrativa del sistema
policial y penal bonaerense. Uno de los pocos cambios generados en la
estructura organizativa fue la creacion de la Secretaria de Seguridad, con
lo cual el gobernador se aseguré una mayor discrecionalidad en la
direccion y el control del sistema policial y penal. Los delegados que
eligio para el mando politico de las fuerzas de seguridad fueron, en dos
ocasiones, ex jueces federales con buena imagen publica, y claras
simpatias con la embajada norteamericana y la politica contra el
narcotrafico de la DEA (Dutil y Ragendorfer 1997). Para la jefatura de la
policia, Duhalde eligi6 a un antiguo comisario de su confianza, quién
duraria en el cargo por casi cinco afios: Pedro Klodczyk.

En efecto, las medidas mds importantes y publicitadas del gobierno
bonaerense en materia de seguridad fueron las del plan de modernizacion
del sistema policial (—Ea policia del siglo XXI”), que implicaron una
financiacion presupuestaria millonaria para la compra de equipos y
armamentos para las fuerzas de seguridad bonaerenses. Helicopteros,
patrulleros, camionetas, sistemas de comunicacion, armas, fueron algunos
de los items que se consiguieron en grandes cantidades para mejorar la
labor policial. Estas compras permitieron otro de los pocos cambios
organizativos de relevancia de ésta primera gestion: el comando patrullas.
Desde entonces, cada partido pas6 a tener un Comando de Patrullas que,
bajo un comando unificado, garantizaria la —presencia en las calles” que
exigian las encuestas.

Las acciones del gobernador en favor de la modernizacion policial y la
lucha contra el delito y el narcotrafico fueron eclipsadas en cierta medida
por las noticias que se fueron repitiendo en los medios de comunicacion

’ Una medida fundamental para mejorar la financiacion de la provincia fue el Fondo
de Reparacion Historica del Conurbano Bonaerense. El objetivo era recuperar una
parte de los puntos de coparticipacion que la provincia habia resignado una década
antes. Ademas, iba a ser ejecutado y administrado por el gobierno provincial.

COLECCION, Nro. 26, 2016, pp. 91-135


http://www.monografias.com/trabajos12/recoldat/recoldat.shtml#quees

GABRIEL COSTANTINO 107

sobre casos de corrupcion, espionaje ideoldgico y violencia policial. Las
compras irregulares de equipamiento, el asesinato de Miguel Bru y la
masacre de Wilde, los seguimientos ilegales a estudiantes y militantes,
fueron algunos casos que alertaron a la opinion publica sobre el accionar
de la policia bonaerense, y que obligaron al Gobernador a hacer
declaraciones publicas asegurando un mayor control sobre los
comportamientos de las fuerzas de seguridad. Es de notar, sin embargo,
que ninguno de estos hechos logré cambiar el clima favorable a las
politicas de Jey y orden”, ni la popularidad de Menem y Duhalde entre los
lideres partidarios.

En 1995 el gobernador logro la reeleccion de forma contundente con el
53,7 % de los votos. El escrutinio le asegur6 el control de la camara de
senadores y de diputados provinciales, y también ubico a los miembros de
su partido en 21 de las 24 intendencias del conurbano bonaerense.

1V.4. Eduardo Duhalde (1996-1999)

Desde los inicios del segundo mandato, Duhalde cambi6 su estrategia
politica motivado en gran medida por la crisis social y del gobierno.'® En
este contexto, Duhalde apur6 su promocion como el tinico mandamas en la
provincia, elemento clave de la gobernabilidad nacional y candidato
natural a suceder a Menem a la presidencia. Su plan de campafia consistio
en ubicarse a la izquierda de Menem, acercandose al electorado critico del
gobierno nacional que crecia rapidamente, insistiendo en revertir la deuda
social que tenia el modelo neoliberal (Ollier 2010, 100; Leiras 2007,
127)."

' Respecto a la situacién social, el principal cambio fue el desmejoramiento de los
indicadores socioecondmicos como consecuencia de la crisis financiera desatada por
la devaluacion mexicana (Leiras 2007, 126). En cuanto a la situacion del oficialismo,
la principal novedad era la creciente competencia entre los proyectos menemista y
duhaldista de cara a la todavia lejana eleccion presidencial y al liderazgo del
justicialismo, y la aparicion de gestos conciliadores entre la UCR y el FREPASO.

"A diferencia de la UCR y el FREPASO, su propuesta apelaba a su prestigio como
—#cedor” en la Provincia, diferenciandose de la actitud de denuncia constante de los
partidos opositores (Ollier 2010, 100).
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La nueva estrategia de Duhalde tuvo como correlato el cambio de su
politica de seguridad para hacer frente a las denuncias de aumento de los
delitos y de la corrupcion policial'>. La nueva politica de seguridad estaba
inspirada en los discursos reformistas difundidos desde la época de
Alfonsin sobre la necesidad de un nuevo modelo procesal y penal para
Iberoamérica, que ahora se difundian rapidamente por América Latina. En
efecto, a fines de 1996, Duhalde hizo publico este cambio cuando desplazo
al jefe de la policia Pedro Klodczyk y a 27 comisarios y mayores; nombrd
a Eduardo De Lazzari"® como nuevo Secretario de Seguridad; y puso en
disponibilidad a los 47.000 efectivos de la policia (Clarin 1996a y 1996b).

En enero de 1997, el cruento asesinato del periodista José Luis Cabezas
conmocion6 a la opinion publica y expuso la ineficacia y corrupcion del
sistema policial y penal. Segin los medios de comunicaciéon mas
importantes, la policia bonaerense, con integrantes coémplices del
asesinato, debia ser reestructurada de manera radical para que cumpliera
de una vez con sus funciones propias. Entre los actores politicos y sociales
que apoyaron esta posicion estaba el ejecutivo provincial con su nueva
postura, los principales partidos de la oposicion, un vasto sector de los
medios de comunicacion, asociaciones de profesionales de la justicia y
organismos de derechos humanos.

Ahora bien, a pesar del giro progresista de Duhalde en materia de
seguridad, su autoridad politica siguié declinando en la medida en que la
situacion social no mejoraba, la opinidon publica se mostraba disconforme
con los oficialismos nacional y bonaerense, los conflictos con Menem por
la carrera presidencial se incrementaban, y la Alianza se mostraba como
una alternativa de gobierno posible. La derrota en las elecciones
legislativas de octubre de 1997 manifestaron su declive'*.

"> Entre los casos mas resonantes durante 1996 se pueden registrar las denuncias del
juez Galeano sobre los vinculos de policias bonaerenses con el atentado a la Amia, la
represion a los estudiantes en La Plata y varios casos de —gatillo facil”.

PEduardo de Lazzari habia sido hasta entonces el Procurador General de la Corte
Suprema bonaerense y su designacion sefialaba el interés de controlar a la policia con
la justicia.

'* En las elecciones legislativas nacionales, Graciela Fernandez Meijide derroté a
Hilda Duhalde con el 48,3 % de los votos frente al 41,3 %. En las elecciones
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Duhalde respondio rapidamente a la derrota electoral intentando
recuperar la iniciativa politica, enfrentando el principal problema que
aquejaba su gestion: la ineficacia del sistema policial y penal. Como en
otros temas, su estrategia fue profundizar el plan de campana de ganarse la
opinion publica diferenciandose del menemismo y no dejandose correr por
izquierda por la Alianza. En diciembre declar6 frente a los medios: Pesde
hoy comienza una nueva etapa de profunda reestructuracion que se
propone cambiar en forma total el funcionamiento de la fuerza (policial),
tal como lo conocimos a lo largo de la historia” (La Nacién 1997b).

La reestructuracion implicaba la profundizacién de los cambios en el
sistema policial y penal siguiendo la linea de los discursos reformistas y
garantistas ya mencionados. La adaptacion bonaerense fue elaborada por
Leén Arslanian y Alberto Binder, y su objetivo era claro: atacar la
organizacion hiper jerarquizada, centralizada y autondémica de la policia,
fraccionando, especializando y descentralizando su estructura bajo la
conduccion de un gobierno civil, y profundizando la reforma judicial
acusatoria (Clarin 1997a). En efecto, Duhalde decretd6 primero —ta
intervencion de la Policia Bonaerense a los efectos de su reorganizacion”,
y tres meses mas tarde constituyd un stper Ministerio de Seguridad y
Justicia con Arslanian al frente, que reorganizd, gracias al apoyo de la
legislatura bonaerense, el sistema policial y penal.'®

Es de notar que estas reformas policiales y penales se hicieron con
resistencias constantes de grupos policiales y de una parte importante del
justicialismo bonaerense. Desde junio de 1998 legisladores oficialistas
demandaron informes a Arslanian por el pase a retiro de cientos de
policias. En agosto, varios intendentes se quejaron por la separacion
arbitraria de comisarios. Ademas, el aumento de las tasas delictivas y de
las —elas” de noticias sobre inseguridad en la Provincia incrementaron la

legislativas provinciales el oficialismo bonaerense también fue derrotado y perdio la
mayoria en la legislatura.

"Siguiendo el plan del nuevo Ministro, la legislatura provincial aprobé y sancioné en
julio las leyes 12.154 —Eey Provincial de Seguridad Publica” y 12.155 —Eky de
Organizacion de las Policias de la Provincia de Buenos Aires”. También comenz6 a
funcionar el Consejo de la Magistratura y el sistema acusatorio, transformando
sustancialmente la administracion de la justicia.
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popularidad de figuras como los intendentes manoduristas de San Miguel
y Escobar: Aldo Rico y Luis Patti respectivamente. En efecto, el aumento
de la conflictividad entre Arslanian y varios referentes del aparato
bonaerense comenz6 a poner en peligro el proyecto presidencial de
Duhalde, e hizo crecer las esperanzas del menemismo que no se resignaba
a dejar el poder.

A comienzos de 1999 el delfin de Duhalde en la provincia, Carlos
Ruckauf, comenz6 a diferenciarse publicamente de la politica seguritaria
de Arslanian, buscando que el candidato Luis Patti, fogoneado por el
menemismo, disminuyera su caudal de votos y apoyos politicos cruciales.
A mediados de 1999, la presion de los intendentes justicialistas y del
candidato a la gobernacion, sumados a las denuncias de incremento de la
delincuencia y a una opinidon publica favorable a las politicas seguritarias
de derecha (Pagina 12 1999), llevaron a Duhalde a poner un freno a las
reformas de Arslanian, quien renuncié a su cargo. Si bien el cambio de
postura no le permitié6 remontar la desventaja que tenia en la carrera
presidencial, le permiti6 que su delfin ganara el segundo cargo politico
mas importante del pais: la gobernacion bonaerense.

1IV.5. Carlos Ruckauf (2000-2001)

Las elecciones de 1999 dieron como resultado la conformacion de
gobiernos con pocos apoyos politicos tanto a nivel nacional como
bonaerense.'® En esta situacion, Ruckauf se comporté de acuerdo a lo que
habia prometido en la campaia electoral: por un lado, concretd las
promesas de acercamiento con los intendentes peronistas del conurbano
ofreciéndoles compartir la gestion desde varios ministerios clave (Raul

"*Ruckauf gané con el 48% de los votos gracias al acompafiamiento de dos partidos
de derecha, la UCD y Accion por la Republica. Aun asi, no pudo conseguir la
mayoria en la legislatura provincial, y el numero de intendencias del conurbano
perdidas por su partido llegé a su maximo desde 1983. A nivel nacional, la Alianza
consigui6 la Presidencia, una magistratura de la que depende el financiamiento de
Buenos Aires de forma crucial. Por si fuera poco, las finanzas del Estado bonaerense
estaban en rojo y la crisis econdmica y social persistia sin un final proéximo.
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Othacehé, Felipe Sola, Aldo Rico, Julian Dominguez, Raul Scarabino,
fueron algunos de los intendentes o ex intendentes convocados al gobierno
provincial). Por otro lado, se mostr6 activo en enfrentar el problema de la
inseguridad, primera demanda de los bonaerenses y de la opinion publica,
desde una perspectiva contraria a la de Arslanian y la Alianza. Para ello
designd en carteras claves a funcionarios identificados con un discurso
seguritario y penal de derecha como Aldo Rico y Ramén Orestes Veron
(Ministros de Seguridad) y Jorge Casanovas (Ministro de Justicia).

A pesar de una primera resistencia de la oposicion aliancista
bonaerense, Ruckauf pudo comenzar a implementar las leyes penales que
habia prometido en la campafia electoral gracias a la intervencion del
presidente De la Rua. En Marzo del 2000 promulg6 la ley 12.405 que
reformaba el Codigo Procesal Penal, ampliando las facultades policiales
para practicar requisas, estableciendo la legalidad de los —eperativos de
control” sin necesidad de causa que los motive (popularmente
denominadas —#azzias”), y el derecho y la validez judicial del
interrogatorio policial a detenidos.

Durante los meses siguientes Ruckauf continu6 con sus
manifestaciones de "mano dura contra los delincuentes", apoyando la
derogacion de la ley del dos por uno, promoviendo acabar con las
excarcelaciones y aumentar las penas para delitos graves. En articulacion
con estas manifestaciones, el gobernador ataco a las conductas
—garantistas” de los funcionarios judiciales y acusoé a los legisladores de la
Alianza de ponerse del lado de los delincuentes. En octubre ofreciéo un
premio en efectivo a los policias que actuaran —eon arrojo” contra los
criminales. En diciembre, Ruckauf logré un avance mas en su politica
seguritaria de derecha: la legislatura aprobo la Ley 12.543 de Reforma del
Codigo de Ejecucion Penal. Por ella se prohibieron las salidas transitorias
de readaptacion y las medidas de penas alternativas para condenados por
determinados delitos.'’

""Algo interesante es que el jefe del nuevo Ministerio Publico (De la Cruz) apoyé
explicitamente la politica de Ruckauf y sus criticas contra los jueces garantistas.
También apoyd las polémicas leyes 12.405 y 12.543 promovidas por el ministro
Casanovas y la postura de Ruckauf y Casanovas respecto a derogar la ley 24.390 del
dos por uno. Sin embargo, amplios sectores del Poder Judicial, e incluso del
Ministerio Publico, opinaron diferente. Las disidencias mas resonantes tuvieron lugar
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La politica de seguridad de Ruckauf, como todos los proyectos de las
gestiones provinciales, se vio afectada por la debacle del Gobierno
Nacional a finales del 2000'®. De cara a las elecciones legislativas de
2001, y con el peligro de sufrir una derrota por amplio margen, De la Rua
comenzo a tentar a los principales gobernadores peronistas para conformar
un gobierno de unidad nacional. Pero ninguno de los principales
gobernadores se mostré comprometido con la propuesta. En el caso de
Ruckauf, su estrategia fue promover a Duhalde como Senador Nacional
por Buenos Aires, vaticinando que el peronismo comenzaba un corto
camino para volver al poder. Los resultados de las votaciones premiaron la
estrategia peronista. En Buenos Aires el peronismo obtuvo casi lo mismo
que en 1999: el 37%; la Alianza solo logro el respaldo del 15% del
electorado.

Sin embargo, la victoria del oficialismo bonaerense no trajo
tranquilidad a Ruckauf en la medida que no mejord las expectativas de
gobernabilidad. La debacle de la autoridad presidencial, el deterioro
economico y social del pais, la crisis de las finanzas publicas y las
incipientes internas del peronismo impedian la implementacion de
cualquier plan consistente de gobierno. La politica de seguridad también
entrd en su propia crisis terminal. A fines de octubre, la Suprema Corte de
Justicia bonaerense lanzé una impactante e inusual acordada alertando por
la muerte de jovenes en enfrentamientos con la policia (Clarin 2001, La
Nacién 2001)."” Poco después, la subsecretaria de Derechos Humanos del

con las declaraciones conjuntas de magistrados contra los intentos de avasallamiento
del Poder Ejecutivo a la independencia de la justicia y a las garantias procesales (cfr.
El Dia 2000), y con la creacion de un Banco de Casos de Tortura para visibilizar la
problematica de los abusos policiales por la resolucion 13/2000 del defensor ante el
Tribunal de Casacion Mario Coroliano.

' En Octubre del 2000 se desato un escandalo por corrupcion a propésito de las
negociaciones de la reforma laboral que queria el gobierno nacional. La consecuencia
mas importante de éste escandalo fue la renuncia del vicepresidente Carlos —Chcho”
Alvarez y la fractura de la Alianza.

" La denuncia de la Corte fue seguida por el desplazamiento inmediato del comisario
retirado Orestes Verdn del Ministerio de Seguridad. El Ministro de Justicia Casanovas
también dejo el cargo pero para asumir como legislador. Juan José Alvarez, un
hombre cercano a Duhalde, fue designado entonces Ministro de Justicia y Seguridad e
inmediatamente relevé a varios miembros de la cipula policial.
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Ministerio de Justicia de la Nacion, Diana Conti, anuncié que estudiaba
denunciar al gobernador Ruckauf por encubrimiento ante la Justicia de las
aberraciones policiales.

Sin embargo, los escadndalos de la politica de seguridad provincial
fueron tapados rapidamente por los escandalos de la politica ineficaz y
represiva del gobierno nacional. Durante diciembre de 2001, la
conflictividad aument6 produciéndose el segundo estallido social a escala
nacional desde el regreso a la democracia. De la Rua perdid los apoyos
politicos indispensables para garantizar el orden y la gobernabilidad.
Aconsejado por su propio gabinete, y luego de varios hechos
convulsionantes de violencia y represion, decidié renunciar a la primera
magistratura el 20 de diciembre de 2001.

IV.6. Felipe Sola (2002-2003)

El 2002 comenz6 con nuevas autoridades a nivel nacional y
bonaerense, pero con la misma situacion delicada para gobernar: la crisis
econdmica y social, el descrédito de la politica en general y el incremento
de las tensiones al interior del peronismo entre los duhaldistas, los
menemistas y los gobernadores independientes del interior.”’En este
contexto, la estrategia del Gobernador Sold fue pegarse al destino de
Duhalde. Esta estrategia se entiende mejor si se considera que el nuevo
gobernador tenia escasos recursos economicos y legitimidad de origen, ¢
incluso era bastante resistido entre los referentes del conurbano.

En materia de seguridad, Duhalde y Soléd decidieron diferenciarse de la
politica manodurista de Ruckauf'y de Menem —el nuevo enemigo publico—
, € intentaron articular una politica de compromiso entre los intereses del
aparato bonaerense y las demandas progresistas de reforma y control del
sistema policial y penal de gran parte de la opiniéon publica, actores

* La caida del gobierno de De la Riia tuvo como correlato la puja dentro del
peronismo para nombrar al presidente. La coalicion de gobernadores del interior que
lideraba Rodriguez Saa termind fracasando en su intento presidencial, y la coalicion
bonaerense, que incluia al radicalismo comandado por Alfonsin, impuso a Duhalde
como nuevo presidente (Ollier 2010, 103-104).
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sociales y diversos sectores del Estado. En efecto, Sola ubicdé a Luis
Genoud al frente del Ministerio de Justicia y Seguridad, y tuvo un gesto
significativo con la creacion de la Secretaria de Derechos Humanos de la
Provincia de Buenos Aires®'.

A finales de junio de 2002 a la creciente ola de delitos (robos,
saqueos, secuestros, asesinatos) se le sumd un hecho que sacudio el
delicado equilibrio de la politica nacional y provincial: la represion del
Puente Avellaneda y el asesinato de los militantes piqueteros Maximiliano
Kostezki y Dario Santillan, a manos de efectivos de la policia
bonaerense®. Las criticas de izquierda y derecha motivaron a Duhalde a
presentar su renuncia anticipada al cargo y a la carrera presidencial,
moderando la resistencia de los propios miembros del justicialismo que
reclamaban la convocatoria a elecciones. Ahora bien, desde el ejecutivo
nacional, Duhalde utiliz6 todos los recursos para evitar la llegada al
gobierno de Menem, impulsando las candidaturas de Carlos Reutemann,
José Manuel de la Sota y Néstor Kirchner.

En este nuevo contexto, Duhalde y Sol4 remodelaron rapidamente
la politica de seguridad a fin de que respondiera a las crecientes presiones
de la opinidon publica y a la vez no exasperara los intereses de los
intendentes bonaerenses. Una primera decision fue elegir como Ministro
de Justicia y Seguridad a Juan Pablo Cafiero, un funcionario de buen
nombre, perfil progresista y contactos en el ambiente politico.”’Retomando
en cierta medida el ideario de Arslanian, el gobernador Sola declar6 en la
asuncion de Cafiero que habia —gque cambiar los métodos con mas poder
civil en la policia. Necesitamos modificar la mente corporativa de la
fuerza” (Clarin 2002b). En pocos dias, el nuevo Ministro de Justicia y

*'Para presidir esta secretaria Sola designd a Jorge Taiana, hasta entonces Secretario
Ejecutivo de la Comision Interamericana de Derechos Humanos.

*El 26 de junio de 2002, en las inmediaciones de la estacion ferroviaria de la ciudad
de Avellaneda, se ordeno la represion de una manifestacion de piqueteros y militantes
sociales. En la persecucion y posterior movilizacion fueron asesinados dos activistas
pertenecientes al Movimiento de Trabajadores Desocupados (MTD) a manos de la
Policia de la Provincia de Buenos Aires.

“Proveniente de una familia de politicos, el ex miembro del FREPASO habia sido
hasta entonces subjefe de gabinete de Duhalde. Desde esa funcion habia promovido
consensos para la Mesa del Didlogo Argentino.
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Seguridad prometi6 revisar legajo por legajo a los policias sospechados de
delitos, se comprometié a ser garante y heredero del Nunca Mas en la
provincia de Buenos Aires, y denuncié que —algunas comisarias son como
Auschwitz” (Clarin 2002c).**

Las definiciones de Cafiero, pero sobre todo las declaraciones de su
viceministro Marcelo Sain, asociando la corrupcién policial con los
intendentes y punteros peronistas, fueron mal recibidas. El secretario de
seguridad de la nacién Juan José Alvarez y el secretario general de la
presidencia Anibal Fernandez salieron al cruce de sus declaraciones®. Por
su parte, el gobernador admitié que las declaraciones de Sain habian sido
desacertadas y que no aportaban a lo que a la gente le interesa, que es la
seguridad, y en cambio habian tenido el efecto de ofender a muchisimos
peronistas de la provincia.

En este contexto de tension, y a s6lo dos meses de la designacion de
Cafiero, el gobernador reorient6 otra vez su politica de seguridad. En
menos de 48 horas, Sold hizo aprobar en la legislatura una reforma de la
ley de ministerios por la cual se desdoblaban las 4reas de seguridad y
justicia. En la division de los ministerios, el poderoso servicio
penitenciario quedaba dependiente del ministerio de justicia. Esta decision
fue una clara llamada de atencion a la gestion de Cafiero, pues el ministro
habia pedido como condicion para aceptar ser el sucesor de Genoud,
conducir las carteras de justicia y seguridad unificadas. El diputado
provincial y ex intendente de Dolores, Alfredo Meckievi, fue designado
ministro de justicia.?

**A un mes de asumir comenzo su depuracion de la policia, separando a 350 oficiales
y suboficiales de la bonaerense (Clarin 2002d).

» Para Alvarez las palabras del viceministro no reflejaban la realidad pues la
inseguridad tenia causas muy complejas que no podian reducirse a rencillas politicas
(La Nacion 2002b). Anibal Fernandez fue mas elocuente. El ex intendente de Quilmes
sostuvo que nunca habia visto dinero ni de la policia ni del juego ni de la prostitucion
ni de las drogas, y que las expresiones de Sain respondian a lo que en la jerga popular
se llama —sacarse la papa caliente de encima” (La Nacion 2002b).

*0tro castigado por sus denuncias fue Mario Coroliano, defensor de casacion y
responsable del Banco de Datos sobre Torturas. El procurador general De la Cruz
decidio quitarle la superintendencia de la defensa publica, restituyéndolas al ambito
de la procuracion. Este cambio en la estructura del Ministerio Publico acentud la
desigualdad dentro del mismo entre las dos partes enfrentadas en el proceso penal
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En este clima de tensiones en el sistema penal y el aparato
bonaerense, Duhalde continuaba midiendo a los candidatos que podian
llegar a vencer a Menem en la eleccion presidencial proyectada para abril
de 2003. A tres meses de la fecha prevista, el Presidente jugo6 todas sus
cartas a favor de Kirchner. La estrategia y las operaciones de Duhalde
fueron exitosas. Los computos electorales evidenciaron que el peso del
duhaldismo habia decidido las elecciones de Buenos Aires y le habian
permitido a Kirchner llegar al ballotage (Ollier 2010, 192).

1V.7. Felipe Sola (2004-2007)

El inicio de la segunda gestion deSold acontecidé con el Partido
Justicialista victorioso en la provincia pero con el aumento de la disputa
interna entre el duhaldismoy el kirchnerismo.”’ En este contexto, la
estrategia de Solda fue construir un perfil propio, intentando evitar la
confrontacion tanto con Kirchner como con Duhalde. El gobernador inicié
su gestion armando un gabinete con gente suya y algunos miembros del
duhaldismo y del kirchnerismo. Para el Ministerio de Seguridad, Sola
designd a un hombre cercano a Duhalde y con experiencia en el manejo
del sistema policial y penal: Juan José¢ Alvarez. En el Ministerio de
Justicia design6 a Eduardo Di Rocco.

Pero esta estrategia de equilibrio fue puesta en tension rapidamente por
Kirchner, quién tras la eleccion de septiembre de 2003, critico fuertemente
a la policia y al sistema penal bonaerense. La ocasion la dieron los
cacerolazos multitudinarios por el secuestro de Pablo Belluscio®.
Apoyandose en la opinion publica, el Presidente declar6 que -en la
mayoria de los secuestros extorsivos hay involucrados efectivos de la

(fiscales y defensores). Una consecuencia concreta fue la desactivacion del Banco de
Datos sobre Torturas que habia promovido Coriolano, y con ello la pérdida de
informacion valiosa para la persecucion penal de este tipo de delitos.

*"La cuestion central de la discusion trataba sobre los términos de la cooperacion entre
el gobierno nacional y el peronismo bonaerense que se identificaba con Duhalde
(Ollier 2010, 104-105; Leiras 2007, 236-237).

** Pablo Belluscio fue secuestrado en Martinez el 22 de septiembre de 2003, y
retenido en cautiverio durante 43 dias.
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policia bonaerense”, y recrimind que —hacen falta menos discursos y mas
accion; la policia bonaerense debe tener una profunda depuracion” (Clarin
2003). Durante todo noviembre y diciembre de 2003, Kirchner y sus
ministros reclamaron el saneamiento del sistema policial y penal
bonaerense para superar la crisis de corrupcion e inseguridad que existia
en la provincia.”

Sola respondio rapidamente a las declaraciones y gestos del gobierno
nacional aclarando que el presidente y ¢l estaban en la misma vereda. La
creciente popularidad de Kirchner y el aumento de los recursos
economicos del gobierno nacional llevaron al gobernador, junto con
muchos otros ejecutivos provinciales y municipales, a promover las
buenas relaciones con la presidencia. En efecto, al mes de designarlo, Sola
reemplazé a Juan José Alvarez por Raill Rivara en el Ministerio de
Seguridad. Rivara habia sido hasta entonces titular del Ministerio de
Infraestructura, Obras y Servicios Publicos provincial, y era un hombre del
felipismo.

Los ataques de Kirchner al duhaldismo se moderaron durante el primer
semestre de 2004, en la medida que el gobierno nacional necesitaba de un
justicialismo unido para enfrentar algunos problemas delicados: la
negociacion con los acreedores externos de la deuda argentina, la protesta
social y la inseguridad bonaerense (Ollier 2010). Este tlltimo problema, tan
persistente, tuvo un nuevo pico en marzo de 2004 con el secuestro y
asesinato de Axel Blumberg. Dicho acontecimiento generd la reaparicion
de una fuerte demanda ciudadana y de la opinion publica por una politica
de —mano dura”, cuyo principal vocero fue el padre de la victima, Juan
Carlos Blumberg.

Las respuestas de los poderes politicos a dicha demanda fueron
diversas. Mientras que en el Congreso Nacional y en la Legislatura
bonaerense se aprobaban leyes mas severas para combatir el delito (Leyes
25.882 y 25.885), el presidente y el gobernador coincidian en designar a
Leén Arslanian como ministro de seguridad. Como era de esperar,

** Las duras declaraciones de Kirchner, Gustavo Beliz (ministro de justicia) y Anibal
Fernandez (ministro del interior) se interpretaban como dirigidas a Sola, a su
secretario de seguridad Juan José Alvarez y especialmente a los sectores del aparato
bonaerense que se identificaban con Duhalde (La Nacion 2003).
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Arslanian propuso un plan idéntico al que habia intentado llevar adelante
seis afnos atrds: atacar el modelo castrense policial con su organizacion
jerarquica, centralizada y autondmica, fraccionando, especializando y
descentralizando su estructura bajo la conduccion de un gobierno civil, y
profundizando la reforma judicial acusatoria.

Mientras estas incorporaciones y nuevas normas como las leyes 13.201,
13.202 y 13.482*’reorganizaban la administracion del sistema policial y
penal bonaerense, se hizo clara la decision de Kirchner de profundizar la
intervencion del gobierno nacional en la politica de la provincia. Para ello
promovi6 la candidatura de su esposa, Cristina Fernandez, como senadora
nacional por Buenos Aires para las elecciones legislativas de 2005. En
septiembre, el gobernador Sola respaldd publicamente esta candidatura vy,
en las elecciones de octubre, la lista oficialista obtuvo el 46% de los votos
mientras que la del Partido Justicialista bonaerense consiguio 19,7%.

Desde entonces el gobernador gestiond sus politicas con el apoyo de
una amplia y heteroclita coalicion. En el Ministerio de Seguridad, mientras
tanto, Arslanian publicitaba continuamente la implementacion de sus
reformas y los logros en materia de reduccion del delito. Entre 2005 y
2006, el Ministro hizo conocer intercaladamente sus decisiones de
reestructuracion y purgas policiales y sus cifras sobre los delitos en baja.
Poco a poco estas noticias fueron disputado lugar en los diarios a las
declaraciones y a las movilizaciones contra la inseguridad como las de
Blumberg y el arco opositor de centro derecha. Su argumento mas
utilizado para explicar la reduccion de los niveles de delito, tipico de los
discursos seguritarios de centro izquierda, era la implementacion de
politicas integrales para favorecer a los sectores mas vulnerables, y para
controlar y depurar a la fuerzas de seguridad.

El 2007 comenz6 con la novedad de la caida de la popularidad del
gobierno nacional, el aumento de las olas de noticias sobre delitos, y con
la decision de Kirchner de postular a Daniel Scioli para la gobernacion
bonaerense. Todas estas noticias causaron inconvenientes no sélo en la
autoridad de Solé para manejar la administracion bonaerense sino también
en la de Arslanian, quien comenz6 a ver en peligro su gestion al frente de

% Leyes de personal policial, de creaciéon de la policia 2 y de organizaciéon de las
policias.
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la politica seguritaria bonaerense. De hecho, durante 2007, el nuevo
candidato a la gobernacion por el Frente Para la Victoria dio gestos de una
postura distinta respecto al problema de la inseguridad (La Nacion 2007) y
las olas de noticias sobre delitos comenzaron a mostrar implicados de la
nueva policia de Arslanian (Policia 2). Dos ejemplos sobresalientes de este
nuevo periodo critico en el gobierno de la seguridad fue el fracaso de la
investigacion sobre la desaparicion de Jorge Julio Lopez’' y el
acribillamiento de una guardia policial en La Plata poco antes de las
elecciones presidenciales®?.

1V.8.Daniel Scioli (2008-2011)

Scioli lleg6 al poder ganando las elecciones con un 48% de los votos.
Aunque habia sido designado candidato por Kirchner y no tenia una
estructura partidaria propia en la provincia, pudo ensayar desde el inicio de
su gestion un perfil independiente, debido a la creciente caida de la
popularidad del kirchnerismo. En este clima de opinion, la estrategia de
Scioli fue cultivar su imagen positiva vinculada a una posicion mas
cercana al elector medio, que segun las encuestas se ubicaba a la derecha
del gobierno nacional. Este perfil independiente se incrementaria durante
2008, en tanto el conflicto entre el kirchnerismo y los principales medios
de comunicacion (Clarin, La Nacion, Perfil) y sectores agropecuarios
poderosos (Sociedad Rural Argentina, Federacion Agraria, CA) aumentaba
exponencialmente.

En materia de seguridad, las designaciones de Carlos Stornelli
(Ministerio de Seguridad) y Ricardo Casal (Ministerio de Justicia)
significaron el freno progresivo a las reformas de Arslanian y el aumento
de la tension con los organismos bonaerenses identificados con un
discurso penal de centro izquierda (Comision Provincial por la Memoria,

' Luego de la condena de Etchecolatz, Jorge Julio Lopez desaparecio sin dejar
rastros, el dia 18 de septiembre de 2006, en la ciudad de La Plata. A la fecha sigue
desaparecido.

*% En octubre de 2007, tres efectivos que hacian guardia en una planta transmisora del
Ministerio de Seguridad bonaerense, fueron asesinados sin motivo claro.
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Comité Contra la Tortura, Movimiento Evita, etc.). Apoyados en las
demandas ciudadanas de seguridad y en las olas de noticias de delitos
difundidas desde los medios, Scioli y sus ministros realizaron una serie de
declaraciones y de decisiones politicas que significaron un corrimiento
hacia la derecha de la politica de seguridad.’*

Entre las decisiones mas relevantes desde el punto de vista de la
estructura y del funcionamiento de la policia debemos mencionar: 1) el
restablecimiento del cargo de Jefe de Policia que fue ocupado por el
comisario Daniel Salcedo en diciembre de 2007°%; 2) la restructuracién
jerarquica de la institucion agrupdndola en cuatro regiones y nombrando
un jefe por region en noviembre de 2008; 3) la implementacion de un
nuevo estatuto policial que volvia al sistema castrense, tradicionalista y
jerarquico, en abril de 2009°°.

El endurecimiento de la politica seguritaria también se manifesto
en las declaraciones y en las iniciativas del Ministro de Justicia Ricardo
Casal. Durante 2008 Scioli y Casal impulsaron la reforma del Codigo
Procesal Penal a través de tres leyes que fueron aprobadas en la
Legislatura, las leyes 13.811, 13.812 y 13.943. La primera de estas normas
avanzd sobre la implementacion del juicio especial a los delitos
descubiertos en flagrancia. La segunda, modifico la competencia del
Tribunal de Casacion. La tercera, revirtio el principio de excepcionalidad
de la prision y practicamente acabd con los Tribunales Colegiados al
promover instancias unipersonales de juzgamiento de las personas. Todos
estos cambios elaborados con el objetivo de agilizar la justicia penal

»En diciembre de 2007, Scioli declard ante la capula policial: —h seguridad no se
logra s6lo con la Policia, menos sin la Policia y mucho menos aun contra la Policia,
porque nuestros enemigos son el narcotrafico, los desarmaderos, los que secuestran y
matan” (Scioli 2007). Ese mismo dia, Stornelli completo la idea de la nueva gestion,
explicando que su meta seria —recuperar la calle y optimizar la capacidad operativa de
la fuerza policial” (Clarin 2007b).

*El Decreto 74/07 B sancionado el 12 de diciembre de 2007 cre6 el cargo de
Superintendente General de Policia. Este cargo volvié a centralizar el mando
operativo de las Policias en la figura de un uniformado. (Rodrigo 2013).

*Los principales cambios de la ley 13.982 fueron el regreso a los dos escalafones
policiales, a la centralidad de las escuelas de policia para el ingreso a la institucion,
del sistema de ascensos exclusivos, rigidos y sin requisitos académicos para formar
parte de la cupula policial (Rodrigo 2013).
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fueron denunciados por organismos de derechos humanos por incentivar la
profundizacion de la selectividad de la persecucion penal y el populismo
punitivo (CPCT 2009).

Como mencioné anteriormente, el creciente conflicto con las
principales organizaciones agrarias y con los medios de comunicacion mas
importantes, resaltd las diferencias de Scioli y del kirchnerismo. El
adelanto de las elecciones de 2009, y sobre todo la estrategia oficialista de
las testimoniales, incrementaron la relacion conflictiva entre el Presidente,
el Gobernador y los intendentes.*® En efecto, la alianza de centroderecha
entre Mauricio Macri y Francisco De Narvaez gano la provincia con el
34,58%, es decir, con un crecimiento de 14 puntos respecto al
justicialismo no kirchnerista de 2005, mientras que el kirchnerismo cay6
en 13 puntos porcentuales respecto de 2005: 32,8 %.

Luego de la derrota electoral, Scioli intent6 relanzar su gestion
para afrontar la segunda mitad de su mandato, insistiendo en su perfil
diferente a los Kirchner, mostrandose cercano a los intendentes y abierto al
dialogo con la oposicion. Una de las areas en la que tenia que mostrarse
activo era en seguridad, pues las tasas de delitos mostraban un aumento
gradual en el ultimo afio, y las noticias sobre olas de inseguridad se
repetian asiduamente. La estrategia de Scioli y Stornelli fue repetir sus
iniciativas para darle a la policia —-mayor operatividad” y asi —recuperar la
calle” (La Nacion, 2008).

A pesar de la derrota electoral de julio de 2009 y la pérdida de la
mayoria parlamentaria en el Congreso Nacional, desde finales de ese afio
el kirchnerismo recuperé la iniciativa politica y comenzd a revertir su
imagen negativa. El creciente poder politico del kirchnerismo cambio el
plan de campaia de Scioli y su politica de seguridad. Si a principios de
2010 la designacion de Casal como ministro de seguridad y justicia
implicaba la profundizacion del perfil propio de la politica seguritaria
sciolista’’en el segundo semestre del mismo afio, el gobernador no pudo

*%Pese a que Kirchner obligo a los principales referentes del justicialismo bonaerense
a sumarse a la lista oficialista, parte del aparato foment6 el corte de boleta para no
perder votos y acercarse a la alianza de derecha con sectores del peronismo disidente
(Union-Pro).

*’Para CELS, la unificacion de los Ministerios de Justicia y Seguridad implicé que el
poder sobre la policia y el sistema penitenciario recaiga en una jefatura centralizada.
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dejar de mostrar su aquiescencia a las llamadas de atencion del gobierno
nacional sobre la situacion policial.*®

El fallecimiento repentino del ex presidente Kirchner en Octubre de
2010 aument6 sustancialmente la popularidad de Cristina Fernandez y sus
posibilidades de reeleccion. En diciembre de 2010, en un discurso en
contra de la xenofobia y las politicas de mano dura, la presidenta anuncié
la creacion del Ministerio de Seguridad y designé a Nilda Garré como su
responsable. Desde entonces, y hasta las elecciones de 2011, las
declaraciones y las presiones del gobierno nacional sobre la politica de
seguridad bonaerense fueron aumentando.

La respuesta de Scioli fue incrementar las declaraciones de lealtad al
proyecto nacional, en apoyo a la reeleccion de Cristina Kirchner, y a favor
de la politica seguritaria —que quiere la gente”. En este marco conciliatorio,
Scioli agradeci6 la colaboracion que venia realizando la gendarmeria en la
seguridad bonaerense, e impuls6 una serie de medidas coincidentes con las
propuestas del CELS y los organismos de derechos humanos (Clarin
2011ay 2011b). Una de las medidas mas importantes en este sentido fue la
convocatoria para incorporar civiles al trabajo administrativo en las
comisarias y en el 911 (Clarin 2011c). Otra medida valorada por los
organismos de derechos humanos fue el progresivo traslado, durante 2011,
de detenidos alojados en comisarias al ambito del servicio penitenciario
bonaerense. Esta disposicion estaba pendiente desde hacia mas de una
década.

La reunificacion reducia al minimo la capacidad de control y constituia un fuerte
mensaje hacia el interior de la institucion, evidenciando el abandono del intento de
conduccioén politica de la seguridad y la recaida en el modelo de la autonomia policial.
La misma tendencia quedd manifiesta en el traspaso de la potestad disciplinaria de la
direccion civil al jefe de policia, y en la autorizacion para la apertura de nuevos 911
en determinados lugares, que funcionan de modo subordinado.

*En septiembre de 2010, en una de sus tltimas apariciones publicas, el ex presidente
Kirchner reprendié al gobernador frente a todos por no ser claro en su politica
seguritaria y le reclamé que —a tenga miedo” y le aclare a la sociedad —quién le ata
las manos” para no poder resolver los problemas de inseguridad. Scioli, fiel a su
estilo, no respondi6 al cruce del ex presidente y mas tarde asegurd que formaban parte
del mismo proyecto politico (Clarin 2010).
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Finalmente, en diciembre de 2011 llegaron las ultimas concesiones de
Scioli a las presiones kirchneristas (Clarin 2011d y 2011e). EI gobernador
nombr6 como nuevo jefe de policia a Hugo Matzkin, un hombre de
confianza de Ledn Arslanian y Nilda Garré. Ademas, cambio el
organigrama del Ministerio de Justicia y Seguridad incorporando la
subsecretaria de Politica Criminal y la subsecretaria Operativa a cargo de
civiles. Estas subsecretarias ampliaban su competencia a tareas de
investigaciones, narcotrafico y policia cientifica. Por las nuevas
atribuciones de las autoridades civiles, el nuevo Jefe de la Policia tuvo que
coordinar sus acciones con ellas. Se estructuraba asi un triangulo debajo
del ministro de Seguridad y Justicia, Ricardo Casal, donde se destacaban
los cargos ocupados por civiles.

V. Conclusiones

El analisis historico de los procesos de formulacion e implementacion
de las politicas de seguridad bonaerense entre 1984 y 2011 pone de
manifiesto que desde el regreso a la democracia el delito ha sido
problematizado de manera diversa y ha tenido una relevancia variable en
la agenda politica provincial y nacional. Si uno revisa las portadas de los
diarios durante estas ultimas tres décadas, notara como durante el gobierno
de Alfonsin la preocupacion por el delito se asociaba corrientemente con el
pasado extremista y autoritario del pais, mientras que con el gobierno
menemista comenzd a instalarse una relacion estrecha entre pobreza,
narcotrafico y delincuencia. Otra cosa que puede constatarse es que el
delito y las propuestas de politicas publicas necesarias para conjurarlo
ocuparon una centralidad cambiante en la agenda politica nacional y
bonaerense. Recién en la segunda mitad de los noventa, los principales
lideres partidarios afirmaron publicamente que la politica de seguridad
bonaerense era central para ganar las elecciones.”

%% El caso paradigmatico se dio alrededor de las elecciones de 1997 y 1999, cuando
los principales candidatos (Duhalde, Fernandez Meijide, etc.) declararon en varias
oportunidades sobre la centralidad de la politica de seguridad bonaerense.
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Ahora bien, el despliegue histérico muestra también que mas alld de
estas variaciones interesantes en la tematizacion del delito y de las
politicas de seguridad, existen ciertas constantes que se adecuan a las
hipotesis que construimos en la tercera seccion. Como dijimos alli, por la
estructura federal del pais y la dependencia de las gestiones publicas
bonaerenses del dinero nacional, el gobernador es el primer responsable de
la formulacién e implementacion de la politica de seguridad provincial,
pero necesita coordinar sus acciones con el Ejecutivo nacional, sobre todo
si el presidente cuenta con recursos fiscales, popularidad y apoyos
politicos. En contraposicion, cuando el presidente tiene poco de estos
recursos, los incentivos electorales del gobernador lo llevan a proponer
una politica de seguridad que se aleja del discurso del Ejecutivo nacional,
buscando votos y dinero en los sectores criticos del gobierno.

Esta logica se manifiesta claramente en el desarrollo del apartado
anterior. Alli mostramos como las politicas de seguridad de las
gobernaciones de Armendariz, de Duhalde durante su primera gestion, y
de Sola durante su segunda gestion, responden a un plan de campana que
se alinea con el discurso de un presidente fuerte como Alfonsin, en sus
primeros afios de gobierno, de Menem durante su primera gestion, y de
Kirchner. Por el contrario, las politicas de seguridad de Duhalde durante su
segunda gestion, y de Ruckauf, se diferencian conscientemente del
discurso de presidentes con menos poder como Menem en su segunda
presidencia y De la Rua. En cuanto a los vaivenes de las politicas de
seguridad de Cafiero y de Scioli, responden a contextos presidenciales
cambiantes. El giro de la politica de seguridad de Cafiero hacia un modelo
de centro-derecha desde finales de 1988 se puede explicar por el ascenso
de la coalicion presidencial menemista en la provincia de Buenos Aires.
Las medidas -progresistas” de Scioli en materia de seguridad, desde
mediados de 2010, las consideramos racionales, frente al resurgimiento de
la popularidad del kirchnerismo en esa época.

El despliegue histérico muestra, en tercer lugar, que la relacion entre el
gobernador y el presidente es importante para comprender, no so6lo la
orientacion de la formulacion, sino también la implementacion de las
politicas de seguridad. Como sostuvimos en la seccidon tercera, es
esperable que cuando el gobernador se alinea a un presidente con recursos
econdmicos y politicos, no s6lo conseguird un mayor caudal de dinero
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para la gestion publica provincial, sino que aumentara también las
posibilidades de ganar en las futuras elecciones; ambas cosas promueven
un mayor acompafiamiento por parte de intendentes, comisarios, jueces y
fiscales. Siguiendo este orden de ideas, se hace comprensible por qué las
resistencias policiales a medidas de izquierda han sido mayores durante la
primera gestion de Arslanidn que durante su segunda gestion, aunque las
normas y decisiones fueran practicamente las mismas. También ayuda a
explicar por qué las resistencias judiciales a medidas de derecha han sido
mayores durante la gestion de Ruckauf que durante la primera gestion de
Duhalde o la de Scioli. En otras palabras, consideramos que la
conflictividad entre los cargos mas importantes de la gestion publica
bonaerense (los ejecutivos nacional y provincial), muchas veces
concomitantes a crisis fiscales del Estado, promueve las resistencias a las
politicas del gobernador entre los funcionarios del sistema policial y penal
bonaerense, facilita la disminucion del acompafiamiento en la
implementacion de las medidas de seguridad.

Finalmente, el Gltimo corolario de este trabajo consiste en mostrar que
la policia y el sistema penal no son instituciones de caracter cerrado y
autonomo. En este sentido, el articulo pretendid aportar algunas ideas que
dan cuenta del juego estratégico que esta detras de la formulacion de las
politicas de seguridad provinciales, juego estratégico que condiciona la
direccion y el funcionamiento del sistema policial y penal. Consideramos
que dicha revelacion puede contribuir a la construccion de los enfoques
relacionales sugeridos por Sabina Frederic en Los usos de la fuerza
publica, enfoques que nos salvarian de prejuicios —académicos” de
profunda raigambre, y que facilitarian el didlogo razonable y responsable
entre los actores clave de los procesos de formulacion e implementacion
de las politicas de seguridad (Frederic 2008).
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Cuadro 2: Evolucion de la planta de personal de las fuerzas policiales
bonaerenses 1983-2013.
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Fuente: Provinfo. Ministerio del Interior.

Cuadro 3: Evoluciéon de la planta de personal del poder judicial
(administracion de Justicia y Ministerio Publico) 1983-2013.
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Cuadro 4: Evolucion de la planta de persona del sistema penitenciario

bonaerense 1983-2013
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Fuentes: Provinfo. Ministerio del Interior.

Cuadro 5: Evolucion de la poblacion penitenciaria bonaerense y de

otras provincias 1997-2013
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Fuente: Sistema Nacional de Estadisticas Penitencias (SNEEP)

COLECCION, Nro. 26, 2016, pp. 91-135




GABRIEL COSTANTINO 135

Cuadro 6: Tasa de homicidios en provincia y gran Buenos Aires 1989-2006
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Fuentes: Direccion Nacional de Politica Criminal y Ministerio de Salud de la Nacion.
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Abstract: The article focuses on the role of transnational companies (TNCs) as private
authorities to govern through crime in the World City Rio de Janeiro and the Global City
Sdo Paulo. Given the high vulnerability of these global actors to urban violence and crime,
companies have to engage in security governance in both cities in order to ensure their
business continuity. Choosing a comparative approach I argue that the individual and
collective opportunities by transnational companies to contribute to the negotiation of
security in conflict-prone areas in Rio de Janeiro and S3o Paulo and their spatial

implications reveal the 'intrinsic logic' of both cities.

Keywords: Corporate Security, Security Governance, Global Cities, Transnational
Companies (TNCs), Rio de Janeiro, Sdo Paulo

1. Introduction

Brazil, as one of the four most important emerging markets, has
experienced continuous economic growth after following the successful
implementation of macroeconomic reforms in 1994 and the financial crisis
in 1998 (Fritz 2002). The ongoing currency stability and the overall robust
economic performance have increased foreign and domestic investors*
trust. Although it was affected by the impacts of the 2008 world financial
crises, Brazil‘s economy recovered on a much faster scale than those of
most other countries in the northern hemisphere.! Hence, it is interesting
that one of the main obstacles hindering further economic growth is not
directly linked to legal or political interventions, but rather to large scale
urban violence (Osorio 2005).

In contrast to the mainstream idea this article argues these
developments are not only limited to local factors. As global developments

' Brazil's GDP growth rate reached 7,5 percent in 2010. see: Germany Trade &
Invest. WirtschaftswachstumBrasilien 2010 at:

http://www.gtai.de/GT Al/Navigation/DE/Trade/maerkte,did=80214.html (June 12,
2012).

COLECCION, Nro. 26, 2016, pp. 137-161



ALEXANDER FREIER 139

do not follow a linear and teleological path, it is the growing
interdependence which is likely to increase complexities and uncertainties.
The growing complexity of human interaction for example finds its
reflection in the rise of —violent markets” (Elwert 1997)in Brazil's cities.
Following this line of argumentation, the limits of spatial governability
and the increase in urban violence in world and global cities, such as Rio
de Janeiro and Sdo Paulo, point to the difficulties to uphold historically
grown and perpetuated socio-spatial configurations at the current stages of
globalization. With national and local governments lacking the resources,
being territorially bound or legally constrained to comprehensively
provide security for its citizens, other actors such as private authorities in
the form of globally operating transnational companies (TNCs) are
increasingly emerging as actors trying to steer courses of events according
to their very own security interests (Hall and Biersteker 2002).

Given these trends, this article focuses on the influence of transnational
corporations in the security governance of conflict prone cities. By doing
so0, it aims at depicting what has been described as the —ntrinsic logic” of
cities (Low 2008, 65-115; Berking 2008). If this very concept of —ntrinsic
logic” refers, as Martina Low has suggested, —praxeologically to the
hidden structures of cities as locally habitualized, mostly tacit, pre-
reflexive processes of meaning constitution (doxa) and their corporeal-
cognitive embeddedness (habitus)” then the comparative analysis of long-
term and relatively stable security configurations allows as much
assertions about this 4egic of place” as the local impacts of a transnational
company‘s attempt to generate security within the complex social
interplays characterizing the -hidden structures” of a city”.

In order to illustrate the argument, the opportunities and limits of
corporate security in Rio de Janeiro's neighbourhood of Jacarepagud and
Sdo Paulo's Characa Santo Antonio shall serve as examples to highlight
different options to govern through crime in conflict-prone city regions of
both cities.

? For the importance of place see (Berking 2006, 7-24).
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II. Socio-economic and geographic factors related to violence

Brazil‘s major cities find themselves confronted with a vast increase of
urban violence and high level of crime® (Cequeira and Carvalho 2007, 7-
8), and TNCs depending on a secure and functioning infrastructure have
shown to be particularly affected by those social phenomena. As a result,
business continuity for Rio and Sao Paulo based companies can in many
cases only be achieved if distinct strategies to negotiate security are
implemented. Therefore, particular socio-economic and geographic factors
existing behind violence and crime have to be taken into account.

Although representing Brazil‘s second strongest economy according to
its gross domestic product (GDP) and the second smallest territory in
Brazil, the state of Rio de Janeiro for example is, according to the GINI
index, considered a city with one of the highest level of social inequality in
the southern hemisphere.*

Rio is primarily an industrial area and touristic centre, which however
accounts for the highest increase in poverty and misery rates among
Brazil‘s most developed states. These precarious human development
indicators come along with the state‘s second largest illegal occupation of
disorganized land and the second highest rate of slum expansion in the
nation.” Favela inhabitants living in these zones of marginalization face
social stratification as well as geographical exclusion.

Moreover, the integration of Rio de Janeiro into the transnational flow
of cocaine from Columbia and Peru turned many of the currently one
thousand and twenty favelas® into local posts for the global drug trade. The

’ The costs of violence in Brazil in 2004 added up to 92,2 Billion Brazilian Reais
(which equals 5,09 percent of Brazil‘s GDP). While 28,7 Billion Reais were spent on
public security, 60,3 Billion Reais were spent on tangible and intangible costs.

* URL: http://www.armazemdedados.rio.rj.gov.br/ (downloaded on April 2, 2009).

> Moreover, the city accounts for the highest percentage of people residing in sub-
standardized housing (9.67% in 2000). See: PNDU — Atlas of Human Development in
Brazil —in: The State of Rio de Janeiro Strategic Plan 2007-2010., pp. 12-14.

% Favelas are defined as: —physical manifestations of social and economic disparity in
cities, as well as visible reminders of the impromptu, unplanned character of rapid
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latter are being occupied by either one of the three main drug factions,
which have implemented strict codes of conduct among favela residents
(Zaluar 2004; Dowdney 2003, 52-77). As a consequence, high levels of
violence within shanty towns result from gang-related fights with police
forces as well as from disputes between rivalling factions. Drug dealers
have adapted to the predictable pattern of police operations inside favelas.
Thus, while police forces are occupying shanty towns in order to fight
drug traffickers or to regain territorial control, crimes tend to shift to areas
outside the local slums and threaten business operations. Violence then
increases due to the fact that, as has been reported, an entire illegal gun
retail industry has emerged inside those shanty towns distributed for
robberies outside shanty during police invasions.”As a result, robberies and
violent assaults constantly affect companies‘ development, since most of
Rio's industrial areas are surrounded by shanty towns and their high level
of violence.

On the other hand, Sdo Paulo‘s situation varies from the one
characterizing Rio in many ways. The sprawling city has always been
referred to as the nation‘s economic locomotive and represents Latin
America's biggest financial centre. In sharp contrast to Rio, the city was
less bound to expand geographically from its center to the periphery.
However, Sao Paulo‘s urban structure has changed from the 1980s
onwards and appears highly fragmented and segregated (Caldeira 2000,
231-232). While the population in neighbourhoods (consisting of the
middle- and upper classes areas) in Sao Paulo‘s centre decreased, these
income-classes started to resettle in parts of the northwest and southern
metropolitan region. However, the economic crisis and mass
unemployment in the 1980s decreased also the chances for the low-skilled
working poor to buy their own houses. As a result, many of the urban poor
were forced to settle in favelas. Labour migration from the country's
northeastern region enhanced this trend. Although the shanty towns
(favelas) expanded rapidly in Sdo Paulo and adjoin to some middle- and

urbanization.” —in: Human Security for an Urban Century. Local challenges. Global
Perspective (2007).at: Humansecurity-cities.org., p 37.

"Interview with Prof. Cesar Honorato, PhD. (State University of Rio de Janeiro,
UERG) on May 5™ and November 25" 2008 in Rio de Janeiro.
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upper class areas (as in the case of Paraisopolis in the urban district of
Morumbi) as well, they do not surround higher income neighbourhoods to
the same extent as in Rio. With the decline of the city's industrial
importance, the tertiary sector (investment banking, finances, service
sector) emerged as Sdo Paulo‘s economic backbone. The city‘s economic
transformation found a reflection in the emergence of its characteristic
Global City architecture and the increase in social segregation. Sky-
scrapers, shopping malls and gated communities contrast a large scale
increase in favelas and cortig¢os on the city‘s periphery.

However, crimes such as armed robberies and theft in most of the city‘s
business districts tremendously outnumber those in Rio. Sdo Paulo‘s
criminal situation shows a high state of professionalization, since the First
Capital Commando (PCC) has established a highly hierarchic
organisational structure.® Operating out of Sao Paulo‘s prisons due to their
leader‘s imprisonment, the PCC mainly recruits its members from favelas
at the city‘s periphery. While the cocaine trade represents their main
source of income, their activities as well as their political influence are
incomparably higher in comparison to the Rio case.

III. Impacts of violence on the economy of Rio de Janeiro and Sao
Paulo

Although almost all major cities in Brazil have experienced a vast
increase in urban violence and crime over the last twenty years, those
representing key junctures in the international drug trade, such as Rio de
Janeiro and Sdo Paulo, are the most violent Brazilian ones’ (Lemgruber
2006, 61-74). While there is no official number of companies having left
the country due to the urban violence, the impact on Brazil‘s overall
economic performance is significant and poses the biggest problems for
companies operating in the country. According to the World‘s Competitive

¥ Veja Reportagem Especial. Crime. As raizes, a impunidade, as solu¢des, January
10™, 2007, pp. 64-5.

’ Due to their main sea- and/or airports, Recife, Rio de Janeiro and Sao Paulo
represent the most violent cities.
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Index, it is this very problem which keeps the country from growing at a
faster scale (Stroh, 2005).

The city of Rio de Janeiro alone has lost an estimated eight percent of
its GDP due to the growing level of urban violence and crime in 2008.'°
Companies have left the city and the metropolitan area of Rio de Janeiro in
order to escape growing numbers of assaults, injuries and murder
(Lemgruber 2003, 17-29; Lemgruber 2006, 61-74) of company personnel
as well as robberies and theft in- and outside company facilities.'' Other
criminal acts such as shootings and express kidnappings (in order to rob a
person‘s private bank accounts) remain on a high level. "

Rio based companies find themselves affected by urban violence in a
variety of ways. To begin with, the city depends largely on a functioning
system of public transportation, although it has been frequently left in
chaos when main transit roads are blocked or the buses are forced to stay
in their terminals due to war-like battles in the city‘s shanty towns. As a
result, employees in all parts of the city are frequently not able to reach
their working destinations, as well as supply chains have frequently been
interrupted as necessary row materials could not be delivered to and end-
products could not leave from company production facilities. Some Rio
based companies could therefore not meet delivery business agreements
and some companies located near shanty towns reported on declining
contract conclusions.

Another major long-term disadvantage for Rio based enterprises result
from the city‘s declining reputation. In this sense, companies in Rio de
Janeiro‘s west zone face increasing problems to attract skilled international
and local employees. Some foreign company managers reported on
assaults committed against them and their families outside companies on a
regular basis despite 24 hour personal security protection, and in other
cases, employees have been severely injured or killed during assaults or by
ost bullets™ striking them while drug-related fights in the nearby shanty
towns occurred.

"See: Ijet Report November 2008.

" Jornal O Globo (Segunda Edi¢#o). Revitalizagdo do Rio. August 31, 2005.

"2 URL: Estatisticas de Seguranca Publica — RJ at:
http://www.isp.rj.gov.br/Conteudo.asp?ident=150 (downloaded June 30™, 2006).
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Furthermore, crimes committed against company personnel do not
merely jeopardize their physical integrity and well being. Break-ins at both
their homes and company facilities might affect the company as a whole.
In certain cases, companies lost confidential information restored in
laptops, files, bags, hard discs and other items. The loss of confidential
information might cause severe implications such as tremendous financial
deficits.

On the other hand, four hundred and thirty kilometres to the southwest,
Sao Paulo repeats Rio‘s agony at a much larger scale. With a population of
twenty million inhabitants residing in its metropolitan area, Brazil‘s
biggest financial-, banking and economic centre Sdo Paulo represents
Latin America‘s only global city (Sassen 2001), where urban violence and
crime affect companies‘ businesses, as well.

Express kidnappings, robberies, and break-ins into private homes and
company facilities have become a daily routine. Kidnappings of company
employees in order to extort ransom are frequent, enhanced by high
numbers of national and international managers in the city, the knowledge
about financial capabilities of TNCs and the state‘s geography, which
makes it easier to hide potential hostages in the interior of the state.

Although gun fights between drug factions and the police are to a lesser
extent likely to affect business operations for companies based in Sao
Paulo due to described urban geography, the attempts to limit the PCC*s
activities are frequently answered with planned revenge attacks on
governmental and commercial buildings. As a result shopping malls and
stores had to close and some companies were forced to stop their
production.

Despite these severe security problems however, individual companies
and/or business districts in Rio de Janeiro and Sao Paulo have been able to
establish relatively stable business environments.

Given the lack of resources to provide adequate policing and
investigation methods by the police in both cities, governing through
crime by companies can both contribute to the enhancement of human
security and the perpetuation of processes of spatial fragmentation. Both
tendencies are largely depending on the cities —ntrinsic logic”.

1 Revista Epoca. Sdo Paulo, 15 de maio de 2006. (19/5/2006) Edigdo No. 418.
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IV. Security Management: Think globally, and act locally

Corporate security management in TNCs exists in order to guarantee a
companies‘ unconstrained _budness continuity‘. Therefore it is perceived
as the underlying strategy aimed at enhancing the overall value of a
company by adapting to changing security environments on a worldwide
scale (Bracken, Bremmer and Gordon 2008)."*However, due growing
global connectedness and interdependence the private organizations'
vulnerability has increased tremendously. Today, security managers have
to consider various globalization risks, to possible security risks resulting
from political transformations up, up until distinct local crime patterns.

The growing risks'’likely to affect a globally operating organization
have led to an increase of uncertainty inasmuch as their qualitative and
quantitative impact cannot be defined'®. As such, the scope and
predictability of future events are limited. In conflict prone areas, such as
Rio de Janeiro and Sao Paulo, uncertainty is deliberately increased by state
and non-state actors using violence as a means to force actors into
compliance, to gain power and to extort financial resources (Collier 2000).
In these local areas, transformation risks started to overlap with newly
emerging globalization risks (Daase 2008, 479) and represent a key
characteristic of areas of limited statehood'”.

' Risk management has expanded considerably over the last years in all spheres of
public life. Public agencies, health centres, banks as well as transnational corporations
have become dependent on new methods and technologies to secure their daily
operations. From (proliferation of) weapons of mass destruction, global terrorism,
energy availability to growing states of limited statehood, the risk potentials for
transnational companies have grown considerably over the last 20 years and affect
public and private actors in a different way. As a result, the term —risk management”
takes on a different meaning for different people. It is being interpreted according to a
certain individual‘s or group of people‘s interpretation of a given situation.

"> Tan Bremmeret. al. (Bracken, Bremmer and Gordon 2008, 4) define risk as the
result of likelihood of the occurrence of an event and the consequences.

"From a system-theoretical perspective, Japp (2003, 83-85) speaks about the
,unspecific nescience—about the materialization of risks

' According to Risse and Lehmkuhl (2006) large parts of Rio de Janeiro can be
characterized as such as the monopoly on the legitimate use of force is not being
excised by state authorities.

COLECCION, Nro. 26, 2016, pp. 137-161



146 CORPORATE SECURITY GOVERNANCE AND THE _INTRINSIC LOGIC® OF...

Consequently, a _global security logic* has emerged inside TNCs'® and
the construction of security is focused on the probability of a risk‘s
occurrence and the severity of a risk‘s materialization. Vulnerability
analysis or risk assessment is therefore considered a tool aimed at reducing
complexity (Keat 2008). While having to consider a high amount of
factors, two stand out: people‘s behaviour and systems of public security
in order to secure business continuity.

V. People“sbehaviour

As most risks are caused by the actions of human beings, the prime
concern of security thinking takes the possible behaviour of people into
consideration. Although the organizational culture and the corporate
behaviour vary due to the field of business a company operates in, its size
as well as prevailing social norms, values and business ethics, the control
function of TNCs in the field of security is becoming increasingly
channelled and constrained due to growing complexity of their operations.

The challenge to provide transparency and legal access for state actors
to monitor compliance of domestic and international business regulation
goes along with increased internal surveillance and external environment
control. Inasmuch, new aspects of corporate security became securitized.
Internal surveillance on company territory and environmental control in
areas companies operate in can only to a very limited degree be
distinguished from one another as employees and customers are coming

'8 As Zamith Cardoso (2007) has explained, inside Brazil, TNCs have shown to be
vulnerable in the area of logistics, have (almost always unconsciously) engaged in tax
defraudation, the manipulation of book-keeping and have been used for the purpose of
money laundering of earnings from the drug trade. Furthermore, TNCs are vulnerable
to money laundry, economic espionage, transnational proliferation of stolen goods
and reputational risks. Company security has changed tremendously in Brazil. As
Zamith has shown, a company security‘s prime goal during the military dictatorship
was to do intelligence work on the employees in order to detect possible regime
enemies. As a result, most Brazilian companies are not prepared to tackle risk factors
as those described.
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into and leave on a routine basis."” Looking at it from a security risk
perspective, a company will therefore restrict employment and access of
those employees inside companies, which they most likely consider a
potential harm. As urban societies are highly dynamic, the opportunities
for security managers to act within these conflict-prone areas for example
vary. As a result, calculations regarding the vulnerability in a given place
depend on predictions regarding their perceived environment and entail a
cultural dimension. In order to prevent harmful events from materializing,
environmental protection depends on the evaluation of long-term
developments of complex entanglements of social linkages (Voss 2006).

VI. System of Public Security and Police Forces

One of the main complains emphasised by security managers is the lack
of trust in the state governments to bring about reforms in the system of
public security.*The local culture to create public security is therefore
taken into account when adapting a proper security strategy for companies
conducting business within Brazil.

For the last twenty-four years Rio de Janeiro‘s state government
apparatus has been characterized by inefficient management, institutional
disorganisation and poor quality in public spending. Although public
expenditure was increased in the fields of education, health and safety, the
quality of life for the vast majority of Rio‘s population has not shown
significant signs of improvement. As key decision making actors belonged
to different parties, patterns of action on the political level have been

" The necessity to let people transcend company borders opens the opportunity of
gains but also posses the risk of major loses. Theft and robbery of goods and
knowledge etc. as well as frequent violent actions in the area of company locations
not only bare the chances for jeopardizing an organization's reputation, modern
technology has also made it easier to commit these acts.

* However, the lack of trust in the state governments by security managers was
higher in Rio than in Sdo Paulo (Interviews with 15 corporate security managers
between 24 March 2008 and 28 May 2008).
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characterized by low level synergy between federal, state and municipal
governments.21

Up until now, no coherent public security policy exists in the state of
Rio de Janeiro. The level of cooperation and exchange of information on
committed crimes between the investigating civil police and the ostensive
military police remains low. The Military Police continues to follow
traditional military pattern of invasion, combat, arrest/killing and
withdrawal instead of criminological pattern to investigate crimes. Rio‘s
police brutality”* and their extra-legal methods in order to combat drug
trafficking, but also to oppress and extort money from middle class
citizens are well documented”and transformed the non-rival good of
public security into a commodity. Being backed by police impunity, public
spaces in Rio‘s west zone are characterized by violence, insecurity and the
privatization of security, and poor people often search for protection by
drug factions rather than the police (Caldeira and Holston 1999, 695).

Despite structural similarities, the government of the state of Sao Paulo
has conducted changes over the course of the last five years in its system
of pubic security. While numbers of homicides and police killings remain
on a high level in Rio, statistics show a significant decrease in homicides
and police killing in Sdao Paulo.”* The decline is associated with
improvements in police investigations and police training, which has led to
higher numbers of arrests.”> Furthermore, police strengthened cooperation
and round table meetings with civil society actors. Thus, Public-Private

*! The State of Rio de Janeiro Strategic Plan 2007-2010°, 12-14.

> According to Lemgruber (2005, 23) in 2003, the Rio Police officially killed 1195
people. And according to Pereira (2008, 196) in 2006, 1063 people were killed by the
police.

* Analysing autopsy files of those killed in combat related fights, Cano (1997) and
Soares (2000) showed that approximately 50 percent of those reportedly killed by
police in self-defence had been assassinated.

** The murder rate of 49,3 per 100.000 inhabitants in 2001 dropped to 9 per 100.000
in 2011. Secretaria da Seguranga Publica online. Capital reduz homicidios para 9 a
cada 100 mil habitantes. URL:
http://www.ssp.sp.gov.br/noticia/lenoticia.aspx?id=26648 (downloaded 30.06.2012).
* According to Lemgruber (2009) Sdo Paulo‘s police arrests 1851 for every person
they kill. In Rio de Janeiro, for every person the police kills, they 265 suspects get
arrested. O Globo, November (downloaded 20. January 2009).
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Partnerships with the business community have emerged, and the
implementation of community police has shown to be successful in parts
of the city as well. And although robberies and thefts are still increasing®®
alternative approaches to organize security are becoming apparent in S3o
Paulo, today.

Following this line, the subsequent development will be aimed at
uncovering the —atrinsic logic” of Rio de Janeiro‘s and Sao Paulo‘s
security mentality, throughout the analysis of TNCs* business strategies in
two major regions in both cities: Jacarepagua and Chéacara Santo Antonio.

VII. Violence and security management in Jacarepagua (Rio de
Janeiro)

The root causes for security problems in the administration district of
Jacarepagud date back to the 1950s and 1960s, when decisions to intervene
in public space by city authorities led to the relocation of unwanted
favelas. Shanty town inhabitants were resettled in newly created housing
projects in the city‘s west zone, in a neighbourhood called Cidade de
Deus. However the derivations of the relocation were widely ignored, the
composition of families with different ethnic backgrounds destroyed
respected social structures and created a more hostile atmosphere and
territorial conflicts (Zaluar 1985).

In the early 1970s the Chagas Freitas government (1971-1975)
promoted the installation of a pharmaceutical hub in the area. Jacarepagua
became an integral part of the city‘s economic expansion and the area is
home to some of the world‘s biggest —Fortune 500 companies” today.
Beside the pharmaceutical sector, the food- and beverage industry, Latin
America‘s biggest television- and movie production studios (PROJAC),
Rio‘s international motor-racing and former Formula 1 circuit as well as
large parts of the sport facilities used during the 2016 Olympic Games, are
located in the area of Jacarepagua.

Given the vast expansion of a variety of business sectors, it doesn‘t
come as a surprise that currently Jacarepagua accounts for the biggest

2 URL: http://www.ssp.sp.gov.br/estatistica/dados.aspx?id=565 (10.09.2010)
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expansion of favelas in Rio de Janeiro. As the industrial complex grew,
neighbouring favelas increased alongside. With 204.358,3 m2 of Rio‘s
overall slum expansion of 250.279 m2, the administration district
accounted for the biggest territorial growth of shanty towns between 2002
and 2007 in the state of Rio.”” As a result, almost all company facilities
and the main streets are surrounded by slums.

This geographical aspect poses a major problem because of high
volumes of street traffic and highly insufficient amounts of roads.
Frequent traffic holdups have proven to be ideal opportunities for
robberies, and as shanty towns are located next to the main roads, robbers
can easily attack trucks and disappear with stolen goods.*® Therefore,
cargo theft became a prime occupation for security managers in the area.

As Rio‘s police do not possess the necessary resources nor the proper
training to investigate crimes efficiently and are sometimes involved in
crime activities themselves, corporate security managers have been forced
to implement alternative methods to deal with the problem of crime in
their area.

Technologies used by companies to exercise influence over a course of
events vary widely and are largely influenced by the company culture.
Situational Crime Prevention (SCP), understood as —measures intended to
exclude potential offenders from factories and apartment buildings”
(Hirsch and Shearing 2000, 88) represents a first and most common
measure. It has been installed to an extensive degree all over Rio de
Janeiro and contributed to the overall fragmentation of public space. In
Jacarepagud CCTV surveillance, motion detectors, electric fences and
gates as well as high amounts of private police companies are guarding the
company sites. However, internal company measures have to be
complemented by an effective environmental management in conflict-
prone areas.

%7 Sistema FIRJAN.'Expansdo das favelas cariocas',Carta da Industria (Ano IIIV
Numero 358, 2007).

*% This is of especial importance for the pharmaceutical industry. Even the attempt to
rob a warehouse or trucks loaded with pharmaceutical products can lead to high
financial loses. For health reasons, the opening of the outer container can lead to the
obligation to destroy the entire loaded content.
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In order to prevent victimization the majority of companies decided to
employ only a smaller amount of people residing in Jacarepagua's shanty
towns and even less from the slums directly surrounding company
factories. Among other incidences, this policy was applied after
collectively organized robberies made possible by the passing of
information about truck routes to criminals residing in neighbouring slums
as well as other forms of theft occurred. The securitization of employment
includes therefore a spatial and social dimension. Due to the nescience
about crime developments in the neighbouring favelas and the lack of
police capabilities to control the local shanty towns, the borderline
between socially in- and excluded is being reconstructed. As a result, the
application of a TNCs* global security logic aimed at reducing complexity
and preventing the materialization of harms in Jacarepagua follows class-
biased pattern.

Given the unique and highly complex security situation, corporate
security managers had to actively engage in the negotiation of security in
the area in order to guarantee business security. In Jacarepagua, security
chiefs are first and foremost required to stay in constant cooperation with
the local police forces. Close contact to heads of the civil and military
police in the area is necessary to discuss security developments.

These meetings are especially important as drug factions and the
strongly emerging militias have overtaken control in the region and
established territorial regimes, as well. All of these identified actors have
formed distinct security strategies and adapted to a complex security
environment by using distinct technologies and measures. Because of the
geographical proximity in which these main actors operate in, direct and
indirect channels of communication had to be established in order to
coexist.

In an attempt to improve safety from crime in Jacarepagud, Brazil‘s
biggest TV station and the pharmaceutical companies initiated a monthly
joint security meeting held under the auspices of the local chamber of
commerce. Although each company pursues its own individual security
strategy, these meetings are collective strategies to achieve security as a
common corporate goal in the area. They bring together corporate security
managers of all fifty major and twenty five medium sized companies and
both branches of the Police (as well as the fire- and sanitation department,
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town hall delegates and as well as the social department of the state- and
privately funded research foundation FIOCRUZ). Within these meetings
companies have the advantage to speak with one voice in order to express
their security problems, latest crime developments and demands. From a
business perspective, these joint meetings were established in order to
reduce transaction costs for each company.

Given the structural weakness of the police and their inability to
provide security in the area this collective approach elevates their
bargaining power in negotiating their security demands with the police.?’
Companies on the other hand offer assistance to the police by providing
the resources to improve patrolling in the main business areas. While
police cars as well as their maintenance are being financed by companies
taking part in these meetings, police forces accept and endorse the
cooperation with a variety of private security agencies. Relying on private
security is of high importance for companies and businesses in Rio.
Between 2002 and 2007 businesses located in the state of Rio alone spent
an official amount of US$ 11,96bn (R$ 28.7 bn) on private security,
although the real amount is expected to be much higher.*

Contracting private security agencies increases the chances for
companies that criminals are found, brought to justice and incarcerated.
Consequently, this contributes to the privatisation of public police
functions as investigations by those able to pay for them are privileged. On
the other hand, crimes against those not able to pay for police
investigations experience further delay or are not investigated at all. As a
result, such crimes conducted by parts of the police are deliberately being
upheld and used in order to continuously privatize security.

¥ Following Samuels (2000) chances of major corporations to influence policy-
making are high in Brazil as federal and state governments depend on the resources
and know-how of major corporations to invest in public infrastructure. Therefore,
governments need to make sure major companies are able and continue to operate in
the country‘s high-crime areas.

FFecommércio da cidade do Rio de Janeiro. Estatisticas Abril 2008, in: Jornal do
Brasil 17. Abril 2008.
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In this context, the emergence of militias in Rio is another trend
contributing to the privatization of security.’' The vast increase in irregular
private security is largely linked to the emergence of these paramilitary
groups. Militias occupy local shanty towns and implement extensive codes
of conducts inside favela residents. However, large parts of the middle-
and upper classes as well as politicians welcome their existence as they are
actively fighting drug dealers and regain power in territories formerly
controlled by drug factions. This led Rio‘s former mayor to refer to
militias as legitimate forces of self-defence (Arias 2009, 92).

Unlike drug factions however, militias extort monthly security fees
from community inhabitants as well as from shop owners inside occupied
shanty towns. Furthermore, they gained control over alternative means of
public transportation, the supply of gas in shanty towns and the reception
and distribution of TV signals inside favelas (gatonet). However, in sharp
contrast to drug factions, their influence is not limited to the shanty towns
but unfolds over residential and commercial areas alike. Beside the
involvement in the area‘s real-estate speculation the close connections
with parts of city hall politicians and state government members, which
are actively backing militia activities (in trade for extorted votes and
material gains) enhance the severity of the problem (Freixo 2008). The
fact that 65 percent of favelas occupied by militias have previously not
been under the control of repressive forces clarifies their growing political
influence. Inasmuch, the political-economic character of crime undergoes
fundamental changes (Alves Souza 2008, 33).

The difficulty caused by these groups furthermore increase as militias
seem to offer better security strategies for private actors and parts of the
society outside the slums. In contrast to drug dealers, militias do not tend
to abuse drugs as drug faction members, are better and more hierarchically
organized and are considered to be more reliable. As a result, militias are
unintentionally linked to be a better option to ensure business continuity

’! This relatively new phenomenon represents one of the fundamental changes in
Rio‘s urban governability. These paramilitary organized groups primarily consist of
off-duty policemen and fire-fighters. Due to low monthly payments by the military
police, policemen need to supplement their incomes. Incomes of a Military Policemen
(PM) range at around 900 Reais$ (or US$ 500).
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for public and private actors as well. Their importance in terms of
generating security during major events was also proven during the 2007
Pan-American games, when militias were used to guarantee security in
areas along the roads leading to the sport facilities (Arias 2009, 2).

VIIIL. Violence and security management in Chacara Santo Antonio
(Sao Paulo)

A different approach to improve a business district‘s security situation
was implemented in Sdo Paulo‘s borough of Chacara Santo. Once founded
by German immigrants, the neighbourhood attracted a large number of
international companies in the 1960s, and due to processes of de-
industrialization in the 1980s, the commercial, technological and service
sector replaced many of the production sites of major companies.

Commercial offices and conference buildings started to dominate the
area‘s economic geography. In sharp contrast to Jacarepagua, Chacara
Santo Antonio is not comprise(d) of major favelas, although the possibility
of corporate financial losses in the area are high due to crimes such as
kidnappings, assaults, robberies of transported goods, break-ins, the theft
of cars and portable information technology (such as laptops and business
cell phone). These crimes are still in- instead of decreasing.

In order to protect their buildings, contracting private security
companies and security personnel has been the initial reaction to curb the
effects of violence on companies.*> And although private security remains

*% Given the high amount of national and international companies in need to protect
their assets, Sdo Paulo‘s private security market contributed the most to Brazil‘s
growing importance for tailor-made security on a worldwide scale. In 2009 four
hundred and sixty four thousand private security guards were registered in the state of
S&o Paulo alone. In average, more than three private security guards exist for every
military, civil and federal policeman. Private security companies have to register at
the Federal Police. In 2009, around 1,7 million Brazilian were employed. However,
the Federal Police estimates that around eight hundred thousand non-registered
policemen work for clandestine security companies in Brazil, today. On the other
hand, only six hundred and two thousand military, civil and federal policemen serve
duty in Brazil. These proportionally high numbers of private security personnel
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an integral element for companies to minimize potential loses resulting
from crimes and urban violence in S2o Paulo, the business community and
the city‘s decision-making actors recognized the benefits of creating
public-private partnerships in order to reduce crime in the area
additionally. Under the auspices of the American Chamber of Commerce
(AMCHAM) in Sao Paulo, which maintains its main offices in the area, a
common project was initiated focusing on the promotion of a safer
business environment by addressing the security demands of all actors
residing in the area. The primary goal was to go beyond the individual
protection of each office building and to enhance awareness about the
necessity for a holistic approach to increase security and the living quality
for everyone in the area (Tomansani and Balestra 2010, 24)

The project is called A¢doComunitario da Chacara Santo Antonio and
expands over a territory of 2,420,000 m2. It includes one hundred and
eighty seven buildings and three university campuses. About eighteen
thousand people live in the area and approximately forty five thousand
employees, customers and students come and leave the area on a daily
basis (Timm and Grabenschroer 2007, 115).Sixty five national and
international companies are financing the project.

Comparable to the collective approach chosen in Jacarepagud, the
AcaoComunitario brings together representatives of all community actors
(including the company security, members of the military-, civil- and
municipality police, student body delegates, members of the city council
and the state government) for monthly meetings. Every single actor is
being given a voice option in order to talk about security concerns and
their own crime experiences. From these initial meetings resulted a variety
of actions, primarily focusing on the analysis of crime trends in order to
adjust preventative methods.

The first pillar of the project is therefore to collect data regarding the
area‘s crime pattern. In order to do so private watchmen were contracted to

exceed those in the United States and Mexico. Terra online. 'En Brasil hay tres
vigilantes  privados por cada policia, asegura un diario' URL:
http://www.terra.com.mx/articulo.aspx?articuloid=784688 (downloaded 10 August
2010).

COLECCION, Nro. 26, 2016, pp. 137-161



156 CORPORATE SECURITY GOVERNANCE AND THE _INTRINSIC LOGIC® OF...

patrol the district which are providing detailed information about crime
developments.

Secondly, CCTV cameras and a 24 hour monitoring for many parts of
the neighbourhood were put in place. Going beyond an individual
approach, companies decided to share the data obtained by their own
CCTV cameras and information provided by their privately contracted
guards about incidences occurring in their direct environment. A data pool
(collecting information according to date and time of incidences as well as
the detailed description of the offender) enabled the mapping of crime
routines in Chacara Santo Antonio. Orienting itself on a zero tolerance
concept, the project does not only collect information about major crimes
affecting companies, but also reports minor incidences (such as the theft of
wallets or cell phone etc.) to the local police department. As a result a
detailed crime picture of the area is being constructed and continuously
reconstructed.

In sharp contrast to the security initiative in Rio, information about
crimes provided by third parties is added to the data pool, as well. In order
to include the local population‘s opinion on and experiences with crime
into the data pool, crime reports by students attending the local universities
as well as the local community associations are also welcome.

In order to reduce violent car robberies by young and poor children
(frequently occurring at street lights for example) the security meetings
were opened up for the local social worker‘s association, as well.
Discussing methods to keep children and teenagers from committing
crimes by financing social projects has shown to be successful in this very
district as well as other Brazilian metropolitan cities plagued by youth and
gang-violence (Dowdney 2005).

Due to this collective attempt to create security, the public space in
Chécara Santo Antonio is characterized by a low level of crime compared
to Sao Paulo‘s overall crime average, today. The number of car and laptop
thefts as well as assaults has dropped, significantly (Timm and
Grabenschroer 2007, 115). As a result, the fear of moving in the area by
employees, inhabitants and visitors has decreased. As this example has
shown, applying a business security logic does not have to contribute to
the fragmentation of urban space. Instead, choosing a collective and
holistic approach is likely to serve the individual security interests without
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exceeding corporate budgets. From a governance perspective, the public-
private nexus in Chacara Santo Antonio was strongly supported by the
heads of the military and civil police of the state of Sdo Paulo.

The changing way to imagine security in Chacara Santo Antonio were
enabled by geographic but also by attempts to construct new security
constellations despite the high amounts of private security guarding the
area to ensure the security interests of companies. Public police forces
were strengthened in their role as the leading governance actor. As a
result, private and public actors benefited mutually from the individual
interests of companies to create a safer environment for their operations.

IX. Conclusion

The ability to adjust to different security environments is important for
major companies especially when operating in conflict prone regions. As
public authorities and security organs lack the resources to solve conflicts,
companies can engage in negotiations with these organs in order to
contribute to a more peaceful environment.

As this comparative analysis has highlighted however, individual life-
projections and reinforcing forms of behaviour and processes of
distinction (habitus) as well as the rule perceptional pattern and plots in a
distinct local setting (doxa) set the frame in which security can be
negotiated. And although both Rio de Janeiro and Sdo Paulo are facing
severe security challenges, the cities' —kidden structures” identified in this
article narrow down the options for companies to act.

The _intrinsic logic‘ as developed through the construction of an
adequate _busness space‘ rules out simplistic assumptions about the
implications of corporate actions. Inasmuch, this comparative analysis
shows that the particular security interest of TNCs do not necessarily lead
to the fragmentation of space and the continuous exclusion of the urban
poor.

The main difference in the approaches between companies in
Jacarepagud (Rio de Janeiro) and Chacara Santo Antonio (Sao Paulo) lies
within the willingness to adapt a holistic concept of security. While most
major companies have a vital interest to create security by helping poorer
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communities through their Corporate Social Responsibility initiatives,
local circumstances define whether these programs can be effectively
included into a core security strategy.

While the lack of effective cooperation and the willingness by the state
governments to envision broader security cooperation (despite immense
investments for the past FIFA World Cup and massive police actions to
drive out drug gangs for the 2016 Olympic Games) was expressed by
police and company officials, the Sdo Paulo case illustrates effective
measures to govern through crime. On the other hand, the effective
implementation of community based police in Rio (UPP) since 2009 is
mainly restricted to favelas close to Rio‘s wealthier neighbourhoods, the
main tourist sites as well as the Olympic sporting grounds. And although
police forces are far from being able to provide encompassing security for
its citizens in Sdo Paulo and property crimes remain high as well, a larger
amount of public trust in the police and the willingness to conduct
structural reforms by public authorities reflect a change in the perceptions
on how security can be raised. The use of new methods largely associated
with an increase in urban fragmentation (CCTV, contracting of security
companies etc.) actually contributed to an increase in human security for a
variety of different actors. Moving through the area today generates a
sense of safety, which had previously not been experienced in Chacara
Santo Antonio. As a result of these daily experiences in the area, public
police and private security are attributed characteristics that differ from
perceptions in other parts of Sdo Paulo and the general description of the
Brazilian police as violent and abusive.
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Abstract: To what extent electoral volatility and party system competitiveness may be
related? This paper seeks to answer this question by studying six Latin American party
systems (Brazil, Chile, Ecuador, Peru, Uruguay and Venezuela). Considering Presidential
and legislative elections since the return to democracy in each of these countries, we
developed a tipology of party systems: volatile competitive, volatile uncompetitive, stable
competitive and stable uncompetitive. Therefore, we detect patterns of change and
continuity in its competitive dynamics.

Keywords: Electoral volatility, Electoral competitiveness, Party systems, Latin America,
Institutionalization

I. Introduccion

El estudio de los sistemas partidarios en América Latina se ha centrado,
mayormente, en estudiar los procesos, causas y consecuencias del
surgimiento, mantenimiento y/o descomposicion de sus partes
componentes (Dietz y Myers, 2002; Carreras, 2012). Concretamente, los
académicos se han preguntado en qué medida los sistemas partidarios de la
region son estables o inestables y como esas alteraciones pueden afectar (o
no) la gobernabilidad democratica. Entre mediados de los ‘90 y gran parte

las sugerencias y aportes de Margarita Batlle, Maria Paula Bertino, Ernesto Calvo,
Andrés Malamud y Juan Pablo Luna a versiones previas. También agradece a Julieta
Suarez Cao, Victor Alarcon Olguin y Gaston Mutti, miembros del Jurado del Premio
SAAP-GIPSAL-Instituto de Iberoamérica a la Investigacion sobre Partidos y Sistema
de Partidos en América Latina”, quienes evaluaron este trabajo y los reconocieron
merecedor de ese premio. Por tltimo, también resultaron muy utiles los comentarios y
recomendaciones de los dos evaluadores ano6nimos de esta publicacion. Hechos los
agradecimientos, el contenido, los argumentos, las observaciones y las conclusiones
son entera responsabilidad del autor. Los anteriores mencionados no son culpables.
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de la primera década del 2000, estas preocupaciones concentraron su
atencion en los grados variables de institucionalizacion en distintos paises
de la region, entendida como una medida de la (in)estabilidad de los
sistemas partidarios.

El trabajo seminal de Mainwaring y Scully(1995) dio pie a una agenda
de investigacion que encontré eco e interés en numerosos estudios
enfocados en América Latina (Roberts y Wibbels, 1999; Medina y Torcal,
2005; Mainwaring y Torcal 2004 y 2005; Payne 2006; Centellas, 2008;
Roberts, 2013; Luna 2009, 2014a y 2014b; Luna y Altman, 2011). Estos
trabajos se preguntaron en qué medida los sistemas partidarios
latinoamericanos podian ser comparados y estudiados en profundidad,
pero sin recurrir a las clasificaciones tradicionales de la bibliografia
europea (La Palombara y Weiner, 1960;Duverger, 1961;Sartori, 1976).Los
trabajos mencionados aportaron hallazgos empiricos interesantes,
recurriendo generalmente a la volatilidad electoral como el principal
indicador de (in)estabilidad de los sistemas partidarios (Mainwaring y
Torcal 2005;Mainwaring y Zocco, 2007; Mainwaring, Gervasoni y
Espana-Najera, 2016). Sin embargo, qued6 pendiente indagar con mayor
profundidad sobre las relaciones que pueden existir entre distintas medidas
que permiten caracterizara los sistemas partidarios en América Latina. Por
ejemplo, tomando en cuenta el nivel de competitividad: en qué medida las
elecciones son —peleadas” o no entre los contendientes por votos y por los
cargos publicos en juego. Esta laguna en la agenda de investigacion nos
abre la puerta para continuarla.

(En qué medida la volatilidad y la competitividad electoral de un
sistema partidario pueden estar relacionadas? Este interrogante no es
menor, en tanto resulta relevante comprender no solo las alteraciones en la
cantidad de votos obtenidos por los partidos en elecciones consecutivas
(volatilidad electoral) sino también entender si son competitivas (poca
distancia entre primero y segundo) o no (amplia distancia).Creemos que
ambas variables guardan una relacion entre si: en algunos paises la
volatilidad electoral afecta la competitividad, mientras que en otros hay
variacion simultanea de ambas.

Partiendo de este ultimo punto, el presente trabajo tendra un doble
objetivo. En primer lugar, estudiaremos las variaciones en la volatilidad de
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los sistemas partidarios'® de Uruguay, Chile, Brasil, Venezuela, Pert y

Ecuador desde el retorno a la democracia (mediados de los afios 70) hasta
las tltimas elecciones celebradas (segunda década del 2000). En segundo
lugar, analizaremos también la competitividad electoral en el mismo
periodo temporal para detectar patrones, comportamientos y variaciones
tanto al interior de los paises mencionados como entre ellos. La
combinacion de volatilidad y competitividad electoral nos permitird
ordenar los sistemas partidarios en 4 tipos posibles: volatiles competitivos,
volatiles poco competitivos, estables competitivos y estables poco
competitivos.

El presente trabajo estara estructurado de la siguiente manera. Primero,
repasaremos los principales aportes sobre cambio en los sistemas
partidarios de  América Latina, partiendo de la agenda
de(des)institucionalizacion iniciada por Mainwaring y Scully (1995).
Segundo, discutiremos algunas cuestiones tedricas vinculadas a la relacion
entre volatilidad y competitividad electoral. Tercero, realizaremos algunas
precisiones metodoldgicas previas a la indagacion empirica. Cuarto,
procederemos a analizar ambas variables en Brasil, Chile, Ecuador, Pert,
Uruguay y Venezuela desde la Tercera Ola de Democratizacion. Quinto,
intentaremos concluir con los principales hallazgos del trabajo.

II. Retomando la discusion sobre institucionalizacion de sistemas de
partidos

La mayoria de los trabajos sobre partidos y sistemas partidarios en
América Latina se concentro6 en clasificarlos utilizando distintas categorias
(se destacan Coppedge, 1997; Roberts, 2002; Alcantara Séez y
Freidenberg, 2001; Alcantara Séaez, 2003, 2004 y 2008; Kitschellt et. al.
2010). Una de las dimensiones de analisis utilizada cominmente se
concentra en su nivel institucionalizacion. El puntapié inicial lo dieron

%" Entendida como una de las dimensiones de la (des)institucionalizacion de los
sistemas partidarios (Scully, y Mainwaring, 1995).
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Mainwaring y Scully (1995)'%, quienes establecieron una fuerte

asociacion entre el concepto de institucionalizacion yla nocion de
estabilidad tanto de los partidos politicos como de los sistemas
partidarios'®. Si entendemos a las instituciones como reglas de juego que
estructuran comportamientos (North, 1993), entonces la institucio-
nalizacion es el proceso a través del cual esas reglas, los procesos y (sobre
todo) las organizaciones adquieren un determinado valor y cierta
estabilidad para los actores (Huntignton, 1968). Esto —|..] significa que
los actores politicos tienen expectativas claras y estables sobre el
comportamiento de otros actores” (Mainwaring, 2015: 354).De esta forma,
consideramos que un sistema de partidos institucionalizado es aquel en el
cual los partidos politicos se mantienen con similares proporciones de
votos durante un largo periodo temporal, dotando asi de estabilidad al
sistema partidario (Mainwaring y Scully, 1995)'*.,

Esta linea de investigacion se concentrd, en gran parte, en analizar los
grados variables de apoyo que reciben los partidos politicos en
democracias poco desarrolladas (Mainwaring y Torcal, 2005). Es decir,

1921 05 autores se centran exclusivamente en América Latina, tomando como casos de
estudio 12 paises de la region (Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa
Rica, Ecuador, México, Paraguay, Pert, Uruguay y Venezuela). Para analizarlos,
conceptualizan y miden la institucionalizacion en base a cuatro dimensiones distintas:
1) estabilidad de los actores partidarios, 2) raices solidas en la sociedad, 3)
legitimidad de los partidos politicos y del proceso electoral, y 4) estructuras
organizativas fuertes. Para ponderar cada una de las dimensiones, Mainwaring y
Scully construyen un indice que otorga un valor entre 1 (baja institucionalizacion) y 3
(alta institucionalizacién) a cada una de ellas, lo que arroja un valor agregado que
establece el nivel de institucionalizacion del sistema de partidos de cada uno de los
paises analizados.

19 El trabajo de Mainwaring y Scully (1995) abrié el debate sobre la relacion directa
entre estabilidad e institucionalizaciéon de los sistemas partidarios y en como
clasificarlos. La falta de acuerdo gira (hoy en dia) en torno a si el continuo para
clasificar los sistemas de partidos es institucionalizado-desinstitucionalizado o
institucionalizado-inchoate. Sin embargo, no es objetivo de esta investigacion pararse
en alguno de los dos margenes del rio.

1% Randall y Svasand (2002) establecen una interesante distincion al separar la
institucionalizacion de los partidos politicos de la de los sistemas de partidos. A los
fines del presente trabajo, entendemos que la estabilidad de los actores contribuye a
institucionalizar el sistema.
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que tan estables (o no) son los partidos politicos que compiten por los
cargos publicos en juego y, consecuentemente, que tan (in)estables son los
sistemas partidarios. La principal preocupacion de estas investigaciones
consistié en poder indagar en profundidad las dindmicas competitivas de
sistemas partidarios en democracias poco desarrolladas. Tal como indica
Mainwaring (2015), existen diferencias significativas entre las
democracias con sistemas partidarios institucionalizados y aquellas con
débil o baja institucionalizacion sistémica. —En regiones donde la
democracia no se ha consolidado, el problema con clasificar a los sistemas
de partidos [...] de acuerdos con el numero de partidos es que pasa por
alto las diferencias sustanciales en el grado de institucionalizacion de los
sistemas de partidos y [...] en el funcionamiento de la politica
democratica” (2015: 352). Independientemente de la informacién que nos
brinde saber el grado de fragmentacion partidaria o la distancia ideologica
entre los competidores, en los estudios sobre dinamicas competitivas en
América Latina la clave pasa por la estabilidad de los actores partidarios,
de las reglas de juego y de los patrones de comportamiento adquiridos.

La agenda propuesta fue continuada en esta direccion. Roberts y
Wibbels (1999) y Payne (2006) tomaron en cuenta nuevas variables
explicativas para medir de manera mas acertada la institucionalizacion de
los sistemas partidarios latinoamericanos. Maiwaring y Torcal (2004,
2005) y Mainwaring y Zocco (2007) ampliaron el campo de estudio con
analisis cross-national entre paises europeos y latinoamericanos. Un
destacado numero de trabajos se concentrd en estudios de casos (Golosov,
2003; Medina y Torcal, 2005; Luna, 2009; Centellas, 2008; Koo, 2010;
Luna y Altman, 2011) y estudios comparados, ampliando hacia otros
continentes (Mozaffarn, Scarritt y Galaich, 2003; Basedau y Stroh, 2008;
Bielasiak, 2008; Roberts, 2013; Powell y Tucker, 2014; Mainwaring,
Gervasoni y Espafia-Najera, 2016; Campello, en prensa).

El consenso académico alcanzado por esta fructifera agenda de trabajo
encontrd, sin embargo, ciertos repartos tedricos, metodologicos y
empiricos de estudios posteriores. Randall y Svésand, (2002) por
ejemplo,se concentraron en desarrollar un marco teodrico-conceptual que
distinguiera entre institucionalizacion de los partidos politicos e
institucionalizacion de los sistemas partidarios. Si bien la estabilidad de
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los primeros puede contribuir a estabilizar los segundos, las implicancias
teoricas son distintas.

En una linea similar, Luna y Altman (2011) yLuna (2014a) discutieron
la forma en que la literatura especializada operacionalizo las dimensiones
originales de Mainwaring y Scully. Estos autores encuentran que la
estabilidad de un sistema partidario (baja volatilidad) no implica
necesariamente que los partidos pueden tener raices solidas en la sociedad.
En este sentido, puede darse la situacion de un sistema partidario que se
caracterice por una baja volatilidad luego de sucesivas elecciones, pero
cuyos partidos no logran establecer vinculos fuertes y solidos con la
sociedad: sus raices se mantienen débiles. Este punto no es menor en
virtud de cambios bruscos que puedan impactar en la dindmica
competitiva y, consecuentemente, disparar la volatilidad electoral.

Tal como plantea Luna (2014a), la gran mayoria de los trabajos sobre
institucionalizacion de sistemas partidarios toman la volatilidad como
principal indicador de estabilidad'®, y en el indice de Pedersen (1983)
como su principal medida. El mismo calcula el cambio neto en bancas (o
votos) que tiene un partido politico de una eleccion a otra y permite
analizar qué tan volatil o estable es un sistema partidario'®. Un indice alto
implica una alta volatilidad (inestabilidad del sistema), mientras que uno
bajo supone lo contrario. Asi se puede ver en qué medida los partidos
politicos se mantienen atractivos para el electorado o pierden apoyo
popular de una eleccién a otra'®” Roberts y Wiebbels (1999), Mainwaring

1% Coincidimos con Luna y Altman (2011) y Luna (2014a) en que esta centralidad de
la volatilidad electoral como unico indicador de la institucionalizacion de los sistemas
partidarios puede derivar en conclusiones erroneas sobre sus dindmicas competitivas.
Independientemente de ello, consideramos que este indicador es uno de muchas
mediciones que pueden hacerse sobre un sistema partidario, especialmente los
latinoamericanos. Por esa razon planteamos que si bien no es el Gnico, es uno muy
relevante y, de acuerdo con Kwak y Janda (2010), puede ser combinado con otros
indicadores.

1% E[ calculo se realiza sumando el cambio de los votos ganados o perdidos por cada
partido entre dos elecciones consecutivas y dividiéndolo por dos. Volatilidad electoral
=3 (Vt2 - Vtl) /2, donde Vtl es el porcentaje de votos/bancas de un partido politico
en la eleccion 1 y Vt2 el porcentaje de votos/bancas en la eleccion siguiente.

17 Una segunda medida a la que recurren Mainwaring y Scully y que vale la pena
destacar es que tan fuertes son las raices que construyen los partidos en la sociedad
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y Torcal (2005) y Payne (2006)'*® siguen esta linea y recurren al mismo
indice para medir la estabilidad o inestabilidad de los sistemas partidarios
latinoamericanos'®.

Trabajos recientes han profundizado sobre este punto. Powell y Tucker
(2014) distinguen entre la variacion de la volatilidad electoral generada
por el ingreso de nuevos partidos politicos y la salida de viejos
(denominad Volatilidad de Tipo A), de la variacion causada por la
transferencia de votos entre partidos establecidos en un determinado
sistema (Volatilidad de Tipo B). Encuentran que en democracias poco
desarrolladas la Volatilidad de Tipo A es mayor que la Volatilidad de Tipo
B, especialmente en paises post comunistas. Mainwaring, Gervasoni y
Espafia (2016) toman en cuenta la misma distincion (a la primera la
denomina —within-system volatility” y a la segunda —extra-party system”),
llegando a conclusiones similares en lo que respecta al efecto de ambos

tipos de volatilidad en democracias poco desarrolladas''.

(segunda dimension de andlisis). La misma es construida a partir de dos indices. En
primer lugar, analizan qué proporcion de votos obtienen los partidos politicos tanto
para las elecciones legislativas como para las presidenciales. El supuesto basico es
que si un partido politico tiene un fuerte arraigo social, entonces los electores le daran
su apoyo para las elecciones de ambos cargos. Si el arraigo es débil, entonces puede
darse la situacion de que los apoyos electorales difieran segiin el cargo publico que se
ponga en juego. En segundo lugar, toman en cuenta la cantidad de afios que los
partidos politicos se han mantenido competitivos: para ello contabilizan la cantidad de
bancas que obtuvieron en la tltima eleccion'®’ los partidos politicos que ya existian en
1950. Mas del 50% de las bancas para los —partidos viejos” implica un mayor grado
de institucionalizacion, mientras que menos del 30% representa lo contrario.

1% Payne (2006), sin embargo, mantiene algunas diferencias con Mainwaring y Scully
en las dimensiones de analisis y en torno a la necesidad de desarrollar indices que
permitan estudiar con mayor profundidad el fenémeno de la (des)institucionalizacion
partidaria.

1% Por su parte, Golosov (2004) y Mainwaring, Gervasoni y Espafia-Najera (2016)
recurren a la volatilidad como un indicador de estabilidad sistémica, pero
desagregando la medida en dos: volatilidad entre partidos establecidos (within-system
volatility) y volatilidad entre nuevos partidos politicos (extra-system volatility).

" Donde si se distinguen estos trabajos es en la causalidad de las variables: mientras
que Powell y Tucker (2014) no encuentran causas concretas que producen la
volatilidad, Mainwaring, Gervasoni y Espafa-Najera (2016) si lo logran.
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De esta manera, y tal como indicaLuna (2014a), la agendade
investigacion en torno a la (in)estabilidad de los sistemas partidarios en
democracias en desarrollo no esta agotada. Consideramos que solamente
midiendo los cambios en las proporciones de votos entre partidos en
elecciones consecutivas no resulta suficiente para entender la dinamica de
la competencia partidaria en América Latina.Creemos que aun quedan
interrogantes que responder torno a como se comportan los partidos
politicos y como reaccionan ante posibles cambios en la coyuntura politica
y la competencia por los cargos publicos.En otras palabras: tomando en
cuenta la volatilidad electoral estariamos viendo solamente una de las
caras del dado.

II1. Volatilidad y competitividad electoral: nociones tedricas

La analogia anterior no es menor. De la misma forma que un dado tiene
multiples caras, un sistema de partidos tiene multiples medidas para ser
estudiado. Coincidiendo con Kwak y Janda (2010), la volatilidad y la
competitividad electoral son dos indicadores que nos brindan una imagen
(aunque sea parcial) de la competencia por cargos publicos en un sistema
partidario. Es por ello que creemos que la interaccion y las relaciones entre
competitividad y volatilidad electoral resultan centrales para comprender
la dindmica de la interaccion partidaria en América Latina, ya que los
cambios en alguna de las dos medidas puede alterar, a largo plazo, la
dindmica y el formato de la competencia partidaria, afectando también el
grado de estabilidad del sistema partidario.

Ahora bien, segun establecio Pedersen (1983), la volatilidad electorales
una buena medida de qué tan alto o bajo es el grado de apoyo que recibe
un partido politico determinado en elecciones consecutivas. En este trabajo
consideramos que valores de volatilidad electoral superiores al 20% son
altos, mientras que valores menores indican baja volatilidad electoral. Las
grandes diferencias en las proporciones de votos recibidos por un partido
politico pueden dar una idea bastante acertada en torno al) que tan
confiable resulta para la ciudadania a la hora de gobernar, 2) la imagen
publica que construye, 3) la solidez de sus propuestas de politicas publicas
(plataforma partidaria) y 4) la percepcion que tiene el electorado de sus
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dirigentes y candidatos a cargos publicos. Es decir, la volatilidad electoral
contribuye a analizar a los partidos politicos en su vinculo con la sociedad,
ya sea éste fuerte o débil. Por ejemplo, si el electorado no valora
positivamente la accion de gobierno de un partido que compite por la
reeleccion o no considera que los candidatos propuestos para una eleccion
son los mas aceptables, entonces el partido politico no recibira suficiente
cantidad de votos y puede perderlos a mano de otros competidores.

La volatilidad electoral incluye, de esta forma, un doble componente.
Por un lado, es una medida que contribuye a caracterizar la
fortaleza/debilidad del vinculo que tiene un partido politico con sus
electores (Kitschelt, 2000; Mainwaring y Torcal, 2005; Luna, 2009 y
2014b). Por otro lado, existe también un fuerte elemento de temporalidad
en la volatilidad electoral: se mide a lo largo del tiempo. Es por ello que no
se puede analizar qué tan fuerte o débiles el vinculo partido-electorado
tomando en cuenta tan s6lo dos elecciones consecutivas: mientras mayor
cantidad de afios y de elecciones contemplemos, dispondremos de mayor
informacion para evaluarlo''".

En otra de las caras del dado, la competitividad electoral es una medida
que permite analizar el nivel de competencia politica que tiene un
determinado sistema de partidos. Se calcula mediante la diferencia de
votos (o bancas) entre el partido politico que sali6é primero y el que salid
segundo (margen de victoria)'’>.Un sistema de partidos serd mas

"1 A su vez, también tenemos que tener en cuenta el tipo de eleccion que se celebra:
no es lo mismo analizar elecciones presidenciales o legislativas dado que el
electorado puede cambiar su valoracion sobre un partido dependiendo del cargo
publico que se ponga en juego.

"2 En diversos estudios se lo denomina Margen de Victoria (MV) o, como bien indica
Reynoso (2011b: 16), también llamado —eercania” (closeness) (Gray, 1976). Es uno
de los indicadores mas utilizados para medir la competitividad de un sistema
partidario (Janda, Kwak y Suarez Cao, 2010). Estudios recientes sobre la evolucion de
los sistemas partidarios nacionales (Alcantara Saez y Tagina, 2013a y 2013b) y
subnacionales (Reynoso, 2011a y 2011b; Freidenberg y Suarez Cao, 2014) lo toman
como una medida relevante. Puede calcularse tomando en cuenta tanto los votos
obtenidos por los partidos en la eleccion presidencial como la cantidad de bancas en
la legislatura. En el presente trabajo se tomaran en cuenta ambos datos.
Competitividad electoral/Margen de victoria = V1 - V2, donde V1 es el porcentaje de
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competitivo mientras dos o mas partidos obtengan proporciones de votos
—eercanas” y quien gane lo haga con poca ventaja sobre los demas
competidores (Sartori, 1976). Si en sucesivas elecciones el margen de
victoria de victoria es reducido, entonces aumentan la posibilidad de
alternancia en el gobierno (Janda, Kwak y Suarez Cao, 2010)'">. De modo
que mientras mayor sea la diferencia de votos o bancas, menor sera la
competitividad y menos peleada la eleccion; mientras menor distancia
haya entre primero y segundo, mayor competitividad y mas peleada la
eleccion. A los fines de este trabajo, se tomara en cuenta una diferencia de
15% en votos o bancas como limite: por encima de ese valor la
competitividad serd baja, mientras que por debajo la competitividad serd
considerada alta.

(Por qué es importante estudiarel nivel de competitividad en un sistema
de partidos? Por dos razones. En primer lugar, porque el nivel de
competitividad sistémica afecta el calculo estratégico de los actores
partidarios. Supongamos, por ejemplo, que en dos o madas elecciones
consecutivas el partido politico gobernante (oficialismo) gana por 30
puntos o mas de ventaja respecto del segundo. Una estrategia posible para
los perdedores (opositores) seria que o bien tengan menos incentivos para
mantener la misma etiqueta partidaria en la siguiente eleccion, o bien que
esos mismos dirigentes decidan conformar alianzas electorales amplias
con otros perdedores para asi poder reducir la brecha de votos respecto del
oficialismo. Ambas acciones pueden alterar la identificacion que tiene el
electorado respecto de los partidos competidores, impactando directamente
en la volatilidad electoral.

votos/bancas del partido politico que salié primero y V2 el porcentaje de votos/bancas
del que sali6 segundo.

" Janda, Kwak y Suarez Cao (2010) agregan, por otro lado, que no todos los partidos
politicos opositores son una —amenaza” para los oficialismos. Sé6lo tendran posibilidad
real futura de acceder al gobierno los partidos que salgan segundos, pero que
obtengan proporciones altas de votos o bancas, no asi los terceros partidos —d¢ébiles”.
De modo que para estos autores otro fiel indicador de competitividad del sistema
partidario es el % de votos o bancas que obtienen los partidos que salen segundos en
una eleccion. Queda pendiente encontrar alguna medida acertada que pondere Margen
de Victoria y % de votos o bancas del segundo partido. Sobre este interesante punto
se profundizara en investigaciones futuras.
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En segundo lugar, porque si realizamos un analisis temporal podemos
tener una idea medianamente acertada de las posibilidades de alternancia
en el poder y de la renovacion de —eficialismos™. Si el mismo partido
politico gana 2 o mas elecciones presidenciales consecutivas con un
amplio margen de victoria respecto del segundo (baja competitividad),
entonces no so6lo el sistema de partidos tendra un bajo nivel de
competencia politica sino que también estard virando hacia un modelo
predominante, produciendo ciertos efectos negativos sobre el desarrollo
democratico, la calidad institucional y el potencial efecto polarizador en el
sistema politico. De esta forma, destacamos la importancia que tiene la
dimension de la competencia en una democracia (Diamong, Linz y Lipset,
1995; Gervasoni, 2005).

Entendemos asi que incluir la competitividad electoral en conjunto con
otras medidas nos permite indagar con mayor profundidad en el estudio de
los sistemas partidarios en América Latina. Si consideramos que la
volatilidad electoral es una medida de la valoracion que tiene el electorado
sobre los partidos politicos, entonces la competitividad se centra enotra de
las caras del dado: nos muestra que tan competitivo es el sistema partidario
y qué tan fuertes (o no) son los oficialismos y los partidos desafiantes
(opositores).Este razonamiento coincide con Reynoso (2011b) quien toma
en cuenta el calculo estratégico que realizan los actores politicos a la hora
de competir y las posibles consecuencias de esas decisiones sobre el
sistema partidario, su estabilidad y su cantidad de competidores''*.

De esta forma, podemos pensar que dentro de un sistema partidario hay
dos tipos de interacciones. Primero, una relacion vertical entre partidos
politicos y el electorado: los primeros quienes tienen que atraer el voto de
los segundos y conservarlo en el tiempo. Segundo, una relacion horizontal
entre los partidos politicos. Son los actores politicos los que deciden
mantener las mismas etiquetas partidarias o deciden cambiarlas; los que
privilegian construir coaliciones electorales o prefieren competir en

"4 El Ntmero Efectivo de Partidos (NEP) (Laakso y Taagapera, 1979) no es una
medida de analisis tomada en cuenta en el presente trabajo. Sin embargo, creemos que

a futuro podria resultar interesante tomarla en cuenta para sumar una cara mas al
dado.
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solitario. Ese calculo estratégico lo realizan en base al nivel de
competitividad que caracterice al sistema en las Ulltimas elecciones.

Ambeas interacciones pueden ser evaluadas en base a las dos variables
que venimos tratando. Por un lado, en el eje vertical la volatilidad nos
ayuda a medir el grado de confianza que tiene el electorado en los partidos
politicos. Por otro lado, en el eje horizontal 1a competitividad contribuye a
que entendamos qué tan peleadas o no son las elecciones. A continuacion
presentamos un esquema visual de lo expuesto:

Figura 1. Esquema bidimensional para analizar la volatilidad y la
competitividad electoral.

Partidos Politico A < Partido Politico B e« Partido Politico C

Fuente: elaboracion propia.

Dicho esto, consideramos que analizar la competitividad junto con la
volatilidad electoral puede contribuir a que comprendamos con mayor
profundidad las dindmicas de competencia partidaria en América Latina.
Tomando los casos de Brasil, Chile, Ecuador, Peru, Venezuela y Uruguay
y a partir de las dos variables indicadas, podremos construir la siguiente
tipologia de sistemas de partidos: volatiles competitivos, volatiles poco
competitivos, estables competitivos y estables poco competitivos.

IV. Breves aclaraciones metodolégicas
El presente trabajo es un estudio exploratorio de pocos casos que busca
indagar sobre las relaciones entre volatilidad y competitividad electoral.

Nos concentramos en los sistemas partidarios de Brasil, Chile, Ecuador,
Perti, Venezuela y Uruguay desde el retorno a la democracia hasta las
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tltimas elecciones presidenciales y legislativas celebradas en cada pais'".
En el Cuadro N° 1 se puede ver el periodo de estudio comprendido para
cada pais y el afio en que se celebrd cada una de las elecciones. Como
puede apreciarse, la importante cantidad de comicios celebrados brindan
suficiente informaciéon para analizar tanto la volatilidad como la
competitividad electoral.

Cuadro N° 1. Paises, periodo comprendido y cantidad de elecciones
seleccionadas.

Perlodo. Presidenciales Total Diputados Total
comprendido
1989, 1994, 1998, 1986, 1990, 1994,
Brasil 1989-2014 2002, 2006, 2010, 7 1998, 2002, 2006, 8
2014 2010, 2014
1989, 1993, 1997
. 1989, 1993, 1999, ’ ’ ’
Chile 1989-2009 2005, 2009, 2013 6 2001, 2005, 2009, 7
2013
1979, 1984, 1988, 1979, 1984, 1986,
1992, 1996. 1998 1988, 1990, 1992,
Ecuador 1979-2013 2002’ 2006’ 2009’ 10 1994, 1996, 1998, 13
’ 2013’ ’ 2002, 2006, 2009,
2013
1980, 1985, 1990, 1980, 1985, 1990,
Peru 1980-2011 1995, 2000, 2001, 8 1995, 2000, 2001, 8
2006, 2011 2006, 2011

"% Se recurrié a analizar tanto elecciones presidenciales como legislativas debido a
que, como bien se plante6d anteriormente, las valoraciones que realiza el electorado
sobre los cargos que se ponen en juego, los candidatos que se postulan y las
estrategias electorales que definen los partidos politicos obligan a tener en cuenta
ambas elecciones. Caso contrario, solo se tendria una imagen parcial de lo que se
pretende estudiar. Por ejemplo, en algunos casos varios partidos politicos pueden
establecer acuerdos electorales para presentar un candidato presidencial Gnico pero
competir con sus propias listas para la arena legislativa. Si tomaramos en cuenta
solamente la eleccion presidencial no estariamos prestando atencion a posibles
cambios en la volatilidad o la competitividad electoral legislativa.
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1984, 1989, 1994, 1984, 1989, 1994,
Uruguay | 1984-2014 | 1999,2004,2009, | 7 1999, 2004, 2009, 7
2014 2014
1973, 1978, 1983, 1973, 1978, 1983,
1988, 1993, 1998, 1988, 1993, 1998,
Venezuela | 19732015\ 50 5006, 2012, | '© | 2000, 2005, 2010, | '
2013 2015

Fuente: elaboracion propia

La seleccion de los casos no es un tema menor. Coincidimos con la
literatura especializada en que la mejor forma de indagar sobre el como y
el porqué del fendmeno producido es concentrarnos en un estudio de
pocos casos en profundidad (George y Bennett, 2005; Falleti, 2006; Ragin,
2010). De alli que la seleccion de los casos se centre en tres motivos
principales.  Primero, Mainwaring y Scully (1995) situaron en su
clasificacion original a Uruguay, Chile y Venezuela como tres casos de
alta institucionalizacion partidaria, mientras que Brasil, Ecuador y Peru
eran los mas desinstitucionalizados. En la ultima década y media, los
niveles de volatilidad electoral han variado en algunos de los paises
indicados (Brasil y Venezuela), mientras que en otros se ha mantenido en
sus valores usuales (Ecuador, Pert y Uruguay) o con leves alteraciones
(Chile)'". Segundo, seleccionamos los casos polares o extremos (Coller,
2000; Gerring, 2010) del continuo de alta/baja estabilidad sistémica
desarrollado originalmente por Mainwaring y Scully. Tomando solamente
estos seis paises pretendemos estudiar en profundidad la relacion entre
volatilidad y competitividad electoral, al igual que la continuidad o el
cambio de los patrones de competencia en sus sistemas partidarios.
Tercero, el estudio de pocos casos en profundidad nos permite generar

16 Adicionalmente, mientras que dos de los paises son federales (Brasil y Venezuela),
los cuatro restantes son unitarios (Chile, Ecuador, Perti y Uruguay). Por otro lado, tres
de ellos se encuentran en el Cono Sur (Brasil, Chile y Uruguay), dos en la region
andina (Ecuador y Perfl) y uno a mitad de camino entre ambos grupos de paises
(Venezuela). Las diferencias y similitudes entre estos paises nos permiten ampliar el
potencial de la estrategia de comparacion.
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hipétesis susceptibles de ser testeadas en investigaciones futuras (Gerring,
2007), al igual que establecer similitudes y diferencias entre ellos'"’.
Resulta conveniente hacer otras dos aclaraciones metodologicas
previas. Primero, para el andlisis de la volatilidad y la competitividad
electoral tomaremos en cuenta los porcentajes de votos obtenidos para las
elecciones presidenciales y la cantidad de bancas logradas para las

elecciones legislativas''® (Camara de Diputados'"). La unidad de anélisis

"7 La estrategia de investigacién planteada no estd, sin embargo, exenta de
dificultades. Una de las principales dificultades para trabajar con estudios de N
pequeiio radica en que la seleccion de casos suele realizarse en paralelo al disefio de
los conceptos y del marco tedrico. El objetivo de la presente investigacion consiste en
estudiar la relacion entre volatilidad y competitividad electoral. De alli se desprende
que lo mas importante para este estudio consiste en definir el fendmeno que se quiere
estudiar, los objetivos que planteamos y delinear (generalmente) el marco del
universo en el cual nos interesa aplicar el marco conceptual desarrollado. Hay un
proceso reciproco entre la seleccion de los casos y el refinamiento de los conceptos.
La construcciéon conceptual se hace en paralelo con el analisis de los casos (Ragin
2010).

"% La volatilidad electoral se calculé en base a la formula elaborada por Pedersen
(1983). Para Presidente se tomaron en cuenta los votos, mientras que para la Camara
de Diputados se utilizo la cantidad de bancas obtenidas en la eleccion. Esto se debe a
tres razones. Primero, no se encontraron datos de votos en todas las elecciones
elegidas para todos los paises para el periodo de estudio delimitado. Segundo,
aquellos datos que se encontraron en distintas fuentes no eran similares entre si:
algunas bases de datos contabilizaban porcentajes y totales de votos distintos de otros.
Tercero, teniendo en cuenta que en cada pais median distintos sistemas electorales,
tomar en cuenta bancas en lugar de votos nos permite analizar con mayor exactitud
las diferencias entre partidos politicos en términos de poder real en los respectivos
cuerpos legislativos.

La competitividad electoral se midio, para el cargo presidencial, restando la cantidad
de votos que obtuvo el partido ganador menos la cantidad de votos del que salid
segundo. Para la Camara de Diputados se realizé la misma cuenta, pero tomando en
cuenta la cantidad de bancas obtenidas por el partido que salié primero y el que salid
segundo. Para poder hacer —eomparables” los datos, se dividié la cantidad de bancas
obtenidas por los partidos politicos por la cantidad total de bancas de la legislatura, de
modo que se pudiera obtener el porcentaje de bancas de cada uno

"9 La eleccién de la Camara de Diputados se debe a que no todos poseen un Senado.
Peru tiene un congreso unicameral desde el afio 1995, Venezuela desde 1999 y lo
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seran los partidos politicos y no las alianzas electorales formadas entre
ellos. Independientemente de que las estratégicas electorales
predominantes en la region sea la conformacion de coaliciones entre varios
partidos (Chasquetti, 2008), creemos que tomar en cuenta las etiquetas
partidarias nos brinda una imagen mas acertada sobre las variaciones en la
volatilidad electoral. Por ejemplo, si en Chile se toman en cuenta las
coaliciones, la volatilidad es muchisimo menor que si se analizan las
proporciones de votos y/o bancas obtenidos por los partidos politicos
(Luna y Altman, 2011). En el caso del analisis de las elecciones
presidenciales, se tomara en cuenta el partido politico al que representa
quien compite por la Presidencia'®.

Segundo, no pretendemos establecer una relacion causal entre
volatilidad y competitividad electoral, pero si explorar como han
evolucionado algunos sistemas partidarios latinoamericanos en los ultimos
30 afios a partir de estas dos variables. Entendemos que puede existir cierta
relacion entre ambas variables, tal cual demuestra el esquema
bidimensional expuesto (Grafico N° 1), pero ain desconocemos la
direccion y la intensidad de la misma. La respuesta a este interrogante
quedara pendiente para futuras investigaciones.

V. Volatilidad electoral en América Latina: cambios y continuidades
en los ultimos 30 afios

Las ultimas tres décadas de elecciones desde el retorno a la democracia
nos pueden dar una suficiente cantidad de datos para estudiar las
dindmicas de competencia partidaria en los seis casos seleccionados, para

mismo ocurre con Ecuador desde el retorno a la democracia. En cambio, Chile,
Uruguay y Brasil si se caracterizan por un poder legislativo bicameral.

12 Un comentario metodoldgico adicional. Algunos partidos politicos han cambiado
su denominacion en elecciones consecutivas. Por ejemplo, en Pera el fujirmorismo
estuvo representado por distintas etiquetas partidarias: Cambio 90, Peru 2000, Fuerza
2001 y Alianza por el Futuro. Otro caso se dio en Brasil, donde el Partido Progresista
Brasileio (PPB) cambié su nombre a Partido Progresista (PP), su actual
denominacién. En esos casos, concretos e identificados en la base de datos, se
consider6 como si fuera el mismo partido politico y no como uno nuevo.
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asi detectar cambios y continuidades respecto de los primeros estudios que
se realizaron sobre el tema. Para ello, tomamos en cuenta las elecciones
presidenciales y de diputados celebradas en Brasil, Chile, Ecuador, Peru,
Uruguay y Venezuela.

En lo que respecta al andlisis de la volatilidad electoral, el Cuadro N° 2
y el Grafico N° 1 nos muestran los calculos elaborados para las elecciones
presidenciales y legislativas en los seis casos de manera agregada para
todo el periodo de estudio.

Cuadro 2. Volatilidad electoral para Presidente y Camara de
Diputados en Uruguay, Chile, Brasil, Venezuela, Ecuador y Peru
(1973-2015)

Paises Volatilidad Electoral Volatilidad Electoral Volatilidad
Presidente Diputados (Bancas) Media
Uruguay 12,59% 12,29% 12,43%
Chile 20,57% 13,47% 17,02%
Brasil 30,82% 22,74% 26,87%
Venezuela 36,36% 31,65% 34,01%
Ecuador 46,44% 34,40% 40,42%
Peru 56,82% 60,36% 58,59%

Grafico 1. Volatilidad electoral para Presidente y Camara de
Diputados en Uruguay, Chile, Brasil, Venezuela, Ecuador y Pert
(1973-2015)
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Fuente: elaboracion propia en base a Base de Datos de la Facultad de Ciencias
Sociales de la Universidad de la Republica de Uruguay, Servicio Electoral de Chile,
Kornblith y Levine (1995), Conaghan (1995), Cotler (1995), Oficina Nacional de
Procesos Electorales de Peru, Inter-Parliamentary Union -IPU- Parline Database y
Base de Datos Politicos de las Américas de Georgetown.

Como puede observarse, Uruguay y Chile (aunque en menor medida)
aparentan ser los —principes europeos” de América Latina. Si bien Chile
creci6 en su media de volatilidad electoral presidencial y se ubica en el
margen del limite establecido, los bajos valores los asemejan a los
sistemas de partidos mas estables de Europa Occidental (Mainwaring y
Torcal, 2005). Peru sigue marcando tendencia en lo que respecta a
volatilidad electoral: casi el 60% de su electorado cambia de opcion
eleccion tras eleccion, lo cual presume una fuerte debilidad de sus
estructuras partidarias. Ecuador, por su parte, se mantiene en niveles
similares, aunque con una leve mejoria si se toma en cuenta solamente la
Camara de Diputados. Sin embargo, sigue en niveles altos de volatilidad
electoral: 2 de cada 5 electores ecuatorianos deciden cambiar de partido
politico; 1 de cada 2 si tomamos en cuenta solamente las elecciones
presidenciales.

Brasil y Venezuela también dan la nota, pero en sentido inverso. En lo
que respecta al primero, podemos apreciar una mayor estabilidad de la
competencia partidaria en la actualidad: si observamos los datos de
volatilidad de hace 20 afios en Brasil (Mainwaring y Scully, 1995) se
desplazo desde el grupo de paises mas volatil hacia el mas estable. Hay,
sin embargo, una diferencia notable de acuerdo al tipo de cargo por el que
se compite: la volatilidad legislativa es 8% menor que la presidencial. En
cuanto al caso venezolano, el recorrido realizado es el inverso: Venezuela
se encontraba entre los mas estables a comienzos de la década del ‘90 pero
comenzo6 a desestabilizarse con el correr de los afos (Payne, 2006) hasta
acercarse a valores similares a los de Perti y Ecuador. La diferencia entre
la volatilidad presidencial y la legislativa no es tan marcada, razon por la
cual podemos pensar que el comportamiento electoral es el mismo sin
importar el cargo que se ponga en juego.
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Grafico 2. Volatilidad electoral para Presidente y Camara de
Diputados en Uruguay, Chile, Brasil, Venezuela, Ecuador y Peru
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Fuente: elaboracion propia en base a Base de Datos de la Facultad de Ciencias
Sociales de la Universidad de la Republica de Uruguay, Servicio Electoral de Chile,
Kornblith y Levine (1995), Conaghan (1995), Cotler (1995), Oficina Nacional de
Procesos Electorales de Peru, Inter-Parliamentary Union -IPU- Parline Database y
Base de Datos Politicos de las Américas de Georgetown.

Ahora bien, si tomamos en cuenta las evoluciones de cada uno de los
seis paises por separado, se pueden detectar fuertes saltos en los sistemas
de partidos mas volatiles y menos marcados en los mas estables. En el
Grafico N° 2 podemos apreciar estas variaciones interanuales para cada
uno de los seis casos en estudio.

Uruguay ha tenido un pequefio salto de 15 puntos a comienzos del
2000, pero con una clara tendencia a la baja en la eleccion subsiguiente. Se
ha caracterizado por una baja volatilidad electoral (nunca superoé el 30%),
reforzado aun mas por la presencia de tres partidos estables y
competitivos: el Partido Colorado (PC), el Partido Nacional (PN) y el
Frente Amplio (FA). De hecho, el sistema partidario uruguayo ha
evolucionado desde un bipartidismo clasico hacia un sistema de tres
partidos competitivos en los ultimos 20 afios (Buquet y Pifieiro, 2010)"*.
Del grafico N° 2 también se desprenden otras dos observaciones. Primero,
que el calendario electoral unificado llevd a que los cambios en la
volatilidad sean simultaneos tanto para el cargo presidencial como para los
legisladores. Segundo, que mas alld del salto mencionado, Uruguay se ha
mantenido con una muy baja volatilidad electoral a lo largo de todo el
periodo de andlisis; confirmando, de esta forma, la estabilidad de su
sistema partidario y destacandose por sobre sus pares latinoamericanos.

En lo que respecta a Chile, existen marcadas diferencias dependiendo
del cargo que se ponga en juego. La volatilidad presidencial tiene una
tendencia tipo -Y”: se redujo de manera drastica(aproximadamente 20
puntos) entre finales de la década del ‘90 y la siguiente, para

"2l Algunos autores han analizado como en Uruguay la aparicién y consolidacion del
FA ha modificado la l6gica y dindmica de la competencia partidaria, pasando de un
sistema con tres competidores a uno que enfrenta al -bloque desafiante” (FA) contra
el -bloque tradicional” (PC y PN). Entre ellos podemos destacar a Buquet (2000),
Cason (2002) y los ya mencionados Buquet y Pifieiro (2010), por mencionar algunos.
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posteriormente volver a subir hasta superar la barrera de los 30 puntos en
las tltimas elecciones en el afio 2013.Este tltimo cambio coincide con la
salida de la Concertacion del gobierno luego de 20 afios ininterrumpidos
en los que ocupd la Presidencia (Lopez Varas y Baeza Freer, 2013) y su
posterior retorno a la primera magistratura chilena en el afio 2013.

Las ultimas elecciones presidenciales celebradas en Chile representan
un doble llamado de atencién. Primero, por los valores de volatilidad
electoral presidencial -poco usuales” en su sistema partidario. Segundo,
por la (también inusual) alta cantidad de candidatos presidenciales que se
presentaron a competir (8, el maximo desde el retorno a la democracia).En
cuanto a la volatilidad legislativa, las variaciones han sido menos
marcadas y se situaron en torno al 15%.De esta forma, el sistema
partidario chileno  muestra ciertos vaivenes en la competencia
presidencial, pero es més estable en la competencia legislativa'?.

El caso brasilefio es de los mas atractivos para analizar. Como bien se
menciond anteriormente, Brasil se encontraba entre los sistemas
partidarios mas volatiles de la region: esto fue particularmente notable a
comienzos de la década de los ‘90.A partir de alli, el sistema partidario
brasilefio comenz6 a estabilizarse en la competencia legislativa, pero se
mantuvo levemente inestable en la presidencial'*® Esta evolucion coincide
con una dinamica —eoalicional” de la competencia partidaria brasilera
(Power, 2009). Concretamente, PSDB y PT se han posicionado como los
principales contendientes en elecciones presidenciales desde mediados de
los ‘90, mientras construyen coaliciones electorales amplias detras de sus
candidaturas a la primera magistratura brasilera; sus aliados, por su parte,
presentaron candidatos propios al Congreso.Este punto no es menor: la
reduccidon mas marcada de la volatilidad se percibe en el andlisis de los
cargos legislativos, en paralelo a un aumento importante y sostenido en la
fragmentacion de la cdmara (Meneguello, 2013).

2 Luna y Altman (2011) destacan las dificultades metodolégicas derivadas de
analizar la volatilidad electoral tomando en cuenta 1) partidos politicos o —pactos”
(coaliciones electorales) y 2) distintos niveles de competencia politica (nacional y
local).

12 Esta paulatina estabilizacion coincide con los hallazgos de Zucco Jr. (2015).
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Venezuela, por su parte, muestra el contrapunto perfecto. Hacia finales
de la década del ‘80 el pais caribefio se caracterizaba por tener uno de los
sistemas de partidos mas estables de toda América Latina (Kornblith y
Levine, 1995). En los primeros afios de los ‘90, impulsado especialmente
por la competencia por el cargo presidencial, se dispar6d la volatilidad
electoral hasta rozar el 100% para el maximo cargo en juego. Este
crecimiento coincidié con el colapso del sistema partidario venezolano
(Dietz y Myers, 2002), especialmente con la caida en las proporciones de
votos de los dos historicos partidos politicos venezolanos: Accion
Democratica (AD) y COPEI En la segunda mitad de la misma década la
volatilidad (tanto legislativa como presidencial) bajo hasta el 40%, valor
donde se ubicd hasta las elecciones mas recientes. Mas alla de esta
reduccion, los niveles indicados siguen siendo elevados para lo que
estaban acostumbrados los partidos politicos venezolanos. Los cambios
mencionados coinciden con el surgimiento de Hugo Chavez y el
Movimiento V Repiiblica (MVR)/Partido Socialista Unico de Venezuela
(PSUV).

Cabe destacar, por ultimo, que la marcada caida de la volatilidad
presidencial en la ultima eleccidbn se debe a la estabilidad en los
competidores por el maximo cargo en juego: en un polo, el oficialista
PSUV vy, en el otro, diversos partidos de oposicion unidos en la coalicion
Mesa de Unidad Democratica (MUD) y nucleados en torno a la figura de
Enrique Capriles. Si en futuras elecciones ambos actores mantienen sus
etiquetas partidarias, entonces podriamos esperar que la volatilidad
electoral se mantenga en niveles bajos y mas cerca de los valores que
caracterizaron a Venezuela hace 30 afos.

Ecuador también aporta elementos interesantes de andlisis. Primero, las
diferencias entre la volatilidad presidencial y la legislativa fueron muy
marcadas hasta los primeros afios del 2000. Esto podria explicarse tanto
por 1) la renovacion parcial de la legislatura ecuatoriana durante ese
periodo (concurrencia entre presidente y diputados cada 4 afios,
renovacion legislativa cada 2) como por 2) los reiterados cambios de las
etiquetas partidarias y 3) la aparicion constante de nuevos partidos
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politicos'®*, en muchos casos motorizados por lideres politicos fuertes y
centralizadores que buscaban alzarse con la Presidencia ecuatoriana'®.
Segundo, las variaciones afio tras afio en la volatilidad electoral
acompanaron un proceso sostenido de inestabilidad del sistema partidario
ecuatoriano (Freidenberg, 2013): tanto la volatilidad presidencial como la
legislativa fueron, por lo general, del 30% durante todo el periodo
analizado. Tercero y ltimo, atn no resulta del todo claro en qué medida
incidi6 el efecto producido por las sucesivas victorias presidenciales de
Rafael Correa (Alianza Pais) desde el afio 2006. En teoria, deberiamos
esperar a futuro que se estabilicen las preferencias ciudadanas, las
etiquetas partidarias y, consecuentemente, se reduzcan los niveles de
volatilidad. Siempre y cuando se mantengan estables los partidos
oficialistas y los opositores. La tendencia a la baja de las ultimas
elecciones celebradas muestra un atisbo de estabilidad.

Resta, por ultimo, analizar la volatilidad el sistema partidario peruano.
De todos los casos analizados, Peru es el tinico que no presenta valores
menores al 40% de volatilidad, tanto para la competencia presidencial
como la legislativa. Incluso, si analizamos las elecciones generales de
1995 y de 2011, se percibe que 4 de cada 5 electores peruanos cambiaron
de preferencia partidaria. Esta tendencia muestra, en consonancia con lo
planteado por Tanaka (2004, 2006) y Batlle (2009)la debilidad de las
estructuras partidarias en Perti y el cambio constante de las etiquetas'*. De

124 La base de datos elaborada muestra que en cada eleccion presidencial surgian
nuevos partidos politicos, algunos de los cuales obtuvieron altas proporciones de
votos. Fue una caracteristica del periodo analizado que los partidos politicos que
resultaban mas competitivos en la carrera presidencial cambiaban de eleccion en
eleccion. Un ejemplo de ello: como menciona Freidenberg (2013) tan sélo el Partido
Social Cristiano (PSC) llegd en cuatro oportunidades a la segunda vuelta presidencial,
obteniéndola en una sola oportunidad.

12 Por ejemplo, Lucio Gutiérrez, Alvaro Noboa y el mismo Rafael Correa, por
mencionar algunos. Cabe mencionar, por otro lado, que esa inestabilidad en los
niveles de volatilidad electoral fueron acompafiados por cierta inestabilidad politica e
institucional, especialmente durante la década de los ‘90 y principios del 2000 (Pérez-
Lifian, 2009).

12 No existe consenso en torno a la estabilizacion del sistema partidario peruano.
Mientras que algunos autores consideran que la democracia en Peri no tiene los
incentivos institucionales suficientes para que funcione con partidos politicos so6lidos
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hecho, en las elecciones analizadas resulta comun encontrar fuertes figuras
politicas en torno a las cuales se estructuraron los partidos que, luego de
competir en algunas oportunidades, obtienen bajas proporciones de votos
para desaparecer finalmente (surgimiento-consolidacion-declive). Tales
fueron los casos de Mario Vargas Llosa (FREDEMO), Alberto Fujimori
(Cambio 90/Pera 2000) y Javier Pérez Cuellar (Unién por el Pert'?’). En
lo que respecta a los partidos —tradicionales”, tanto el Partido Aprista
Peruano (PAP)'*® como Accién Popular (AP) y el Partido Popular
Cristiano (PPC) han tenido muy disimiles desempefios electorales
dependiendo de la coyuntura politica y de las estrategias electorales
elegidas, alternando resultados exitosos con moderadamente aceptables y
otros extremadamente pobres'?.

Recapitulando, podemos apreciar que la volatilidad electoral ha variado
(parcialmente) en los ultimos 30 afios. Mientras que Uruguay se ha
mantenido estable a la baja y Chile ha crecido en las ultimas elecciones,
Brasil ha evolucionado desde una marcada volatilidad hacia una mayor
estabilidad. Venezuela ha recorrido el camino inverso con fuertes cambios
en las preferencias partidarias de los ciudadanos. Por su parte, Ecuador y
Pert registran los saltos mas grandes y se mantienen hoy en dia como
sistemas partidarios volatiles e inestables.

y estables (Levistky y Cameron, 2003), otros consideran que las tltimas elecciones
muestran indicios de estabilizacion sistémica (Meléndez, 2012).

2" El caso de Unidn por el Perii es particularmente interesante. Luego de ser creado
por el ex Secretario General de las Naciones Unidas, compiti6 en las elecciones 2000,
2001 y 2006. En esta ultima oportunidad, llevé como candidato presidencial a Ollanta
Humala, quien en las ultimas elecciones generales celebradas (afio 2011) decidié
fundar su propio partido: el Partido Nacionalista Peruano.

128 También conocido como Alianza Popular Revolucionaria Americana (APRA).

12 Como bien indica Vergara (2007) los malos resultados electorales recientes de los
partidos nacionales/tradicionales en Peru pueden deberse a una serie de reformas
institucionales implementadas en la tltima década, lo que ha llevado a que en el nivel
local/regional estos actores encuentren escaso apoyo ciudadano, volcando los
electores sus preferencias en partidos regionales que compiten en unos pocos distritos.
El autor agradece a Margarita Battle por llamarle la atencion sobre este punto.
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VI. La competitividad electoral como una nueva dimension de analisis

Ahora bien, tal como mencionamos anteriormente, incluir el analisis de
la competitividad electoral en los sistemas partidarios latinoamericanos
contribuye a comprender con mayor profundidad las dindmicas de
competencia partidaria en la region. Si tomamos en cuenta los niveles de
competitividad electoral en Uruguay, Brasil, Chile, Ecuador, Pera y
Venezuela durante el mismo periodo analizado surgen algunas
generalizaciones que vale la pena destacar.

Cuadro 3. Competitividad electoral para Presidente y Camara de
Diputados en Uruguay, Brasil, Chile, Ecuador, Peru y Venezuela
(1973-2015)

Competitividad Competitividad Competitividad
Paises Electoral Electoral Camara de Media
Presidente Diputados (Bancas)

Uruguay 10,87% 10,97% 10,87%
Brasil 15,93% 5,65% 10,79%
Chile 16,43% 9,05% 12,74%

Ecuador 9,63% 17,89% 13,76%
Peru 15,37% 18,77% 17,07%

Venezuela 13,65% 22,12% 17,88%
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Grafico 3. Competitividad electoral para Presidente y Camara de
Diputados en Uruguay, Brasil, Chile, Ecuador, Peri y Venezuela
(1973-2015).
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Fuente: elaboracion propia en base a Base de Datos de la Facultad de Ciencias
Sociales de la Universidad de la Republica de Uruguay, Servicio Electoral de Chile,
Kornblith y Levine (1995), Conaghan (1995), Cotler (1995), Oficina Nacional de
Procesos Electorales de Peru, Inter-Parliamentary Union -IPU- Parline Database y
Base de Datos Politicos de las Américas de Georgetown.

En primer lugar, los seis casos no presentan niveles de competitividad
electoral media muy dispares entre si: el rango va desde el 9% (minimo)
hasta el 18% (maximo). Esta es una marcada diferencia con la volatilidad
electoral media: si tomamos en cuenta solo la competitividad media, es
mas dificil agrupar los casos en parejas. En segundo lugar, existen algunas
diferencias entre los paises analizados a la hora de comparar Ia
competitividad presidencial con la legislativa. Uruguay y Peru no
muestran amplias diferencias en sus respectivas medias de competitividad
electoral presidencial y legislativa, salvo que el primero presenta
elecciones mas competitivas que el segundo. Por otra parte, Chile y Brasil
son mas competitivos en el juego por las bancas legislativas, mientras que
Ecuador y Venezuela lo son para el cargo presidencial. A su vez, tanto
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Brasil como Venezuela presentan otra particularidad: durante el periodo
estudiado existe una diferencia de 10 puntos entre la competencia
presidencial y la legislativa. Es la mas amplia que registra este estudio.

En segundo lugar, cabe destacar el rol que juegan las coaliciones
electorales en la competitividad de un sistema partidario. Tal como
menciona Meneguello (2013), Brasil se ha caracterizado en la ultima
década por un aumento importante de su fragmentacion partidaria y por el
ingreso de una importante cantidad de partidos politicos a la Camara de
Diputados'®. Los candidatos presidenciales brasilefios han apelado, en ese
contexto, a la estructuracion de amplias coaliciones electorales que se
reprodujeran, posteriormente, en el ambito legislativo y en la distribucion
de carteras ministeriales en el Ejecutivo (Limongi, 2006).

En esta linea, Chile y Uruguay muestran un patréon de comportamiento
similar en los wltimos afios'”'. El primero es més similar al caso brasilefio:
los partidos politicos consensuan candidatos presidenciales comunes bajo
una alianza electoral pero compiten entre si por los cargos legislativos en
la eleccién general”. Uruguay también tiene una légica de
funcionamiento formateado por coaliciones electorales estables, pero
resuelve la disputa entre candidatos legislativos 1) al definir las listas de
candidatos, previo al ingreso abierto en la carrera por las bancas, y 2)
dentro de los mismos partidos politicos. Es decir, la competencia
legislativa no es interpartidaria sino intrapartidaria, producto del sistema
electoral vigente (Buquet y Pifieiro, 2010).

Ahora bien, si hurgamos en los detalles y tomamos en cuenta la
evolucion de la competitividad electoral en cada pais, los hallazgos son
mas interesantes aun. El Grafico N° 4 desagrega los valores para cada uno
de los paises analizados.

% Un ejemplo de ello es la eleccion del 2010, cuando 22 partidos ingresaron en la
Camara y tan solo 5 de ellos obtuvieran representacion superior al 5% de los escaios.
Por ejemplo, la bancada del PT fue la mas grande con 88 bancas sobre un total de 513
(17,2%).

P! No es casual que Brasil, Chile y Uruguay elijan su presidente bajo un sistema de
mayoria absoluta con doble vuelta en caso de que ningtn candidato supere la barrera
del 50%.

"2 Para un anélisis profundo y detallado del sistema electoral chileno, ver Nohlen
(1994) y Huneeus (2006).
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Grafico 4. Competitividad electoral para Presidente y Camara de
Diputados en Uruguay, Brasil, Chile, Ecuador, Peru y Venezuela

(desagregado).
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Fuente: elaboracion propia en base a Base de Datos de la Facultad de Ciencias
Sociales de la Universidad de la Republica de Uruguay, Servicio Electoral de Chile,
Kornblith y Levine (1995), Conaghan (1995), Cotler (1995), Oficina Nacional de
Procesos Electorales de Peru, Inter-Parliamentary Union -IPU- Parline Database y
Base de Datos Politicos de las Américas de Georgetown.

Tal como se observa el Grafico N° 4, Uruguay y Chile muestran un
quiebre en la segunda mitad de la década de los ‘90. Los orientales
pasaron de un sistema mas competitivo hacia uno levemente menos
competitivo, rozando el 20%desde la primera victoria presidencial del FA.
Llamativamente, este pico de crecimiento se dio conjuntamente con un
leve aumento de la volatilidad en las elecciones del 2004.Sus pares
trasandinos, en cambio, hicieron el recorrido inverso de manera mas
pronunciada: para el cargo presidencial pasaron de una diferencia entre
partidos de mas de 30% de los votos a comienzos de los _90hasta situarse
por debajo del 15% en las ultimas elecciones. También en este caso se dio
una variacion simultanea de la competitividad y la volatilidad electoral.

Brasil, al igual que en el apartado anterior, muestra indicios que llaman
la atencion. Durante todo el periodo la competitividad media tuvo una
marcada tendencia a la baja, pasando desde el 15% a mediados de los ‘90
hasta el 5/10% en las ultimas elecciones. En términos generales, si
tomamos en cuenta esta medida podemos afirmar que el sistema partidario
brasilefio es altamente competitivo. Sin embargo, si separamos la eleccion
presidencial de la legislativa surgen algunas cuestiones relevantes.

En lo que respecta a la competencia por la primera magistratura, se
pueden mencionar tres momentos que alternan alta y baja competitividad
para el cargo presidencial, con picos que superan los 25 puntos de
diferencia entre el partido politico que sali6 primero y el que salid
segundo. En cuanto a la competencia legislativa, a comienzos de los ‘90 se
produjo un importante aumento de la competitividad electoral por las
bancas del congreso: la diferencia entre el primer lugar y el segundo en la
competencia por las bancas legislativas se mantuvo por debajo del 5%
durante casi todo el periodo analizado. Esto se dio en paralelo a un
aumento sostenido del Numero Efectivo de Partidos (NEP) y Numero
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Efectivo de Partidos Legislativos (NEPL)*®> (Meneguello, 2013). Este
aumento de la competitividad electoral coincide con una estabilizacion
previa de la competencia partidaria: en este caso, una disminucion de la
volatilidad electoral se produjo simultdneamente a un aumento de la
competitividad electoral.

Ecuador, por su parte, muestra cambios mas drasticos y marcados en el
periodo analizado. Podemos destacar tres momentos en la competencia
partidaria ecuatoriana: 1) los afios ‘80 se caracterizaron por un sistema de
partidos que alterné entre alta y baja competitividad; 2) en los afos ‘90
aumento la competencia politica por cargos los ejecutivos y legislativos al
reducirse la brecha entre los que obtuvieron los primeros lugares y los que
salieron segundos (asociado a la marcada inestabilidad politica del
periodo™*); y 3) a partir del afio 2000 se produce un estrepitoso salto al
vacio de la -baja competitividad”. Respecto de este ultimo punto, debemos
destacar dos cuestiones mas. En primer lugar, que coincide parcialmente
con el surgimiento de Rafael Correa como figura politica predominante y
la consolidacion de la coalicion Alianza Pais (Freidenberg, 2013),
registrandose previamente un aumento de la volatilidad electoral
presidencial (ver Grafico N° 2). En segundo lugar, que la disparidad entre
la competitividad presidencial y la legislativa se ampli6 notablemente a
una brecha de 30 puntos. Es decir que, mas alla de que los valores medios
sigan siendo altos y que haya disminuido la competitividad electoral en
Ecuador, el juego por el cargo presidencial es -menos parejo” que el juego
por las bancas legislativas. Esto puede deberse, como bien se menciond
anteriormente, al ascenso y consolidacion de Correa al frente Poder
Ejecutivo ecuatoriano.

"3 EI NEP se calcula a partir de la proporciéon de votos que obtiene cada partido
politico, mientras que el NEPL toma en cuenta la cantidad de bancas obtenidas. De
esta forma, el NEP arroja una medida acertada de cuantos competidores hay por los
cargos en juego y el NEPL especifica en detalle aquellos que acceden esos cargos. Si
bien en Brasil ha habido diferencias entre ambas medidas, en los tltimos afios el NEP
y el NEPL han mostrado valores relativamente cercanos entre si, demostrando la
permisividad de su sistema electoral para el ingreso al Congreso Nacional de partidos
politicos —mevos” o —ehicos” (Cheibub, 2006; Meneguello, 2013).

1% Un interesante abordaje de este periodo de inestabilidad politica puede encontrarse
en Mejia (1996).
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El caso peruano se asemeja a Ecuador en los drasticos cambios en la
competitividad electoral. También podemos hacer un ejercicio para
ordenar el periodo en tres momentos, similares a los planteados por Batlle
y Cyr (2014). En la década de los ‘80 la competencia por cargos ejecutivos
y legislativos fue relativamente baja con margenes de victoria entre el 20 y
el 30% para ambos juegos. La eleccion general de 1990 marcd un quiebre
importante a partir de la polarizacion entre Alberto Fujimori (Cambio
90/Pertt 2000) y Mario Vargas Llosa (FREDEMO) por la carrera
presidencial. La victoria del primero marc6 un cambio en la tendencia, lo
que llevd a que los afios ‘90 se caractericen por una bajisima
competitividad electoral para ambos cargos. En este sentido, la eleccion de
1995 es la tercera menos competitiva de todos los casos analizados, luego
de la ecuatoriana de 2013 (legislativa y presidencial) y la venezolana de
2005 (legislativa). Asimismo, este periodo coincide con el de mayor
volatilidad electoral registrada en Pert (Grafico N° 2), con el colapso de
los partidos politicos —tradicionales” (Dietz y Myers, 2002; Levitsky y
Cameron, 2003) y la aparicion de nuevos actores (Batlle, 2009; Batlle y
Cyr, 2014). Por tultimo, podemos identificar un tercer momento del
sistema partidario peruano a partir de la caida de Alberto Fujimori y la
crisis politico-institucional que le siguid. En este periodo, Pert comenzo a
transitar un pasaje hacia una mayor competencia entre sus actores
partidarios, que se confirm6 en la ultima eleccion general realizada en el
afio 2011 (8% de competitividad presidencial y legislativa).

El ultimo caso que nos resta analizar es el de Venezuela. Salvo por los
amplios margenes de victoria en las elecciones legislativas de 2005'% y de
2010, la mayor parte del periodo analizado muestra una tendencia
relativamente estable rondando el 15% en la competencia por ambos

"% Las elecciones legislativas del afio2005 en Venezuela fueron polémicas y
cuestionadas por la decision de parte de varios partidos politicos opositores a Hugo
Chéavez de no participar de los comicios alegando la falta de transparencia en los
organismos responsables de ordenar y administrar el proceso electoral. Como parte de
esos cuestionamientos se decididé —boicotear” las elecciones. Fuente:
http://news.bbc.co.uk/hi/spanish/latin_america/newsid 4483000/4483766.stm
(consultado el 17/05/2013) y

http://news.bbc.co.uk/hi/spanish/latin_america/newsid 4483000/4483088.stm
(consultado el 17/05/2013).
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cargos. Antes de la década de los ‘90 hay un salto importante en la
competitividad electoral entre las elecciones de 1978 y las de 1983 (de 2 al
28%). El surgimiento, aparicion y consolidacion de Hugo Chavez como
figura politica predominante marcdel inicio de un proceso de reduccion en
la competitividad electoral. Este fenomeno politico se asemeja a los ya
analizados en Pert (Fujimori) y Ecuador (Correa), lo que nos lleva a
preguntarnos en qué medida los liderazgos fuertes y personalistas pueden
tener efectos negativos sobre la competencia politica, al ampliar la brecha
entre —eficialismos” y —eposicion”.

Otro hito que debemos destacar radica en la eleccion de 1993. Mientras
que, como bien analizamos en el apartado anterior, la misma marca el
inicio del aumento de la volatilidad electoral en el pais caribefio (Grafico
N° 2), los cambios en la competitividad comienzan a percibirse recién una
eleccion después. Concretamente, a partir delas elecciones presidenciales
celebradas en 1998, las cuales representan la primera victoria del
—-ehavismo” en Venezuela.Un proceso similar se vivio en Pert y Ecuador.
De esta forma, podriamos considerar que, en estos tres casos especificos,
como paso previo a una menor competitividad electoral se produjo un
aumento de la volatilidad electoral yuna mayor inestabilidad del sistema
partidario.

Recapitulando lo planteado en este apartado, si tomamos en cuenta la
media general del periodo analizado, el panorama general indica que
Uruguay, Brasil y Chile son los paises con mayor competitividad electoral;
Ecuador, Pert y Venezuela estan mas relegados.Hay diferencias mas
marcadas entre estos grupos si tomamos por separado los valores de
competitividad presidencial y de competitividad legislativa.

En lo que respecta al andlisis de las evoluciones interanuales de cada
uno de los casos, las disparidades aumentan notablemente. Por un lado,
Brasil, Chile (con leves variaciones) y Peri (con variaciones mas
marcadas) han virado desde una menor hacia una mayor competitividad
electoral, situdndose en la actualidad como sistemas partidarios
fuertemente competitivos.El caso peruano es relevante, dadas las continuas
reducciones de los margenes de victoria para los partidos politicos que
obtuvieron los principales cargos en juego en las ultimas dos elecciones.
No podemos dejar de incluir a Uruguay dentro de este grupo, si bien
recorrio un proceso en sentido (levemente) opuesto. Por otro lado,
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Venezuela y Ecuador mostraron los cambios mds drasticos y marcados en
la competencia politica, con picos y caidas en los valores dependiendo,
basicamente, de la coyuntura politica del momento y de los liderazgos
partidarios de turno. Ecuador es, actualmente, el sistema partidariocon
menorcompetitividad de los seis casos, solo salvado por las ultimas
elecciones presidenciales y legislativas celebradas en Venezuela. Hoy en
dia no existe certeza ni exactitud sobre lo que pueda ocurrir en los
proximos afios.

VII. Construyendo una nueva tipologia de sistemas partidarios en
América Latina

Tal como indicamos al comienzo de este articulo, de la combinacion de
volatilidad y competitividad electoral podemos ordenar los 6 sistemas
partidarios analizados en 4 cuatro tipos posibles: volatiles competitivos,
volatiles poco competitivos, estables competitivos y estables poco
competitivos. Para la volatilidad electoral, fijamos el corte en 20%: valores
por encima indican sistemas volatiles, mientras que valores por debajo
indican estabilidad sistémica. En cuanto a la competitividad, el limitees
15%: por encima son sistemas partidarios poco competitivos, por debajo
son sistemas competitivos.

En el Grafico N° 5 se ordenan los sistemas partidarios de Brasil
(distinguido entre las elecciones previas a 1994 y las posteriores), Chile,
Ecuador, Peru, Venezuela (pre y post 1993/1998) y Uruguay para las
elecciones presidenciales. El Grafico N°6 indica lo mismo, pero para las
elecciones a la Camara de Diputados. El eje vertical mide la volatilidad
electoral, mientras que el horizontal la competitividad electoral. El
cuadrante superior izquierdo son sistemas volatiles competitivos; hacia la
derecha volatiles poco competitivos; en el margen izquierdo inferior
estables competitivos; y a la derecha estables poco competitivos.
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Grafico 5. Tipologia de sistemas partidarios en base a volatilidad y
competitividad electoral. Elecciones presidenciales (1973-2015)
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Grafico 6. Tipologia de sistemas partidarios en base a volatilidad y
competitividad electoral. Elecciones para Camara de Diputados (1973-
2015)
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Fuente: elaboracion propia.

En primer lugar, no existen (entre los casos analizados) sistemas
partidarios estables y poco competitivos. Esto nos permite considerar que
es dificil mantener amplias brechas en votos y bancas durante varias
elecciones consecutivas y, al mismo tiempo, que los partidos politicos
competidores mantengan proporciones similares de votos durante un
periodo delimitado. Esta conclusion tiene cierta relevancia tedrica. Si los
partidos de gobierno (oficialismos) ganan constantemente con una
marcada diferencia de votos respecto de sus competidores (oposicion),
inevitablemente se deberia producir una transferencia de votos hacia otros
partidos politicos, aumentando la volatilidad electoral y reduciendo la
estabilidad sistémica. Esto ultimo puede deberse ya sea a 1) la constante
aparicion de nuevos actores partidarios —desafiantes” o a 2) la pérdida de
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confianza de parte del electorado en los partidos —€e oposicion” y el
traspaso de votos hacia otros partidos. Cualquiera sea la justificacion, hay
un impacto directo en la volatilidad electoral del sistema partidario.

En segundo lugar, existen un solo sistema de partidos estable y
competitivo que se ha mantenido sin grandes saltos durante todo el
periodo analizado tanto para la competencia legislativa como para la
presidencial: Uruguay. Salvo sucesos aislados (las elecciones generales
celebradas en Uruguay en el afio 2009) en el resto del periodo analizado no
se presentaron mayores cambios ni modificaciones en sus patrones de
comportamiento electoral. Chile, en cambio, se mantuvo estable y
competitivo para las elecciones legislativas, pero no asi para las
presidenciales, superando apenas el limite de los volatiles y poco
competitivos. Tal como indicamos anteriormente, este movimiento de
cuadrante coincide con la derrota electoral de la Concertacion y su
posterior regreso al gobierno como Nueva Mayoria. Cambios similares en
la dinamica competitiva del sistema partidario chileno fueron detectados
por Luna y Altman (2011), especialmente en lo referido a la volatilidad
electoral.

Brasil y Venezuela también mostraron alteraciones en sus patrones de
competencia politica. Para el caso brasilefio tenemos que discriminar entre
elecciones. Para las presidenciales, a comienzos de los ‘90 Brasil se ubico
en el cuadrante de los sistemas partidarios volatiles y poco competitivos. A
mitad de esa década, si bien se acercé al cuadrante inferior izquierdo y la
competencia presidencial pasd a ser mas competitiva, se mantuvo cierta
inestabilidad en las preferencias electorales de la ciudadania. En cuando a
las legislativas, las primeras elecciones celebradas lo posicionaron dentro
del grupo de sistemas partidarios volatiles y competitivos. Con
posterioridad a 1993, Brasil entrd directamente en el conjunto de sistemas
estables y competitivos'*. Esto coincide con los cambios simultaneos en
las tendencias de la volatilidad (reduccion) y la competitividad electoral
(aumento) analizados anteriormente.

3¢ Adicionalmente, estos cambios incentivaron a los distintos partidos politicos a
formar coaliciones electorales y legislativas sobredimensionadas (Pereira y Mueller,
2002; Limongi, 2006; Power, 2009; Meneguello, 2013), en pos de garantizar la
gobernabilidad y la aprobacion de la agenda legislativa.
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Venezuela, en cambio, recorrid el cambio inverso. El sistema partidario
venezolano se caracterizaba hasta mediados de los ‘90 por una muy
marcada estabilidad de sus actores, una volatilidad cercana a los valores
—europeos” (Mainwaring y Torcal, 2005) y una alta competitividad
presidencial y legislativa (sistema estable y competitivo). Las elecciones
celebradas en 1993 y 1998 marcaron un quiebre importante en su sistema
partidario, aumentando notablemente la volatilidad electoral v,
posteriormente, reduciéndose la competitividad entre los principales (y
nuevos) actores partidarios (sistema volatil y poco competitivo). Estos
cambios drasticos en el sistema partidario venezolano se asociaron a la
aparicion y consolidacion de Hugo Chavez y el Movimiento V
Republica/PSUV.

Por ultimo, los dos sistemas partidarios mas volatiles muestran
tendencias contrarias. Peri se mantuvo durante todo el periodo dentro del
cuadrante de sistemas partidarios volatiles y poco competitivos,
independientemente de las tendencias registradas en las ultimas elecciones.
Esto se puede apreciar tanto para la competencia presidencial como para la
legislativa. En lo que respecta a Ecuador, los valores para elecciones
presidenciales lo ubican (junto con Brasil) en el grupo de paises con
sistemas volatiles pero competitivos. En cambio, si tomamos en cuenta las
legislativas, comparte el cuadrante de inestables y poco competitivos junto
con Venezuela (post 1993/1998) y Peru.

VIII. Conclusiones y agenda de investigacion

El presente trabajo fue un primer intento contribuir a la agenda de
investigacion sobre dinamicas de competencia partidaria en América
Latina, abrir algunos interrogantes y comenzar a explorar la relacion entre
volatilidad y competitividad electoral en la region. Es por ello que
planteamos la importancia de estudiar la evolucion de ambos indicadores
en seis casos de estudio durante los ultimos 30 afios: Uruguay, Chile,
Brasil, Venezuela, Perti y Ecuador.

Cabe mencionar algunas reflexiones finales en torno al planteo
principal del presente trabajo.Tal como intentamos demostrar en este
trabajo, el estudio de la competitividad electoral en paises
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latinoamericanos puede aportar algunos elementos importantes para la
agenda de investigacion los sistemas partidarios latinoamericanos.
Comprender los incentivos que tienen las elites partidarias y los calculos
estratégicos que realizan para competir por determinados cargos en juego
es un aspecto no menor a la hora de estudiar la (in)estabilidad de los
partidos politicos. Por esa razéon consideramos necesario profundizar a
futuro sobre las relaciones entre competitividad y volatilidad electoral.

A primera vista, pareciera que si existe cierta conexion entre ambas
variables, al menos en los sistemas partidarios latinoamericanos estudiados
en este trabajo. Tomando los casos de Ecuador, Peri y Venezuela
podriamos conjeturar que un escenario de aumento notable de la
volatilidad electoral (superando el 50%) puede incluir una reduccion muy
marcada de la competitividad electoral en la siguiente eleccion, producto
de un aumento importante del margen de victoria entre los dos principales
partidos politicos en competencia. Esto nos permite inferir lo siguiente a
partir del esquema bidimensional planteado anteriormente (Grafico N° 1):
los cambios en el eje vertical (vinculacion electorado-partidos politicos)
pueden incidir en el eje horizontal (competencia entre partidos politicos).

Sin embargo, al analizar los casos de Brasil, Chile y Uruguay
detectamos que la variacion de la volatilidad y la competitividad electoral
pueden darse en simultaneo. Tomando estos tres sistemas partidarios, a
simple vista no pareciera haber un vinculo de causalidad entre ambas sino
mas bien de correlacion entre variables.En otras palabras: si bien podemos
pensar que como paso previo a un escenario de reduccion de la
competencia politica deberia haber (tedéricamente) un aumento importante
de la volatilidad electoral, puede ocurrir también que la alteracion de la
distancia entre ganadores y —segundos” se dé conjuntamente con un
cambio en la estabilidad de las preferencias electorales. Este escenario
merecera ser indagado con mayor precision y detalle a futuro.

También resta profundizar en la incidencia que tiene la formacion de
coaliciones electorales y de gobierno sobre la competitividad y la
volatilidad electoral. Las coaliciones electorales en Brasil, Chile y
Uruguay nos dan algunas pautas generales de comportamiento de los
partidos politicos que, en cierta medida, no se replican en los demaés casos
analizados. Si son los partidos politicos los que determinan la estrategia
electoral a seguir (esto es, coaligarse con sus socios 0 no), entonces alguna
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respuesta tentativa podriamos encontrar en el grado de institucionalizacion
que tengan esos actores. No es casual que tanto Uruguay como Chile
(aunque haya cambiado de cuadrante en la competencia presidencial) y
Brasil (con una mayor estabilidad actual en comparacion a 20 afios atras)
se diferencien de Venezuela (recorrido inverso al caso brasilefio), Pert y
Ecuador (baja estabilidad).

Por ultimo, deberiamos detectar en qué medida los liderazgos politicos
de oficialismos fuertes y con disponibilidad de recursos publicos pueden
generar una diferencia importante en la competencia por cargos publicos.
Alberto Fujimori en Peru, Hugo Chavez (;Nicolds Maduro?) en Venezuela
y Rafael Correa en Ecuador pueden tener mas en comin de lo que se
piensa corrientemente. Los tres lideres 1) surgieron en contextos de
volatilidad electoral, 2) construyeron estructuras politicas personalistas y
fuertemente centralizadas en su figura, y 3)delinearon el clivaje en torno al
cual se estructur6 la competencia politica (eje oficialismo-
oposicion).Respecto de este punto, resultara til a futuro continuar la linea
de Powell y Tucker (2014) y Mainwaring, Gervasoni y Espafia-Najera
(2016) para distinguir entre la volatilidad electoral producida por la
aparicion de nuevos partidos y la desaparicion de viejos, y la volatilidad
electoral generada por transferencia de votos entre partidos politicos
estables que integran un determinado sistema.

Estudiar qué tipos de partidos se han construido, el rol que adquieren
los liderazgos politicos y que incidencia tienen ambos elementos en la
estabilidad de los sistemas partidarios puede ayudarnos a comprender
mejor las dindmicas de competencia politica en América Latina.
Especialmente si tenemos en cuenta las diferencias regionales que
subsisten. Debemos saber mas sobre esas diferencias. Y también mas
sobre otros paises no incluidos en esta investigacion. Ese es el desafio.
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LA VISION ESTRATEGICA DEL
PAPA FRANCISCO

Jorge Castro, Buenos Aires, Distal, 2015, 135 pags.
Por Florencio Hubefak

El conocido periodista Jorge Castro, especializado en Politica
Internacional, se dedico a seguir en estos afios las diferentes expresiones
politicas del para Francisco. El resultado fue una serie de articulos e
incluso una participacion como autor y coordinador en una obra colectiva
(—Francisco y la Politica Internacional. Tengan fe y moveran montafias™)
publicada en 2014; tres de cuyos capitulos se repiten en esta obra.

Una compilacion ordenada, corregida y completada de los mismos es el
libro aqui resefiado y que consiste en 37 capitulos de distinta extension y
variada tematica en que analiza la vision del papa actual e inclusive
algunos aspectos de la politica de su predecesor.

Merecen especial atencion los trabajos sobre la enciclica <audato si”
(cap. 1), Pueblo, organizaciones populares y Estados en la sociedad global
(2) sobre el discurso papal en Santa Cruz de la Sierra (10/7/2015),
Ratzinger y la gran politica planetaria (35) y el final sobre prioridades de
la Iglesia en la Argentina. Una vision estratégica de la Pastoral de la Fe
(37).

En cuanto a los contenidos cabe observar que parece evidente que el
sustrato que emplea Castro para sus analisis geopoliticos se basa
fundamentalmente en la vision geopolitica y globalizadora de las obras de
Ernest Jiinger y Carl Schmidt, autores que no parecen influir directamente
en los escritos de Bergoglio.

El autor no vacila en afirmar que Francisco, de la misma manera que
Benedicto XVI, parte de una vision globalizadora que implica aceptar la
necesidad de una autoridad global para un mundo globalizado. En el actual
Papa esta concepcion aparece en Laudato si, -como lo sefiala Castro en el
primer articulo- y se vincula con su mirada sobre la Tierra, en el plan de
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Dios y su consecuente critica al capitalismo y revision del papel de la
técnica.

En el capitulo 2 el autor profundiza en la concepcion bergogliana  de
la —epcion (o mejor obligacion) por los pobres” (las tres T), sin referirse a
la influencia en su pensamiento de la —teologia del pueblo”. Francisco
recalca que se trata de una categoria teoldgica, no politica ni socioldgica.
Castro, un estudioso del papel de China en el mundo actual, la incorpora
en su analisis con el argumento del jesuita Matteo Ricci.

Uno de los apartados de libro se refiere a las cuatro categorias de la fe,
tan empleadas por Francisco: el tiempo es superior al espacio, la unidad es
superior al conflicto, la realidad es mas importante que la idea y el todo es
superior a las partes.

El ya célebre documento de Aparecida también merece algunas
reflexiones en varios acdpites del libro, entendido como -programa
pastoral, cultural y religioso del nuevo papado” (p. 36). Sobre su
importancia afirma el Papa —Vivimos un cambio de época de alcance
global, no porque todo cambie en todos los planos; sino porque se
modifica la matriz social y cultural, y por lo tanto cambian los puntos de
referencia” (p. 60).

La Iglesia latinoamericana, las periferias existenciales, el avance de los
evangélicos, la paz mundial, la tercera guerra mundial son otras realidades
geopoliticas que introduce Bergoglio en el Papado, seglin sefiala el autor.
Sobre las periferias el Papa aclara que —ro estan integradas solo por los
pobres (en términos de ingreso, empleo y sector social), sino también por
los jovenes de clase media, altamente informados, educados y vinculados a
través de las redes sociales, pero para los cuales Dios ha dejado de tener
relevancia, tanto tedrica como practica” (p. 59).

Con respecto al libro cabe destacar la originalidad de Castro en los
enfoques, con respecto a los demés autores que han estudiado al Papa
Francisco, que obviamente son muchos.

Después de la lectura de toda la obra nos parece resultaria de utilidad
una introduccion y un capitulo conclusivo que ayudarian a ordenar y darle
un mayor sentido a todos los articulos que se incorporan, como también un
mejor ordenamiento bibliografico.

Quisiera concluir con una cita transcripta del Papa (p. 69), que me
parece una buena sintesis: —Ea unidad de una sociedad se funda en un
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esfuerzo solidario, convertido en tarea habitual, constante, por superar lo
momentaneo y divisivo (...). El sentido de la politica no es la reforma de
las estructuras, sino la busqueda de la unidad y la concordia internas”, que
a su vez son las Unicas vias eficaces para reformarlas. Por eso la vigencia y
el sentido de una politica surge de compartir —.la conciencia colectiva de
su pueblo”, incluso en el plano religioso cultural, que es la dimension mas
profunda de la identidad nacional de los argentinos. —Ea politica es el arte
de unir para construir”, dice Bergoglio.
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THE ORIGINS OF POLITICAL
ORDER: FROM PREHUMAN
TIMES TO THE FRENCH
REVOLUTION

Francis Fukuyama, Nueva York, Farrar, Straus and Giroux, 2011.

Por Alberto Bisso

I. Fukuyama y el desarrollo politico: la historia “whig” corregida y
aumentada

En esta obra Fukuyama se propone explicar el origen del Estado eficaz,
el imperio del derecho y la rendicion de cuentas a los gobernados, tres
—nstituciones basicas” de los paises politicamente desarrollados, que el
autor identifica hoy en dia con las democracias liberales, sefialando que
muchos de los que gozan de ellas ignoran de donde proceden, porque su
historia se explica de manera sesgada e incompleta. En esas mismas
sociedades se suele considerar a tales instituciones como adquisiciones
irreversibles, o condiciones naturales a las que cualquier sociedad se dirige
automaticamente una vez eliminados los obstaculos puntuales que
impedirian su florecimiento, como se crey6d que ocurriria con Irak una vez
derrocado mediante una invasion el dictador Saddam Hussein en 2003.
Pero al desbande del gobierno y las fuerzas armadas iraquies por los
invasores no siguid la democracia sino el caos y la guerra civil. Para que
haya sometimiento del gobierno a la ley y rendicion de cuentas ante los
gobernados primero tiene que haber gobierno, es decir, mas
genéricamente, Estado. Incluso en paises de larga tradicion liberal, la
democracia no garantiza la eficacia estatal, problema grave porque genera
decepcion con el propio sistema liberal, haciéndole perder legitimidad
social. Por ello interesa indagar de donde viene el Estado.
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La manera de contar el desarrollo politico a menudo tuvo un sesgo
anglocéntrico segun el cual el progreso de la libertad, la prosperidad y el
gobierno representativo pasa por Grecia y Roma para instalarse en
Inglaterra con la Carta Magna de 1215 y la Reforma Protestante del siglo
XVI, sortea la amenaza absolutista de los reyes Estuardo en el XVII al
derrotarlos primero en la Guerra Civil inglesa y después en la Revolucion
Gloriosa” de 1688, consagratoria del triunfo del partido —whig” y sus ideas
liberales, que la colonizacion britdnica llevo a Norteamérica, iniciando asi
su universalizacién. A esta narrativa lineal, dice el autor, le falta
perspectiva comparada, para explicar por qué ciertas instituciones
aparecen en unas sociedades y no en otras. Con esta premisa Fukuyama
elabora una suerte de version revisada para consumo global que abarca
cuatro civilizaciones: la occidental de raiz europea, China, India y el
Islam. Bajo este programa, la obra despliega una abundante riqueza
informativa que el lector poco versado en civilizaciones distintas de la
suya seguramente agradecera.

Ademads de amplitud geografica y cultural, el nuevo relato gana en
longitud temporal. Para que nada importante se pierda, Fukuyama,
creyente a pies juntillas en la evolucion darwiniana, se remonta
virtualmente a los primates antecesores del hombre, de los cuales se puede
saber algo mediante el estudio de simios actuales como el chimpancé,
cuyas conductas gregarias y jerarquias permiten desechar la nocion de que
los hombres alguna vez hayan vivido como individuos aislados en el
estadio presocial teorizado por Hobbes, Locke y Rousseau. En este punto
habia acertado Aristoteles por su concepcion del hombre como animal
naturalmente politico.

II. El Estado

Que el hombre sea siempre social no implica que siempre haya vivido
inserto en esas instituciones complejas que llamamos Estados y
monopolizan la violencia fisica legitima en un territorio determinado.
Todavia hoy subsisten sociedades tribales, con escasa division del trabajo,
relaciones de parentesco extendidas y proyectadas grupalmente sobre la
propiedad de la tierra y el ganado, y jefaturas ejercidas en una modalidad
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arbitral con poca capacidad coercitiva interna para resolver los conflictos
(la coercion queda en manos de las partes, o sea grupos de parentesco que
colectivamente defienden o vengan a sus respectivos miembros). Pero el
Estado es otra cosa y no aparecio6 en todas partes.

Fukuyama revisa distintas teorias sobre el origen del Estado, sefialando
su insuficiencia si se las toma individualmente. Descarta que haya surgido
en un momento determinado mediante un —eontrato social”, y retiene en
cambio la idea de una confluencia de factores como la densidad y el
tamafio demograficos, la circunscripcion geografica, la motivacion
religiosa y, especialmente, la guerra. Una vez que una sociedad tribal se
transforma en Estado, centralizando el culto y la coercion fisica en manos
de sacerdotes y guerreros, las tribus vecinas tenderan a imitarla, so pena de
quedar militarmente en desventaja. En lo que llegaria a ser China, por
ejemplo, a lo largo de dos milenios antes de Cristo, tres mil comunidades
tribales fueron fusionandose por eliminacion o absorcion mutua, y
adaptando para la guerra su organizacion interna, hasta que luego de siglos
de violencia feroz en el afo 221 antes de Cristo surgio victoriosa una de
ellas, de entre las ultimas siete que quedaban en pie, el Estado de la
dinastia Qin, unificando el territorio bajo un solo gobierno. En los siglos
siguientes, bajo la dinastia Han, China consolid6 su sistema de gobierno
con las caracteristicas de un Estado -moderno” segun los criterios
weberianos, especialmente por la posesion de una burocracia profesional
meritocratica, esto es, tmpersonal”, en el sentido de que los funcionarios
no debian su posicion a la herencia o a conexiones familiares, sino al
ingreso mediante examenes competitivos, sistema que produjo una
burocracia letrada y eficaz.

Sorprende el poco o ningn espacio dedicado por el autor a la Roma
republicana e imperial contemporanea de la China Han, pero Fukuyama lo
justifica al afirmar que China, sobre un territorio y una poblacion
semejantes o mayores que los del imperio romano, establecid un sistema
de gobierno mas uniforme y duradero, que a pesar de transitorias
divisiones consiguié rehacer la unidad, como no ocurri6 en Europa
occidental después de 476 a pesar de las restauraciones imperiales
carolingia (800) y otonida (962), que resultaron efimeras o territorialmente
truncas.
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A pesar de su -modernidad” precoz, el Estado chino siempre fue una
estructura superpuesta a una sociedad donde subsistieron poderosas y
extendidas estructuras familiares que frustraron el desarrollo de la
propiedad privada individual adecuada al capitalismo. Estas subsistencias
ademads constituyeron un factor de resistencia a la impersonalidad estatal,
por lo que en los momentos de debilidad del gobierno central las
tendencias tribales volvian por sus fueros.

Uno de los aspectos interesantes de esta obra es la identificacion de la
fortaleza de los Estados islamicos mas eficaces en la curiosa institucion de
una burocracia y un ejército formado por esclavos privilegiados, probada
por los mamelucos de Egipto con hazafias militares impresionantes en
torno al afio 1300 y perfeccionada por el Imperio Otomano a partir del
siglo XIV. Se trata en este caso del sistema de reclutamiento forzado
establecido por los sultanes turcos para obtener personal administrativo y
militar sin raices regionales ni vinculos familiares con la poblacion
gobernada. Cada cuatro o cinco afios el gobierno realizaba levas selectivas
de chicos en las aldeas cristianas de los Balcanes, los conducia a Estambul
separandolos para siempre de sus familias, los islamizaba y reeducaba,
entrenandolos bajo un régimen de extrema severidad y clasificandolos para
el tipo de servicios militares o civiles que prestarian durante el resto de su
vida activa. Los destinados a la infanteria constituian el temible cuerpo de
los jenizaros y una minoria selecta era destinada a la administracion civil,
en la que algunos llegaban a ocupar los puestos mas altos del gobierno,
incluido el de gran visir, inmediatamente por debajo del sultan. En los
siglos de funcionamiento estricto del sistema los jenizaros constituyeron
una nobleza que duraba solamente una sola generacion, porque tenian
prohibido casarse o, en caso de tener hijos, estos tenian vedado el acceso a
la profesion paterna.

Con este personal esclavo y al mismo tiempo privilegiado por las
posiciones que ocupaba, los sultanes obtuvieron una fuerza leal que les
permitié ganar autonomia respecto al resto de la antigua nobleza turca. La
esclavitud privilegiada al servicio civil y militar del gobierno fue el
recurso de sociedades tribales, arabes primero y turca después, en las que
los lazos familiares extendidos, con todos sus mecanismos deliberativos
para decidir sobre propiedades, justicia y prestacion de servicios militares,

COLECCION, Nro. 26, 2016, pp. 219-228



223 RESENAS

no servian de instrumentos de un Estado centralizado eficaz, que necesita
una burocracia impersonal y un ejército permanente siempre disponibles.

Fukuyama, percibiendo las reminiscencias platonicas de este sistema,
sefiala que, haya habido o no algin tipo de inspiraciéon en el filésofo
griego, el sentido de la institucion era el mismo que la de esa clase
dirigente ideal descripta en —Ea Republica”. En esta, la supresion de la
familia y la propiedad privada tenia por finalidad que los dirigentes,
despojados de intereses particulares, pudieran consagrarse por completo al
bien comun.

I11. El imperio del derecho (rule of law)

La incursion de Fukuyama en el terreno antropologico le sirve de base
para explicar los antecedentes del Estado de derecho moderno. Por un lado
la capacidad abstractiva tnica del hombre le permite establecer modelos
mentales explicativos de la realidad. Por otro, tiende a atribuir poder
causal a factores invisibles (dioses, Dios) y de ello deriva ritos y normas
que ordenan conductas gratas a dichos poderes. De modo que pueden
existir normas de cardcter sagrado independientes de la voluntad de la
jefatura presente de una sociedad. Este es un anticipo trascendental del
Estado de derecho, pero la fuerza relativa de esta ley de origen religioso
guarda relacion con el grado de independencia del estamento sacerdotal
respecto del poder politico.

En China la religion oficialmente reconocida nunca alcanzé un grado
de elaboracion que fuera mucho maés alld del culto a los antepasados y
permanecié subordinada al poder politico. Por ello el éxito chino en la
construccion de un Estado -moderno” anterior a la Modernidad no se vio
acompafiado del imperio del derecho. No es que en China no hubiera leyes
positivas, que las hubo abundantemente, como emanaciones de la voluntad
del emperador. Pero esto no es lo mismo que el imperio del derecho (rule
of law), que so6lo tiene lugar cuando las normas fundamentales
preexistentes al gobierno presente son soberanas sobre este, de modo que
las nuevas leyes positivas respetan esas pautas anteriores y son emitidas
segun los procedimientos fijados por ellas.
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A diferencia de China, el culto brahmanico de la India se despleg6 en
una compleja elaboracion cosmologica que justificaba la division de la
sociedad en castas y la primacia de la casta sacerdotal sobre la clase
guerrera y gobernante secular. De modo que la India si tuvo, en el sentido
arriba definido, imperio del derecho, pero no un gobierno eficaz de los
asuntos temporales, a tal punto que salvo breves excepciones como la del
emperador Ashoka y su dinastia (siglo III antes de Cristo), los Unicos
poderes capaces de unificar la India politicamente fueron invasores
exitosos, los tltimos de los cuales fueron los britanicos.

Contrariamente a la genealogia estandar que ve las raices del Estado de
derecho contemporaneo en la Reforma Protestante y la Ilustracion,
Fukuyama las ve en la Iglesia Catolica. —Ea existencia de una autoridad
religiosa separada —dice- acostumbrd a los gobernantes a la idea de que
ellos no eran la fuente tltima de la ley”, pero para que ello ocurriera, a su
vez la ley tenia que —encarnarse en instituciones visibles” que existieran
—eon cierta autonomia respecto del Estado” (p. 273-4).

El momento decisivo en esta evolucion fue la Querella de las
Investiduras, hacia fines del siglo XI, cuando el papa Gregorio VII se
planté contra la practica cesaropapista del Sacro Imperio Romano
Germano consistente en la designacion de obispos por el emperador. Cabe
aclarar en este punto, aunque Fukuyama no lo haga, que la designacion no
era la consagracion (la cual solo era efectuada por otro obispo), pero
ciertamente el hecho de que el monarca decidiera por si solo quién seria el
proximo obispo en una didcesis vacante dejaba a la Iglesia gravemente
disminuida en su autonomia frente al poder secular. La Iglesia librd esta
batalla por la designacion auténoma de su jerarquia, el saldo del conflicto
le resultd favorable y al deslindar las esferas de gobierno espiritual y
secular, abrio la via para un desarrollo paralelo de este Gltimo en el terreno
legal y judicial.

Al mismo tiempo la Iglesia establecid el celibato como obligacion
universal del sacerdocio de rito latino. Al eliminar la posibilidad legal de
que obispos y presbiteros tuvieran hijos, la Iglesia erradicaba la tendencia
familistica en que se basa el patrimonialismo con todo el clientelismo que
le es inherente. De este modo el celibato sirvié a la consolidacion de la
Iglesia como una organizacion impersonal. Fukuyama observa que
Gregorio VII en este aspecto estaba guiado por la misma logica que
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condujo a los otomanos a —eonfiscar” chicos en los confines rurales de su
imperio, separarlos de las familias de las que procedian e impedirles tener
las suyas propias: & mejor manera de reducir la corrupcion era [...] en
primer lugar prohibir a los funcionarios que tuvieran familia” (p. 265).

En las décadas siguientes se redescubrié la version completa del
Corpus Iuris Civilis de Justiniano, o sea la mayor codificacion existente
del derecho romano hasta el siglo VI, seguido en 1140 de la codificacion
de la legislacion eclesiastica realizada por Graciano en el Decretum,
instrumento de enorme utilidad para la homogeneizacién organizativa y
juridica de la Iglesia, la cual de este modo constituyé un modelo para los
Estados seculares europeos.

Inglaterra ofrece un panorama distinto al de Europa continental pero no
hay que creer a pie juntillas el relato, articulado desde sir Edward Coke en
el siglo XVII hasta Friederich Hayek en el XX, acerca del Common Law
como una creacion espontanea y colectiva de jueces disperdigados por
todo el reino. Algo de eso hubo, dice Fukuyama, pero la heterogeneidad
localista del derecho consuetudinario no habria llegado a ser
verdaderamente una ley comun sin un Estado fuerte como el establecido a
partir de la conquista de Inglaterra por los normandos en 1066, con la
constante presion de sucesivos reyes por la extension de la jurisdiccion de
los tribunales reales que sirvieran como instancia de apelacion contra las
decisiones de la justicia seforial local. Hayek y sus seguidores no llegan a
ver, dice Fukuyama, que el Common Law —sunca hubiera llegado a existir
o ser aplicado de no ser por un fuerte Estado centralizado” (p. 260).

Todo este desarrollo medieval de la vigencia del derecho fue peculiar a
Europa occidental y no tuvo parangébn en las otras civilizaciones
examinadas. En China la religion oficial nunca alcanzé una elaboracion
comparable a las de los cultos hindu, musulman o cristiano, por lo que el
Estado fuerte nunca estuvo contenido por un Estado de derecho y el
Legalismo chino solo fue la escuela del positivismo absolutista. En la
India, por el contrario, el sometimiento social a la casta sacerdotal
brahmanica fue tal que constituyd un obsticulo al surgimiento de un
Estado eficaz aunque el culto brahmdanico nunca llegd6 a tener una
consistencia institucional comparable a la de la Iglesia catélica en
occidente que pudiera ofrecer un modelo al gobierno secular: como dice el
autor, nunca hubo un —Rapa” hindd. En el mundo isldmico si hubo al
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principio una autoridad espiritual Unica, pero ya en el siglo VIII aparecid
un califa rival en la Espafia musulmana y en las centurias posteriores el
desmembramiento de la autoridad religiosa se acentu6. Cuando buena
parte del mundo islamico fue reunificado por el Imperio Otomano desde el
siglo XV en adelante, el orden politico resultante tuvo la forma de un
—ecsaropapismo” musulman, con un aparato religioso dependiente del
sultan, sin dar lugar a la aparicion de un estamento judicial de una
autonomia comparable a la del que iba tomando forma en Europa
occidental apoyado en la codificacion -tanto del derecho civil como del
canodnico- y en la especializacion profesional generada en una institucion
como la universidad, que tampoco tuvo equivalentes en las otras
civilizaciones. S6lo mas tarde el imperio del derecho en Europa fue
modificando sus fundamentos filoséficos a lo largo de la Reforma
Protestante, la Ilustracion y la Revolucion Industrial, pero lo hizo sobre los
habitos asentados durante el medioevo.

IV. La responsabilidad ante los gobernados

En Europa la construccion de Estados centralizados y poderosos
ocurri6 entre los siglos XVI y XVII en un contexto de beligerancia que,
segun Fukuyama, recuerda al periodo Zhou Oriental del que emergio el
Estado chino. El hecho de que ello sucediera cuando ya se habia afirmado
el imperio del derecho, y con noblezas y clases mercantiles capaces de
resistir el sometimiento vertical al poder monarquico, favorecioé en algunos
paises europeos el arraigo de mecanismos de rendicion de cuentas por
parte de los gobernantes. Hasta aca el relato sigue las lineas de la —historia
Whig”, a la que Fukuyama afiade una dimension comparativa, con vistas a
explicar por qué, si alrededor del 1500 varios paises europeos tenian
instituciones similares al parlamento inglés, en ninguno de ellos la
evolucion posterior condujo al sistema constitucional al que llegod
Inglaterra en 1689.

Los casos examinados son Hungria, Francia, Espafia y Rusia ademas de
Inglaterra. El andlisis hace hincapié¢ en la fuerza relativa de cuatro
—actores” internos: la alta nobleza, la —gentry” o baja nobleza, el Tercer
Estado (entendiéndolo restringido a la burguesia) y el gobierno del rey. El
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estudio de casos europeos es bastante pormenorizado, si se tiene en cuenta
que se inserta en una obra que ademas analiza el desarrollo politico en
otras tres civilizaciones. El caso de Hungria, poco conocido, es revelador
al sefialar que desde puntos de partida aparentemente equivalentes, como
fueron las limitaciones impuestas al poder real por la Carta Magna inglesa
de 1215 y la Bula de Oro hungara de 1222, se lleg6 al cabo de siglos a
desenlaces completamente distintos. En Inglaterra, como es sabido, a la
monarquia constitucional. En Hungria, en cambio, el fortalecimiento de la
nobleza terrateniente a expensas de los campesinos y del poder real-
debilitado este en su capacidad recaudatoria y militar- condujo a la
catastrofica derrota de Mohacs en 1526 ante el invasor otomano y a la
desaparicion de Hungria como nacion independiente por varios siglos. De
donde se concluye que la mera limitacion de los poderes del gobierno no
garantiza una evolucion feliz hacia un régimen liberal. En definitiva, un
gobierno limitado y al mismo tiempo eficaz habria surgido solamente en
aquellos paises donde de un lado, el gobierno, y de otro, sectores sociales
organizados (como la gentry y la burguesia en el Parlamento inglés),
alcanzaron un equilibrio saludable sin mengua de la fortaleza estatal
manifestada por indicadores como las capacidades recaudatoria y militar.

Para demostrar que en un contexto monarquico la inglesa no fue la
unica via hacia el sistema liberal de gobiernos responsables, el autor
agrega el caso de Dinamarca, donde la Reforma Protestante, ensefiando a
leer la Biblia, alfabetizé a los campesinos y facilito su movilizacion,
permitiendo que una monarquia de rasgos absolutistas se apoyara en un
campesinado instruido y organizado para socavar el poder de la nobleza
terrateniente. En este paisaje social mas parejo, las ideas liberales
difundidas por la Revolucién Francesa habrian prendido, hasta que las
exigencias de participacion politica de la burguesia y el campesinado
encontraron respuesta institucional con el establecimiento de la monarquia
constitucional en 1848.

Un dato soslayado por Fukuyama en su relacion del caso hungaro es la
radicalmente distinta coyuntura geopolitica de Inglaterra y Hungria. El
orden oligarquico hungaro sucumbi6 frente a una avalancha militar
llamada Imperio Otomano, ese Estado eficaz tan bien descripto por el
autor. Si se hubiera trasladado la Inglaterra de Enrique VIII al territorio
hingaro con Parlamento, rey y todo lo demds ;habria hecho mejor papel
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que Hungria frente a una maquinaria tan formidable como la otomana? No
lo sabremos.

Lo que cree saber Fukuyama, en la linea de Kojéve, un hegeliano del
siglo XX, es que una vez establecido el -eombo” de gobierno eficaz,
subordinado a la ley y responsable ante los gobernados, como ocurrié por
primera vez en la Inglaterra de los whigs triunfantes, —el resultado fue un
Estado tan poderoso, legitimo y propicio al crecimiento econémico, que se
convirtid6 en un modelo a aplicar en todo el mundo” (p. 421). La
democracia liberal seria como la rueda, no hace falta volver a inventarla.
porque no hay alternativa. Asi, el selectivo paseo historico conducido por
Fukuyama a través de cuatro civilizaciones concluye en este volumen con
la Revolucion Francesa, preludio de un segundo volumen que continua la
historia hasta nuestros dias, lapso en el cual el desarrollo politico ocurrira
(o no, seglin los paises) en las radicalmente distintas condiciones, post-
malthusianas, inauguradas por la Revolucion Industrial.
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FRANCISCO, RETRATO DE UN
PAPA RADICAL

Austen Ivereigh, Madrid, Ediciones B, 2015, 565 pags.

Por Florencio Hubenak

Contra mi costumbre comenzaré por una afirmacion categorica: entre
las muchas biografias del Papa Francisco publicadas y que he tenido
oportunidad de leer este verano, es la méas completa y equilibrada.

Trataré de demostrar esta aseveracion comenzando por una referencia
al autor. Austen Ivereigh es un periodista especializado en cuestiones
religiosas, doctorado por la Universidad de Oxford, cofundador de
Catholic Voice y otrora consejero del cardenal Murphy O’Connor,
circunstancias que le permiten un acceso particular a informacion
especializada, mas alld de una consulta documentada sobre el Papa, sus
escritos y estudios, sobre su vida y obra, como puede apreciarse en la
variada bibliografia citada y en las multiples notas.

En el primer capitulo realiza una sintesis de la historia argentina para
ubicar en su contexto la juventud de Jorge Mario Bergoglio, la
significativa influencia de su abuela Rosa y la vivencia del gobierno
peronista, aunque casi no hay referencia al tan mentado —peronismo” —la
Guardia de Hierro— del actual Papa.

El capitulo siguiente estd dedicado al ingreso de Bergoglio en la
Compaiia de Jesus, su formacion y sus primeros pasos como jesuita, con
referencia a su frustrada vocacion misionera por su problema pulmonar,
que casi le cuesta la vida. Es interesante la mencion a las misiones
jesuiticas entre los guaranies, aunque sea dificil calibrar su influencia en
los pasos posteriores del actual Papa.

El tercer capitulo —que como todos comienza por una referencia a
actitudes adoptadas como Francisco— trata de su actuacion como jesuita, la
influencia recibida del Padre Fiorito y las internas producidas en la
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Compatfiia como consecuencia de la aplicacion del Concilio Vaticano II, en
plena crisis de los 70. No falta una referencia a la —¥isidn mesianica del
peronismo” en el célebre padre Mugica y en los sacerdotes del Tercer
Mundo, en algunos casos inclinados a favorecer la guerrilla y en otros
buscando una explicacion y salida en la llamada —teologia del pueblo”. El
capitulo incluye su paso como provincial a temprana edad.

Para el autor —Bergoglio tenia lo que los tedlogos llaman una
hermenéutica —una clave interpretativa, un criterio, una vara de medir—,
que permitiria reformar y unir la provincia, mas alld de la ideologia,
centrandose de manera muy directa en los pobres. Su postura no fue
conservadora —no compartia la postura nacional catélica partidaria de la
¢lite que defendian los obispos partidarios de Ongania—, ni clerical: no
creia que el clero, ni los obispos, ni Roma estuvieran en posesion de una
verdad que hubieran de distribuir de arriba hacia abajo, sino que el Espiritu
Santo se habia revelado a través de un didlogo entre _d pueblo fiel‘ y la
Iglesia universal” (p. 163). Ivereigh resalta que ese —pueblo fiel”
observaba las luchas —tdeoldgicas™ en el seno de la Iglesia como simples
espectadores.

En el capitulo cuarto el autor prosigue con el tema anterior, detallando
algunos aspectos de la estrategia de Bergoglio y de la experiencia
adquirida en esos afios dificiles. Como era obvio incluye el caso de los
sacerdotes Yorio y Jalics, que expone con el criterio equilibrado que
caracteriza toda la obra.

El capitulo quinto se ocupa de los afios de exilio de Bergoglio en
Cordoba y la problematica existencial que implicaron para ¢l, ayudandole
a superar circunstancias personales sumamente dificiles, que no omiten la
mala relacion con el sucesor del Padre Arrupe, como Preposito General, la
oposicion dentro del Compaiiia con los jesuitas mas tradicionales que
lograron imponer como provincial al padre Garcia Mata, aumentando la
crisis que llevo al nombramiento de un colombiano como su reemplazante
para unir las facciones enfrentadas. A esta época pertenece su frustrada
tesis doctoral sobre Romano Guardini.

En el capitulo siguiente Ivereigh se dedica al nombramiento de
Bergoglio como obispo auxiliar de Buenos Aires por pedido del entonces
titular, cardenal Quarracino, quien le rescata de su exilio cordobés. La
ocasion parece propicia para mencionar que en ocasion de estar redactando
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la historia de nuestra Universidad escuché de una fuente creible que el
acercamiento entre ambos fue obra de Mons. Octavio N. Derisi, rector de
la UCA vy otrora maestro del Cardenal y conocedor de Bergoglio y de sus
dificultades en la Compaiiia.

El autor no esquiva ninguna de las cuestiones conflictivas de la época,
haciendo referencia al conocido —affaire Toledo-Trusso” y el interés del ya
arzobispo coadjutor en rescatar la honestidad de su antecesor.

—El cardenal gaucho” es el original titulo del capitulo séptimo, donde el
autor estudia el especial papel cumplido por Bergoglio como arzobispo de
Buenos Aires, su relacion con el clero y con el poder politico de turno,
como también con el Vaticano. Aqui incorpora interesantes detalles de la
eleccion de Benedicto X VI, como de los votos registrados por el entonces
cardenal Bergoglio y el papel asumido por éste para no trabar la eleccion.
El autor acentiia que ni el futuro Papa estaba preparado, ni lo estaba la
Iglesia Latinoamericana, segiin opinion de Methol Ferré. La mencion del
Encuentro de Aparecida lleva a Ivereigh a afirmar que Bergoglio salio de
Aparecida el lider de la Iglesia latinoamericana” (p. 401).

En este contexto es de especial interés el sermoén pronunciado el 30-
XII-2005 con motivo de la tragedia de Cromagnon. El autor transcribe un
parrafo muy significativo de tono profético: -€iudad distraida, ciudad
dispersa, ciudad egoista: llora. Te hace falta ser purificada por las
lagrimas. Hoy aqui rezando juntos le damos este mensaje a nuestros
hermanos de Buenos Aires: lloremos juntos, nos hace falta llanto en
Buenos Aires... Rezamos en esta Misa, adentrandonos en el corazén de
nuestra Madre Virgen que llevo a su hijo al templo con un sentimiento y lo
trajo de vuelta con otro sentimiento. Y lloremos, lloremos aqui. Lloremos
afuera y pidamosle al Seior que toque los corazones de cada uno, de
nuestros hermanos de esta ciudad y los haga llorar. Que purifique con el
llanto a esta ciudad tan casquivana y superficial” (p. 373).

Una novedad que aporta Ivereigh, por su relacion con el entonces
arzobispo de Westminster, es el papel cumplido por los encuentros de San
Galo, en Suiza, entre los obispos reformadores, a fines de los _90, bajo la
—brbita” del cardenal jesuita Martini y el papel activista como factor de
poder en las elecciones papales, como en la reciente encuesta sobre la
familia.
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En el capitulo octavo se estudia el fértil periodo comprendido entre
2008 y 2012, especialmente en su especial preocupacion por los —villeros”
y su atencion sacerdotal, como los enfrentamiento con el presidente
Kirchner y con su esposa y sucesora. Finalmente su inclinacion ecuménica
manifestada en su relacion con el rabino Skorka y con el iman Abboud.

El ultimo capitulo esta dedicado al conclave que eligid6 Papa a
Francisco, que el autor trata de reconstruir con su habitual pulcritud.

A través de todo el libro se aprecia un constante interés en sefalar las
caracteristicas personales del actual Papa, mas alla del desarrollo de una
cuidada y contextualizada biografia. Asi escribe Ivereigh que —el obispo
Casaretto cree que la personalidad de Bergoglio era _bastante hermética‘.
A pesar de su calidez y de su amor por la gente, era un introvertido. Su
punto fuerte eran las relaciones de uno a uno” (p. 447). Después de elegido
Papa /como afirman muchos que le conocen/ —Es otra persona. Es una
persona que sonrie” (p. 485).

Un epilogo narra los pasos fundamentales de Francisco en el tiempo
transcurrido de su Papado.

Una serie de bien seleccionadas fotografias y una cuidada bibliografia
completan este importante libro dedicado a demostrar que el Papa
Francisco es —an gran reformador”.

Concluyamos con el autor que —Bergoglio combinaba dos cualidades
que casi nunca se dan juntas, y que surge una vez cada generacion: poseia
la genialidad politica de un lider carismatico y el misticismo profético de
un santo del desierto” (p. 475).
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Indicaciones para el envio de colaboraciones

La Revista Coleccion recibira los trabajos con pedido de publicacion
que sean enviados por correo electronico a coleccion@uca.edu.ar. La
Revista solo tendra en consideracion las colaboraciones que sean
presentadas segun las siguientes exigencias de forma:

Sobre la presentacion

1) Los trabajos deben ser presentados en formato —doc” 6 —docx”, en
letra —Fimes New Roman” tamafio 12, con interlineado de 1,5. Sélo seran
considerados trabajos inéditos en idioma espaiiol, inglés o portugués.

2) Debe remitirse un resumen del contenido del articulo en el idioma
del texto y otro en inglés, de no mas de 1.200 caracteres con espacios cada
uno. Ademas deben enviarse no mas de 6 palabras clave en los dos
idiomas que reflejen el contenido del articulo.

3) Debe remitirse en hoja aparte los datos del autor; para su evaluacion
andnima, el archivo que contiene el trabajo no debe presentar ningin dato
identificatorio del autor. La bio-data del autor (de hasta 500 caracteres,
incluyendo espacios), debe indicar: formacion de grado y postgrado,
pertenencia institucional y direccion de correo electronico.

Sobre la extension

4) La extension de los trabajos no podra sobrepasar los 65 mil
caracteres cuando correspondan a las secciones —Articulos” o —Eecciones y
Ensayos”. Los caracteres seran contabilizados incluyendo espacios, y
descontado el listado de bibliografia. Los apéndices seran tenidos en
cuenta al momento de calcular la extension total del trabajo presentado.

5) Por otra parte, el maximo de extension sera de 10 mil caracteres para
las Resenas”. Las colaboraciones para esta seccion no incluirdn cuadros,
graficos o figuras de ningun tipo.
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Sobre las aclaraciones, notas, referencias bibliograficas y cuadros

6) Toda aclaracion con respecto al trabajo (presentacion previa,
colaboradores, agradecimientos, etcétera) se indicara con un asterisco en el
titulo remitiendo al pie de pagina.

7) Las notas al pie se reservaran exclusivamente para adicionar
contenido al cuerpo del documento, mientras que la referencia de
bibliografia se realizard segin el sistema americano o autor-fecha
(Chicago Manual of Style 16a Ed.).

8) En cuanto a las notas, se procedera de la siguiente manera: a)
deberan ser numeradas correlativamente; y b) colocarse al pie de la pagina
correspondiente. En caso que corresponda referenciar bibliografia en la
propia cita al pie, tal referencia también se realizara segin el sistema
autor-fecha.

9) En cuanto a las referencias bibliograficas en el cuerpo del texto, ellas
podran consignarse siguiendo el procedimiento del sistema autor-fecha,
indicando entre paréntesis apellido del autor y afio de edicion.
Adicionalmente, puede indicarse, separado por una coma, numero(s) de
pagina(s). En caso de referenciarse mas de una obra de autores diferentes,
se separaran por un punto y coma.

Por ejemplo:
(Sartori 1992, 128-134).
(O‘Donnell 1982; Mainwaring 1997, 372)

10) En el listado de referencias bibliograficas, en el caso de libros,
deberan incluirse los siguientes datos: a) apellido y nombre del autor; b)
afio de publicacion (separado por puntos); c) titulo de la obra, en cursiva;
d) lugar de publicacion y editor (separado por dos puntos); f) volumen,
tomo, etcétera, si lo hubiera.

Por ejemplo:
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Sartori, Giovanni. 1992. Partidos y sistemas de partidos. Madrid:
Alianza Editorial.

Metcalfe, Les y Sue Richards. 1989. La modernizacion de la gestion
publica. Madrid: Instituto Nacional de la Administracion Publica.

11) Si se trata de un articulo de revista, de uno incluido en un libro
colectivo o equivalente, el titulo de tal articulo ira en letras rectas y entre
comillas, destacandose en cursiva la obra o revista en que fue publicado.

Por ejemplo:

Ducatenzeiler, Graciela y Phillip Oxhorn. 1994. —Pemocracia,
autoritarismo y el problema de la gobernabilidad en América Latina”.
Desarrollo Econdmico, vol. 34, no. 133 (abril-junio): 126-159.

lazzeta, Osvaldo. 2000. —Eos técnicos en la politica argentina”. En
Estado y Sociedad: las nuevas reglas del juego,coordinado por Oscar
Oszlak, vol. II. Buenos Aires: EUDEBA.

12) En el caso que se trate de un articulo de diario o revista no firmado,
se indicara el medio correspondiente en el lugar del autor.

Por ejemplo:
La Nacion. 1999. -Otra severa advertencia de Rusia”. La Nacion,
seccion «Exterior», viernes 26 de marzo de 1999, p. 3.

13) La cita textual de extractos de libros, articulos, etcétera se hara
entre comillas y se reservara la letra cursiva para resaltar alguna parte del
extracto, indicando que se trata de tramos resaltados por el autor.

Por ejemplo:
(Sartori 1992, 128; el destacado es mio).

14) Los cuadros, graficos, diagramas, mapas, etc. se incluiran en hojas
separadas del texto, con indicacion de su ubicacion final. Para una
adecuada edicion del articulo, en el texto debera indicarse donde estos
deben ser intercalados, por ejemplo: [Insertar aqui Cuadro N° 1]. Estos



236

deberan ser enviados en archivo original aparte (Microsoft Excel, o
equivalente).

Protocolo de Revision y Evaluacion de Originales

La Secretaria de Redaccion de Coleccion, con el fin de mejorar la
transparencia del proceso de evaluacion de los articulos y ensayos, cree
necesario que los autores y evaluadores conozcan los pasos que, desde la
llegada del original hasta una eventual aceptacion final, recorren los
trabajos presentados.

Acuse de recibo

Coleccion se compromete a hacer acuse de recibo del original al autor,
en un plazo inferior a siete dias, excepcion hecha de los recesos
académicos.

Evaluacion Inicial

Los documentos recibidos pasaran por una —doble revision” inicial, una
de contenido y otra de forma o estilo.

Primero, los originales seran revisados por los editores u otros especia-
listas del Consejo de Redaccion. Esta revision consiste en discernir su
originalidad, relevancia e interés cientifico, para decidir su paso o no a
revision externa. Con el fin de no sobrecargar a nuestros evaluadores
externos, Coleccion se reserva la posibilidad de rechazar trabajos en forma
anticipada, brindando los motivos del caso.

En caso que la Revista prescinda de la evaluacion externa, el autor sera
notificado en un plazo inferior a treinta dias a partir del acuse de recibo del
manuscrito.

Segundo, con el fin de subsanar errores antes de llegar a la instancia de
evaluacion externa, la Secretaria de Redacciéon hace una correccion
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preliminar de estilos. Por ese motivo, los autores pueden recibir una
version revisada del texto o ser consultados para solucionar dudas. En
todos los casos, solo se enviara a evaluacion externa versiones que cuentan
con el visto bueno del autor.

Coleccion solo iniciara el proceso de revision de trabajos que se ajusten
a las Indicaciones para el envio de colaboraciones”. La adaptacion de los
originales a las normas de la Revista es responsabilidad de los autores.

Evaluaciéon Externa

Si la revision inicial es positiva, Coleccion sometera el manuscrito a un
proceso de evaluacion externo, en el que sera mantenido el anonimato del
réferi y del autor, y cuyos resultados seran dados a conocer en forma
exclusiva al interesado.

Coleccion se compromete a guardar en la mayor confidencialidad no
solo la identidad del autor, sino también los contenidos del texto en
proceso de revision.

La evaluaciéon de trabajos no implica compromiso alguno de
aceptacion. Solo después de haber recibido el dictamen de la evaluacion
externa, Coleccion tomara una decision sobre su eventual publicacion; la
Revista no publica trabajos que no hayan obtenido el aval del proceso
examinador.

La evaluacion externa dictaminara sobre los trabajos presentados de
acuerdo a las siguientes categorias:

Publicable en su version actual sin modificaciones.

Publicable, con recomendacion al autor de que incorpore, a criterio del
propio autor, las observaciones del dictamen.

Publicable, condicionado a que el autor incorpore las correcciones
indicadas por el dictaminador.

No publicable.
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Coleccion urge a sus evaluadores a revisar los manuscritos en un
periodo de entre cuatro y seis semanas; esto permitira contar con una
decision final en menos de tres meses desde la comunicacion a los autores
del envio a revision completa del manuscrito.

Los trabajos destinados a la seccion —Eecciones y Ensayos” de la
Revista pueden ser evaluados por arbitros vinculados a la Universidad o al
Instituto, ajustandose a todas las demas exigencias del proceso de revision
regular (doble anonimato, publicaciéon condicionada al resultado de la
revision, etc.).

Una vez concluido el proceso de evaluacion, los autores recibiran la
respuesta final de la Revista, acompafiada por los comentarios de forma
anonima elaborados por los réferis.

Aceptacion y Aceptacion con recomendaciones

Si las revisiones de los especialistas andonimos son favorables, el
manuscrito serd usualmente aceptado, condicionado a que el autor
considere los comentarios y dudas propuestos en las revisiones.

So6lo muy ocasionalmente un manuscrito es aceptado sin requerir al
menos ciertas revisiones minimas.

Aceptacion condicional

Si las revisiones de los especialistas anonimos son favorables, pero
condicionan la publicacion del trabajo a que el autor incorpore las
correcciones indicadas, el manuscrito serd rechazado con la sugerencia de
que el autor considere los comentarios y reenvie el manuscrito revisado.

Si el autor realiza los cambios y reenvia el manuscrito a Coleccion, este
serd enviado a uno de los especialistas anonimos originales y a un nuevo
evaluador. En esta revision, los especialistas evaluaran los comentarios y
cambios realizados por el autor después de haber introducido las criticas
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originales. Este segundo proceso de revision también es realizado de forma
anénima.

Si las revisiones del manuscrito reenviado son favorables, se
considerara —Publicable”.

Intercambio entre evaluador-autor

En caso que autores y evaluadores deseen ponerse en contacto,
Coleccion proveera de los medios para hacerlo, con el debido resguardo
del anonimato. Este intercambio s6lo ocurrira con la aprobacion de ambas
partes.

Correccidn de pruebas de articulos aceptados para publicacién

Los autores podran ser requeridos para la correccion de pruebas de
imprenta, que habran de ser devueltas en un plazo inferior a las 72 horas.
No se permitira la introduccion de cambios sustanciales en las pruebas,
quedando éstos limitados a la correccion de errores con respecto a la
version aceptada.

Reserva

Las opiniones expresadas en los articulos y trabajos publicados en
Coleccion son de exclusiva responsabilidad de sus respectivos autores y no
comprometen las opiniones del Instituto de Ciencias Politicas y Relaciones
Internacionales.

La revista Coleccion se reserva los derechos de autor y el derecho de
reproducir los articulos enteros en otros medios impresos y/o electronicos.
El envio de material, sea en forma impresa o electronica, implica la
aceptacion de la totalidad de las reglas incluidas en el presente Protocolo
de Revision y Evaluacion.



