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Determinants of Democratic Attitudes in
Countries with Weak Democracies: The
Case of Haiti, 2006-2017
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Patricio Navig****

RESUMEN

Las explicaciones sobre los determinantes de actitudes demo-
craticas a menudo suponen que estas se explican por las
experiencias previas con regimenes democréticos. Haiti se
ha caracterizado histéricamente por su inestabilidad politica,
econdmica y social, incluso después del proceso de transicion
democrética que comenzd en 1986 y a pesar de las constantes
intervenciones y ayuda humanitaria de paises extranjeros. A
partir de los resultados de las encuestas LAPOP entre 2006 y
2017, testeamos las hipdtesis de que la evaluacion del desem-
peno del régimen, la confianza en las instituciones del gobierno
y la evaluacién econdmica afectan la presencia de actitudes
democriticas en tres dimensiones, la preferencia por el régimen
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democritico, justificacion del cierre del legislativo por el ejecu-
tivo y tolerancia politica impactan en Haiti de forma distinta
que en el resto de América Latina. Con modelos de minimos
cuadrados ordinarios (MCO) reportamos que los determinan-
tes de actitudes democréticas presentan algunas diferencias
para el caso de Haiti, pero también presentan particularidades
en otros paises de la region.

Palabras clave: actitudes democraticas — valores democraticos
— democracias débiles — Haiti — América Latina.

ABSTRACT

The explanations on the determinants of democratic attitudes
often assume that people have prior experiences with democratic
regimes. Haiti has been historically characterized by political,
social and economic instability, even after the process of demo-
cratic transition that began in 1986 and despite the continuous
foreign interventions and humanitarian aid. Based on LAPOP
poll results between 2006 and 2017, we test three hypotheses that
the evaluation of the regime performance, trust in government
institutions and the economic assessment significantly affect the
presence of democratic attitudes in three dimensions, preference
for a democratic regime, justification of the closing of the legisla-
ture by the executive and political tolerance, differently in Haiti
than elsewhere in Latin America. With Ordinary Least Square
(OLS) models, we find that the determinants of democratic atti-
tudes show some particularities for the case of Haiti, but also for
other countries in the region.

Keywords: democratic attitudes — democratic values — weak
democracies — Haiti.
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En la encuesta del Latin American
Public Opinion Project de 2017, en una
escala dela7el promedio de la valora-
cién de la democracia como la mejor
forma de gobierno fue de 3,44 en Hait{
y de 3,49 en América Latina en general.
Once anos antes, en 2006, los valores
habian sido 4,2 y 4,1 respectivamente.
La singularidad de que Hait{ tuviera
la misma valoracién por la democra-
cia que el promedio para el resto de
América Latina radica en la limitada
experiencia de esa nacién con la de-
mocracia. Ademds de ser el pais menos
desarrollado de América Latina, Hai-
ti es el segundo—después de Cuba—
con menor experiencia con gobiernos
democriticos. Aqui estudiamos si los
determinantes de las actitudes demo-
créticas que han sido identificados por
la literatura y que se reportan en las en-
cuestas LAPOP para el resto de Amé-
rica Latina aplican también en Haiti.

En lo que sigue, discutimos los de-
terminantes de actitudes democri-
ticas en tres dimensiones que iden-
tifica la teorfa: la preferencia por la

democracia, la tolerancia politica y la
justificacion a que el presidente cierre
el parlamento en situaciones dificiles
para el pais. Luego testeamos su rela-
cién con la evaluacién de la economia,
la satisfaccién con el desempefio del
régimen y la confianza en las institu-
ciones del pafs. Al presentar el caso
de Haiti, subrayamos la carencia de
referentes histdricos que puedan ser
usados para evaluar la democracia y
para construir sus propios valores y
actitudes hacia la democracia. Con-
trastamos el caso de Hait{ con el resto
de los paises de América Latina. Luego,
detallamos nuestras hipétesis, presen-
tamos la metodologia y los datos de las
encuestas LAPOP de 2006 a 2017. Des-
pués del andlisis descriptivo e inferen-
cial, concluimos resumiendo las lec-
ciones e implicancias del caso haitiano
para la forma en que entendemos el
proceso a través del cual las personas
desarrollan sus valores democraticos
y sus actitudes hacia la democracia.

LA VARIABLE DEPENDIENTE: ACTITUDES DEMOCRATICAS Y APOYO A
LA DEMOCRACIA

Almond y Verba (1963), y autores
posteriores, subrayan la formacién
de los valores y actitudes que carac-
terizan a la sociedad democrdtica, ar-
gumentando que el respaldo a estos
valores fortalece la consolidacién de

11

las democracias. Segun Norris, estas
aspiraciones democrdticas hoy son
practicamente universales (Norris,
2011). ;Pero es cierto esto en paises sin
experiencia democritica estable o, al
menos, prolongada?
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Almond y Verba (1963) identifican
una interdependencia entre el sistema
politico y la cultura politica, ya que
esta ultima se ha desarrollado a par-
tir de la experiencia politica de una
sociedad, mediante procesos sociales,
econdmicos y politicos en constante
cambio, determinando las conductas
de los individuos frente a las institu-
ciones del sistema politico y promo-
viendo gufas de comportamiento que,
eventualmente, se convierten en pa-
trones arraigados en la sociedad y que
garantizan el funcionamiento de las
instituciones y la legitimacion del po-
der (Almond y Powell, 1966). Esta cul-
tura politica se transmite mediante un
proceso de socializacion que incluye la
familia, los pares, la escuela, el trabajo
y el sistema politico mismo (Almond
y Verba, 1963), pero ademads responde
ala experiencia con las instituciones y
aevaluaciones del desempefio politico
a largo plazo (Easton, 1975).

Al incorporar el andlisis del efec-
to de la institucionalidad del sistema
politico en la formacién de la cultu-
ra politica, la literatura sobre cultura
politica identifica una estrecha rela-
cién entre la formacidén de valores cul-
turales y la historia politica nacional.
Esta dltima, mediante instituciones
y patrones de comportamiento poli-
tico, sienta las bases sobre las cuales
se desarrolla la experiencia politica
individual que adquirimos mediante
procesos de socializacion y que influye

12

directamente en el apoyo politicoa la
democracia.

La multiplicidad de significados del
término “apoyo politico a la democra-
cia” dificulta su estudio. Si bien existe
consenso respecto de las distinciones
entre niveles de apoyo politico, estas
ultimas a menudo se abstraen, o se des-
dibujan, en la discusion sobre la con-
fianza en, y el apoyo a, la democracia
(Dalton,1999). Entre estas distinciones
destacan, por un lado, los conceptos
de creencias afectivas y evaluativas de
Almond y Verba (1963). Las primeras
indican una vinculacidn, y las segun-
das, un juicio o valoracién sobre un
objeto. Por otro lado, estd la distincion
de Easton (1965) entre apoyo difuso
y especifico—el conjunto de actitudes
hacia la politica y el funcionamiento
del sistema politico, y la respuesta al
desempefio politico de las autoridades
y las élites politicas, respectivamente.

Por un lado, muchas preguntas de
encuestas miden el apoyo a gobernan-
tes o instituciones del proceso demo-
cratico (Dalton, 1999). Por otro, existe
un abundante andlisis sobre las actitu-
des del publico hacia la democracia a
partir de la pregunta “la democracia
es mejor que cualquier otra forma de
gobierno” (Luna, Zechmeister y Se-
ligson, 2010).

Aunque el respaldo abierto a la de-
mocracia es casi universal, Inglehart y
Welzel (2006) destacan que éste no es
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el indicador mds preciso de cudn pro-
fundamente estd arraigada la demo-
cracia en un pafs. Por eso, proponen
que los niveles de tolerancia, confianza
y participacién pueden ser un mejor
predictor de democracia estable.

Ademds, Klingemann (1999) y Rose
(1995) sostienen que debemos afiadir
también el estudio del rechazo o acep-
tacion de alternativas no democrdticas,
ya que algunas personas confunden el
apoyo a la democracia con el apoyo al
desempeifio especifico del gobierno de
turno. Aqui, Inglehart y Welzel (2006)
sefalan que podemos encontrar, por
un lado, ciudadanos que dicen valorar
la democracia y apoyar al mismo tiem-
po al régimen autoritario de su pais,y
por otro lado, personas que muestran
un fuerte apoyo a la democracia y re-
chazo a formas de gobierno autorita-
rias. Estos tltimos los clasifican como

“demdcratas sélidos”

De esta forma, ya que las preferen-
cias por la democracia frente a la auto-
cracia parecen ser un indicador vdlido
de una cultura civica prodemocrdtica
(Inglehart y Welzel, 2006), incorpora-
mos en este estudio de valoracién por
la democracia indicadores que expre-
sen actitudes democrdticas y apoyo
a las instituciones democrdticas—o,
en su defecto, rechazo a aquellos que
buscan subvertir dichas instituciones.

Una expresién ampliamente es-
tudiada de actitudes democrdticas
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corresponde a la tolerancia politica,
entendida, junto con el apoyo al sis-
tema politico, como componentes de

la legitimidad politica (Zizumbo-Co-
lunga y Smith, 2012). Esta tolerancia

politica se define como “el respeto de

los ciudadanos a los derechos politi-
cos de los demds, en especial, de aque-
llos con quienes no se estd de acuerdo”
(Seligson,2000: 5). Estudios anteriores

han encontrado que la democracia es

mds fuerte alli donde las personas con-
sideran legitimo el sistema politico y

reconocen el derecho a participar de

aquellos que no comparten sus opi-
niones (Cohen, 2017).

Inglehart y Norris (2016) sefialan
la importancia de los sentimientos de
seguridad sobre la confianza social y
la tolerancia politica, argumentando
que esta percepcion puede tener una
capacidad explicativa incluso superior
al nivel educacional, la participacion
en la comunidad y los medios de co-
municacion. Por lo tanto, las poblacio-
nes mds vulnerables serfan menos pro-
pensas a confiar en otros y a tolerar las
opiniones disidentes de extrafios. La
sensacion de vulnerabilidad puede ser
particularmente importante en paises
con bajo nivel de desarrollo —como
Haiti— donde el Estado no ha sido ca-
paz de garantizar el acceso a servicios
bdsicos y el cumplimiento de la ley, al
mismo tiempo que la corrupcidn, el
crimen y los desastres naturales han
subrayado la incapacidad del Estado
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para enfrentar satisfactoriamente los
problemas del pafs.

Se entiende comunmente que los
principios bdsicos de los regimenes
democrdticos incluyen valores como
la libertad, la participacidn, la tole-
ranciay la moderacidn, el respeto por
los derechos legales-institucionales y
el estado de derecho (Beetham 1994;
Simon 1996, en Norris, 1999).

Asimismo, se ha afirmado que la
tolerancia tiene un efecto positivo en
el funcionamiento de las instituciones
democrdticas (Inglehart 1997), y que,
especificamente en paises con expe-
riencia democrdtica breve, la sensacion
de vulnerabilidad que aqueja a su po-
blacidn, afecta significativamente estos
principios de confianza y tolerancia
politica hacia aquellos que piensan
distinto.

Norris (1999) propone una clasifica-
cién de apoyo politico a la democra-
cia en cinco niveles, divididos en tres
dmbitos. En el primer nivel, dirigido
hacia el 4mbito de la comunidad, se
encuentra el apoyo difuso a la comuni-
dad politica, identificados como orgu-
llo e identidad nacional. Los siguientes

tres niveles se expresan hacia el dmbito
del régimen, y corresponden al apo-
yo a los principios bdsicos del régimen,
tales como libertad, participacién y
tolerancia; evaluacion del desemperio
del régimen, entendido como la satis-
faccion con el funcionamiento de la
democracia, y apoyo a las instituciones.
Por tltimo, el quinto nivel, referido al
dmbito de las autoridades, identifica el
apoyo a los actores politicos (Norris,
1999; Payne et al., 2003).

Recapitulando,aqui evaluamos tres
indicadores que capturan de forma
amplia y comprehensiva las actitudes
democréticas—o en general, el apoyo
a la democracia como régimen poli-
tico. Estas son, primero, los niveles de
preferencia por la democracia, como
un indicador mds abstracto, o de apo-
yo difuso; en segundo lugar, la toleran-
cia politica, como una manifestacién
de esos valores democriticos de una
forma concreta; y, tercero, la justifica-
cién a un golpe de gobierno por par-
te del ejecutivo, como una manifesta-
cién del apoyo a las instituciones de
la democracia.

VARIABLE INDEPENDIENTE: EVALUACION DEL DESEMPENO
ECONOMICO

La literatura sobre actitudes demo-
criticas ha identificado determinantes
exdgenos y enddégenos. Respecto a los

primeros, la relevancia del desarrollo
econdmico se identifica a partir de au-
tores que, como Boix (2001), plantean
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que el desarrollo econémico altera la
estructura de las relaciones sociales e
identifican que la modernizacién for-
talece al sector publico, aumentando
las herramientas para formular mejo-
res soluciones a las demandas socia-
les, fomentando la consolidacién de
regimenes democrdticos. Esto se logra
por el aporte de la modernizacién en
dos sentidos: una economia en creci-
miento genera mejores oportunidades
a la intervencién publica para enfren-
tar las fallas del mercado y proveer
ciertos bienes; y la industrializacién
y los avances tecnolégicos fomentan
el fortalecimiento de los sistemas de
proteccién social. En cambio, en una
sociedad pobre, el Estado no es capaz
de garantizar servicios publicos o el
correcto funcionamiento de las insti-
tuciones democrdticas. Por eso, la con-
solidacién de los regimenes democré-
ticos pasa por un fortalecimiento de
las instituciones democrdticas (Boix,
2001). Ahora, si bien no es lo mismo el
nivel de desarrollo econémico que la
evaluacidn de la situacién econdmica,
cuanto mejor funcionan los gobier-
nos y sus sistemas econdmicos, mas
probable es que los ciudadanos los
evalten positivamente (Booth y Se-
ligson, 2009).

Posteriormente, varios estudios han
sefialado que los ciudadanos evaldan
al gobierno pensando en su situacion
econdmica personal y la situacion na-
cional. Stoyan et al (2016) identifican
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que la evaluacién econémica se vuelve
particularmente relevante en paises
con experiencia democrdtica breve, ya
que las actitudes democrdticas tienden
avariar en funcién del desemperio del
gobierno. Ademds, en estos contex-
tos, la evaluacion del desempeno y la
economia dependen en gran medida
de asuntos como servicios publicos,
corrupcion y seguridad (Stoyan et al.,
2016), lo que sugiere una relacion en-
tre la evaluacion de la economia y la
sensacion de vulnerabilidad. Algunos
se han referido al efecto de la sensa-
cién de vulnerabilidad en la adhesion
a ciertos principios democrdticos, lo
que nos llevaria a esperar un efecto
de la evaluacién de la situacion eco-
ndmica en la presencia de actitudes
democraticas.

Por eso, es de esperar que la evalua-
cién de la situacién econémica, tanto
nacional como personal, tenga efectos
significativos al menos en dos de las
tres dimensiones de actitudes demo-
créticas a estudiar: el apoyo a la demo-
cracia como mejor forma de gobierno
y la tolerancia politica. A partir de esta
discusidn, planteamos nuestra prime-
ra hipdtesis.

Hi: A mejor evaluacion de la econo-
mia, mayor probabilidad de que las per-
sonas tengan actitudes democrdticas mds
arraigadas.
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VARIABLE INDEPENDIENTE: EVALUACION DEL DESEMPENO POLITICO

Podemos identificar distintos argu-
mentos que, sin negar la importancia
de los factores econdmicos, sugieren
la relevancia de otros elementos en el
estudio del surgimiento y consolida-
cién de la democracia. Por ejemplo,
si bien los factores econémicos son
significativos, la experiencia politica
puede ser mds importante que la eco-
ndémica (Evans y Whitefield, 1995). Es
un consenso que las democracias mds
antiguas han generado culturas de-
mocrdticas mds fuertes (Norris, 2011),
aunque esta relacion se ha observado
siempre con un cardcter endégeno. En
el caso de América Latina, aquellos
paises con historias mds antiguas de
democracia presentan también ma-
yores niveles de calidad democritica
(Pérez-Lifidn y Mainwaring, 2013). De
la misma manera, en el caso de Hai-
ti, el desempefio econémico se ve so-
brepasado por la relevancia del des-
empefio politico, entendido como la
prestacién de servicios publicos y los
esfuerzos del gobierno por enfrentar
la corrupcidén y el crimen en el apoyo
a la democracia (Stoyan et al., 2016).

Booth y Seligson (2009) encuentran
que la aprobacién del desempetio del
régimen vy los actores politicos dismi-
nuye la aprobacién de la rebelién y los
golpes de Estado. Cuanto mds positiva-
mente los ciudadanos evaluan el des-
empeflo de su gobierno democrdtico,
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mds prefieren la democracia. De ma-
nera que un régimen democrético in-
capaz de cumplir las demandas que
ejerce la sociedad arriesga la pérdida
de su legitimidad y la estabilidad del
régimen politico. Otros sefialan que,
en los paises con baja experiencia de-
mocridtica, la evaluacién del desem-
pefio del gobierno cobra mayor im-
portancia, ya que los esfuerzos para
combatir la corrupcién y el crimen
pueden ser mds significativos en paises
donde el cumplimiento de la ley no
estd garantizado—lo mismo sucede
con la evaluacion econémica en paises
en vias de desarrollo. Por esta razdn,
es importante analizar el efecto de la
evaluacién del desempefio politico y
econdémico en paises como Haitf (Sto-
yan et al.,2016; Mishler and Rose, 2001;
Seligson, 2002).

A raiz de esto, serfa de esperar que
la evaluacién del desempefio politico
de la democraciay del gobierno tenga
efectos observables sobre las actitudes
democriticas a analizar. Esta discusién
nos lleva a nuestra segunda hipdtesis:

H2: A mejor evaluacion del desempe-
ito politico, mayor probabilidad de que
las personas tengan actitudes democrdti-
cas mds arraigadas.
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VARIABLE INDEPENDIENTE: LEGITIMIDAD Y CONFIANZA EN LAS
INSTITUCIONES

Finalmente, es dificil imaginar que
las instituciones democréticas puedan
funcionar efectivamente en una socie-
dad que no comparte los principios
que fundan, justamente, esas institu-
ciones. Por eso, incluso las instituciones
mejor disefiadas necesitan una cultura
de masas compatible (Inglehart y Wel-
zel, 2005). De ahi la importancia de la
relacién entre confianza en las institu-
ciones democrdticas de un pais, enten-
dida como el reflejo de su legitimidad,
y los valores y actitudes democrdticos
que desarrolla su comunidad.

Respecto de la relacién entre la con-
fianza institucional y las actitudes de-
mocraticas, no existe mayor consenso.
Las teorfas culturales sefialan que, ya
que las politicas autoritarias fomentan
la desconfianza, tendria sentido esperar
una relacidn positiva entre la confianza
institucional y las actitudes democrdti-
cas (Stoyan et al.,2016). No obstante, la
desconfianza en las instituciones puede
reflejar mds un compromiso con los
principios de la democracia y una eva-
luacién critica del rendimiento de las
instituciones que un distanciamiento
con la democracia en sf misma. Asf, los
ciudadanos mds comprometidos con
la democracia pueden desconfiar de
las instituciones esperando que estas
funcionen de mejor manera (Inglehart,
1999). Los ciudadanos pueden adherir a
los principios democrdticos que son la
base de las instituciones democriticas,

aun si desconfian de las instituciones
de su pais y no estdn satisfechos con su
funcionamiento.

Es de esperar que la confianza en
las instituciones tenga efectos signifi-
cativos sobre las tres dimensiones de
actitudes democrdticas, ya que serfan
las instituciones las que establecen las
bases para promover o socavar justa-
mente estas actitudes. Esto nos lleva a
formular una tercera hipdtesis:

H3. A mayor confianza en las institu-
ciones del gobierno, mayor probabilidad
de que las personas tengan actitudes de-
mocrdticas mds arraigadas.

Esta discusion tedrica refleja distin-
tas dimensiones e interacciones que
existen entre las diversas formas en que
se entienden los valores y actitudes de-
mocréticas y el apoyo a las instituciones
democridticas y a los gobiernos que ejer-
cen democrdticamente el poder. Hay
elementos de endogeneidad entre el
desempefio econdmico y el apoyo a los
gobiernos en particular, pero también
entre el apoyo difuso a las instituciones
de la democracia y el apoyo especifico
agobiernos a partir de consideraciones
que van mds alld de laeconomia. Dicho
esto, la mayoria de los estudios mencio-
nados subrayan la relacién entre haber
experimentado gobiernos democriti-
cos y el apoyo a la democracia.
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EL cASO DE ESTUDIO: LA EXPERIENCIA ELECTORAL E INSTITUCIONAL
DE HAITI CON LA DEMOCRACIA

En la compleja historia de la de-
mocracia en América Latina, el caso
de Haiti sobresale por su histdrica
inestabilidad politica y la presencia
de regimenes autoritarios. No hubo
elecciones competitivas entre 1957 y
1987. Desde la transiciéon democrdtica,
comenzada en 1986, la situacidn se ha
hecho adn mds compleja al estar mar-
cada por la ingobernabilidad.

La transicién a la democracia co-
menz6 con un golpe de Estado del
ejército en 1986 contra la dictadura de
Jean-Claude Duvalier—quien habia
llegado al poder en 1971, después de
la muerte de su padre, Frangois Du-
valier, quien a su vez habfa goberna-
do autoritariamente desde 1957 Desde
1986, Hait{ ha tenido sucesivos gobier-
nos electos mediante sufragio —con
procesos electorales cuestionados y en
clima de crispacién ciudadana— que
han sido derrocados por golpes de Es-
tado o por crisis politicas, en algunos
casos solo meses después de haber lle-
gado al poder. El pais también ha sido
gobernado por numerosos gobiernos
interinos o provisionales.

A modo de ejemplo, las elecciones
presidenciales de 1988 dieron como
ganador a Leslie Manigat, quien fue
derrocado cuatro meses después por
el militar Henri Namphy, presidente
de facto desde 1986. Posteriormente,

18

las administraciones de Prosper Avril
(1988-1990), Ertha Pascal-Trouillot
(1990-1991) y Jean-Bertrand Aristide
(febrero 1991-septiembre 1991) fueron
destituidas, ya sea por golpes de Esta-
do o por levantamientos populares.

Las elecciones de 1995 iniciaron un
periodo de relativa estabilidad con la
victoria de René Préval,apoyado por el
partido de centroizquierda Fanmi La-
valas. Préval fue el primer presidente
electo que pudo terminar su periodo
desde la caida de la dictadura de los
Duvalier. Pero su administracién no es-
tuvo exenta de controversias, como las
generadas por el cierre del Parlamento
en 1999. Aristide volvid al poder en las
elecciones de 2000. Sin embargo, la
ola de violencia e inseguridad, causa-
da por la corrupcion, persecucidn a la
oposicién y violaciones a los Derechos
Humanos generaron la suspensién de
la ayuda econdmica internacional y
provocaron la renuncia forzada de
Aristide en 2004 y la implementacién
de la MINUSTAH (Misién de Esta-
bilizacién de las Naciones Unidas en
Haiti). Luego de un gobierno interino
de dos anos, en las elecciones de 2006,
Préval nuevamente volvié al poder.

La administracion de Préval puso
fin al clima de violencia y de crisis
institucional. Por esto, el afno 2006 es
considerado por algunos como el fin
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del proceso de transicién democritica
(Victor,2008). Aunque otros argumen-
tan que la transicién democritica es
un proceso sin fin, debido a que no
se han establecido las instituciones
politicas necesarias para la consolida-
cién democrdtica y las crisis politicas
recurrentes continuan amenazando al
pais (Joseph, 2016).

A partir de las elecciones de 2006,
las administraciones de Préval (2006-
2011) y Michel Martelly (2011-2016)
presentaron cierto grado de normali-
zacion democridtica. Sin embargo, las
instituciones democrdticas no han lo-
grado consolidarse, llegando incluso
a posponerse la segunda vuelta de las
elecciones de 2015. Tras la dimision
de Martelly, a comienzos de 2016, se
nombrd a un nuevo presidente inte-
rino hasta febrero de 2017. Las elec-
ciones de 2016 dieron como ganador
a Jovenel Moise, del partido Tet Kale
(PHTK), de centroderecha. El poste-
rior asesinato de Moise en diciembre
de 2021 subrayd la inestabilidad poli-
tica endémica en el pafs. Por todo esto,
parece razonable afirmar que Haiti no
ha tenido una experiencia exitosa con
la democracia electoral, lo que hace
pensar que la valoracién que la gente
hace de la democracia y su apoyo a la
misma se construye pese a la falta de
esa experiencia democratica.

La situacién econdmica también
ha mostrado complejidades. Posterior
al embargo internacional durante el
régimen militar de 1992-1994, con el
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retorno de Aristide al gobierno, co-
menz6 la asistencia internacional que
continud hasta la administracién de
Préval (1995-2000), y se detuvo luego
de la crisis electoral de 2000, momen-
to en que el apoyo se traslada al sector
privado. Sin embargo, se ha criticado
la decisién de los donantes de ofrecer
programas de asistencia tradicionales
sin evaluar las barreras politicas para
el desarrollo y la minima capacidad
administrativa y econémica del Estado
(Banco Mundial, 2002).

Esta debilidad del Estado se refleja
principalmente en la limitada provi-
sién de servicios bdsicos, asi como la
poca asistencia publica y proteccién
social. La principal fuente de benefi-
cios sociales es el Ministerio de Asun-
tos Sociales y Empleo, que cubre sdlo
a trabajadores del sector formal, que
corresponden aproximadamente al 3%
de la fuerza de trabajo. Respecto a los
servicios de salud y educacion, estos
no son bienes de suministro publi-
co, sino que son provisionados por
la sociedad civil y el sector privado.
La diversidad del sector no estatal di-
ficulta la regulacién de la calidad y
equidad en el acceso a estos servicios,
mientras que su poca conexién con el
Estado debilita ain mds la estructura
gubernamental.

Histéricamente, Hait{ ha estado
por debajo del promedio de América
Latina en gasto en educacidn, salud e
infraestructura (INURED, 2017). Apro-
ximadamente el 70% de los servicios
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de salud en las zonas rurales son sumi-
nistrados por ONGs, pero esto corres-
ponde casi unicamente a la atencién
primaria de salud. Entre el 80% y 90%
de los estudiantes de la educacién pri-
maria asisten a escuelas privadas, de las
cuales la gran mayoria no recibe sub-
vencion del Estado, lo cual demuestra
aun mds la ausencia del Estado en la
provision de servicios bdsicos (Banco
Mundial, 2015).

Pese a que el sector no guberna-
mental ha contribuido enormemen-
te a aumentar el acceso a los servicios
bdsicos, los costos asociados de estos
servicios dificultan el acceso y la cali-
dad para los sectores vulnerables y las
zonas rurales. La intervencion del sec-
tor privado no ha complementado la
inversion publica. Simplemente la ha
reemplazado, socavando la eficiencia
y la equidad (Campbell, et al., 2019).
De hecho, la débil capacidad estatal ha
sido exacerbada por el creciente papel
de las ONG y organismos internacio-
nales en proveer servicios bdsicos a la
poblacién (Maguire y Freeman, 2017).

Entre 1971 y 2013, el crecimiento
anual de Hait{ fue en promedio de
1,2% (Banco Mundial, 2015). En 2003,
los ingresos del gobierno rodeaban
el 9% del PIB, en comparacién con
un promedio de 18% entre otros pai-
ses de bajos ingresos (Centro de Coo-
peracién Internacional e Instituto de
Investigacién de Economia Politica,
2005). En 2012, el 58,5% de la poblacion
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vivia bajo la linea de pobreza. Especi-
ficamente, el 49% vivia con menos de
$3.20 por dia y el 24,29 con menos de
$1.90 por dia (Banco Mundial, 2012).
Adicionalmente, en la encuesta LA-
POP de 2016/17, un 85,7% de las per-
sonas (la tasa mds alta de la region)
informa que sus ingresos no son su-
ficientes (LAPOP, 2019) vy, s6lo 45,3%
de la poblacién tiene acceso a electri-
cidad (Banco Mundial, 2018). En 2014,
s6lo un 9% de los haitianos declara
haber recibido asistencia por parte del
gobierno. En 2017 este porcentaje se
redujo al 4,1% (LAPOP, 2019).

En 2018, la esperanza de vida era de
64 anos, mientras que la tasa de morta-
lidad de nifos menores de 5 afios era
de 65 por cada 1.000 nacidos vivos. La
tasa de nacimientos atendidos por per-
sonal de salud calificado es apenas del
42% (Banco Mundial, 2018). Sumado
a esta dificil situacién, mds de 235.000
personas han perdido sus vidas y 5,5
millones se han visto afectadas por
una serie de huracanes, el terremoto
de 2010 y la epidemia del cdlera, que
golpearon al pais entre 2004 y 2016
(INURED, 2017).

En las instituciones politicas, dis-
tintas formas de corrupcién y mal-
versacion se han hecho presentes, las
que incluyen malversacién de fondos
publicos de parte de organizaciones
politicas y privadas, pagos destinados
a personas cercanas al gobierno por
servicios que no se prestaron,abuso de
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cuentas de funcionarios del gobierno,
asi como instituciones del poder judi-
cial y la policfa (Verner y Egset, 2007).
La Policia Nacional de Hait{ (PNH) ha
sido foco de denuncias respecto a su
efectividad y cumplimiento de cédigo
de conductas. En 2004, el Consejo de
Seguridad de la ONU establecié la MI-
NUSTAH, destinada a complementar
los esfuerzos del gobierno por super-
visar y reformar la Policia Nacional. A
partir de los primeros programas de
asistencia, que comenzaron en 1993, de
la mano de la OEA y la ONU, se han
hecho esfuerzos por reformar distintas
instituciones politicas. Algunas dreas
dentro de ellas han visto mejoras, pero
su estructura y capacidad administra-
tiva no fueron objeto de reformas y
siguen siendo deficientes.

Junto a Cuba, Haitf es el pafs de
América Latina que ha tenido menor
experiencia democrdtica. Ademds, en
general, hay pocos estudios sobre los
valores democrdticos en Haiti (Gé-
lineau y Zeichmeister, 2016). La po-
blacién de un pais que nunca experi-
menté una democracia estable bien
pudiera tener valores y actitudes di-
ferentes sobre la democracia que las
que predice la teorfa para paises con
mayor experiencia democrdtica. Por
la experiencia politica e institucional
de Haiti, cobra especial relevancia la
justificacién al cierre del parlamento
como una dimensién de estas actitu-
des democridticas, junto con la prefe-
rencia por la democracia y la toleran-
cia politica.

MEeTODOLOGIA

Para evaluar la validez de las hipé-
tesis, utilizamos las encuestas del La-
tin American Public Opinion Project
(LAPOP) realizadas en 2006,2008,2010,
2012,2014 y 2017. Esto nos permite tener
una muestra 10.482 casos representati-
vos de la poblacion haitiana en las 6
rondas de la encuesta. También usa-
mos las seis olas de la encuesta para
los otros 16 paises de América Latina,
lo que nos permite comparar Hait{
con el resto de los paises de la region.
Debido a la situacién de inseguridad
en Haiti, las encuestas de 2019 no pu-
dieron llevarse a cabo.
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Enfocamos el andlisis en tres ex-
presiones de actitudes que abordan
preferencia por la democracia como
mejor forma de gobierno, justificacién
del golpe ejecutivo y nivel de tolerancia
politica. Para operacionalizar la varia-
ble dependiente, utilizamos en primer
lugar una pregunta sobre el acuerdo
con la frase “La democracia puede
tener problemas, pero es mejor que
cualquier otra forma de gobierno” La
variable, que corresponde a una escala
continua de 1a 7 donde 1 es “Muy en
desacuerdo” y 7 “Muy de acuerdo’, se
recodificé en una escala de 0 a 6.
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En segundo lugar, para el golpe eje-
cutivo se utiliza la pregunta “;Cree us-
ted que cuando el pafs enfrenta tiem-
pos dificiles estd justificado que el
presidente cierre el Parlamento y go-
bierne sin Parlamento?’, recodificada
en 0y1,donde 0 es “No se justifica”y
1“Si se justifica”

En tercer lugar, para evaluar la ad-
hesion a principios democrdticos, in-
cluimos cuatro preguntas que se refie-
ren a los niveles de tolerancia politica:
“Hay personas que solo dicen cosas
malas sobre la forma de gobierno de
Hait{, no solo el gobierno actual (titu-
lar) sino el sistema de gobierno. ;Cudn
fuertemente aprueba o desaprueba:
el derecho al voto de esas personas?”;
“que a esas personas se les permita
realizar manifestaciones pacificas para
expresar sus puntos de vista?; ;que a
esas personas se les permita postularse
para cargos publicos?’y “;que esas per-
sonas aparezcan en la television para
pronunciar discursos?” Esta variable
corresponde a una escala continua de
1 a 10, donde 1 es “Desapruebo fuer-
temente” y 10 “Apruebo fuertemente”
Para esta variable, generamos un indi-
cador, en base al Alpha de Cronbach,
que llamamos Tolerancia Politica.

La primera variable independiente
corresponde a la evaluacion de la eco-
nomia, compuesta por preguntas de
evaluacion egotrdpica y sociotrépica,
ambas de forma retrospectiva. Esta va-
riable se mide con las preguntas “;Cree

usted que la situacién econémica ac-
tual del pafs es mejor, igual o peor de
lo que era hace 12 meses?”, y “;Cree us-
ted que su situacién econémica actual
es mejor, igual o peor de lo que era
hace 12 meses?”, recodificada en una
escala de 0 a 2, donde 0 es “peor’; 1 es
“igual”y 2 “mejor”

La segunda variable independien-
te corresponde a la satisfaccién con
el desempeno politico, que incluye
la evaluacién de la calidad de la de-
mocracia y del desempefio del presi-
dente. El primer indicador es la satis-
faccion con el funcionamiento de la
democracia, expresada en la pregunta
“Dirfa usted que estd muy satisfecho,
satisfecho, insatisfecho o muy insatis-
fecho con la forma en que funciona la
democracia en Haiti?’, recodificada en
una escala de 0 a 3 (Muy insatisfecho
a muy satisfecho). El segundo indica-
dor corresponde a la evaluacidn del
desempefio del presidente, expresada
en la pregunta “Hablando en general
del gobierno actual, ;cémo evaluaria
el desempefio laboral del presidente?”;
recodificada de 0 a 4,donde 0 es “Muy
mal”y 4 “Muy bien”

Por dltimo, la tercera variable in-
dependiente es el nivel de confianza
institucional. Los indicadores son la
confianza en el parlamento, partidos
politicos, policia nacional, y gobierno
local, mediante preguntas sobre la con-
fianza que depositan los encuestados
en estas instituciones. Las respuestas
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que van de 1a 7 (nada de confianza a  de escolaridad,zona de residencia (0 es
mucha confianza) han sido recodifica- rural y 1 urbano), identificacién ideo-
das en una escala de 0 a 6. légica (0 es no se identifica y 1 se iden-
Usamos variables de control con- tifica),y escala ideoldgica (1a10,donde
sideradas relevantes por la literatura, 1 es izquierda y 10 derecha). La Tabla
como género (0 es hombre y 1 mujer), 1muestra los estadisticos descriptivos
edad, que es una variable continuaque  de estas variables.
va de 0 (16 afos) a 83 (99 afios); afios

Tabla 1. Estadisticos descriptivos de las variables independientes, LAPOP,

2006-2017
Tabla 1. Estadisticos descriptivos de las variables independientes, LAPOP, 2006-2017
Variable N Media Dev Min Max
estandar
Percepcion socio-trépica 120.716 0.368 0.364 0 1
Haiti 6.363 0.225 0.308 0 1
Otros paises 114353 0.376 0.366 0 1
Percepcién ego-trépica 120.716 0.440 0.357 0 1
Haiti 6.363 0.275 0.315 0 1
Otros paises 114353 0.449 0.357 0 1
Satisfaccién con la democracia 120.716 0.495 0.244 0 1
Haiti 6.363 0384 0.284 0 1
Otros paises 114.353 0.501 0.241 0 1
D peiio del presidente 120.716 0.547 0.252 0 1
Haiti 6363 0.476 0.278 0 1
Otros paises 114353 0.551 0.249 0 1
Confianza en el parlamento 120.716 0.434 0.299 0 1
Haiti 6.363 0.366 0.282 0 1
Otros paises 114353 0.438 0.300 0 1
Confianza en partidos politicos 120.716 0.332 0.287 0 1
Haiti 6.363 0321 0.269 0 1
Otros paises 114353 0.332 0.288 0 1
Confianza en gobiernos locales 120.716 0.491 0.302 0 1
Haiti 6.363 0.354 0.268 0 1
Otros paises 114353 0.498 0.302 0 1
Identificacién ideolagica 120.716 0.147 0.354 0 1
Haiti 6.363 0323 0.467 0 1
Otros paises 114.353 0.137 0.344 0 1
Género (Mujer) 120.716 0.483 0.499 0 1
Haiti 6.363 0.474 0.499 0 1
Otros paises 114353 0.483 0.499 0 1
Edad 120.716 0.258 0.192 0 1
Haiti 6.363 0.233 0.164 0 0.987
Otros paises 114353 0.259 0.193 0 1
Aiios de educacion 120.716 0.421 0.189 0 1
Haiti 6.363 0.447 0.171 0 0.782
Otros paises 114353 0.420 0.190 0 1
Zona de residencial 120.716 0.309 0.462 0 1
Haiti 6.363 0.513 0.499 0 1
Otros paises 114353 0.298 0.457 0 1

Fuente: Elaboracion propia con datos de la encuesta LAPOP, 2006-2017.
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Di1scuUsiON DESCRIPTIVA

Las figuras 1y 2 corresponden a los
valores de media registrados para pre-
ferencia por la democracia y justifica-
cién del golpe ejecutivo en Haiti y el
resto de la regién. Hay valores estables
en preferencias por la democracia, con
una leve caida a partir de 2014 en la
region y en Haiti. Se observa un au-
mento progresivo en Hait{ desde 2006
en la justificacién de que el presidente
gobierne sin el parlamento en situa-
cién de crisis.

Como muestra la Figura 3, los nive-
les de tolerancia politica en Hait{ han
estado levemente por debajo de los de
América Latina en casi todos los aflos.
Tanto en Hait{ como en América La-
tina, la gente tolera mds las manifes-
taciones pacificas. A su vez, en el pafs
y en la regidn, los niveles mds bajos
se observan en la tolerancia a que las
personas que hablen mal del sistema
politico del pais puedan ser candidatos
o puedan expresarse a través de discur-
sos en television.

Figura 1. Democracia como mejor forma de gobierno,

2006-2017
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Figura 3. Tolerancia politica, 2006-2017

Figura 2. Justifica que presidente cierre el parlamento
en situacién de crisis, 2006-2017
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la encuesta LAPOP, 2006-2017.
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La Figura 4 muestra que,en Haiti, nor-
malmente la evaluacién personal de la
economia es mejor que la evaluacién de
la situacién nacional,aunque ambas caen
en 2017 Posterior al terremoto de 2010, las
condiciones materiales de los haitianos
mejoraron, lo que ayudd a aumentar la
satisfaccion con el desempefio del gobier-
no local, pero no se recuperaron comple-
tamente los niveles de 2006 (Gélineau y
Zeichmeister, 2016). La Figura S muestra
que la satisfaccién con el funcionamien-
to de la democracia se mantiene estable
entre 2006 y 2010,aumenta levemente en
2012, pero disminuye de manera impor-
tante en 2017 a un nivel que no habfa al-
canzado antes. Mientras que la evaluacion
del desempefio del presidente comienza
a recuperarse a partir de 2012, pero cae
nuevamente en 2017,

La Figura 6 muestra que la institucién
con mayores grados de confianza es la Po-
licfa Nacional, registrando un aumento
de la confianza entre 2012 y 2014, y una
posterior caida en 2017 Por otro lado, los
partidos politicos tienen los niveles de
confianza més bajos. La confianza en el
Parlamento disminuye de manera impor-
tante desde 2008 y no ha podido recupe-
rarse. Mientras que la confianza en el go-
bierno local se ha mantenido estable. En
relacion con el resto de América Latina,
Haitf se encuentra entre los paises con el
nivel de confianza mds bajo. Pese a que
la confianza institucional no ha aumen-
tado desde 2012, tampoco lo ha hecho en
el resto de América Latina (Gélineau and
Zeichmeister, 2016).

Figura 4. Evaluacién econémica retrospectiva, Haitf,
2006-2017

Figura 6. Confianza institucional en Haitf, 2006-2017
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Figura 5. Evaluacién del desempefio politico, Haitf,
2006-2017
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la encuesta LAPOP, 2006-2017.
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ANALISIS INFERENCIAL

La tabla 2 muestra los resultados de
modelos de minimos cuadrados ordina-
rios (MCO) sobre la preferencia por la
democracia, modelos logit sobre la jus-
tificacién a que el presidente gobierne
sin el parlamento en situaciones dificiles
para el pais,y modelos MCO sobre tole-
rancia politica, para Hait{'y para los otros
16 paises de América Latina, respectiva-
mente. Los modelos incluyen como va-
riables de control el pais de residenciay
por el afio de la encuesta, pero para efec-
tos de la presentacion de los datos, esos
controles han sido omitidos de la tabla.

La primera hipdtesis sostiene que
las actitudes democrdticas son sensibles
a la evaluacidn de la economia. Los re-
sultados para los paises de América Lati-
na son consistentes con esa expectativa,

./
pero no en los modelos para Haiti.

En los modelos 1y 2, la variable de-
pendiente es la preferencia por la demo-
cracia. A mejor percepcion sociotrépica
y egotrdpica retrospectiva, mayor la pre-
ferencia por la democracia en América
Latina, pero una mejor percepcion so-
ciotrépica induce a menor preferencia
por la democracia en Hait{, mientras
que la percepcion egotrdpica no tiene
efecto. En los modelos 3 y 4, la variable
dependiente es la justificacidn al cierre
del parlamento por parte del presiden-
te. En estos modelos, las percepciones
sociotrdpicas tienen efecto negativo en
el resto de América Latina y en Haiti,
mientras que la percepcidén egotrdpica
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no tiene efectos significativos ni para el
resto de los paises de la regién ni para
Haiti. En los modelos 5y 6, donde la
variable dependiente es la tolerancia po-
litica, los indicadores de percepcidn so-
cioy egotrdpica tienen efectos negativos
en el resto de la regién, pero los efectos
no son significativos en el caso de Haiti.

Estudios anteriores sobre esta rela-
cién sefalan que la sensacién de vul-
nerabilidad afecta la adhesién a ciertos
principios como la confianza y la tole-
rancia a las opiniones disidentes, y que
este efecto se vuelve particularmente
importante en paises con experiencia
democrética breve. En paises como Hai-
ti, donde la evaluacién de la situacién
econdmica se relaciona en gran medi-
da con el acceso a servicios bdsicos y a
seguridad —y su ausencia contribuye a
la sensacion de vulnerabilidad— es 16-
gico esperar un efecto importante de la
evaluacion de la situacién econémica
sobre la presencia de actitudes demo-
crdticas. Sin embargo, nuestros resulta-
dos no sustentan que esto ocurra en el
caso de Haiti.

Asociamos este resultado a la mini-
ma capacidad econémica del Estado, y
por consiguiente de los actores politi-
cos. Asi, por ejemplo, el proceso de re-
construccién de infraestructura publica
posterior al terremoto de 2010,y de otros
desastres naturales posteriores, estuvo en
gran medida en manos de actores no
gubernamentales. Es comprensible que
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los ciudadanos no observen responsabi-
lidad del sistema politico en la situacién
econdmica en un pais donde la econo-
mia es la principal preocupacidn, pero
el Estado ha dependido constantemen-
te de la ayuda extranjera para cumplir
imperfectamente sus obligaciones de
proveer servicios bdsicos. La interven-
cion del sector privado y comunidad
internacional se han centrado muchas
veces en remplazar al Estado mds que
en contribuir a un aumento de su capa-
cidad politica y administrativa (Camp-
bell, DiGiuseppe & Murdie, 2019). Esta
incapacidad estatal se refleja también en
que la gran mayorfa de los ciudadanos
no recibe ayuda del gobierno, pese aque
sus ingresos no son suficientes para cu-
brir sus necesidades y muchos carecen
de servicios fundamentales (Maguire y
Freeman, 2017).

Al no encontrar evidencia de un
efecto significativo de la evaluacién
econdmica socio ni egotrdpica sobre la
formacidn de actitudes democriticas, re-
chazamos la hipétesis 1 que postula que
una mejor evaluacién de la situacién
econdémica tiene relacién positiva con
la profundizacién de actitudes demo-
crdticas en la sociedad haitiana.

La segunda hipdtesis relaciona po-
sitivamente el desempefio politico, mds
especificamente la satisfaccién con el
funcionamiento de la democracia y la
evaluacion del desempefio del presiden-
te, con la presencia de actitudes demo-
craticas. Los resultados obtenidos, en su
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mayoria, no muestran diferencias entre
Haiti y el resto de los paises de Améri-
ca Latina.

En los modelos 1y 2, tanto la satis-
faccién con el funcionamiento de la
democracia como la evaluacién del
desempefio del presidente tienen un
efecto positivo y significativo sobre las
actitudes democriticas en la dimensién
de preferencia por la democracia tanto
en Hait{ como en el resto de América
Latina. Es decir, quienes estin mds sa-
tisfechos con la democracia y los que
evalian de buena forma el desempefio
del presidente tienen mayores probabi-
lidades de preferir la democracia sobre
cualquier otra forma de gobierno. Por el
contrario, en los modelos 3 y 4, el efecto
de la evaluacion del desempefio del pre-
sidente es positivo sobre la justificacion
al cierre del parlamento en Haiti'y en el
resto de América Latina. Aquellos que
valoran mds el trabajo del presidente,
tienen mds posibilidades de presentar
ausencia de actitudes democréticas en
esta dimensién. En cambio, la satisfac-
cién con el funcionamiento de la de-
mocracia tiene un efecto negativo en la
probabilidad de que una persona apoye
el cierre del parlamento por el presiden-
te en situaciones de crisis, tanto en Hait{
como en América Latina. Los modelos 5
y 6 muestran que, a mayor satisfaccién
con la democracia y mayor evaluacion
del desempetio del presidente, menor la
tolerancia politica en Hait{ y en el resto
de América Latina.
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En Haitf, el desempefio politico so-
brepasa los efectos del desempefio eco-
ndémico, ya que el primero es entendi-
do como la prestacion de servicios y la
lucha contra la corrupcién y el crimen
(Stoyan, et al., 2016). Nuestros resulta-
dos respaldan esas afirmaciones, pero
también muestran que los efectos sobre
la formacién de actitudes democréticas
pueden ser contradictorios. Si bien los
resultados muestran que la aprobacién
del desempefio de la democracia y el
gobierno promueven la profundizacién
de la preferencia por la democracia, la
aprobacion del desempefio del presiden-
te, especificamente, puede promover, al
mismo tiempo, actitudes antidemocrd-
ticas como la justificacién del golpe eje-
cutivo. Las consecuencias de este efecto
pueden ser especialmente peligrosas en
paises institucionalmente débiles, don-
de, si bien un mal desempefio del pre-
sidente puede disminuir la preferencia
por lademocracia, la evaluacién positiva
de éste, si no es acompaiada por la apro-
baciény confianza en otras instituciones
democriticas, puede socavar gravemente
el respeto por los principios democrd-
ticos. Al mismo tiempo, la falta de un
efecto significativo de la satisfaccién con
la democracia sobre la justificacion del
golpe ejecutivo pudiera reflejar que hay
una desconexion entre lo que los ciuda-
danos entienden por democracia y los
principios bdsicos de ésta, adquiriendo
mayor importancia factores circunstan-
ciales de la calidad real de la democracia,
que como hemos visto, se vuelven mds
relevantes en paises como Hait{, donde
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la justificacion de que el presidente cie-
rre el parlamento y gobierne sin €l ha
aumentado de 13,1% en 2010 a 30% en
2017 (LAPOR, 2017).

El efecto del desempefio del presi-
dente sobre la justificacion del golpe eje-
cutivo pudiera estar relacionado con el
hecho de que aquellos que valoran mas
el desempeiio del presidente pueden es-
tar més dispuestos a concentrar poder
en sus manos. Ahora bien, tal vez las
encuestas reflejen que la gente respon-
de a estas preguntas evaluando mds las
condiciones de corto plazo que los va-
lores en si mismos. Los haitianos que
creen que el presidente estd haciendo
un buen trabajo estdn mds dispuestos
a apoyar acciones que la literatura en-
tiende como actitudes antidemocrati-
cas. Especialmente en un pais donde las
instituciones no han funcionado ade-
cuadamente, la gente pudiera valorar
mds los resultados de corto plazo que los
principios que,de acuerdo con la teorfa,
sustentan y profundizan la democracia.

Respecto a los efectos del desempe-
flo politico sobre la tolerancia politi-
ca, a mejor evaluacion del desemperio
politico, menor es la tolerancia politica
con aquellos que se manifiestan criticos
del sistema. Esto sugiere que aquellos
que estdn satisfechos con el desemperfio
politico se muestran menos tolerantes
a las libertades politicas que aquellos
que son pesimistas en su evaluacién.
Es importante mencionar que debido
a la forma en que estdn planteadas las
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preguntas sobre tolerancia politica, es-
tas corresponden mds a actitudes frente
a aquellos que son criticos del sistema
que frente a quienes piensan de forma
distinta.

Estos resultados nos llevan a aceptar
solo parcialmente la segunda hipdtesis,
en la dimensién de preferencia por la
democracia, ya que concluimos que las
evaluaciones positivas del desempefio
politico pueden promover, al mismo
tiempo, actitudes democrdticas y cier-
tas actitudes antidemocrdticas.

La tercera hipdtesis relaciona las ac-
titudes democrdticas con la confianza en
las instituciones de gobierno, sefialando
que la confianza en las instituciones de-
biera promover la formacién de actitu-
des democraticas.

Los modelos 1y 2, para el resto de la
regién y para Haiti, respectivamente, van
en linea con lo postulado en la hip6tesis.
A mayor conflanza en instituciones de
gobierno, mayor es la preferencia por la
democracia, a excepcién de la confianza
en los partidos politicos, que no muestra
efecto significativo en Haiti. En el mo-
delo 3, para América Latina, a mayor
confianza en los partidos politicos, ma-
yor es la justificacién del cierre del par-
lamento. Pero para Haitf, esas variables
no tienen efecto significativo. Si bien
se esperarfa que una mayor confianza
en el parlamento induzca a menor apo-
yo al golpe ejecutivo, los modelos no
muestran un efecto significativo para
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Haiti. Los modelos 5 y 6 muestran que,
a mayor confianza en las instituciones,
mayor la tolerancia politica en el resto
de América Latina y en Haiti—salvo en
el caso de confianza en los partidos poiti-
cos para el modelo de Haiti. Los partidos
politicos tienen los niveles de confianza
mds bajos,lo que subraya el problema de
la debilidad del sistema de partidos en
particular y de las instancias de represen-
tacién democrética en general en el pais.

Luego, aceptamos parcialmente la
tercera hipdtesis. Sélo en las dimensio-
nes de preferencia por la democracia y
tolerancia politica, la confianza en las
instituciones del régimen democrético
promueve actitudes democrdticas, a ex-
cepcién de la confianza en los partidos
politicos.

Las variables de control se compor-
tan, en su mayoria, de la forma esperada
para Haiti, y con signo opuesto a lo que
ocurre en el resto de América Latina.
Las personas que se ubican en la escala
ideoldgica presentan mayores actitudes
democrdticas en el resto de América La-
tina, pero no en Haiti. Las mujeres pre-
sentan actitudes democrdticas mds bajas
en las tres dimensiones en América Lati-
nay en Haiti. Las personas de mds edad
presentan mayores actitudes democrdti-
cas en la dimensién de preferencia por
la democracia en Haiti y el resto de la
region, pero en ambos casos, justifican
mis el cierre del parlamento. A mayor
nivel de educacion, mayores las actitu-
des democriticas solo en la dimensién
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de preferencia por la democracia y tole-
rancia politica. El impacto de residir en
zonas urbanas en los valores democrdti-
cos es el opuesto en Hait{ que en el resto
de América Latina.

Para efectos de facilitar la compren-
sién de los resultados de los modelos de

laTabla2,la figura 7 muestra los graficos
de coeficientes del efecto de las variables
independientes en los valores democri-
ticos en las tres dimensiones que aqui
analizamos. Los gréficos fueron cons-
truidos con los valores reportados en
la Tabla 2.

Tabla 2. Modelos sobre determinantes de valores democriticos en América Latina y Haiti,

Encuestas LAPOP. 2006-2017
Preferencia por la

Justifica cerrar el

Tolerancia politica

democracia (MCO) parlamento (MCO)
(Logit)
Modelol Modelo? Modelo3 Modelod4 DModelo5 Modelo 6
Todos los Haiti Todos los Haiti Todos los Haiti
paises paises paises
Sociotropica 0.052%*= -0.081** -0.016%* -0.041 -0.027%*= -0.004
retrospectiva (0.007) (0.037) (0.006) (0.033) (0.010) {0.043)
Egotropica 0.023%*# 0.021 0.005 0.001 -0.030%%* -0.055
retrospectiva (0.007) (0.036) (0.008) (0.032) (0.010) (0.042)
Satisfaccion 0.196%=* 0.097*== | (030%=* -0.048* -0084%== | 0026%==
c/democracia | (0.007) (0.026) (0.006) | (0.023) | (0.009)  (0.032)
Desempefio 0.088*=* | 0.136*** | 0.048*** | 0.100*** | 0147*** | (.132***
del presidente (0.003) (0.022) (0.004) (0.020) (0.007) (0.027)
Confianza en 0.052%%% | Q040*=* | 073%*+* -0.017 0.020%+* | (. 125%**
el parlamento | (0.003) (0.015) (0.002) | (0.012) | (0.004) | (0.017)
Confianza 0.009=%=# 0.023 -0.007** 0.016 0.054%+* -0.007
partidos (0.003) (0.015) (0.003) (0.012) (0.004) (0.017)
Confianza en 0.063%=* | 0.070%** 0.001 -0.011 0.041%%* | 0.074%**
gobierno local | (0.003) {0.014) (0.002) | (0.012) | (0.004) | (0.017)
Identificacion 0.074=** | 0216%** | -0.085%** 0.104=* -0.045%* | -D311%==
ideoldgica (0.013) (0.047) (0.011) (0.044) (0.018) {0.038)
Mujer -0.072%*% | _0.000%% | -0062%F* | -0.110%FF | -0246%** | -0.168***
(0.009) (0.040) (0.008) (0.037) (0.012) (0.049)
Edad 0.011%*= 0.005*== -0.0003 0.001 -0.002%== 0.001
(0.0003) | (0.001) | (0.0002) | (0.001) | (0.0004)  (0.001)
Educacion 0.043*=* | 0.020**= | -0.010%** | -0.000* 0.064%%* | 0.034%**
(0.001) (0.003) (0.001) (0.004) (0.001) (0.006)
Zona de 0.020** 0.047 0.057%%* -0.024 -0.032** 0.089*
residencia (0.010) (0.042) (0.009) | (0.037) | (0.014) | (0.050)
-0.067%** | -0 1B5¥*F*F | -0052%=*  (.150%** | -Q077FF= | 000FF*
Facesta (0.002) (0.014) | (0.002) | (0.012) | (0.003) | (0.018)
Pais v - v D ' =
Constante 2.608%=* 3.641%== | 0206%FF | -1 445%== | 4 (1E*F** | 4 J20F+*
(0.028) (0.108) (0.026) (0.099) (0.038) (0.138)
Observaciones 120 649 6.855 122 579 6446 131.987 6.953
R2 0.087 0.059 0.051 0.047 0.062 0.043

Los efectos fijos por afio estdn incluidos en el modelo. pero omitidos en la tabla.
Errores estandares robustos en paréntesis. *** p=0.01, ** p<0.05, * p=0.1
Fuente: Elaboracion propia con datos de la encuesta LAPOP, 2006-2017.
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Figura 7. Grificos de coeficientes de los determinantes de valores
democriticos en América Latina y Haiti, Encuestas LAPOP,
2006-2017
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la encuesta LAPOP, 2006-2017,
basados en datos de Tabla 2.

31



Estudios Inter

Finalmente, la Figura 8 muestra los
efectos fijos de los modelos presenta-
dos en la Tabla 2 por pafs para las tres
dimensiones de valores democriticos,
preferencia por la democracia, cierre
del parlamento (o golpe ejecutivo), y
tolerancia politica. En las tres dimen-
siones, hay diferencias importantes en-
tre paises. Esto significa que, si bien
Haiti se diferencia en varias dimen-
siones de los valores democrdticos ob-
servados en promedio en el resto de la
region, otros paises también presentan
particularidades. Por ello, debemos ser

nacionales 202 (2022) ® Universidad de Chile

cautelosos en afirmar que, por su his-
toria particular, Hait{ presenta diferen-
cias en los valores democrdticos de su
poblacién que el resto de los paises de
la regidn. Si bien hemos mostrado que
ese el caso, la Figura 8 permite también
anticipar que, de hacer el ejercicio de
comparar cualquier otro pais de la re-
gion con Haiti, es esperable encontrar
diferencias entre dicho pais y la media
regional en cualquiera de las tres di-
mensiones y para varias de las variables
explicativas.

Figura 8. Efectos fijos por pais en modelos sobre los determinantes
de valores democréticos en Latinoamérica, solo el efecto fijo por pafs,
Encuestas LAPOP, 2006-2017
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la encuesta LAPOP, 2006-2017, a partir de los modelos
1-6 de la Tabla 2.

CONCLUSIONES

Utilizando las 6 encuestas LAPOP
para Hait{ y para el resto de América
Latina realizadas entre 2006 y 2017, eva-
luamos el efecto de los determinantes
de las actitudes democrdticas sobre el
apoyo a la democracia. Los resultados
sugieren que quizds la precaria capa-
cidad organizativa y econdémica del
Estado y la inestabilidad del sistema
de partidos no permiten que los deter-
minantes estudiados se comporten de
la manera esperada a partir de lo que
dice la literatura.

En paises sin experiencia exitosa de
democracia (que sirvan como referen-
cias sobre la forma en que ésta debiera
funcionar) y con un sistema politico
débil, las orientaciones evaluativas del
sistema politico sobre la valoracién
por la democracia no tienen el mis-
mo peso explicativo. Después de todo,
la valoracion que la gente hace de la
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democracia estd informada por expe-
riencias previas en sus paises—aun-
que algunas personas no tengan me-
moria directa de esas experiencias. En
Haiti, la ausencia de esas experiencias
previas parece estar detrds de la débil
capacidad explicativa de algunos de-
terminantes que la literatura identifi-
ca como importantes para dar cuenta
de las actitudes democrdticas de las
personas.

Muchos autores consideran que
solo las instituciones democrdticas
pueden promover la formacién de
actitudes democrdticas. Pero el estu-
dio de otros posibles determinantes
de actitudes politicas pudiera ayudar
a identificar si las actitudes democri-
ticas pueden desarrollarse mds alld de
las instituciones formales de la demo-
cracia, o de manera previa, elaborando
un camino distinto al que han seguido
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la mayorfa de las democracias contem-
pordneas—lo que podria apuntar a
que distintos caminos pueden llevar
a distintos tipos de democracias. Asf,
por ejemplo, la participacion comuni-
taria, que alcanza altos niveles en Hait{
respecto al resto de la region, aumen-
tando considerablemente posterior al
terremoto de 2010, pudiera representar
un camino alternativo de accién que
encuentran los haitianos que valoran
los principios de la democracia pero
que no pueden ejercerla debido a que
las instituciones formales de la demo-
cracia son demasiado débiles en su
pais.

Si bien hemos reportados diferen-
cias en los valores democréticos obser-
vados en Haitf con aquellos reporta-
dos para el resto de la region, también
hemos encontrado algunas similitu-
des importantes. Es mds, es probable
anticipar que, al comparar cualquier
pais de la regién con la media del res-
to, haya algunas diferencias en el im-
pacto de las variables independientes
en cualquiera de las tres dimensiones
de los valores democrdticos que aqui

estudiamos. Entonces, si bien hay ra-
zones para argumentar que la ausencia
de experiencia democrdtica en Haitf
impacta en los valores democrdticos
que se observan en el pais—y en sus
determinantes—también hay buenas
razones para argumentar que algo si-
milar puede ocurrir en otros paises de
la region que, teniendo experiencias
democrdticas mds extensas, han visto
cémo el resultado de esas experiencias
democriticas ha impactado en los va-
lores democriéticos de las personas que
viven en dichos paises.

Luego, parece evidente, a partir de
los datos que aqui mostramos, que
carecer de experiencias de gobiernos
democrdticos no parece afectar nega-
tivamente los valores democrdticos en
Haiti. Si bien ese pais es el que menos
experiencia con gobiernos democrati-
cos ha tenido en América Latina y el
Caribe—con la excepcion de Cuba—
los determinantes de valores democri-
ticos en Haiti no se diferencian sustan-
cialmente de aquellos presentes en el
resto de América Latina.
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estudios de la competicion electoral. El objetivo de este trabajo
es demostrar que es posible identificar empiricamente una dife-
renciacion programdtica entre los principales competidores en
las elecciones presidenciales de Argentina (2019), Brasil (2018)
y Chile (2017), en los indices de conflicto politico ideoldgico,
socioeconémico y sociocultural; y, ademds, que esta diferen-
ciacion fue la que determind los resultados electorales en los
tres comicios estudiados.

Palabras Clave: elecciones — América Latina — partidos politicos
- candidaturas presidenciales — programas electorales.

ABSTRACT

Electoral competition has always generated different works
about the configuration of political representation or the atti-
tudes of the citizenship concerning to the electoral context from
different views. However, the focus on political programs has
not been a key issue for studies of electoral competition. The
aim of this paper is to demonstrate that it is possible to empiri-
cally identify a programmatic differentiation between the main
competitors in the presidential elections in Argentina (2019),
Brazil (2018) and Chile (2017), in the following indicators:
ideological, socio-economic and socio-cultural political conflict.
Furthermore, we show that this differentiation was determinant
over the electoral results in the three elections studied.

Keywords: elections — Latin America — political parties — pre-
sidential candidacies — manifestos.
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INTRODUCCION

Desde mediados del pasado si-
glo, las elecciones se han establecido
como el principal mecanismo para
la democracia representativa a lo
largo de todo el mundo. Gracias a
la facilidad de obtencién de datos
relacionados con la arena electoral,
se puede tomar el pulso de la reali-
dad politico-institucional de un pais
o una regién. Esto, junto al devenir
cuantitativo que ha tomado la Cien-
cia Politica en las ultimas décadas, ha
permitido la generacién de un am-
plio campo de estudios que utiliza los
resultados electorales para abordar
cuestiones de representacion politi-
ca que van desde las configuraciones
de los cambiantes de los sistemas de
partidos hasta las causas del compor-
tamiento electoral de la ciudadania,
entre otros.

América Latina no es una excep-
cién a esta tendencia, y los estudios
sobre la representacion politica y la
competicion electoral son tremenda-
mente extensos. No obstante, existen
algunos aspectos sobre la competi-
cion electoral que apenas se han tra-
tado y son de especial interés como
es la cuestion de los programas po-
liticos de los partidos politicos. En
la dltima década, los paises latinoa-
mericanos han experimentado dife-
rentes cambios en la arena electoral.
El ciclo de los commodities inicia-
do a principios del siglo XXI se vio
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agotado o interrumpido y gener6 un
cambio en las actitudes sociales para
con los gobiernos establecidos, es-
pecialmente de centroizquierda o iz-
quierda, conllevando un cambio en
las instituciones de diferentes paises
latinoamericanos (Sanchez y Garcia
Montero, 2019).

Este trabajo quiere ahondar en un
aspecto de la competicion electoral
que no se ha abordado en gran me-
dida: la diferenciacion programdtica
de los candidatos presidenciales en la
arena electoral, poniendo énfasis en
tres procesos electorales que ilustran
el cambio de ciclo en América Latina
y hacen evidente la relevancia de la
diferenciacién programdtica en los
resultados electorales. Asi, mediante
un andlisis empirico basado en da-
tos del Manifesto Project (Manifesto
Research of Political Representation,
MARPOR por sus siglas en inglés) se
analizaradn las propuestas programa-
ticas de los principales competidores
en las elecciones presidenciales de Ar-
gentina (2019), Brasil (2018) y Chi-
le (2017), en los indices de conflicto
politico ideoldgico, socioeconémico
y sociocultural. Los procesos electo-
rales estudiados se caracterizan por
celebrarse en contextos criticos en
los que aument? la tension en torno
a los gobiernos y la representacion
politica, la polarizacion y la protesta
ciudadana, resultando todos ellos en
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un cambio de partido o la coalicion
de gobierno. Otros procesos electo-
rales del mismo ciclo electoral, como
Uruguay 2019, no se consideran en
el estudio por no estar incluidos en
la base de datos MARPOR.

La mayor parte de la literatura so-
bre competicion electoral en América
Latina ha minusvalorado los aspectos
programaticos y ha puesto el acento
en otras cuestiones como el cardcter
personalista de la competicion electo-
ral, patrimonialista o clientelar (Frei-
denberg, 2016; D’Alessandro, 2013;
Alcantara 2004; Roberts, 2002). Sin
embargo, tal como este trabajo de-
muestra, las distinciones de los pro-
gramas politicos son de especial rele-
vancia para la ciudadania, ya que les
ayuda a saber cudles son las medidas
y politicas publicas que las diversas
plataformas politicas quieren imple-
mentar si alcanzan el poder, lo cual
tiene una influencia no menor en su
comportamiento electoral y politico.

La contribucion de esta investi-
gacion es doble. Por un lado, este
trabajo enfatiza que los partidos la-
tinoamericanos y sus candidatos a la

presidencia compiten por el electo-
rado a través de propuestas progra-
matica diferenciadas, las cuales son
posible de identificar en las diferentes
dimensiones de conflicto presentes en
los sistemas politicos, los cuales se es-
tablecen en sus programas electorales.
En este sentido, la investigacion hace
hincapié en las dimensiones socioeco-
ndémica y sociocultural consideradas
de mayor importancia en la competi-
cién electoral entre partidos.

Por eso, el estudio abordari la li-
teratura previa sobre la competicion
electoral y la representacion politica
poniendo énfasis en las cuestiones
programatica en América Latina. En
segundo lugar, se explica la metodo-
logia empleada para ver la diferencia-
cion de las cuestiones programaticas
de los principales candidatos presi-
denciales en los paises seleccionados.
El articulo continda con el analisis de
los resultados extraidos a través de
la base de datos MARPOR. Por tlti-
mo, se presentaran las conclusiones y
aportaciones a la literatura a raiz de
la evidencia empirica de este trabajo.

COMPETICION PROGRAMATICA EN AMERICA LATINA

A pesar de que la politica insti-
tucional tiene diferentes vertientes,
las elecciones son un eje vertebrador
de los regimenes politicos. Desde un
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punto de vista schumpeteriano, ac-
tualmente no se entienden las demo-
cracias representativas modernas sin
unas elecciones libres y periddicas.
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Los gobiernos son representativos en
la medida en que las personas pueden
elegir a sus representantes, y estos a
su vez actien acorde a las posiciones
de sus representados o en busca del
bien comiin (Manin, 2010; Manin,
Przeworski, Stokes, 2002).

Las elecciones permiten que la ciu-
dadania pueda participar en la toma
de decisiones mediante la eleccion
de representantes. En este sentido,
las promesas de acciones y decisio-
nes juegan un rol esencial, ya que en
estas se basa la ciudadania para de-
cantar su preferencia politica. Tam-
bién sirven como un mecanismo de
rendicion de cuentas por parte de
los representados, donde se puede
evaluar la gestion realizada por los
representantes. Asi quienes no hayan
cumplido sus promesas, o no han
actuado acorde a los intereses o el
interés general que defendian en cam-
pafia; los electores tienen la posibili-
dad de castigar a sus representantes
en las futuras convocatorias electo-
rales y no renovar su cargo publico
(Miller y Stokes 1963; Dalton 1985;
Manin, Przeworski y Stokes 2002).
Sin embargo, cabe destacar que la
literatura ha apuntado que una de
las principales diferencias de los sis-
temas politicos latinoamericanos se
encuentra precisamente en la estruc-
turacion y desarrollo de la represen-
tacion, especialmente en la manera
en que se establecen relaciones de
responsabilidad entre la ciudadania

41

y los partidos y representantes (Kits-
chelt, et al., 2010: 2).

Durante el periodo democratico
actual se ha puesto en debate que
los partidos y los sistemas politicos
de América Latina atraviesan una cri-
sis de representacion y de los siste-
mas de partidos (Dominguez, 1997;
Mainwaring, et al., 2006; Mainwa-
ring, 2006; Carreras, 2012; Joignant,
et al., 2017; Becerra and Wagner,
2018). A pesar de los desafios a los
que se enfrentan los partidos actual-
mente (Alcdntara, 2019) éstos "con-
tindan representando y articulando
intereses y demandas; dirigen el go-
bierno y la administracion publica;
establecen la agenda publica (...) y
hacen operativo al sistema politico"
(Freidenberg, 2016: 10). Como sefia-
la Alcantara (2004: 156) los partidos
latinoamericanos tienen un actuar y
un papel en la sociedad similares a
los partidos occidentales, que van
desde la conformacion de sus prin-
cipios programaticos hasta la defini-
cion de sus estructuras organizativas.

Los partidos juegan un papel fun-
damental para el funcionamiento y
desarrollo de la democracia y la re-
presentacién cuando son consisten-
tes ideologica y programaticamen-
te. Durante el proceso electoral, los
partidos se organizan alrededor de
una ideologia y/o programa politi-
co, donde reflejan las preocupacio-
nes de los ciudadanos, compromisos
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o demandas politicas historicas, asi
como soluciones a los problemas y
los acontecimientos politicos contin-
gentes, con el fin de ganar las elec-
ciones. De esta manera, los electo-
res puedan decidir entre diferentes
alternativas, con la promesa de ser
implementadas una vez ganadas las
elecciones (Dalton 1985: 268-271;
Budge y Hofferbert, 1990: 112; Ma-
nin, Przeworski y Stokes 2002: 19-
20; McDonald y Budge 2005: 3; Mc-
Donald, 2006: 82-31; Manin, 2010).
Sin embargo, la mediacion represen-
tativa resulta mucho mds compleja
en el caso latinoamericano, ya que
los vinculos no obedecen sélo a cri-
terios programaticos, sino también a
otros de caracter personalista, patri-
monialista o clientelar (Freidenberg,
2016; D’Alessandro, 2013; Alcantara
2004; Roberts, 2002).

En este sentido, Roberts (2002:
11) senala que lo que sucede en la re-
gion latinoamericana es una transfor-
macion en el modo de representacion,
desde uno caracterizado por los vin-
culos programaticos o encapsulados,
hacia uno dominado por la despoli-
tizacion, el carisma, el liderazgo y el
marketing electoral, desvaneciéndose
las identidades organizativas e ideo-
l6gicas. Sin embargo, resalta que los
vinculos que desarrollan con la socie-
dad no son mutuamente excluyentes,
sino que pueden presentarse vincu-
los programaticos con otros como el
personalismo y clientelismo (Roberts,
2002: 20).
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Asi pues, esta investigacion parte
de la idea de que, a pesar de que los
vinculos programdticos en América
Latina comparten protagonismo con
otros elementos, los mecanismos ins-
titucionales se implementan lo mas
similar posible a las propuestas pro-
gramdticas desarrolladas previa-
mente que se prometieron durante
el periodo electoral. De hecho, este
vinculo entre las propuestas y las po-
liticas implementadas es un tema que
han sido mas estudiado en otras re-
giones. Asi, también en América La-
tina, las elecciones proporcionan una
oportunidad para que las personas
puedan elegir entre diferentes pro-
yectos o propuestas politicas, con la
promesa de que estas propuestas sean
implementadas una vez se ganan las
elecciones.

Una funcién de los partidos politi-
cos es informar a los votantes sobre
la oferta politica en temas claves para
ayudarlos a tomar decisiones electo-
rales (Meyer y Wagner, 2016). En este
sentido, uno de los principales expo-
nentes tedricos de las investigaciones
sobre los vinculos programaticos es
el modelo de partido responsable. En
el modelo de partido responsable los
programas son elementos basicos de
la representacion en tanto que permi-
ten a los electores valorar su grado de
coincidencia con la oferta de los dis-
tintos partidos (Dalton 1985, 1996;
Eulau, 1987; Huber y Powell, 1994;
Thomassen, 1991, 1994 y 1999).
Para ello, no es precisa la lectura de
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los textos programaticos; lo habi-
tual es que los votantes accedan a su
contenido a través de informaciones
publicadas en los medios de comu-
nicacion. Se espera que durante las
campaiias los candidatos trasladen
mensajes coherentes con el conteni-
do de los programas (Klingemann et
al., 2006; Merz, 2017). Ademas, se
espera que estas se trasladen al dise-
o de politicas. La diferenciacion de
la oferta es un elemento fundamental
porque permite a los votantes intro-
ducir de forma clara sus preferencias
sobre politicas a la arena publica.

Uno de los proyectos colectivos de
investigacion basados en el modelo
de partido responsable es Manifes-
to Project, en el cual se estudia las
posiciones y énfasis de los partidos
a través de los programas de gobier-
no. Uno de los resultados mas rele-
vantes de los estudios que emplean
sus datos es que los partidos no son
solo buscadores del poder y cargos
dentro del Estado. Los partidos en
general tienen un apego a los princi-
pios ideoldgicos en sentido amplio, y
construyen sus programas electorales
de manera consistente con estos prin-
cipios (Budge, Robertson and Hearl,
1987). Silos partidos solo fueran bus-
cadores de cargos, no habria razén
para que los partidos adoptaran po-
siciones ideoldgicas contrarias "con
un partido a veces a la izquierda de
su principal competidor y otras a la
derecha" (Baray Weale, 2006; 3). Lo
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unico que tendrian que hacer es ir a
donde estan los votos. Sin embargo,
en la préctica, los partidos no actian
de esta manera. Con el tiempo, gene-
ralmente mantienen sus posiciones
ideoldgicas en relacion con sus prin-
cipales rivales.

De esta manera, el andlisis sobre el
rol y comportamiento de los partidos
politicos tiene que ir mas alld de la
busqueda de cargos, también se tiene
que analizar el papel de los princi-
pios ideoldgicos en la configuracion
del comportamiento competitivo de
los partidos politicos. La teoria de
la relevancia (saliency theory), base
teérica del manifesto Project, sefiala
que durante la competicioén electo-
ral los partidos priorizardn algunas
areas de politicas publicas por sobre
otras. Los partidos, en sus programas
electorales, dardn mayor énfasis o
relevancia a aquellas politicas que
estiman que el electorado apoyara —
en términos de votos- pero teniendo
a la ideologia como restriccion en
sus propuestas. Y a su vez, evitaran
hablar de aquellos temas que serian
perjudiciales o bien que sean dominio
de otro partido (Budge, Robertson y
Hearl 1987; Budge 2001). Asi, los
partidos evitan cuestionar los otros
partidos, simplemente se enfocan en
las dreas donde saben que —dada su
ideologia- causan mds impacto en
los electores. Cada partido estd aso-
ciado en diferentes areas de politicas
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publicas con objetivos generalmente
deseables.

Cabe destacar que esta es una base
ampliamente utilizada para el estudio
de la oferta programatica en los pai-
ses desarrollados y que la extension
de MARPOR a América Latina per-
mite, no solo ampliar el espectro de la
comparacion a otras regiones menos
estudiadas, también comparar la evo-
lucién de los partidos latinoamerica-
nos siguiendo el mismo criterio de co-
dificacion. Ademas, es la tinica base
de datos que retine informacién de

los posicionamientos comparados de
los politicos de partidos y candidatos
presidenciales para América Latina a
través de sus programas electorales.
Por ultimo, cabe destacar que existen
estudios de los programas electora-
les en algunos de los paises de la re-
gion previos a MARPOR (Gamboa,
et al., 2011, D’Alessandro 2013, Ta-
rouco y Madeira 2013), cada uno
con sus propios equipos de codifica-
dores, y que, a excepcion de Lopez et
al. (2013), ninguno de estos trabajos
es comparado.

Datos Y METODOLOGIA

El objetivo de este trabajo es de-
mostrar que es posible identificar
empiricamente una diferenciacién
programatica entre los principales
competidores en las elecciones presi-
denciales de Argentina (2019), Brasil
(2018) y Chile (2017), en los indi-
ces de conflicto politico ideoldgico,
socioecondémico y sociocultural, y
ademads que esta diferenciacion fue
la que decanté los resultados elec-
torales en los tres comicios estudia-
dos. El principal aporte de este tra-
bajo radica en la combinacién de
un andlisis cuantitativo y cualitati-
vo (aproximacion multi-método) de
las dimensiones que articularon los
debates politicos en las campaifias
electorales, la dimension sociocultu-
ral y la dimension socioecondmica.
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Esta desagregacion permite compren-
der dénde se encuentran los énfasis
que cada candidatura asignoé a estas
dimensiones, y con ello, mostrar la
existencia de diferenciacién progra-
matica durante la competicion elec-
toral y su influencia en los resultados
electorales. Para desarrollar este tra-
bajo se utilizan los datos de Manifes-
to Project (MARPOR) en tres paises
para los que existen datos que per-
miten hacen un andlisis longitudinal:
Argentina, Brasil y Chile.

En esta oportunidad se analizan
tres dimensiones de conflicto poli-
ticos que pueden estar presentes en
una eleccion: la dimension ideologi-
ca (Budge, 2011), socioeconémico y
sociocultural (Volkens y Merz, 2015;
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Ares y Volkens, 2017). Estos indi-
ces han sido ampliamente utilizados
para analizar el caso latinoamerica-
no, mostrando su utilidad para el
analisis de las diferentes dimensio-
nes del conflicto politico en Argenti-
na, Chile, Brasil y México (Volkens
y Bara, 2013; Ares y Volkens, 2017,
Ares y Pérez, 2017; Ruiz y Miranda,
2017; Martinez-Hernandez y Mar-
tinez, 2017; Urizzi y Gandin, 2017;
Madariaga y Rovira, 2019; Mella,
et al., 2019; Miranda, et al., 2020;
Jorge, et al., 2018 y 2020; Mendes
y Guedes da Graga, 2020; dos Reis,
2021).

En términos generales, cada indice
esta compuesto de dos dimensiones
antagonicas de cada conflicto. Cada
dimension estd compuesta por dife-
rentes categorias, las cuales se suman
para obtener un resultado que sera el
valor de esa dimensién. Finalmente,
las dimensiones se restan para obte-
ner el posicionamiento de cada indi-
ce. Los cuadros 1, 2 y 3 muestran la
dimensiones y composicién de cada
uno. Tal como se sefialo, desagregar
los indices en sus dos dimensiones
permite observar de mejor manera
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las posiciones de las candidaturas en
ellas y con, junto con ello, demostrar
que, a pesar de las criticas que se
le pueden hacer a los indices, estos
capturan la competicién que existe
en las elecciones para los tres paises
analizados.

El indice mas utilizado por MAR-
POR es el indice ideolégico RILE.
Este se compone de 26 categorias,
13 pertenecientes a la dimension de
derechay 13 a la izquierda. Tal como
sefiala Budge (2013), su composicion
es multidimensional, considera po-
siciones de diferentes temas: “RILE
encapsulates the kind of holistic
analysis that Manifesto data were
originally designed to support. By
drawing on all the information avai-
lable in the data-set, either directly
or indirectly, the left-right measure
cancels out non-systematic error and
gives an overview of the main politi-
cal processes which the data tap into.
(Budge 2013: 2). Los valores positi-
vos indican una posicion de derecha,
mientras que los negativos indican
posiciones de izquierdas.

)
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Cuadro 1: Indice Ideolégico RILE

Derecha
Ejército: positivo (104)
Libertad y derechos humanos (201)
Constitucionalismo: positivo (203)

Autonidad politica (305.1, 305.2, 305.3, 305.4,
305.5, 305.6)

Economia de libre mercado (401)
Incentivos (402)

Protecciomnismo: negativo (407)
Ortodoxia econdmica (414)

Limitacion del Estado de bienestar (505)
Forma de vida nacional: positivo (601)
Moralidad tradicional: positivo (603)
Ley v orden publico (605.1)

Armonia social (606)

Izquierda
Antumpenialismo (103)
Ejército: negativo (103)
Paz (106)

Internacionalismo: posttivo (107)
Democracia (202.1, 202.3 y 202.4)
Regulacion del mercado (403)
Planificacién economica (404)
Protecciotsmo: positivo (406)
Economia controlada (412)
Nacionalizacion (413)

Expansion del Estado de bienestar (504)
Expansion de la educacion (506)
Grupos laborales: positivo (701)

RILE = Derecha - Izquierda

Fuente: Volkens y Merz (2015).

Volkens y Merz (2015) proponen
indices que permiten observar otras
dimensiones del conflicto politico,
en especifico el socioeconémico, so-
ciocultural y centro-periferia. El pri-
mer {ndice describe el conflicto tra-
dicional entre el trabajo y el capital
y su construccidn incluye disputas
sobre intervencién del Estado en la

economia, redistribucidn, relaciones
sindicatos-empleadores y diferentes
puntos de vista sobre la politica presu-
puestaria y el crecimiento econémico.
Los valores positivos indican posicio-
nes a favor del mercado, mientras que
los valores negativos lo hacen a favor
del Estado.

Cuadro 2: Indice Socieconémico

A favor del mercado A favor de la intervencion del Estado en el
modelo socivecondmico
Papel del Economia de libre mercado (401) Regulacion del mercado: positivo (403)
Estado Incentivos para la  actividad | Planificacién econdmica (404)
emprendedora (402) Economia controlada (412)
Nacionalizacion (413)
Estado de Limitacién del Estado de bienestar | Expansion del Estado de bienestar (504)
bienestar (503)
Sindicatos Grupos laborales: negativo (702) Grupos laborales: positivo (701)
Finanzas Ortodoxia economica | Economia keynesiana (409)
(Conservadurismo financiero) (414)
Crecimiento Crecimiento econdmico: positivo (410) | Economia  anti-crecimiento  (Desarrollo
sostenible) (416)
ISE = A favor del mercado — A favor de la intervencion del Estado

Fuente: Volkens y Merz (2015).
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El indice sociocultural analiza
cuestiones que afectan a la convi-
vencia social. Los polos extremos de
esta dimensién son una politica li-
beral progresista por un lado y una

politica conservadora-autoritaria por
otro (Volkens y Merz, 2015: 104). Los
valores positivos indican posiciones
conservadoras y, valores negativos in-
dican posiciones progresistas.

Cuadpro 3: Indice Sociocultural

Conservador Progresista
Multiculturalismo Multiculturalismo: negativo (608) | Multiculturalismo positivo (607)
Grupos minoritarios
desfavorecidos (705)
Medio ambiente Tecnologia e infraestructura (411) | Proteccién mediocambiental (501)
Paz Ejército: positivo (104) Ejército: negativo (105)
Paz (106)
Valores morales Moralidad tradicional: positivo | Morahdad tradicional: negativo
(603) (604)

Derechos civiles Ley v orden (603)

Democracia (202)

I8C = Conservador - Progresista

Fuente: Volkens y Merz (2015).

ANALISIS DE TRES ELECCIONES CRITICAS: CHILE 2017, BRASIL 2018
Y ARGENTINA 2019

Las tres elecciones estudiadas, Chi-
le 2017, Brasil 2018 y Argentina 2019,
se caracterizan por haber sido proce-
sos electorales de transformacién de
los respectivos sistemas de partidos.
Las elecciones chilenas de 2017 ponen
fin al segundo gobierno de Bachelet,
quien tuvo destacadas politicas socia-
les a la vez que incrementd los dere-
chos y mejoré las condiciones de vida
de la ciudadania chilena (Toro y Va-
lenzuela, 2018). Sin embargo, esto fue
acompanado de unos malos datos eco-
ndémicos, que junto a la falta de coor-
dinacidén interna del gobierno para
definir una agenda politica comun

(Gamboa y Segovia, 2016), conllevd
una desaprobacién del gobierno de
Bachelet (Miranda y Lopez, 2020). En
Brasil, las elecciones de 2018 pusieron
fin a una legislatura convulsa e inesta-
ble. Los escdndalos de corrupcion, la
crisis economica y el enfrentamiento
con diferentes sectores del gobierno
y legislativo propiciaron un escenario
favorable a un impechment a la presi-
denta Roussef que acabé con la salida
de ésta de la presidencia de Brasil (Ri-
beiro et al., 2016; Goldstein, 2016). El
dirigente del PMDB y vicepresidente
Michel Temer tomo la presidencia del
pais. Durante este periodo crecia la
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presion gubernamental por parte de
las fuerzas opositoras. En las eleccio-
nes celebradas en Argentina en 2019,
el presidente Macri quiere revalidar
su cargo, después de que en 2015 la
candidatura de Cambiemos consiguio
auparlo a la presidencia aprovechan-
do la ventana de oportunidad abierta
después de un periodo de caida del
kirchnerismo debido a la mayor frag-
mentacién dentro del oficialismo (Ta-
gina,2018). El mandato presidencial de
Macri (2015-2019) se caracterizé por la
tension y conflictividad social, que se
acentua a causa de la configuracién
partidista del congreso, donde Macri
no tiene apoyos suficientes para lle-
gar a la mayorfa parlamentaria (Sen-
dra, 2020).

Las elecciones presidenciales estu-
diadas, tal como se hace evidente al re-
visar los resultados de las posiciones de
cada candidatura, se caracterizan por
ser disputadas en medio de una gran
polarizacién ideoldgica, la mds alta
en mucho tiempo en todos los casos,
tal como se muestra en el cuadro 4,
donde aparece la distancia programi-
tica entre las diferentes candidaturas
presidenciales que concurrieron en la
primera vuelta de las elecciones anali-
zadas y lo comparamos con la polari-
zacion programdtica entre los candida-
tos que pasaron a segunda vuelta en las
elecciones inmediatamente anteriores.

Las elecciones brasilefias fueron
de una alta polarizacion debido a la
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situacién previa comentada de los es-
cdndalos de corrupcidn y la crisis eco-
ndémica que hizo disminuir en apoyos
a la candidatura del PT; mientras, co-
menz6 el auge de la derecha radical
populista de Bolsonaro en detrimento
de los partidos de la derecha tradicio-
nal brasilefia (Bachiller y Vieira, 2020).
Esto también se puede observar en el
cdlculo de la polarizacién ideoldgica
en las elecciones presidenciales,donde
existe una altisima distancia progra-
matica entre las dos candidaturas mds
competitivas,con mds de 68 puntos de
diferencia entre Bolsonaro y Haddad
(ver cuadro 4). Si comparamos estos
resultados con las elecciones de 2014,
podemos ver que la distancia entre
Neves y Rouseff es inferior a 7 puntos.

El Partido de los Trabajadores (PT),
con el expresidente Lula como candi-
dato presidencial, tuvo que reorganizar
su estructura partidista y electoral, ya
que en esta ocasién no logra agluti-
nar a su tradicional coalicién de am-
plio espectro que inclufa partidos que
abarcaban desde la izquierda hasta el
centro derecha, y se presenta con una
coalicion de tan solo tres partidos (Ba-
chiller y Vieira, 2020). Por otro lado,
el candidato de la derecha radical Jair
Bolsonaro supuso una ruptura con el
sistema de partidos tradicional brasile-
flo. Su candidatura estaba formada por
el PSL, partido al que Bolsonaro se afi-
1ié antes de las elecciones, y el Partido
Renovador Trabalhista Brasileiro. El
hecho de liderar una coalicién de dos
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partidos pequefios le ponia en desven-
taja, pero gracias a férmulas simplistas
contra la corrupcion y la inseguridad,
logré incrementar su apoyo social (Ba-
chiller y Vieira, 2020). La elevadisima
polarizacién de la politica brasilefia
en las elecciones de 2018 es también
considerable cuando comparamos el
programa de Bolsonaro con el de Alck-
min, candidato del PSDB, partido que

histéricamente se ha enfrentado en
segunda vuelta con el PT y que pode-
mos situarlo en la derecha del espectro
politico. La distancia que se observa
es importante, con mds de 37 puntos.
En resumen, podemos decir que, a ni-
vel programdtico-ideoldgico, los datos
confirman que las elecciones de 2018
en Brasil han sido una de las mds po-
larizadas desde el retorno democritico.

Cuadro 4: Distancias ideoldgica entre las principales candidaturas
que concurrieron en primera vuelta en las elecciones presidenciales
de Argentina (2015-2019), Chile (2013-2017) y Brasil (2014-2018) en
comparacidén con la distancia ideoldgica de las elecciones inmediatamente

anteriores.
Pais | Afo eleccion | Candidaturas | Distancia

= Macri-Fernandez 7] 31.50
% 2019 Fernandez-Lavagna T——1 11.50
g‘ Macri-Lavagna — 19.99
2015 Magcri-Scioli 9,88
Piliera-Guillier I 28,90

:14:’ 2017 Pifiera-Sanchez [ I 43.14
[@) Guillier-Sanchez ] 14.24
2013 Bachelet-Matthei N 9,04
Bolsonaro-Haddad [ 1 68,58

@ 2018 Bolsonaro-Alckmin | 1 37,99
& Haddad-Alckmin 30.59
2014 Neves-Rouseff — 6,96

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del Party Manifesto Project. En negrita estd
marcada la competicién en segunda vuelta de las elecciones estudiadas. Sombreada la distancia
ideoldgica de las elecciones anteriores.

Sin embargo, la polarizacion en
Brasil se debe, tanto a la radicaliza-
cién de las opciones partidarias dis-
ponibles como a la emergencia de un
nuevo actor politico muy radicaliza-
do. De hecho, desde el retorno demo-
cratico, hemos visto una moderacién
en las posiciones del PT (Miranda et
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al., 2020). Los datos también ilustran
como Lula comienza con posiciones
muy a la izquierda (-46.855, 1989), las
cuales van acercandose hacia el centro
hasta llegar a Rouseft (-12.048, 2014).
Sin embargo, en las elecciones de 2018
hay una vuelta hacia la izquierda tal
como se observa en el gréfico 1.
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De acuerdo con el RILE Haddad
obtiene -26.123, mds del doble de dis-
tancia que Dilma en las elecciones an-
teriores. Sin embargo, lo mds novedoso
en estas elecciones es la radicalizacién
de Bolsonaro. En ninguna de las elec-
ciones anteriores un candidato com-
petitivo se habfa posicionado tan a la
derecha, obteniendo en esta oportu-
nidad mds de 42 puntos. El contex-
to polarizado que se observaba en las
elecciones se refleja en las propuestas
de campania. Mientras que Fernando
Haddad se presenté con un programa
titulado «Brasil Feliz de Nuevo», que
pretendia recuperar las politicas de
crecimiento con iniciativas orientadas
a profundizar las medidas de inclusién
social de la década dorada de los go-
biernos petistas, Jair Bolsonaro enfa-
tizd su retdrica antiélites, nacionalista,
racista, machista y homofdbica, com-
binada con un programa econémico
de reformas a favor del mercado que
no diferfa mucho del presentado por
los partidos de la derecha moderada
(Bachiller y Vieira, 2020).

Tal como se observa en el grifico
1, las elecciones brasilenas presentan
grandes divergencias entre las candi-
daturas, especialmente diferenciada es
la de Bolsonaro. Brasil es el caso mds
polarizado de las tres elecciones ana-
lizada, y la estrategia diferenciadora
entre las dos principales candidaturas
es clara. Por una parte, Bolsonaro da
una mayor relevancia a la dimensién
de derecha y muy poca a la dimension
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izquierda, a diferencia de lo que pode-
mos observar en el resto de las candi-
daturas. Por otra, Haddad opta por la
estrategia contraria y enfatiza mayori-
tariamente posiciones de izquierda en
su programa.

Tal como se ha senalado, en el in-
dice socioeconémico hay una clara
diferencia entre las candidaturas de
Bolsonaro y Haddad. Mientras este tl-
timo enfatiza aspectos relacionados
con una mayor intervencion del esta-
do y casi nada en favor del mercado
(34.001 y 2.143 respectivamente), Bol-
sonaro es todo lo opuesto: la relevan-
cia estd puesta en una mayor autono-
mia del mercado -mds que ningin
otro candidato en todas las elecciones
que se analizan en este articulo-y muy
poco a favor del Estado (29.622y 6.850
respectivamente). Alckmin se sitia en
una posicién intermedia entre ambas
dimensiones, inclindindose levemente
a favor del Estado (de manera similar
a Macri y Pifiera, como veremos mds
adelantes. En lo que respecta al indice
sociocultural, no se da una polariza-
cién tan marcada como ocurre con los
otros dos indices. En esta dimensidn,
la diferenciacién entre las diferentes
candidaturas brasilefias estd entre op-
tar por una posicidén centrista o equili-
brada entre ambos polos, o bien posi-
cionarse en el eje conservador. Haddad
se inclina por la primera y presenta
posiciones muy similares en ambas
dimensiones, inclindndose levemen-
te hacia el polo conservador (10.091)
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por sobre el progresista (8.983), lo que
lo deja en una posicion centrista. Por
otra parte, Bolsonaro es quien mds se
diferencia de las otras candidaturas,

enfatizando en mayor medida la di-
mension conservadora (25.513) y muy

poco la progresista (4.280).

Grifico 1. Posicionamiento Ideolégico, Socioeconémico y Sociocultural de

las candidaturas en las elecciones de Brasil (2018)
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Las elecciones presidenciales ar-
gentinas de 2019 se convirtieron en
un escenario de méximo polarizacién
entre dos grandes bloques, peronistas
y antiperonistas (Anria y Vommaro,
2020; Sendra 2020). La coalicién Fren-
te de Todos se constituyé con un
gran numero de partidos de distintas
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tendencias ideoldgicas aglutinadas en
torno a la idea de evitar una nueva vic-
toria del presidente Macri. Asf, el pero-
nismo/kirchnerismo volvid a alcanzar
el poder bajo la férmula de Alberto
Ferndndez como presidente y Cristina
Ferndndez como vicepresidenta. Por su
parte, Mauricio Macri puede contar
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entre sus mayores ¢xitos el haber sido
capaz de conformar un espacio que
aglutina a la derecha argentina y que
le logré disputar y ganar el poder ins-
titucional al kirchnerismo (Vommaro
et. al., 2015).

En las elecciones argentinas tam-
bién se observa empiricamente un im-
portante aumento de la polarizacién
en la comparacién entre las candida-
turas mds competitivas, llegdndose a
triplicar la distancia mdxima con res-
pecto a las candidaturas que compi-
tieron en la segunda vuelta de 2019.
Este aumento de la distancia entre las
candidaturas no se debe a una radica-
lizacién de los candidatos ni a la emer-
gencia de un nuevo actor, como en el
caso brasilefio, sino que es causa de
la derechizacién del candidato Macri.

En las elecciones argentinas de 2019,
las dos cuestiones que marcaron los
debates publicos estaban relacionados
con la salida de la crisis econémica en
la que el pais estaba inmerso y la dis-
cusion sobre la despenalizacién del
aborto. Dado que Macri habia estado
en el gobierno, intentd evitar hablar
sobre la crisis econémica, pero la opo-
sicién logro instalar en el debate sobre
la mala gestién econdmica en el cen-
tro de la campania electoral (Sendra
2020). En relacién al aborto, proyecto
que ha generado importantes movili-
zaciones de los colectivos feministas e
importantes divisiones en la opinién
publica argentina.
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También podemos observarlo en
los datos del Party Manifesto. En las
elecciones de 2019, Alberto Fernandez
pricticamente no se diferencia en el
posicionamiento de Scioli en las elec-
ciones de 2015. Sin embargo, en las
elecciones de 2015 Macri dedica casi
un 30% de su programa electoral se-
gun datos de MARPOR, se dedicé a
temas relacionados con la expansién
del Estado del Bienestar (salud, vivien-
da, prestaciones y servicios sociales) y
educacion, situdndose hacia la izquier-
daen el indice RILE (-21.354,2015). En
cambio, en las elecciones de 2019, estas
categorias en conjunto solo alcanzaron
el 8,5% del programa electoral de Ma-
cri, y tomaron mucha mds relevancia
las propuestas econémicas de tinte li-
beral, asi como posiciones conserva-
doras. Sin tener un candidato que le
compitiera a la derecha, Macri cambia
su posicionamiento hacia el centro, es
decir, en un equilibrio entre propues-
tas de derecha e izquierdas, tal como
se observa en el gréfico 1. Este cambio
de Macri explica el distanciamiento
ideoldgico en esta oportunidad y re-
vela parte de la estrategia que sigui6
en estas elecciones.

Las elecciones argentinas también
muestran un nivel de distancia impor-
tante entre las dos principales candida-
turas en la dimensién Estado Mercado
(grafico 2). En este caso, Ferndndez se
posicionard a favor de un mayor nivel
de intervencidn del Estado por sobre la
autonomia del mercado, mientras que
Macri enfatizard ambas dimensiones.
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En el caso del indice ideoldgico, Ma-
cri es quien mds posiciones de dere-
chas tiene en su programa con mds de
treinta puntos de diferencia con Fer-
ndndez o Lavagna. En lo que respecta
a la dimension izquierda del indice,
Ferndndez es quien le otorga mayor
importancia con casi 49 puntos. Sin
embargo, Macri también tiene posi-
ciones importantes en esta dimensién
con mds de 31 puntos. Estos resulta-
dos nos muestran parte de la estrategia
programdtica de ambas candidaturas.
Macri a pesar de ser considerado un
candidato de derecha, se posiciona en
el centro politico, enfatizando elemen-
tos programadticos de ambas dimensio-
nes. Mientras, Fernandez, a pesar de
presentar en su programa elementos
de derecha de acuerdo al esquema de
clasificacién de MARPOR, busca una
clara diferenciacion por la izquierda.

En el indice socioecondmico se ob-
serva una dindmica similar entre las
dos principales candidaturas. Alberto
Ferndndez da un gran énfasis a la di-
mensidén que captura las propuestas
relacionadas con una mayor interven-
cién del Estado, mientras que acentua
muy poco las medidas que favorecen
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al mercado. Macri, por el contrario, se
posiciona en un punto medio entre
ambas dimensiones, destacando tanto
elementos a favor del mercado como
las que propician una mayor interven-
cion del Estado.

Sobre las dimensiones del indice
sociocultural, se observa que en Argen-
tina 2018 ambas candidaturas presen-
tan posiciones muy similares, por lo
que las categorias que componen este
eje de conflicto no jugaron un papel
importante en la diferenciacidn de las
candidaturas que pasaron a segunda
vuelta (grafico 2). Esto no quiere de-
cir que los candidatos no presentaran
propuestas en este eje (las propuestas
relacionadas con el indice representan
aproximadamente el 20% del progra-
ma),sino que las posiciones estdn equi-
libradas. Macri se inclina levemente
en dimensién conservadora (11.206)
por sobre el progresismo (9.914), mien-
tras que Ferndndez tiene un posicio-
namiento pricticamente igual entre
el eje conservador (9.822) y el progre-
sista (9.151).
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Grifico 2. Posicionamiento Ideoldgico, Socioeconémico y Sociocultural de
las candidaturas en las elecciones de Argentina (2019)
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del Manifesto Project

En Chile también se observa un au-
mento en la distancia ideoldgica en-
tre las candidaturas mds competitivas.
La distancia entre Pifiera y Guillier es
practicamente de 29 puntos, tres veces
la distancia entre las candidatas de las
mismas coaliciones en las elecciones
de 2013. La coalicién Chile Vamos ce-
lebré unas primarias que las ganaria
el expresidente Sebastidn Pifiera que
buscaba un segundo mandato después
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de este segundo periodo de Bachelet.
Mientras, los antiguos partidos de la
concertacion proclamaron a diferentes
candidatos. El partido socialista repi-
ti6 la coalicion Nueva Mayoria; sin
embargo, esta vez, la coalicién candi-
dateé al senador socialista Alejandro.
Por otro lado, los partidos y platafor-
mas de izquierda se congregaron en
torno a una nueva coalicién denomi-
nada Frente Amplio encabezada por
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Beatriz Sdnchez que quedd tercera con
poco mds del 20% de los votos. Las
dos principales coaliciones electorales,
Nueva Mayoria y Chile Vamos, pasa-
ron a segunda vuelta ganando la coa-
licién encabezada por el expresidente
Sebastidn Pifiera.

En esa oportunidad, el aumento de
la polarizacién se debe a una radicali-
zacién del candidato del Partido Socia-
lista que lideraba la coalicién Nueva
Mayoria, provocada por la existencia
del nuevo actor politico que le com-
pite por la izquierda. Beatriz Sdnchez
y el Frente Amplio irrumpieron en
las elecciones de 2017 con un discurso
en el que demanda una mayor parti-
cipacién del Estado en temas sociales
y econdmicos, asi como la apertura de
mecanismos de participacién ciuda-
dana para acabar con la desigualdad y
la concentracién del poder (Miranda
y Lopez 2020). Asi, el Frente Amplio
influye de manera importante en los
debates publicos e influye también en
la candidatura de Alejandro Guillier,
quien articula una campafia en torno a
propuestas que buscan principalmente
mejorar la participacion ciudadana en
el Estado y profundizar las reformas
sociales implementadas durante el go-
bierno de Bachelet (Guillier, 2017: 6).

Asi lo explican los datos del Party
Manifesto. Mientras que Bachelet y
Guillier presentan una distancia de 6
puntos, debido a que Guillier se po-
sicioné mds a la izquierda (-24.938,
2013) que la propia Michelle Bachelet
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(-18.974,2013) candidata de la coalicién
de centro izquierda en 2013 (Ruiz y
Miranda, 2017; Miranda et al., 2020).
Por su parte, en las elecciones de 2017
Pifiera se posicionard hacia la centro-
derecha, tal como lo hiciera en las ante-
riores elecciones cuando fue candidato
(-0.809, 2005 y -3.029, 2009). Como se
observa en el grifico 3, Guillier se po-
siciona a la izquierda, siguiendo una
tendencia de los candidatos de la coa-
licién lo que explica la importante dis-
tancia. Sin embargo, cabe resaltar que
el principal distanciamiento se produ-
ce entre la candidatura de Piferay la
candidata del Frente Amplio, Beatriz
Sénchez con 43 puntos entre ambos.
En esta oportunidad Sanchez se posi-
ciona mds a la izquierda que Guillier
—existe una distancia de 14 puntos en-
tre ambas candidaturas- por lo que la
polarizacién es hacia la izquierda.

En el caso de Chile, se observan di-
ferencias entre las candidaturas mds
competitivas en el eje econdmico. A
diferencia de lo ocurrido en Argentina,
Sebastidn Pifiera tendrd una posicién
mds favorable hacia la intervencién
del Estado por sobre la autonomia del
mercado (14.166 y 5.625 respectivamen-
te). Esta dominancia de las propuestas
que favorecen la intervencién del es-
tado por sobre de la autonomia del
estado es idéntica que la que se en-
cuentra en los programas electorales
de Sdnchez y Guillier. Sin embargo, las
diferencias entre los posicionamientos
en esta dimension de los candidatos de
izquierda son mayores, siendo Beatriz
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Sdnchez (35.113) quien se posiciona con
mayor fuerza en esta dimensidén que
Guillier (25.892). Al igual que lo ocu-
rrido en las elecciones argentinas, las
candidaturas identificadas con el cen-
tro y la izquierda presentan un mayor
énfasis programadtico en posiciones de
la dimensién izquierda y mds bajo en
la derecha, mientras que los candida-
tos identificados con la derecha, dan
mayor relevancia a ambas dimensio-
nes, incluso José Antonio Kast reco-
nocido pinochetista y con un pasado
en el partido Unién Demdcrata Inde-
pendiente. Tanto €l como Pifiera son
quienes presentan mayores posiciones
en la dimensién de derecha, en cam-
bio, el resto de las candidaturas lo ha-
cen menos y con cifras muy similares
entre ellos, tal como se observa en el
grafico 3.

En el indice socioeconémico se ob-
serva que todas las candidaturas dan
mayor énfasis a la intervencion del
Estado por sobre el mercado, incluso
Sebastidn Pifiera. Es necesario matizar
esta idea seflalando dos cosas. La pri-
mera es que la relevancia que Pifiera
otorga a la dimensién Estado y al indi-
ce en general es baja en comparacién
a las demds candidaturas. La segunda
es que tanto €l como Kast son las dos
candidaturas que mds importancia dan
ala dimensién Mercado del {ndice, tal
como se observa en el gréfico 3. Por su
parte, Sdnchez (35.113) y Goic (29.030)
son quienes mds importancia otorgan
a la dimension Estado, seguidas por
Guillier (25.892) y Enriquez-Ominami
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(23.769). En este sentido, podemos ver
que la estrategia programdtica electo-
ral no estd tanto en la diferenciacién
Estado vs Mercado, sino en la impor-
tancia que cada uno le dard a la inter-
vencion del Estado.

Finalmente, como se muestra en el
gréfico 3,en el eje Conservador-Progre-
sista tanto Pifiera como Guillier pre-
sentan una relevancia importante en
la dimension conservadora (26.041 y
21.187 respectivamente), en contrapo-
sicion a la dimensidn progresista, que
tienen una menor relevancia, especial-
mente en el caso de Pifiera (9.374). Kast
es el otro candidato que se posiciona
de manera fuerte en el eje conservador
(25.558). Por su parte, Sdnchez es quien
se diferencia de ambas candidaturas al
enfatizar mds elementos progresistas
(16.679) que conservadores (9.707), lo
que explica la distancia entre Pifera y
Sdnchez (23.639), la mds importante
entre todas las candidaturas. En el caso
de Goic, se observa que la dimensién
conservadora tiene un mayor peso que
el progresista, pero sin grandes diferen-
cias entre ambas. Algo similar ocurre
con Enriquez-Ominami que le dard
una importancia levemente mayor a
la dimensién progresista, pero muy
equilibrado con la conservadora. En
definitiva, Pifiera y Sdnchez son quie-
nes utilizardn una estrategia diferen-
ciadora en el eje sociocultural en sus
candidaturas, mientras que el resto ten-
drd estrategias programadticas interme-
dias, equilibrando sus posiciones entre
ambas dimensiones.
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Grifico 3. Posicionamiento Ideoldgico, Socioecondmico y Sociocultural de
las candidaturas en las elecciones de Chile (2017)
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del Manifesto Project

CONCLUSIONES

Los datos expuestos muestran que,
en las elecciones celebradas en los
tres paises analizados, las principales
candidaturas compitieron con pro-
puestas programdticas diferenciadas.
Los candidatos asociados con parti-
dos de derecha tradicional siguieron
una estrategia equilibrada en los tres
ejes de competencia expuestos, enfa-
tizaron elementos de derecha, donde
tienen el dominio de los temas, pero
asimismo también lo hacen con aque-
llos elementos de izquierda, como son
la expansién del estado de bienestar
—salud y vivienda- y expansién de la
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educacién. Bolsonaro es quien va a
romper esta estrategia y se va a cen-
trar principalmente en la dimensién
de derecha, buscando la polarizacién
de la eleccién.

Por otra parte, las candidaturas de
izquierda van a seguir una estrategia
cldsica, enfatizando aquellos elemen-
tos donde tienen la propiedad de tema
en los ejes ideoldgicos y socioeconé-
micos, sin darle tanta importancia a
aquellos temas mds propios de la de-
recha, tal como lo senala las diferentes
teorfas de la divergencia programdtica.
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Es por estas razones que las elecciones
en estos tres paises muestran niveles
de polarizacion programdtica bastan-
te elevados en comparacién con los
comicios anteriores.

El indice sociocultural presenta
posiciones muy similares entre las
dimensiones liberales y conservado-
ras entre la mayoria de las candidatu-
ras, por lo que este eje de conflicto no

estuvo presente de manera diferencia-
dora. Esto no quiere decir que los can-
didatos no presentaran propuestas en
este eje. Por el contrario, las propuestas
relacionadas con el indice representan
aproximadamente el 20% de los pro-
gramas, s6lo que éstas estdn equilibra-
das entre las dos dimensiones y no hay
grandes diferencias entre ellas.
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tura puede ser entendido como un “Sector Refugio”. Como
se observa, el sector de la agricultura es donde los migrantes
pueden encontrar un trabajo y estabilizar su situacién para
estimar sus posibilidades de obtener un estatus legal. De igual
forma, los resultados muestran que el tipo de permiso obtenido
por los migrantes no reflejan su situacion legal, pero son el
producto de la oportunidad que ellos han sido capaces de tomar.

Palabras clave: inmigracion — Trabajadoras agricolas marro-
quies — Sector Refugio — Italia.
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1.- INTRODUCCION

Since the 70’s, when Italy transfor-
med from being a country of emigra-
tion to becoming a country of immigra-
tion (Bonifazi et al.,2009), several studies
have focused on analyzing how the State
has dealt with the new influxes of immi-
grants arriving to the country. The first
real attempt to develop a migratory law
started in 1986, with the Law 943, when
the government realized that the trend
was consolidating and the prospects su-
ggested that the phenomenon would
increase in the following years. Since
then, several laws have been passed and
the migratory legal system became more
sophisticated with the Testo Unico law
from 1998. As it stands, the regulation ab-
sorbed all the different laws and decrees
issued during the precedent years con-
centrating them in a unique migration
law. With a complex system of annual
quotas and a set of different types of
permits defined by occupations, Italian
institutions sought to develop a modern
system capable of securing the border
while offering a flexible tool to avoid
labor market shortages.

In more than twenty years, the Testo
Unico law has undergone several chan-
ges, adjusting its legislation to EU direc-
tives but also to the evolving socio-eco-
nomic context, however, although the
various reforms carried by the different
Governments, still the main feature of
Italy’s migratory system is the high in-
cidence of irregularity (Santoro, 2006)

typical of what has been labelled as the
“Southern European Model of Migra-
tion” (King and DeBono, 2013).

There is a high consensus among
scholars in pointing out that the main
entry channel used by foreigners to en-
ter in Italy is an irregular practice, being
the overstay of the tourist visa the most
common one (Finotelli,2007; Sciortino,
2006). Statistics and qualitative works
coincide in highlighting that Italy’s mi-
gratory legislation produces irregularity
(Colombo and Sciortino 2004). In spite
of the implementation eight overrea-
ching regularization processes in the las
three decades (Colombo,2012; Gonnelli,
2021), this phenomenon has not stopped,
benefitting certain sectors. This is the
case of the agricultural sector, where the
extensive use of irregular migrant wor-
kforce has become a central element of
its production.

This paper shows that the existen-
ce of a seasonal permit and an annual
quota regulating the inflow of seasonal
workers in the country are just forma-
lities that employers do not use to get
the workforce they require. Thanks to its
isolation from urban areas and a certain
tradition of informality, Italian agricul-
ture has been worked on during the last
decades by a growing mass of irregular
migrants permanently residing either
in the territory of the enclave or in the
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national territory but chaining seasonal
works in different enclaves.

Qualitative information obtained
from fourteen in-depth interviews ca-
rried out with Moroccan farmworkers
in the enclave of Piana del Sele, in the
Province of Salerno, will be analyzed.
The itineraries and legal transitions fo-
llowed by migrants will show that the
agriculture sector works as a “Refuge
Sector’, this is, as a sector where migrants
can find a job and stabilize their situa-
tion in order to calculate their possibi-
lities to accede to the legal status. Also,
they will show that the type of permits
owned by migrants do not reflect their
legal situations but are the product of

an opportunity they have been able to
catch.

The paper will be organized as fo-
llows: firstly, an overlook of the Italian
migratory system and how it produces
and reproduces irregularity will be pre-
sented. Secondly, an account on how
migrants have been inserted in the agri-
cultural sector will follow. Thirdly, the
region of Piana del Sele will be charac-
terized. Then the methodology will be
described before analyzing the qualita-
tive information in the following sec-
tion. Finally, the main conclusions will
be discussed.

2- THE ITALIAN MIGRATORY SYSTEM: PRODUCING IRREGULAR
MIGRATION

When the Italian Government advan-
ced towards the first attempt to create a
migratory legislation, with the law 1986
n.943, it also included a massive regu-
larization for irregular migrants who
have been working without a residence
permit (Dimitriadis, 2018). The govern-
ment sought to correct the errors of the
past, where no law really defined the
conditions for entering and staying in
the country in a proper way. This action
aimed at legalizing the situation of tho-
se affected by the previous situation, but
also wanted to set a new starting point
where now a new “ordered” system will
be set up in place (Sciortino, 2006).
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The next important migratory law
was passed only four years after, in 1990,
the so called Martelli law (Legge 28 fe-
bbraio 1990, n. 39). The law developed
the previous legislation and instituted a
new system of annual quotas aiming to
limit the number of foreigners allowed
to enter in the country. This reform will
make the system more restrictive but
will again include a sanatoria (massive
regularization) for irregular migrants
showing that the issue of irregularity
was still not solved by the new system
set in place. The subsequent reforms
will again try to strengthen the system,
creating, for instance, seasonal permits
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(Dini Decree of 1995), defining new en-
try routes per specific occupations, de-
fining severer and well-defined quotas
(Testo Unico 1998) and incrementing
border and inner controls (Bossi Fini
Law 2002). However, since the 70’s the
only type of migration that has grown in
the country has been the irregular one
(Colombo and Sciortino, 2004).

Carfagnaetal.(2008) identified three
main drivers for irregular migration.
Firstly, they said that Italy, for geogra-
phical reasons, is a country more expo-
sed than others to this phenomenon.
Italy has kilometres of coasts pointing
to transit countries, principally those of
Northern Africa. Secondly, they pointed
out that the great diffusion of the infor-
mal economy in the country easily en-
sured the possibility of finding irregular
jobs to these migrants. The third factor
was that the recurrent application of
sanatorie in intervals of approximately
S years since 1986, was an incentive for
new arrivals, so it gave hope to irregu-
lars to be regularized in the short term.
Sciortino (2006) agrees with the two last
points saying that migrants have these
elements in mind in what is known as
a “migration knowledge’, showing that
they know better the system than legis-
lators,and he adds another argument to
explain the extension of irregularity: the
inefficiency of legal mechanisms.

This latest aspect has attired the at-
tention of several scholars and organiza-
tions,who identify it as the main reason
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pushing migrants to fall into irregularity.
The reality is that the Italian migratory
law is very restrictive (Santoro, 2006) as
itimposes numerous and hard-reaching
requirements to migrants and emplo-
yers making very difficult to enter in
the regular channels. It is also inefficient,
as employers do not have any certainty
about at which moment of the year the
annual quota will be approved, making
the system maladaptive to meet emplo-
yer’sdemands. Usually, quotas have been
approved at the end of the year and at
a level which is inferior to workforce
needed (Sciortino, 2009). If one emplo-
yer manages to do a request inside of
the quotas, it takes approximately more
than 6 months to obtain the authoriza-
tion. The issuance time for the quota
decree has to be added to the authori-
zation, resulting that an employer may
wait more than a year to effectively re-
cruita foreigner (Ferraris,2008).In front
of this long and bureaucratic process,
irregulars are already available on place,
and employing them to after emerging
their situation with a sanatoria is often
a much easier process than using the
quota system (Sciortino, 2009).

According to Colombo and Sciorti-
no (2004), Italy has never had an insti-
tutionalized policy to seek workers in
the international labour market as the
availability of irregular migrants pro-
duced no demand of such initiatives
from employers. The fact that the pre-
sence of irregulars has been stable over
time was taken for granted by families
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and employers. Therefore, they planned
their businesses according to this reality
(Sciortino, 2006) which, for instance, ex-
plains why Italy did not create, as Spain
did,a Temporary Migration Program for
sectors like agriculture (Molinero and
Avallone, 2018).

Since the 90’s, the irregular path has
been the main entry channel in Italy
(Santoro, 2006) and massive regulariza-
tions have been the functional equiva-
lent to an active policy of inflows (Fe-
rraris, 2008).

Emilio Santoro (2006) described the
normal circuit followed by immigrants
to enter in the country as it follows: irre-
gular entry or with a tourist visa and
then overstay; irregular residence for a
period of time; find an informal job in
the black market and then seek regula-
rization. Irregularity becomes then “a
rite of passage” (Sciortino, 2006: 1034)
in migrant’s lives showing that legality
and illegality are both parts of a same
itinerary, that sometimes is hard to split
(Bonizzoni, 2016).

The existence of quotas is justified
only for two reasons. Firstly, it gives the
idea thata formal system exists, calming
networks of lobbies that press the Go-
vernment (Ferraris,2008), but in a more
effective way,quotas work as permanent
regularization mechanisms (Santoro,
2006; Ferraris, 2008). As employers alre-
ady know migrants working for them,
and that there is no requirement about
the location of the applicant when the
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application is submitted, most of those
who enter in the quotas are already in
Italy,and are auto regularized when they
receive the permit. Meanwhile, part of
employers uses this power to regularize
foreigners by selling permits to prices
reaching thousands of euros.

As the presence of irregulars in the
country is so widespread, their emplo-
yment is something normalized and
even institutionalized, particularly in
Southern Italy. The above leads a situa-
tion where authorities not only tolera-
te their presence but also sometimes
put in place initiatives, for instance, to
accommodate them (Ambrosini, 2015).
Some economic sectors, such as agri-
culture, that are key for certain areas of
the country, depend heavily on the em-
ployment of these workers (Sciortino,
2006). Thus, local authorities only act
against them when they “do not behave
correctly” (Santoro, 2006) or when they
need to show to locals that they ensure
public security by acting against slums
or situations sometimes covered by the
news as dangerous (Avallone, 2017a).

In this context, migrants do not act
passively. Knowing that any type of regu-
larization, either via a sanatoria or inside
of the quotas, requires having a work
relation (Ambrosini, 2015), once they
arrive to the country they firstly look
for a job usually in sectors were the em-
ployment of irregular migrants is more
extended like in the construction (Ava-
llone, 2012) or the agriculture sectors
(Molinero Gerbeau, 2018). Once they
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establish, a set of strategies will be deve-
loped to get a regular status, showing a
high degree of agency (Bonizzoni, 2016).
Usually, the permit obtained is more the
result of the opportunities they found
to change their legal status than a reflec-
tion of their real situation, as in some
cases, they found no other options than
to pay employers for whom they have
never worked, to enter in massive regu-
larizations targeting jobs they never did
or getting documents to prove they have

owned businesses that never existed (Bo-
nizzoni, 2016).

The following sections will concen-
trate on explaining how these processes
have taken place in the agriculture sector,
and more precisely on how migrants
working in a concrete enclave, Piana
del Sele in the province of Salerno, have
developed their own strategies to regu-
larize their situations.

3. MIGRANTS IN THE ITALIAN AGRICULTURAL SECTOR

Migrants’insertion in the Italian agri-
cultural sector started in the early 1980s
when the presence of foreigners increa-
sed significantly in the country. In the
beginning, their mobility was hetero-
geneous. However, a higher presence
of North Africans could be highlighted,
principally in some enclaves, where they
occupied the lowest positions of the sec-
tor, in terms of wages and social status
(Avallone, 2013).

Their incorporation into agriculture
is explained because some jobs in the
sector were among the first opportu-
nities available for immigrants in the
country. Nationals were retiring from a
type of job that was exhausting, poorly
paid and having a very low social pres-
tige associated to it (Lopez-Sala, 2016).
Therefore, employers relied their pro-
duction more and more on foreigners.
Those immigrants were not only willing
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to do this kind of jobs, but also, thanks
to their irregular status, would accept
low salaries. Data shows that foreigners
regularly employed in agriculture have
gone from approximately 23,000 in 1989
(INEA,2014) to approximately 168,345 in
2020 (ISTAT, 2022).

Italian farmers introduced several
structural changes to the production
process in this period. Those changes
may explain the centrality of migrant
labour in this context. Among the varie-
ty of processes that occurred, three fun-
damental transformations can be iden-
tified: the differentiation of crops and
the growing orientation of production
towards exports; the strong productivity
growth through the deseasonalization
of production, the increase of technolo-
gical investments and the spread of new
agronomic techniques in many territo-
rial areas; and the increasing insertion
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of foreign labour (Avallone, 2014). All
these factors may be summed up by
mentioning that most of Italian encla-
ves experienced a transition from a tra-
ditional-peasant model of production
towards industrial agriculture (Moline-
ro-Gerbeau, 2021).

In the course of the three decades du-
ring which these transformations have
unfolded, a profound change occurred
in the constituent characteristics of capi-
tal and labour employed in agriculture.
Capital has been geared towards increa-
sing production levels and productivity,
tending to boost its competitive capacity
in the national and international mar-
kets. Labour has adopted new charac-
teristics and has become increasingly
internationalized, seeing a contraction
of the presence of Italian occupants and
agradual increase, in absolute values, of
migrants. From a socio-economic point
of view, agriculture has incorporated a
more flexible workforce, favoured by the
lowest social and symbolic positions mi-
grants occupy in destination countries.

As explained in the previous section.
The principal way to employ migrants
was not thorough the annual quotas.
Instead, the employment pattern was
a continuation of the historical infor-
mal practices that have been predomi-
nating in the sector for centuries. Here,
the gangmaster system, known in Italy
as the caporalato (Filhol, 2017) had a
strong role in m atching the labour su-
pply and demand between foreigners

and employers, perpetuating and dee-
pening the irregularity of labour condi-
tions as these illegal brokers have been,
in several cases, the principal actors dri-
ving migrants to the fields (Colloca and
Corrado, 2013).

While these new populations star-
ted arriving to the globalized agricul-
tural enclaves some social problems
arose: lack of infrastructures to proper-
ly accommodate them, reactions of xe-
nophobia from local/rural populations
(including assassinations of migrants)
but also strikes and demonstrations of
farmworkers against the exploitative
conditions that are common in the sec-
tor (Colloca and Corrado,2013; Corrado,
De Castro and Perrotta, 2017 Avallone,
2017a).

The ONG “Doctors without Borders”
published two reports on the housing
and living conditions of migrant far-
mworkers in Italy in the first decade of
the XXI century, one in 2005 called “The
fruits of hypocrisy” (Medici Senza Fron-
tiere, 2005) and another in 2008 called

“A season to hell” (Medici Senza Fron-
tiere,2008).In 2015, Doctors for Human
Rights continued this research agenda
publishing a report called “Unfair Land”
(MEDU, 2015), showing that previous
findings from “Doctors without Bor-
ders”were still observable. The titles are
provocative but also informative about
the living conditions of these workers:
precarious housing, string hygienic pro-
blems, extension of diseases, limited
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access to drinking water and absence
of electricity.

Working conditions are not better, as
several researches carried out in diffe-
rent agricultural enclaves usually show
generalized problems of underpayment,
grey work (semi legal conditions, like for
instance, employers who declare to the
Social Security part-time contracts when
workers do full time jobs etc.) and severe
limitations of rights (not receiving sala-
ries when workers are sick or no access
to paid holidays for instance) (Avallone,
2017a; Colloca and Corrado,2013; Corra-
do, De Castro and Perrotta, 2017).

Migrants have reacted in diverse for-
ms. Resilience has been one of the most
commonly highlighted pattern by re-
searchers (Colloca and Corrado, 2013)
butagainst the several violations of their
labor and human rights, some migrant
farmworkers have organized strikes, pro-
tests and clashes (Perrotta,2015).In some
cases, these experiences have led to the
organization of Trade Unions exclusi-
vely formed by migrants, like the USB
(Unione Sindacale di Base) in the pro-
vince of Nardo. In others, the outcome
has been dramatic. In certain enclaves,a
part of local populations had xenopho-
bic reactions against the growing pre-
sence of migrants in the fields and this
ended in killings like those of Jerry Mas-
lo in the 80’s (Avallone, 2017a), of some
Ivorian Workers in Rosarno that were
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the spark of intense riots (Colloca,2013)
or more recently the assassination of the
Trade Union leader Soumaila Sacko in
2018 in San Ferdinando.

Considering this difficult context, a
relevant question is why migrants still
continue integrating the agriculture sec-
tor under these conditions. The answer
is complex as each individual may have
its own motivations but a previous re-
search carried in Piana del Sele, showed
that obtaining a regular status is a cen-
tral element (Molinero Gerbeau, 2018).
Migrants accept their insertion in this
harsh structure as part of their agency
because they know that in this context
they can maximize their possibilities
to get the long stay permit and then be
free not only to look for other jobs but
to move to other Italian regions or other
EU countries (or even to return to their
countries of origin without the fear of
losing the possibility to come back in
regular ways).

Their last goal, this is, obtaining the
long stay permit, can only be achieved
after 5 years of legal residence which
means that the very first stage of mi-
grants’ plans passes from regularizing
their situations. In the next sections
some paths followed by migrants wor-
king in Piana del Sele’s agriculture will
be explored.
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4- P1aNA DEL SELE, A RICH AGRICULTURAL ENCLAVE

Piana del Sele is an agricultural en-
clave belonging to the province of Sa-
lerno and located 80 km in the south
of Naples. It covers an area of around
500 square kilometers and takes its
name from the river Sele that crosses
the land irrigating the fields and being
used as the base for agricultural pro-
duction (MEDU, 2015). Eleven munici-
palities belong to this region that has
an approximate population of 200,000
residents where almost 9,000 are foreig-
ners (Avallone,2012). The primary sector
is the main source of the region’s inco-
me, where its dynamic and voluminous
production of fruits and vegetables but
also the production of flowers and dairy
products has become so important that
it is increasingly known as the “Italian
California” (MEDU, 2015). Other sectors
such as the industrial sector (powerful
in the middle of the last century, althou-
ghin progressive decline), construction
and services also generate an important
part of the local GDP (Avallone, 2012).

During the 90’s, the agriculture of
Piana del Sele fully entered into the pro-
cess of progressively "industrializing" its
production like many other enclaves
did in countries like Spain or Greece
(Avallone, 2013). Among the observable
effects of this process are the massive
construction of greenhouses and the in-
creasing incorporation of foreign labor.
By 2014, the region had 4,000 agricultu-
ral companies covering around 5,000
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hectares of greenhouses, of which 3,000
produced the typical crop of the area:
arugula (MEDU, 2015). This type of leaf
vegetable is mainly produced for fourth
range products (ready to go salads). Ac-
cording to the Italian Council for the
Research and Experimentation in Agri-
culture (CRA,2009) Piana del Sele is the
main production area of Italian fourth
range products, representing 60% of the
total national production.

Producers in the area have speciali-
zed themselves in this product mainly
for two reasons: the growing demand of
consumers (at national but also at Eu-
ropean level) and the possibility of pro-
ducingitall year round, which explains
why between the year 2000 and 2010 the
area of greenhouses in the region dou-
bled (Avallone, 2017b). The seasonality
of production coupled with the high
incidence of irregular labor in the area
(Avallone,2012) turning this enclave into
a typical case of "refuge sector" (Moli-
nero and Avallone, 2016) for migrants,
offering work all year round without
the need to have a legal status. Moroccan
workers, mostly men between the ages
of 20 and 30, were the first to arrive in
the 80’s and actually they represent the
first nationality in the region (Avallo-
ne, 2017a). The following nationalities
by number are Romanians and later
Indians (although these mainly work
in the cattle sector with the buffaloes).
Official data estimates the percentage
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of foreign workers at 42.6% of the total
(Avallone, 2017b), however, since they
do not take into account the irregular
ones, the estimation is biased. Some or-
ganizations estimate that between 60%
and 80% of the total workers are in an
irregular situation (MEDU, 2015), that
is, between 5,000 and 6,000 migrants
working in local agriculture (Avallone,
2017b).

The fact that greenhouses guarantee
a deseasonalized production, generates
the possibility, for a part of the migrants,
of having a stable job during all the year,
although the majority of them work on
a per day basis.

The modality of work that prevails in
Piana del Sele is the “just in time” This is
a flexible scheme adapted to the compa-
nies productive needs allowing produ-
cers to adjust up to the maximum the

days that migrants are contracted to the
days they are effectively needed (Avallo-
ne, 2012). Although in the past the inci-
dence of irregularity was higher, conse-
cutive massive regularizations (mainly
those of 2009, 2012 and 2020), coupled
with the possibility of using annual quo-
tas as a form of de facto regularization
(Santoro, 2006), have provoked that to-
day most of the foreign farmworkers
have a residence permit (MEDU, 2015).
However, the adoption of a regular sta-
tus has not ended the conditions of ex-
ploitation that characterize the enclave.
"The general situation of migrants wor-
king in agriculture [of Piana del Sele]
can be interpreted as absolute surplus
value" (Avallone, 2013, p.82), this means
that the sector is articulated on the ba-
sis of pressing wages to the minimum
in order to make production as much
profitable as employers can.

5- CATCHING THE OPPORTUNITY, PATHS FROM IRREGULARITY TO
REGULARITY IN AN AGRICULTURAL ENCLAVE

5.1 Methodology

This research has been carried using
a qualitative methodology for various
reasons. Firstly, as the Italian National
Institute of Agricultural Studies itself
admits (INEA, 2014), official statistics
have severe limitations to show a rea-
lity where rates of informality are so
high. At the same time, regional data,
and more precisely, data for Piana del
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Sele is very limited, as the few available
statistics always consider the whole Sa-
lerno region, and, in general, only take
into account foreigners that are effecti-
vely registered as residents or having a
formal contract. These limitations have
been usually highlighted by those acade-
mics who have carried similar researches
not only in Italian agricultural enclaves
(Colloca and Corrado,2013) but also in
other countries of the Mediterranean
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(Corrado, De Castro and Perrotta, 2017
Gertel and Sippel,2014) and beyond (Pe-
drenio Cdnovas,2014; Bonnano and Bar-
bosa Cavalcanti, 2014).

In order to explore some legal paths
followed by migrant workers in Italian
agriculture, 14 in-depth interviews were
carried out with Moroccan farmworkers
in the enclave of Piana del Sele during
the months of July and August 2015. In
addition, the analysis includes data from
two focus groups taking place sponta-
neously while doing the fieldwork. Fi-
nally, the qualitative work was comple-
mented with ethnographic immersions
and participant observation.

While the analysis draws largely from
the fieldwork, no fieldwork notes and
very few quotes from the interviews
will be used due to stylistic choice and
word-limits.

5.2 Mobulities and Legal pathways of
Moroccan farmworkers in Piana del
Sele

The interviewees entered in the coun-
try in six different ways as it can be seen
in the following table:

Table 1. Mobilities followed by Moroccan Farmworkers interviewed in

Piana del Sele
Category | French Tou- | Boat Boat Coming [ Inside With a
rist Visa from | from from of a con- | regular
overstayers | Libya |Tunis | Spain tainer in | contract
a cargo
ship
Number 3 3 2 2 1 2
of respon-
dents'

Source: Own elaboration

1 The total number is lower than the total number of interviewees as some of them did not

answer to this concrete question
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As it can be seen from the table, only
two categories are legal channels (“co-
ming from Spain” and “with a regular
contract”) while others are always rela-
ted with an irregular entry or with a le-
gal entry and then a violation of its con-
ditions (in the case of the tourist visa).

The first category refers to a group
of migrants who told us that they came
to Italy after entering in France with a
tourist visa. For all of them, overstaying
the visa was planned from the very be-
ginning, as well as coming to Italy af
ter arriving to France. The fact that an
important number of respondents (in
relative terms) mentioned that they fo-
llowed this path, coincides with what
was exposed in section two, meaning
that overstaying the tourist visa is one of
the main entry channels in the country.
As a detail, it is interesting to note that
one of the interviewees told us that he
had to obtain a fake contract in Moroc-
co to obtain the visa, as it was conside-
red by the French authorities as a proof
that he intended to return. This strategy
shows how the “migratory knowledge”
(Sciortino,2006) can be sometimes very
sophisticated to take advantage of the
porosities of migratory laws.

The second and the third categories
can be put together as they only differ
in their departing points but follow the
same logic. The migrants who answered
that they entered taking a boat from
Libya or Tunis risked their lives crossing
the Mediterranean in precarious boats
along with other migrants like them
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who paid high amounts of money to
smugglers. One interviewee for instance
paid 3,500€ to cross from Libya showing
how expensive it can be taking this rou-
te. Most of them arrived at Lampedusa
and Sicily and were then either free to
move around the country from the be-
ginning, or after certain days of stay in
a retention center.

The fourth category, “coming from
Spain” refers to two interviewees who
had the Spanish long-term resident per-
mit but came to work in Italy as they
were unemployed because of the eco-
nomic crisis. This mobility was legal as
their status of permanent residents in
an EU country member of the Schen-
gen Space allowed them to freely move
from one country to another and look
for a job. However, their previous itine-
rary, from Morocco to Spain, was not so
easy as one interviewee came buying a
fake contract in destination and beco-
ming irregular after his arrival, while the
other came by boat after two attempts
and paying 1000€ per each. The first one
was regularized using a permanent regu-
larization mechanism existing in Spain
called “arraigo” (roots) consisting in de-
monstrating that the person has been
residing and working for three years in
the country, so they can emerge their si-
tuation (Aguilera Izquierdo, 2006). The
second interviewee obtained the regular
residence during the massive regulariza-
tion program initiated by the national
government in 2005.
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Another way of entering in Italy ex-
pressed by one of our interviewees was
hiding in a container inside of a cargo
boat departing from Casablanca and
arriving to Genova. This worker said he
had to pay for this service 300€ and then
1000€ when he arrived to Italy.

Finally, the last category was that of
those coming with a regular contract.
Only two interviewees followed this
way, consisting on a nominative request
done by an employer inside of the an-
nual quotas. However, even if these met
the legal requirements to enter and stay
inItaly, not everything was easy for them
as, at the time of the interview, one of
the respondents was waiting to receive
the long stay permit (after doing two re-
newals) and two years later he still had
no response from the State. The other
interviewee entered as regular with a
domestic worker contract but felt into
irregularity at a certain point confir-
ming what Dimitriadis (2018) found in

his research, that is the fact that having a
legal permitin Italy is not the end of the
problems, because renewing it can be
also a very difficult process sometimes
leading migrants to irregularity again.

Regularizations are not a lineal pro-
cess, and as shown in the first sections
of this article, there are several ways to
transit from irregularity to a legal status
in Italy. Our interviewees followed 5 di-
flerent paths, showing that various stra-
tegies can be adopted to obtain a legal
status, even in a same sector and a same
enclave, always depending on the struc-
ture of opportunities. However, all the
categories are similar and coincide with
what has been identified by other au-
thors in other researches (Ferraris, 2009;
Santoro,2006; Sciortino 2009) showing a
connection between the macro and mi-
cro level analyses. Table 2 shows the di-
fferent strategies adopted by migrants in
Piana del Sele to obtain a regular status:

Table 2. Strategies adopted by migrants in Piana del Sele to obtain a
regular status

Category | Sanatoria | Sanatoria | Sanatoria | Seasonal | Self-em-
2002 2009 2012 Permit ployed
permit
Number of 1 3 4 2 1
responders

Source: Own elaboration
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As it can be seen, the first three ca-
tegories could be merged in one big
category called “Sanatoria” (or massive
regularization program). More than
half of our interviewees obtained their
legal status thanks to one of the ge-
neral amnesties carried by the Italian
Governments. However, it is impor-
tant to separate them as these three
Sanatorie had different characteristics
that should be highlighted.

If the Sanatorie from 2002 and 2012
targeted all foreign workers in an irre-
gular situation, the Sanatoria from
2009 was exclusive for domestic wor-
kers and caregivers, so in principle, it
directly excluded farmworkers, howe-
ver, most of them managed to obtain
papers under this way as Hassan, one
of our interviewees, said:

“Hassan: Caregivers and Domes-
tic Workers... Moroccans did their
regularization with a woman [...]
Domestic workers...what does this
mean? A Moroccan man working
for an old Italian lady. But they did
not know that lady.

Interviewer: They never met be-
fore? [...]

Hassan: Have you ever seen a Mo-
roccan man working for an Italian
woman?”

What can be deduced from this ex-
tract of the interview with Hassan, is
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that the Sanatoria from 2009 was used
by farmworkers as an opportunity to
obtain a permit, and that a part of
the Italian society participated in this
fiction to make some money. One of
our interviewees who become regu-
lar thanks to this amnesty, paid 650€
to a Romanian employer in Bologna
who then declared him as a Domestic
Worker. The payment was a fee “for
the service’, a common practice used
by employers to earn money with re-
gularizations. Here the amount was
relatively low as some may request hi-
gher quantities than can be superior to
10.000€ according to Hassan. Besides
this quantity, workers have to pay their
contributi, this is, a quantity defined
by the Government in each sanatoria,
aimed at paying to the Social Security
a part of the taxes that have not been
paid during the irregular period. Even
if the law clearly establishes that em-
ployers have to pay this cost, all the in-
terviewees told us that they had to pay
this amount (usually around 1000€)
with their savings.

It is important to highlight that
not all the applicants succeeded. One
of the interviewees was regularized
during the sanatoria of 2012 because
his application in 2009 was rejected.
Another interviewee paid more than
5000€ to an employer who promised
him to regularize his situation in that
last sanatoria, the one of 2012, but he
took the money and did nothing, so
the farmworker lost all of his savings
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and was still in an irregular situation
at the time of the interview.

Other interviewees did not pay
anything for being regularized but
had to pay the contributi, in a situa-
tion that usually happened to those
who were working for the same em-
ployer for several years. The emersion
of their situation was here a “prize” for
their good behavior, and employers
applied at the sanatoria to improve
their situation, not to take advanta-
ge of it but they still refused to pay
the fees. However, as one interviewee
reported, once he changed his legal
situation, the employer started to la-
ment it as he said that now he had to
declare the contracts and employing
regular workers was more expensive
than employing irregulars.

Three interviewees were not regu-
larized in sanatorie but thanks to the
quotas. Two got a seasonal work per-
mit, and one got a selfFemployment
permit (permesso di lavoro autono-
mo). As explained in the previous sec-
tions, employers may request an au-
thorization to recruit workers from
abroad but there are no controls in
place to check that the foreigners are
really residing outside of Italy at the
moment when the permit is issued so
in reality, these permits are used to re-
gularize workers already in the place.
This was the case of our interviewees
who were already in Italy and after a
period of irregularity they obtained
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these permits thanks to employers
who got authorizations in the quota.
However, this kind of regularization is
very precarious as the seasonal permit
only lasts 9 months and cannot be re-
newed or extended, so the only possi-
bility to accede to a more permanent
status is to change this permit into an
employed work permit, a possibility
that has been only allowed, prior to
the time of the fieldwork, in the quo-
tas decrees of 2007,2010,2011,2012,2013,
2014 and 2015 and for a very limited
number of permits (for instance the
maximum number was in 2014 when it
was allowed to convert 4,050 seasonal
permits into employed work permits
in all the country) making this process
practically impossible. This explains
why one of the interviewees felt into
irregularity after the expiration of his
seasonal permit. The other interviewee
still had a valid permit at the time of
the interview.

In the case of the person who obtai-
ned the self-employed permit, unfortu-
nately, he did not give information in
the interview about how the process
was but apparently in Piana del Sele
some intermediaries are specialized
in helping migrants to prepare all the
documentation accrediting that they
are self-employed workers (registering
in the Regional Commerce Chamber
for instance) in order to get a permit
inside of the quota (Avallone, 2017b)
so he possibly paid this service.
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Finally, it is important to mention
that only one of our interviewees, as
said before, always had a regular status
since he entered in the country, so he
did not have to change it. Other two
interviewees were always regular since
they arrived in Italy but because they
had a regular permit from Spain, after
having spent a time in irregularity in
that country. Lastly, one interviewee,
did not change his legal status as well,
but in his case this was due to the fact
that he paid 5000 euros to an emplo-
yer who at the end did not start the
regularization process.

It is very important to keep in mind
that all of our interviewees did simi-
lar jobs. Even if their conditions va-
ried, as some had part-time jobs while
others had full-time, or some worked
in greenhouses cutting arugula while

others worked picking tomatoes, fruits
or vegetables, they were all farmwor-
kers, earning similar wages and wor-
king in the same sector: Piana del Se-
le’s agriculture. This shows that the
permits they managed to obtain did
not reflect their real situations, not
just in the case of those who bought
it from employers they did not know
or who obtained it as caregivers, but
in general, these were just the oppor-
tunities they were able to catch to es-
cape from their irregular status. Some-
times, these opportunities coincided
with their real labor situations and
they could regularize them with their
current employers, but this was more
due to their structure of opportunities
than for being part of a group that
really met legal conditions instead of
secking gaps in the law.

6. CONCLUSIONS

The identified mobilities and admi-
nistrative transitions of the Moroccan
farmworkers that were interviewed in
Piana del Sele show there is a strong
coincidence between the macro le-
vel analyses carried by a long list of
Italian scholars and the micro level
data obtained during the fieldwork
that has been the core of this paper.
Our interviewees confirmed the fact
that the main entry channel in Italy is
the irregular one, being the visa overs-
tay or taking a boat and crossing the
Mediterranean, coinciding with the
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findings of Finotelli (2007), Sciorti-
no (2006), Santoro (2006) or Avallone
(2017a) among others.

The fieldwork confirmed as well
that the formal mechanisms establi-
shed by the law under the quota sys-
tem are not functional because when
migrants obtain their permits under
this system, in reality they are regulari-
zing their situation, as they are already
in Italy (Ferraris, 2009) and because
the agricultural sector seems to obtain
its required workforce mainly from
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informal channels instead of Tempo-
rary programs (Molinero Gerbeau and
Avallone, 2018).

It seems that, as said by Sciortino,
“Sanatoria after Sanatoria, irregular
immigration has become chronic”
(2006: 1034) in Italy and being irre-
gular is just one of the multiple mo-
ments of migrants’ lives who develop
several strategies to regularize their
administrative situations. The agricul-
ture sector has been a refuge for these
populations (Molinero Gerbeau and
Avallone, 2016) who, in search for a
job and trying to maximize the possi-
bilities to obtain a regular permit have
found in enclaves like Piana del Sele,
networks of actors and intermediaries
(Avallone, 2017b) organized around
the “regularization business’, thanks
to the permission of local authorities
(Ambrosini, 2015), in a social regula-
tion where irregularity is tolerated and
can be possibly overcome.

These dynamics have been wor-
king since the 80’s and although there
have been several new migratory laws
approved by the different Italian Go-
vernments, restricting and even pur-
suing irregular migration, the logics
on how migrants enter in the country
and end up working in agriculture
still prevail. The constant presence of
irregular workers in agricultural en-
claves is a profitable source for emplo-
yers, but also for caporali and other
intermediaries who benefit from a
migration business where thousands
of euros can be earned. Until this sys-
tem will continue being a well-oiled
machine, initiatives like the anti-capo-
ralato law of 2016 (making this a cri-
minal offence) or the approval of the
EU Directive on seasonal workers, will
have no real impact in the articulation
of Italian agricultural labor markets.
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zation of Iraq, which is being strengthened in phases. This arti-
cle offers an adaptation of Mearsheimer's contributions of war,
blackmail, bait and bleed and, especially, bloodletting as one of
the keys to Iran's multifaceted approach to its claimed regional
hegemony. This is complemented by a study of the economic
aspect of the situation, both the economic sanctions and the
devaluation of the Iraqi currency, and the consequences this may
have for the US in the region.

Keywords: Iraq - Iran - Bloodletting - Colonization - United
States of America.
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INTRODUCCION

Los objetivos de este articulo son,
en primer lugar, analizar el proceso
de colonizacion de Irdn a Iraq casi dos
décadas después de que la Coalicion
pusiera fin a treinta y cinco afios de
Baathismo en Iraq. Y,en segundo lugar,
desarrollar las implicaciones que ten-
drd lo anterior para Estados Unidos en
el marco de la administracion Biden.

Para responder los mencionados
objetivos, se va a tomar como marco el
realismo ofensivo, en especial a través
de las contribuciones de John Mear-
sheimer y, en concreto, del uso de la
estrategia de bloodletting. Asimismo,
se analiza el concepto de colonia a tra-
vés de distintas aportaciones tedricas
que permitan dilucidar si en este caso
serfa aplicable.

Se complementa el aspecto tedrico
con un trabajo de campo entre 2017 y
2020 a través de la observacién parti-
cipante y del desarrollo de alrededor
de cien entrevistas informales y semi
estructuradas a expertos militares y
civiles pertenecientes a los distintos
grupos etno-religiosos del pais.

Dadas las caracteristicas de esta in-
vestigacion, se optd por la metodo-
logfa cualitativa, por ser inductiva y
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centrarse en aspectos dificilmente
cuantificables (De Castro & Garcia,
2018). Es por ello que se establecieron
distintas fases en esta investigacién:

1. Fase reflexiva. En la que se defi-
nié la pregunta de investigacion. ;Estd
Irdn tratando de colonizar Iraq? ;De
qué manera? Se renuncia al estable-
cimiento de hipdtesis, siguiendo la es-
tructura de la metodologia cualitativa.

2. Trabajo de campo. Para poder
contestar esa pregunta de investiga-
cidn, se establecieron las vias de obten-
cion de informacién a través de grupos
de discusidn, entrevistas en profundi-
dad y observacidn participante, en el
momento en el que el autor tenfa un
puesto de gestion académica en el nor-
te de Iraq. Metodoldgicamente es muy
destacable la fase de acceso al campo.
Si en un entorno occidental “cldsico”
ganar la confianza de los informantes
claves es crucial, en Iraq, en una etapa
de guerra, lo es adn mas.

3. Fase analitica

4. Fase informativa

Asf, algunos de los informantes cla-
ve han contribuido a triangular la in-
formacidn expuesta en este articulo.
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Marco TeEOrIco: COLONIZACION, REALISMO OFENSIVO, GUERRA,
CHANTAJE, BAIT AND BLEED Y BLOODLETTING

Afirmar que Iraq es en la actualidad
una colonia iranf carece de novedad.
El mérito inicial es atribuible a ciertos
sectores de los heterogéneos servicios
de inteligencia de Iraq que pronto lle-
garon a la conclusién que el derroca-
miento del presidente Saddam Hus-
sein tendrfa implicaciones de poder
regional y le otorgaria herramientas a
Irdn que quizd no habian sido previs-
tas. El periodista del Washington Post
David Ignatius (2009) tuvo la ocasién
de entrevistar al general Mohammed
Shahwani (turcomano), director del
mukhabarat iraquf entre 2004 y 2009,
en el marco de su renuncia por incapa-
cidad de trabajo con el primer minis-
tro Nuri Al Maliki (chif), bajo la acu-
sacién que este estaria permitiendo a
Irdn operar en Iraq sin restricciones e
incluso asesinando miembros del ser-
vicio de inteligencia iraqui. El sucesor
de Shahwani, Zuheir Fadel, implenté
-de acuerdo a la contribucién de Igna-
tius- el plan de Irdn y Maliki de expul-
sar oficiales de inteligencia contrarios
alrdny contratar chifes miembros del
partido Dawa.

Existen también publicaciones que
desarrollan, una década mds tarde, las
causas consecuencias de la guerra de
Iraq, entre la que destaca la editada
por los coroneles estadounidenses Joel
Rayburn y Franck Sobchak (2019).
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Entre las aportaciones sobre colo-
nizacién en Oriente Medio, destaca la
de Smith (2001) que niega la existencia
de una relacién post-colonial entre
Reino Unido y Kuwait. El desarrollo
tedrico sobre colonialismo europeo en
distintos territorios es abundante, no
as{ la de fenémenos de colonizacién
por parte de paises no occidentales y
llama la atencidn la falta de literatura
especializada sobre la relacién entre
Irdn e Iraq en este sentido.

El estudio de los marcos tedricos so-
bre colonizacién y neo-colonizacién
como el de Kwame Nkrumah (1965)
atribuyen al neo-colonialismo la uti-
lizacién del capitalismo, la globaliza-
cioén y el imperialismo cultural como
mecanismos frente al control militar
directo —que denomina imperialismo-
y al control politico indirecto —que de-
nomina hegemonia-. Si bien recono-
cemos laimportancia del mencionado
marco de andlisis, afirmamos que no
permite establecer una barrera clara
en el caso irani por el que todas las
estrategias son utilizadas, como mani-
fiesta Glen Segell (2019) que describe
los procesos de neo-colonizacion que
Irdn estd llevando a cabo en Africa con
el objetivo de expandir, entre otros as-
pectos, el Islam chii. En este articulo
desarrollamos, por tanto, la estructura
de colonizacién y neo-colonizacién
del territorio iraqui por parte de Irdn.
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En cuanto al marco tedrico de Re-
laciones Internacionales, el realismo es
usualmente util para entender las di-
ndmicas de poder presentes en Orien-
te Medio desde hace siglos (Kaussler &
Hastedt, 2017). Las tradiciones cultura-
les, la huella presente de las religiones
monoteistas y un marcado conserva-
durismo social como el descrito por
Yildiz (1998, 1999), ademds de la exis-
tencia de sistemas politicos que estdn,
por lo general, alejados de la l6gica de
las democracias liberales invitan ain
mds al andlisis tradicional de las reali-
dades sociales.

En ese marco y por la importancia
del poder en Oriente Medio, hemos
decido utilizar el realismo estructural
como marco. Y dentro de él el realis-
mo ofensivo desarrollado por John
Mearsheimer (2001) ya que “estudia la
politica conflictiva entre grandes po-
tencias y las estrategias utilizadas para
incrementar el poder relativo” (Jorddn,
2018:1) ademds del desarrollo que rea-
liza de la hegemonia regional, en el
marco, precisamente, de las relaciones
de supervivencia.

De esta manera, Mearsheimer
(2001) menciona los cuatro objetivos
bdsicos para la supervivencia de los
estados: 1) establecer una hegemonia
regional, posibilidad que,en el afio de
redaccidn del texto, atribufa solamen-
te a Estados Unidos (EEUU); 2) maxi-
mizar la riqueza; 3) la preeminencia
del poder terrestre, y 4) la superioridad
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nuclear. Si bien en este articulo no po-
demos desconocer las debilidades de
Irdn (econdmicas, militares, sociales)
si contemplamos ciertas aspiraciones
a convertirse en hegemon regional del
mundo chif primero e isldmico des-
pués, lo cual podemos constatar con el
desarrollo de la media luna chif desde
Irdn hasta el Mediterraneo (Rabi,2010)
y la constante pugna por el liderazgo
de la wumma al islamiya y el manteni-
miento de su identidad (Jevedanfar,
2010).

El factor econdmico es una de las
debilidades de Irdn, aunque resulta
sencillo argumentar que es una debi-
lidad conocida y a la que se busca re-
medio (The World Bank, 2021; Ghod-
si & Fathollah-Nejad, 2020). El factor
militar, con unas fuerzas armadas so-
bredimensionadas, mal equipadas y en
las que conviven fuerzas “regulares”y
pasdaran con experiencia militar, so-
bre todo a través de la fuerza Quds tal
y como han desarrollado algunos au-
tores como Ward (2010) y mds recien-
temente la Agencia de Inteligencia de
la Defensa de EE.UU. (DIA, 2019). So-
bre la capacidad nuclear, se ha trata-
do por multitud de autores en quizds
el aspecto central de sus aspiraciones
regionales como ha sido desarrollado,
entre otros, por Merom (2017).

Sobre la aportacion de Mearshei-
mer frente a las estrategias para in-
crementar el poder relativo, que es-
tan precedidas por los mencionados



Estudios Internacionales 202 (2022) ® Universidad de Chile

objetivos bdsicos, el autor menciona
la guerra, el chantaje, el bait and bleed
y el bloodletting.

Para terminar de adaptar la contri-
bucion de Mearsheimer y desarrollar
la situacion actual de las relaciones
entre Irdn e Iraq, hacemos también
uso del concepto de hegemonia liberal
(2018) que trata de explicar las razones
por las que Estados Unidos ha centra-
do sus objetivos de politica exterior
en el establecimiento de democracias
liberales en Estados que carecian de
tradicién democridtica a la vez que ex-
plica de qué manera se ha fracasado
en estos intentos.

El desarrollo del concepto hege-
monia liberal explica, entre otras, la
invasion de Iraq (2003) en cuanto a
la combinacién de individualismo y
derechos inalienables que dan como
resultado el universalismo. Que tam-
bién es el resultado de la suma entre el
liberalismo y la politica exterior.

Lo anterior lleva, segin Mearshei-
mer, a la teorfa de la paz democrdti-
ca, resultado de la suma entre la pro-
teccion de los derechos humanos, la

paz internacional y la proteccion de
la democracia liberal. Ademas, en su
analisis establece la necesidad de ob-
servar si existe un hegemon y, si no es
el caso, como el momento actual, ar-
gumenta que no es necesario llevar a
cabo un proceso transformador de esa
naturaleza. Sin embargo, si si existiera
esa hegemonia entre 1989 y 2001 como
apuntaron inicialmente varios autores
como Krauthammer, (1990) y analizan
otros como Hal (2019) existirfan, segun
Mearsheimer (2018) tres opciones para
el hegemdn: replegarse a su territo-
rio, mantenerse presente en la zona o
mantenerse presente en la zona y de-
dicar sus esfuerzos a la realizacién de
ingenierfa social (social engineering)
en el que se ha demostrado como uno
de los grandes fracasos de la politica
occidental sobre Oriente Medio.

Asi, se determina de qué manera
Occidente acaba con las estructuras
iraquies tras la invasién y permite -sin
pretenderlo- que el competidor direc-
to de Iraq en la region, Irdn, con el que
sostuvo una guerra de 8 afos entre
1980 y 1988 pueda tomar posiciones
de poder en la region.

IRAN como EJEMPLO PARADIGMATICO DEL REALISMO OFENSIVO

Irdn es un actor regional con una
trayectoria histérica y cultural muy
definida en Oriente Medio y con ca-
racteristicas que han sido destacadas

por varios autores a lo largo de las ul-
timas décadas.

Frente a esas fortalezas también
hay que destacar que tiene unas
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caracteristicas negativas que hacen
que tenga que adaptar su accion in-
ternacional a esas limitaciones. En este
sentido, y tal como apuntamos en el
apartado anterior, vamos a analizar la
capacidad y la accién de Irdn en cada
una de las cuatro categorias estable-
cidas por Mearsheimer (2001) enten-
diendo su contexto general, pero adap-
tindolas, en la mayor medida posible,
a su proceso de colonizacién de Iraq.

1) Guerra. La capacidad militar y eco-
ndémica para mantener un conflicto ar-
mado abierto contra un actor relevan-
te tanto en la regién como fuera de ella
estd limitada a su capacidad econémi-
ca y armamentistica. Es cierto que ali-
menta conflictos proxy en territorios
como Yemen y que ha tenido éxitos
militares contra el DAESH en Iraq
tanto directamente como a través de
las milicias Al-Hashd Al-Sha”abi que
no se pueden considerar una fuerza
proxy sino mds bien como una fuerza
colonial. El resultado es que, con una
capacidad econémica y armamentisti-
ca limitada por las circunstancias, ha
conseguido éxitos de enfrentamiento
directo, fuerza colonizadora y guerra
proxy. Lo que tienen en comun estos
enemigos es su debilidad, Yemen y
DAESH en el contexto de recibir ata-
que de varios actores (Occidente, Ru-
sia, Irdn...) y también su secta religiosa.
Todos los enemigos tienen en comun
ser parte del mundo musulmén-suni.
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El presupuesto que Irdn dedica a
su defensa alcanza los 12,623 miles de
millones de ddlares en 2019, segun el
ultimo dato disponible en las estadis-
ticas del Banco Mundial y recopila-
das por el SIPRI (Stockholm Inter-
national Peace Research Institute), lo
que significa el 2,312% de su PIB . Para
Irdn, su competidor mds directo en
el drea de Oriente Medio es Arabia
Saudi. Comparando las estadisticas,
tanto en porcentajes como en valo-
res absolutos, de los dos presupuestos
en los respectivos sistemas de defensa,
queda manifiesto cémo, en términos
de guerra convencional, Arabia Saud{
ha podido doblar sus esfuerzos en un
tiempo muy reducido, pasando de un
7,98% de PIB en defensa en 2011 para
llegar al 13,326% en 2015 segin datos
de SIPRI y el Banco Mundial. En mi-
les de millones de ddlares para estos
afios ha significado un presupuesto
respectivamente de 48,531y 87,186. En
comparacion, las cifras absolutas de
Irdn para el mismo periodo han sido:
14,278 y 10,519". Lo anterior ha sido de-
sarrollado por Baqués (2019) y se pue-
de apreciar como el gasto absoluto de
Arabia Saudi, corresponda al 4% total
del gasto mundial en defensa, el tercer
pais después de EE.UU. y China, por
delante de paises como Rusia, Reino
Unido o la India. En ese sentido, Irin
tiene que plantearse estrategias alter-
nativas e indirectas para alcanzar sus
objetivos de potencia regional.
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2)Blackmail/Chantaje. Si bien para
Mearsheimer es una técnica que se
suele utilizar contra paises pequefios
y sin alianzas militares claras, Las mi-
licias proiranies han llevado a cabo
multiples ataques contra las fuerzas
de la Coalicién en Iraq consistentes en
el lanzamiento de pequefios cohetes
que han llegado a provocar victimas
mortales pero que tienen un compo-
nente simbdlico mds que real. Uno
de los ejemplos mds paradigmdticos
son sendos ataques a la base militar
estadounidense y aeropuerto ciudad
iraqui de Erbil, en el norte del pafs,en
enero de 2020 y febrero de 2021 donde
Estados Unidos estd construyendo el
mayor consulado en la regién. La ca-
pacidad que Irdn muestra, a través de
fuerzas coloniales de ejercer un poder
muy superior al real a través de la ame-
naza del uso de la fuerza. De hecho,
la relacién entre Irdn y Hezbollah le
permite al primero la utilizacién del
segundo contra Israel tal y como ha
sido desarrollado por Azani y Karmon
(2018). Asi, Irdn disuade a través de
actores no estatales armados sin nece-
sidad ni de financiarlos directamente
ni de estar politicamente implicado
en sus acciones, de manera parecida a
lo que ocurre con las milicias pro-ira-
nies en Iraq. EL siguiente debate es
que una cosa son las intenciones de
Irdn y otra que este instrumento sea
suficiente. Estados Unidos y las fuerzas
de la coalicién no llevaron a cabo ope-
raciones militares contra el origen de
la agresién por falta de pruebas y por

falta de apoyo de la opinién publica
a una guerra que Irdn ya ha ganado
aprovechdndose de una de las debili-
dades de las democracias liberales. El
constructo tedrico para evitar un con-
flicto serfa que una guerra sobre Irdn
serfa igual de negativa que la de Iraq,
pero mds dado el tamafio del pais. Las
recientes elecciones y el hecho de que
Obama (y Biden) hubieran sido par-
tidarios del acuerdo nuclear (frente a
Trump) hacen que las posibilidades de
reaccion de Biden estén muy limitadas.

3) Bait and bleed. Tawaifi (2015) argu-
menta que Turquia pudo haber utili-
zado este método, en el contexto de
la guerra de Siria, para forzar a Bashar
al Assad a enfrentarse al Free Syrian
Army vy los grupos afines que forma-
ban parte de grupos sunies contrarios
al régimen. Logan argumentd (2013)
que la guerra civil siria podria leerse
en esa ldgica para que Irdn y Hezbo-
llah se desangraran mientras EE.UU.
no intervenia en la guerra. La inter-
vencion de la Coalicién un afio mds
tarde en 2014 invalida esa opcidn o es
fruto de un cambio de estrategia. La
presencia de Irdn en cuanto a pasdaran,
fuerzas coloniales Al-Hashd Al-Sha”a-
biy proxies nos invita a considerar mds
la siguiente perspectiva.

4) Bloodletting. El factor crucial de
esta modalidad es el tiempo. Se trata
de prolongar el conflicto. El caso de
Iraq e Irdn ya ha sido previamente ana-
lizado utilizando el bloodletting en el
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ejemplo especifico de la guerra entre
1980 y 1988 (Castro,2015). En el escena-
rio actual y tras siete afios de conflicto
en el que las fuerzas de la Coalicién
liderada por Estados Unidos, Rusia e
Irdn han tenido un enemigo comun:
Daesh que surge como reaccién a la
marginacién sufrida por los grupos
sunies tanto en Siria como en Iraq.
Tanto en un pafs donde son mayoria
-Siria- como Iraq que han controlado
desde su origen, 1921, hasta la caida de
Saddam. El momento de inicio de esta
estrategia puede ser entendida desde
2003 con la caida de Saddam o des-
de 2005 en la institucionalizacion del
poder chif a través de la Constitucién.
También desde 2014 con el momento
en el que DAESH empieza a controlar
territorio. En lo que son los tres escalo-
nes del proceso de colonizacién irani.
Asi, el bloodletting se entiende, a favor
de Irdn en la medida no solamente
que somete al DAESH a mayor des-
gaste sino también a competidores re-
gionales y extra-regionales como Irak,
EEUU o Rusia. Este ultimo aunque
esté siendo capaz de tener una rela-
cion de cooperacion es un rival natural.

Para lograr lo anterior, Irin emplea
fundamentalmente proxies, de mane-
ra que preserva, en buena medida in-
tacta una parte fundamental de su no
tan desarrollada capacidad militar. La
légica de esta estrategia es la destruc-
cién de las viejas estructuras iraquies
para poder tomar posesion de la plaza
sin haber sufrido desgaste, tras el aban-
dono de Estados Unidos de la region
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y la victoria sobre los sunies a través
de DAESH.

El rol de la geoeconomia

Una vez que se ha desarrollado el
marco tedrico centrado en los aspectos
geopoliticos y de seguridad, se quiere
hacer especial mencidén a la importan-
ciade la parte econdmica que se mues-
tran crucial tanto a la hora de explicar
las debilidades como las fortalezas de
Irdn en lo que pretende ser un comple-
mento del realismo ofensivo de Mear-
sheimer. Tratamos de probar de qué
manera las finanzas internacionales
se han convertido en la herramienta
por la que Irdn estd neocolonizando
el territorio aprovechdndose del caos
generado por el conato de implanta-
cién de la hegemonia liberal en Iraq
y c6mo ha hecho de su debilidad for-

taleza a través del uso del bloodletting.

En este sentido, en el campo de la
geoeconomia, el realismo ha tenido
sus raices en la formulacién tedrica
de Edward Luttwak (1990) y su apor-
tacién sobre la “zero sum”llevada en el
terreno macroecondmico. En el caso
de la relacién de Irdn con Iraq, el pri-
mero estd intentando incrementar su
hegemonia geoecondmica buscando
el mdximo provecho, independiente-
mente de las consecuencias que sus
acciones puedan tener en su drea de
influencia. Lo anterior se combina con
la “maximum pressure” ejercida por Es-
tados Unidos. El punto de partida del
andlisis geoecondmico es en la politica
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monetaria y como la moneda fuerte,
en este caso el ddlar estadounidense,
se ha utilizado como un instrumento
geoestratégico.

En Wigell (2016) se categoriza la
actitud geoecondmica de las poten-
cias regionales segun sus estrategias
y las politicas consiguientes hacia
el drea de influencia. Las estrategias

geoecondmicas, segun el autor, se di-
viden en cuatro: neo-imperialismo, he-
gemonia, neo-mercantilismo, institu-
cionalismo liberal. El caso de Irdn se
inserta en la primera categoria: “Eco-
nomic force, coercion, imposition, and bri-
bery”y una relevancia imprescindible
en la estrategia geopolitica tout court.

De OBaMA A TRUMP: DEL DISENO A LA RUPTURA DEL PROGRAMA
NUCLEAR

Durante su primer mandato, el pre-
sidente Obama habfa tratado un acer-
camiento a Irdn. En los primeros dfas,
incluso utilizé la terminologfa "Re-
publica Isldmica" reconociendo, de
facto la Revolucién Isldmica de 1979
(Indyk et. al. 2012) lo cual no conocia
precedentes ni en la diplomacia ni en
la accién de la Presidencia de Estados
Unidos.

La disposicion a llegar a un acuerdo
condujo a que el 4 de junio de 2009 en
un mensaje en El Cairo titulado “a new
beginning”afirmé que estaba dispuesto
al didlogo “sin condiciones y en base al
respeto mutuo” (Obama, 2009) y que
Irdn tenfa “derecho” a tener capacida-
des civiles nucleares como cualquier
otro Estado siempre que cumpliera
con el Tratado de no Proliferacién.

A partir de la represién de ma-
nifestaciones publicas contrarias al
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gobierno de Irdn, Obama empezd a
construir una doble aproximacion
diplomadtica. Una dentro del contex-
to UE 3+3 (Reino Unido, Francia y
Alemania) y (Estados Unidos, Rusia
y China) y una aproximacién global.

Las reticencias del mundo sun{ en
el marco del Consejo de Cooperacion
del Golfo y de Israel eran evidentes,
conocedoras del riesgo de esa aproxi-
macién, que ademds les dejaba fuera
de la solucion.

Las implicaciones de esas reservas
se hicieron realidad, de hecho, desde
el aflo 2016, el siguiente a la firma del
JCPOA, el acuerdo internacional sobre
el programa nuclear de Irdn, la econo-
mia del pafs crecié un 12,5%' gracias
al levantamiento de algunas de las san-
ciones internacionales y con la pers-
pectiva de un appeasement de medio

1 https://www.imf.org/en/Countries/IRN
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plazo que hubiera podido estabilizar
las relaciones econdmicas y comercia-
les del pais con el resto de la comuni-
dad internacional.

Con el triunfo del presidente
Trump, su administracién vio peligrar
los intereses estratégicos de Irdn y sus
aliados y vio necesario aislar a Irdn,
asi como utilizar el factor econémico
para limitar su capacidad de accidn,
volviendo a las sanciones, asi como a
lavoluntad de aislar al pais. La manera
en la que se ha hecho ha sido aplicar
la“maximum pressure’, llevando hacia
el extremo el poder de las sanciones
econdmicas para poder aprovechar el
descontento de la poblacién civil y asf
central el objetivo de limitar la capa-
cidad de accién del pais.

Sanciones economicas y reaccion
trani: energia y divisas

Una vez que Trump llegé a la pre-
sidencia y tras la salida del JCPOA,
impuso sanciones a Irdn que preveian
una limitacién dréstica de acceder al
dolar (USD) como resultado tanto de
su venta del petréleo como de gas na-
tural, cuyas reservas son las segundas
del mundo tras las rusas (Castro, 2015)

Para conseguir mantener e incre-
mentar su poder y en base a la infor-
macién obtenida en la observacién
participante a la que hemos hecho re-
ferencia, Irdn decidié hacer uso del
mercado iraqui como plataforma de
exportacion, con el resultado de que
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uno de los mayores compradores del
gas iran{ ha sido Iraq (Sinaee, 2020).

Con lo anterior cumplia varios ob-
jetivos estratégicos: en primer lugar
utilizar Iraq como plataforma de des-
gaste en el contexto del descrito blood-
letting. Ademds, asegurar la neocolo-
nizacién del territorio que permita, en
un objetivo simbidtico, utilizar Iraq
como plataforma de exportacion de
hidrocarburos y como forma de operar,
de facto, en ddlares.

Asi, la venta de gas, como la venta
de bienes primarios a un pafs cuya
economia se basa primariamente en
la venta de petrdleo, ha permitido a
Teherdn un flujo constante de ddlares,
permitiéndole saltarse las restricciones
internacionales. Irdn se ha servido de
Iraq para poder tener reservas de di-
visa fuerte (Yahya & Kullab, 2021) y
ademds le ha permitido tener ingresos
en dinares iraquies, una moneda que
ha tenido, desde la invasién de 2003,
paridad con el ddlar.

Esta decision de politica monetaria
tiene sus beneficios y riesgos, como ex-
plican Bennett A. (et. al.) (1999). Los
beneficios de la vinculacién de la mo-
neda a una divisa fuerte internacional
primariamente derivan de una mayor
integracién de la economia del pais en
los mercados internacionales, lo que
va a ser ldgico en las economias que
derivan principalmente su riqueza de
la venta de commodities en los mer-
cados globales.
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Por contra, los riesgos de la vincu-
lacién a una divisa fuerte derivan de
la exposicién de la banca y en general
del sector financiero del pais a posi-
bles shocks y crisis de liquidez. Una
economia estrechamente vinculada a
una moneda fuerte tiene como con-
secuencia negativa, en el caso de una
devaluacién de su moneda respecto a
la divisa fuerte, un riesgo mucho mds
alto de sufrir defaults de los créditos
bancarios, llevando el sector financie-
ro a una posicién de deterioro. De
hecho, para que la vinculacién a una
moneda como el délar sea exitosa, se
necesitan reformas estructurales en el
pais que la adopta, para garantizar que
los mercados financieros sean funcio-
nales y que el entorno econémico ge-
neral esté preparado. Ahora bien, Iraq
no las desarrolld a partir de 2003 en el
contexto de la Autoridad Provisional
de la Coalicién (CPA por sus siglas
en inglés).

En este sentido, es preciso destacar
que el principal riesgo econdmico de
la decisién lo sufre el Estado coloni-
zado que, ademds, en ese marco dise-
fado de bloodletting su sufrimiento
econdmico y social facilita tanto la
dominacién irani del territorio como
que reduce su capacidad estratégica y
la de los actores occidentales que ope-
ran en el pafs.

Sin embargo, es cierto que si bien
Iraq ha podido controlar su inflacién
como consecuencia de la vinculacién
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del dinar al délar ya que ademds es
un pais que exporta commodities, en
cambio depende de las importacio-
nes para abastecer su mercado interno
(Hamza et. al. 2020). Otro de los fac-
tores determinantes, es que una de las
consecuencias negativas del programa
O1l for Food, fue la decadencia del sec-
tor primario iraqui que depende del
exterior y que no ha sufrido modifica-
ciones ya que Irdn es uno de los princi-
pales paises que exporta sus productos
del sector primario y secundario a Iraq,
como se ha podido observar en la fase
de recoleccidén de datos primarios en-
tre 2017 y 2020.

En ese afo, la economia del pais
sufrié la caida de las exportaciones
de crudo por causa de la pandemia de
COVID, la devaluacidén de su moneda,
que serd explicada en otro apartado
y la consecuencia del encarecimien-
to de las importaciones mientras que
las reservas en divisas fuertes se han
mermado.

En los afios en los que las faccio-
nes chiies adquirfan mds poder, un
miembro de la comisién de finanzas
del Parlamento iraqui, Hussein al-Ya-
siri, dijo ya en 2013 que el valor del
délar aumentd frente al dinar porque
algunos bancos iraquies habian deja-
do de convertir dinares en ddlares y
han vendido ddlares a empresas de
cambio a precios favorables para los
bancos. Al-Yasiri afirmé que algunos
bancos han dejado de vender ddlares
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a los clientes habituales y en su lugar
los han vendido a empresas de cambio
(Al-Shaher 2013 a). Esto ha provocado
que los iraquies compren ddlares a las
empresas de cambio a precios favora-
bles para éstas. Las casas de cambio no
estdn sujetas a la supervisién del go-
bierno ni a ningun tipo de regulacion.
Ahmed al-Alwani, jefe de la comisién
econdmica del parlamento iraqui, ma-
nifesté que la necesidad de Irdn de
divisas como resultado de las sancio-
nes internacionales ha llevado a Irdn
a movilizar a los socios iraquies para
ayudar al pafs a conseguir ddlares a
través de la subasta del Banco Central
de Iraq. El economista Khaled Haidar
manifestd que los corredores iraquies
estdn comprando divisas en la subasta
del Banco Central de Iraq y vendién-
dolas a empresas iranies, que luego las
introducen de contrabando en Irdn
para hacer frente a su importante dé-
ficit de divisas (Al-Shaher 2013, 2019).

El control que ejerce Irdn sobre Iraq
tiene un vector que dista de ser com-
pleto. Después de la operacién militar
que acabé con la vida del general ira-
ni{ Qasem Soleimani, en Bagdad, en
enero de 2020, el gobierno de Iraq pi-
di6 que EE. UU. retirase sus tropas del
pais. Como respuesta, el gobierno de
Trump amenazé con congelar la cuen-
ta que el Banco Central de Irag man-
tiene en la Federal Reserve de Nueva
York y que es una pieza fundamental
para el sistema de reservas de mone-
da fuerte de Iraq. En la FRBNY se de-
positan los ingresos en ddlares de la
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venta de petréleo, constituyendo las
reservas principales que permiten el
cambio fijo con la moneda estadou-
nidense en lo que es un remanente
del contexto de 2003 en el que Estados
Unidos establecié un gobierno iraqui
conocido como la Autoridad Provisio-
nal de la Coalicién dirigido por Paul
Bremer (2006).

En el asunto especifico de la divisa
y tal como hemos anunciado en un
pdrrafo anterior, dos dias después de
que se anunciara el triunfo de Biden, el
dia 19 de diciembre de 2020, el Gobier-
no iraqui decidié devaluar su moneda,
que hasta el momento tenfa fijado el
cambio con el délar en 1.119, bajando
hasta los 1.450 dinares por ddlar (Latif
2020 b; Hafidi 2020; Rasheed & Khalek
2020). Segun las entrevistas informales
y semiestructuradas que se llevaron a
cabo en Iraq en las fechas anteriores y
posteriores a la devaluacidn, el hecho
de que Irdn prevea que ya no va a ne-
cesitar operar en ddlares iraquies esti-
mando el final de las sanciones puede
haber llevado a ese pafs a tomar esa
decisidn. Esta decisién también serfa
coherente con los objetivos de Irdn en
la region y cumpliria con los pardme-
tros tedricos del bloodletting ya que al
sobreesfuerzo de mantener la divisa
en paridad con el délar se verfa ahora
el sobreesfuerzo de la inflacidén y de
la pérdida de credibilidad de la divisa
con toda la incertidumbre econémica
que ello pudiera generar.
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Ademds, en los mismos dias el go-
bierno de Iraq presento el anteproyec-
to de la ley presupuestaria para 2021
por valor de 103 miles de millones de
délares y cuyo déficit total llegaria has-
ta los 43 miles de millones de ddlares
(Reuters, 2020). El anteproyecto estd
basado en una previsién para el valor
del barril de crudo fijado en 42 d6lares,
segun las estimaciones hechas sobre
el valor del barril en 2021. La caida
de los ingresos derivados del petré-
leo ha sido de un 46,16% interanual
(computacion del autor, segiin la formu-
la: 3,5:6,5=X:100; X=0,5384; el resultado
final de la reduccion de los ingresos es
1-0,5384=0,4616): en 2019 mensualmente
los ingresos eran alrededor de 6,5 miles
de millones de ddlares, reduciéndose a
3,5 miles de millones mensuales en 2020
(Sowell 2020). Se considera que, mensual-
mente, 3,5 miles de millones de ddlares
son retirados por el gobierno iraqui de
sus reservas ordinariamente (Arraf, 2021).
Mantener la paridad con el délar a
1.200 era un esfuerzo para Irdn, que te-
nia incluso que asegurar reservas para
conseguirlo. Si por un lado la devalua-
cién podria ser vista como una apuesta
de Teheran de que la administracién
Biden va a proceder al levantamien-
to de las sanciones (Ghodsi & Fatho-
llah-Nejad, 2020), no necesitando ya
los dinares iraquies como reserva de
moneda fuerte para Irdn al poder cam-
biarla ficilmente y sin rastro a délares.

Al mismo tiempo, ciertos grupos en
Iraq denunciaron la devaluacion de la
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moneda y organizaron protestas ma-
sivas que recordaron las del afio ante-
rior y que hicieron caer el gobierno de
Abdul-Mahdi (Al-Salhy,2019; Saadoun,
2020). El entramado del poder iran{
en Iraq son complejos y los lazos en-
tre politica y finanza extremadamente
estrechos. Las protestas fomentadas
por las facciones Chifes son la con-
secuencia de esas facciones operando
directamente, a través de bancos pro-
pios, en el sistema financiero del pafs.
Lo anterior surge de una estratégica
cldsica de Irdn que es complejizar los
escenarios hasta hacerlos inentendi-
bles para analistas externos (Dubowitz
& Ghasseminejad, 2020).

El anilisis del flujo de divisa entre
los dos paises presenta resultados cla-
ves justo antes y después la decision de
devaluacién del dinar. El entramado
de bancos e intermediarios que co-
nectan el sistema financiero iraqui al
de Irdn utilizaban las subastas que el
Banco Central de Iraq hace diariamen-
te (Aguinaldo,2017; Al-Shaher, 2013b):
hasta la fecha de la devaluacidn, de
los alrededores 200 millones de ddla-
res diarios subastados, se adquiria la
totalidad. Después de la devaluacién,
de los ddlares subastados, solamente
unos 35 millones diarios se vendieron
(Latif, 2020a). La consecuencia direc-
ta por Iraq ha sido el recorte de su
suministro de gas a un minimo de
50 millones de metros cubos diarios
(Latif 2020 a). que Irdn justificé por
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el impago anterior, pero la razén real
puede ser mds compleja.

Cuando ocurrié la primera deva-
luacién del dinar iraqui, el Banco Cen-
tral disponia de 50 miles de millones
de ddlares (Hafidi, 2020), demasiado
reducidas para mantener el apartado
clientelar publico, tanto de pensiones
como de sueldos de funcionarios, sien-
do el Estado el primer empleador de
Iraq tanto a nivel federal como de la
regién auténoma kurda.

La consecuencia directa es que Iraq
ha visto precipitar sus ingresos en di-
visa norteamericana. Sus reservas en
los ultimos doce meses han disminui-
do, al igual que las reservas del Banco
Central Iraqui, llevando al pais a un
déficit publico a finales del 2020 que
ha llegado hasta el 25% del total de la
economia nacional.

En esa estrategia de dificultar el
andlisis, y segun fuentes primarias, el
gobierno de Iraq simulé intentar va-
rias medidas para detener la hemo-
rragia de divisa fuerte hacia Irdn: en-
tre ellas, el limite minimo de capital
para las empresas que participan a las
subastas del Banco Central de ddlares,
con un capital minimo de 400.000 d¢-
lares en Aguinaldo (2017) asi como la
limitacién de cambiar dinar a d6lares
para privados que viajaran a Irdn, que
tenfan que demostrar y justificar el
motivo del cambio de divisa y para el
viaje (Al-Taie, 2018).
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En la estrategia de bloodletting de
deterioro de actores internos y exter-
nos y con el objetivo de influir en las
audiencias occidentales, Irdn pidi6 por
primera vez en su historia un présta-
mo al Fondo Monetario Internacional
en 2020. La peticién ha sufrido la opo-
sicion de EE.UU.y es un instrumento
con el que cuenta Teherdn para justi-
ficar que muchos de sus indicadores
econdmicos politicos y sociales no es-
tan a la altura de lo que serfa esperable.
Lo cual puede incluso contribuir a po-
ner presién a la Administracién Biden,
lo cual se desarrollard, en el caso espe-
cifico de Iraq, en el préximo apartado.

La maximizacion del fracaso en
clave persa: cuanto mejor, mejor y
cuanto peor también mejor

Ademis de haber aclarado que Irdn
tiene experiencia en desarrollar accio-
nes paralelas —y perpendiculares— con
actores diversos y una gran capacidad
de gestion de diversas fuerzas y lineas
también hemos constatado sus pro-
blemas y retos econémicos que le han
llevado a tener que dejar devaluarse
al dinar iraqui a la espera del levanta-
miento de las sanciones.

Lo anterior ya estd teniendo un
efecto muy negativo en Iraq, con una
inflacién descontrolada y con miedo
tanto en la economia general como
en el dinar iraqui como moneda de
ahorro y transaccién. En un contex-
to colonial tradicional, el colonizador
estarfa velando por los intereses de su
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colonia —aunque no fueran su objetivo
primordial- para poder seguir obte-
niendo de ella el rédito necesario. En
este caso especifico y dada la debilidad
econdmica irani, su alternativa se basa
en maximizar el fracaso y obtener el
mayor rédito posible. Tratar de justi-
ficar el desastre iraqui como fruto de
la intervencion de Occidente.

En ese contexto, el 24 de enero 2021,
el gobierno iraqui, por parte de su Mi-
nistro de Finanzas, Ali Allawi, pidié
oficialmente al FMI un préstamo de
emergencia de 6 miles de millones de
délares (Singh 2021). Hay que notar
como el mecanismo pedido, el Ra-
pid Financing Instrument, tiene unas
condiciones de acceso muy ventajosas:

The RFI provides rapid and low-ac-
cess financial assistance to member
countries facing an urgent balan-
ce of payments need, without the
need to have a full-fledged program
in place. It can provide support to
meet a broad range of urgent needs.
[...] In response to members’ lar-
ge and urgent Covid-19-related fi-
nancing needs, access limits un-
der the regular window of the RFI
have been temporarily increased
from 50 to 100 percent of quota
per year, and from 100 to 150 per-
cent of quota on a cumulative basis,
net of scheduled repurchases. The
higher access limits will apply for
an initial six-month period, from
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April 6, 2020 to October 5, 2020,
and may be extended by the IMF’s
Executive Board®.

En un escenario cuidadosamente
diseniado en Teherdn, si finalmente se
le concediera, Iraq podria recibir ade-
mds de la primera fase de ayuda, una
segunda que puede ascender hasta 4
miles de millones de ddlares dificiles
de controlar en una economia casi
completamente basada en el dinero
en efectivo y que tendrfa como destino,
en parte, la financiacién de objetivos
iranies, sea a través del mercado ne-
gro, de subastas de divisas trucadas por
parte de intermediarios, o por la com-
praventa forzosa de bienes iranies pa-
gados con una moneda que tiene una
paridad fija con el d6lar americano.

Si no se otorga el préstamo, Irdn se
encargard de difundir el desastre que
la maliciosa presencia occidental ha
creado en el hermano Iraq que tan-
ta simpatia y admiracion genera en
Irdn. Ademds, no hay que olvidar que,
aunque ahora casi completamente co-
lonizado, se trata de un pafs tradicio-
nalmente enemigo. Un pedn que sa-
crificar en pro de una buena causa. No
en vano, uno de los proverbios persas
mds significativos es: usa la mano de
tu enemigo para atrapar una serpiente.

2 https://www.imf.org/en/About/Factsheets/
Sheets/2016/08/02/19/55/Rapid-Finan-
cing-Instrument)
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CONCLUSIONES

La falta de conocimiento y de plani-
ficacién sobre la estructura de Iraq y lo
que se esperaba fuera tras la invasién
en el afio 2003 cambiaron la estructu-
ra de poder en Iraq que habia estado
tradicionalmente en manos de drabes
sunies para entregdrsela a chifes y kur-
dos como resultado de una estrategia
de expansion de la democracia libe-
ral por parte de Estados Unidos bajo
la creencia que su poder hegemoni-
co y su modelo de democracia liberal
podria pervivir si el resto de Estados
adoptaban ese sistema en lo que seria
el principio del fin del conflicto en
sus distintas manifestaciones: guerras,
terrorismo y otros.

Lo anterior generd que Irdn se for-
taleciera en la zona y buscara formas
de expandirse y utilizar los recursos
que le proporciona Iraq en todos los
niveles: econémico, politico e interna-
cional y ademds hacerlo en la forma
propia de Irdn a través del dominio de
todos los actores, algunos de ellos que
pueden parecer incompatibles como
el bloque suni y el chif, el gobierno y
la oposicién y las instituciones pro-
pias y ajenas.

Una vez que se anuncié el cambio
de administracién estadounidense, an-
tes incluso de producirse, habfa gene-
rado ya respuestas por parte de Irdin
que han tenido reflejo en la situacién
de su colonizado, Iraq, con una bajada

del valor de su divisa con respecto al
ddlar,una inflacién que llevaba lustros
sin verse y una peticion de ayuda al
Fondo Monetario Internacional. Todo
ello como resultado de una politica
de bloodletting especialmente atracti-
va para Irdn, ya que carece de los re-
cursos necesarios para luchar por sus
intereses de otra manera vy, tratando
de hacer de su debilidad una fortale-
za, estd apostando por las estrategias
de desgaste.

Lo anterior, unido a las declara-
ciones sobre el enriquecimiento de
uranio ponen en jaque al presidente
Biden que tiene que tomar una deci-
sién sobre su actitud ante Irdn y so-
bre el futuro geopolitico de Estados
Unidos -y por extensién de Occiden-
te— en Oriente Medio. El hecho de
que su campaiia se haya basado en la
oposicion a las politicas del presidente
Trump y que sus votantes sean en su
mayoria liberales de izquierda (lefist
liberals) limita sus opciones y lo situa
a merced de los jaques provenientes
de Teherdn.

Es una situacion cuidadosamen-
te medida por la que, cada paso que
tome el presidente Biden, serd un error
para €l y, consecuentemente, para su
interés nacional. Si levanta las sancio-
nes a cambio de que pare el progra-
ma nuclear, no va a existir manera de
comprobar si se estin cumpliendo los
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objetivos. Si no las levanta, Irdn tendrd
la capacidad de influir en los ciudada-
nos estadounidenses con la queja de
que el presidente Trump y el presiden-
te Biden son dos caras de la misma
moneda, llegando a generar incluso
un cambio de politicas.

Sobre la presidencia de Estados
Unidos en Iraq ocurrird algo similar.
Si abandonan el pafs serd una pérdi-
da estratégica. Si se queda, seguird su-
friendo ataques por parte de las mili-
cias proiranies. Ataques a los que es
posible -muy probable— que no ten-
gan la capacidad politica de responder.
Abandonar Iraq puede suponer una
dificultad para retornar alli.

En cuanto al factor exclusivamen-
te econémico, permitir que el Fondo
Monetario Internacional provea de
ayuda a Iraq otorgard a Irdn una gran
financiacién. No permitirlo serd vis-
to como un bloqueo a la estabilidad
y bienestar de Iraq que Irdn utilizard
en la audiencia occidental para expli-
car de qué manera los occidentales
tienen la culpa. Una audiencia parti-
cularmente propensa a lo que Zizek

llama white guilt puede ser el terreno
sembrado para ese juego de ajedrez
que parece que van a volver a ganar
los herederos del Imperio Sasdnida.

Su gran fortaleza reside en que Irdn
no tiene ningun interés en la estabi-
lidad de Irag. Antes al contrario, le
beneficia que se desgaste y que sufra,
porque lo principal es acabar con el
enemigo drabe tradicional. Ademds de
lo anterior, cumple un segundo objeti-
vo ya que desgasta a EEUU. Cuestion
que ha sido ampliamente debatida en
las discusiones sobre la retirada de las
tropas. Y el tercer objetivo es que a
través del caos generado puede buscar
financiacién internacional frente a la
necesidad creada en Iraq y tratar de
incautar esos recursos.

Su principal baza se encuentra en
el control casi absoluto de Iraq y que
junto a la parte armada del bloodle-
tting, le permite prolongar la misma
estrategia, a través de cauces economi-
cos, constituyendo una aproximacién
integral tan propia de Irdn.
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application in International Studies is investigated. The term is
part of a larger process, as part of gastrodiplomacy, which has
already received theoretical recognition. It also falls within soft
power strategies, in the sense of the use of wine and wine culture
as a means to project the prestige and image of a producing
country. It also detects a pattern in the sense of the centrality
that some wine-producing countries have given to wine in their
foreign economic policy strategies.

Keywords: enodiplomacy - gastrodiplomacy - wine and country
image - wine exports - economic foreign politics- soft power.
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INTRODUCCION

Este articulo tiene como objetivo
indagar en el concepto enodiplomacia
y su eventual utilidad para el abordaje
de los estudios internacionales. Al tra-
tarse de un término nuevo, que toda-
via no ha sido asimilado en la corrien-
te principal de la teorfa de los estudios
internacionales, conviene realizar un
estudio exploratorio para identificar
sus alcances y proyecciones. El tema

es particularmente relevante en paises
en los cuales la vitivinicultura tiene un
peso significativo en la economfa na-
cional, las exportaciones y el turismo,
como los casos de Francia, Italia, Es-
pafia, Portugal y Alemania,en Europa,
as{ como Australia, Nueva Zelanda y
Chile en el hemisferio sur.

1- ENODIPLOMACIOA COMO CONCEPTO Y SUS VINCULOS CON LA
GASTRO DIPLOMACIA Y EL PODER BLANDO (SOFT POWER)

Los primeros decenios del siglo
XXI fueron muy favorables a lo que
Joseph Nye conceptualizé desde 1990
como soft power, poder blando. Los
dirigentes de diversos paises apostaron
con fuerza por el potencial de seduc-
cién y la capacidad de atraccién de
los productos culturales para mante-
ner o aumentar su influencia interna-
cional (Nye, 2008). Légicamente, los
objetos movilizados para lograr estos
fines fueron de una diversidad extrema.
De Japon a Peru pasando por Francia,
los paises supieron aprovechar los re-
cursos ofrecidos por sus cocinas (Wil-
son, 2011; Chapple-Sokol, 2013; Strugar,
2015; Farina, 2018; Merino, 2018; Matta,
2019). En ciertos paises, el vino fue el
objeto de una atencion particular. Por
ejemplo,en Argentina, tras la eleccién
de Jorge Mario Bergoglio como papa
en 2013, se elaboréd el vino de misa

“Todos’, a partir del acuerdo entre la
Corporacidén Vitivinicola Argentina,
los Centros de Desarrollo Viticola y
el Instituto Nacional de Tecnologia
Agropecuaria; tres aflos mds tarde, este
vino de misa fue obsequiado al Santo
Padre cuando canonizé el primer san-
to argentino, con la clara intencion de
afirmar antes los ojos del mundo el
potencial de la vitivinicultura nacional,
y a través de ella de todo el pais (Cor-
poracion Vitivinicola Argentina, 2016).

Se propone calificar tales usos del
vino como “enodiplomacia’ es decir
como “Diplomacia por medio del
vino” Parece que seamos los primeros
en introducir esta palabra en el dis-
curso académico de expresién espaiio-
la. No obstante, no tenemos ninguna
pretensién de haber sido los prime-
ros quienes pensaron en semejante
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construccién etimoldgica. En 2015, el
funcionario suizo Nicolas Bideau em-
pleaba ya “@Enodiplomatie” en un men-
saje en Twitter. Ademds, la novedad
del concepto “Enodiplomacia”es muy
relativa, ya que se puede considerar
como una subdivisién del de “Gas-
trodiplomacia’ con el cual los inves-
tigadores y los actores politicos estan
bien familiarizados (Rockower, 2020).

Trabajar en un ambiente intelectual
sensible a la dicotomf{a entre un poder

blando y un poder duro sugerida por
Joseph Nye conduce a distinguir de
manera clara la enodiplomacia de las
“diplomacias del vino” o, en términos
mds generales, la gastrodiplomacia de
las diplomacias de la alimentacién
(Nau, 1978). Parece necesario consi-
derar que sélo entran en el campo
de la enodiplomacia las acciones en
las cuales el vino o su representacién
es embajador, vector de la intencién
diplomatica.

2-EL VINO EN LA DIPLOMACIA: IMAGEN PA{S Y REGALO PRECIOSO

Si bien el concepto “enodiploma-
cia” no se ha usado todavia en los es-
tudios internacionales, en los hechos,
ha funcionado como tal. En reiteradas
oportunidades, los vinos han estado en
el centro de la estrategia diplomdtica
desde la perspectiva del interés nacio-
nal, ya sea como medio de seduccidn,
para atraer voluntades, ya como objeti-
vo econdmico mediante la promocién
de una industria estratégica, para los
territorios tradicionalmente produc-
tores de vino.

El uso del vino como regalo precio-
so para atraer la buena voluntad de los
embajadores y construir un ambiente
favorable a la negociacidn diplomdtica
fue un patrén recurrente en el mun-
do medieval y en los primeros siglos
de la modernidad. Podemos pensar
en las barricas y en las botellas de los

mejores caldos locales ofrecidas por
las autoridades municipales a los re-
presentantes del poder real quienes
les visitaban en la Francia del Antiguo
Régimen (Duhart, 2001). Los zares de
Rusia y los papas de Roma también
se apoyaron en los vinos para alhajar
sus mesas y banquetes, con vistas a
atraer voluntades. Famoso se hizo el
vino de Cahors, durante el papado de
Juan XXII en Avignon, (Beezley, 2005;
Gascd, 2011).

En el Cono Sur de América, en el
marco de la resistencia de los pueblos
originarios a la conquista espaiiola,
el vino se convirtié nuevamente en
ofrenda de paz. En efecto, después del
levantamiento general de la Araucania
de 1599, y tras el fracaso de la “guerra
ofensiva’ las autoridades del Reino
de Chile cambiaron de estrategia, y
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pusieron en marcha un plan de paz,
a través de los llamados parlamentos.
Estos eran tratados internacionales en-
tre la Corona de Espaiia, representada
por el gobernador de Chile, y los re-
presentantes de los butalmapus (te-
rritorios) indigenas. Esta politica se
extendié desde comienzos del siglo
XVII hasta la década de 1830, ya con el
Estado de Chile como contraparte. Y
precisamente en estas ceremonias, el
vino aportado por los hispano criollos
jugaba un papel fundamental. Gra-
cias a estas donaciones, se crearon las
condiciones para establecer la paz en
la frontera, y abrir las posibilidades
de convivencia pacifica e intercambio
comercial (Zavala, 2015).

En las guerras de la Independen-
cia, el vino retomd ese papel central
de creacion de condiciones adecuadas
para la diplomacia y la construccién
de alianzas y consensos. En los ban-
quetes de la patria, los patriotas apela-
ron recurrentemente a los vinos para
construir vinculos de confianza con
los hacendados y comerciantes, nece-
sarios para lograr el apoyo politico y
econémico para sostener el esfuerzo
militar para vencer a los ejércitos rea-
listas (Mujica et al, 2019).

Mids adelante, durante la II Gue-
rra Mundial, el gobierno alemdn, tras
ocupar Francia, se interes6 en captar
sus famosos vinos para convertirlos
en herramienta de seduccién para las
burguesias de los paises de Europa

Oriental que la maquinaria militar
germana conquistaba con la fuerza
de las armas (Kladstrup y Kladstrup,
2002).

Asi como los jefes de Estado han
utilizado regularmente el vino como
instrumento de seduccién y construc-
cién de poder, también ha ocurrido el
efecto inverso: en algunos casos, los vi-
nos mds selectos optaron por apoyarse
en laimagen de la realeza para resaltar
su prestigio y su significado social. Esta
situacién se ha percibido con claridad
en paises mondrquicos,como Espafiay
Portugal, donde se establecieron acuer-
dos entre los productores y la Coro-
na para poder usar expresiones como

“proveedores de la Casa Real’, o bien,
para utilizar como marca el nombre
del monarca (Borges, 2020).

La prictica de utilizar el vino para
seducir no debe hacer olvidar que la
enodiplomacia puede ser agresiva, en
el sentido que puede ser de manera vo-
luntaria y explicita destinada a atacar
los intereses de un rival o a molestarlo.
En enero de 2013, indicar en el mend
de la comida de investidura de Barack
Obama que se acabaria con una copa
de “Korbel Natural, Special Inaugural
Cuvée Champagne, California” fue un
acto muy politico, ya que Francia pe-
leaba desde hace afios para garantizar
el monopolio de esta prestigiosa de-
nominacién a sus productores depo-
sitarios de la DOC-DOP “Champagne”
(La Revue du Vin de France, 2013).
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El poder de seduccién del vino es
enorme, porque es proporcional a la
riqueza de su imaginario milenario.
Sin embargo, para poder poner este
imaginario al servicio de una cosa na-
cional, es menester conocerlo y enten-
derlo con la médxima sutileza posible.
La produccion de tal conocimiento
analitico corresponde a la esfera de
competencia de la investigacién fun-
damental en humanidades — término
muy practico porque permite evocar
en el mismo tiempo la totalidad de

las ciencias del hombre y de las disci-
plinas literarias. Necesita tiempo, por
€s0 es menester que No esperemos una
peticidn societal particular para iniciar
un estudio puntual, sino que trabaje-
mos a elaborar el conocimiento sobre
el imaginario del vino lo mds amplio
posible, para que la gente involucrada
en esfuerzos de enodiplomacia pue-
da encontrar la materia que necesita,
cuando la necesite.

3- LA INDUSTRIA DEL VINO COMO OBJETIVO DE LA DIPLOMACIA: LAS
EXPORTACIONES PRIVILEGIADAS

Los paises de tradicion vitivinico-
la, han incluido regularmente al vino
dentro de la agenda de su politica ex-
terior. Esta tendencia se ha percibido
tanto en Europa como en América, y
se puede detectar desde la Edad Media
hasta la actualidad. Los casos compren-
den tanto imperios coloniales como
modernos estados republicanos.

Uno de los antecedentes mds rele-
vantes del vinculo entre los acuerdos
politicos y las exportaciones de vinos
se verificd en la Europa medieval, con
el matrimonio entre Leonor de Aqui-
tania y Enrique Plantagent (1154). A
través de este enlace, la regién de Aqui-
tania pas a formar parte, juridicamen-
te, de la corona britdnica. En este con-
texto se abrid el mercado inglés para
los vinos del sudoeste de Francia. En
los tres siglos siguientes, “los ingleses

vendimiaban en Aquitania” (Soyez,
1978). Se construyd entonces un estre-
cho vinculo entre los vinos de Burdeos
y el mercado britdnico (Unwin, 2001).
Esta alianza se rompi6 con Juana de
Arcoy la Guerra de los Cien Afos. Des-
pués de esa fecha, los ingleses buscaron
nuevas alianzas politicas y econdmicas,
principalmente con Portugal, lo cual
facilitd las exportaciones de Oporto al
mercado inglés. Por su parte, la coro-
na espafiola también se propuso par-
ticipar de este proceso. Después de la
Paz de Aquisgrdn, se disefié una es-
trategia diplomdtica para promover
las exportaciones de vinos espafioles
al mercado britdnico, coordinada por
el Marqués de Ensenada y el embaja-
dor espafiol en Londres, Ricardo Wall
(Tellez, 2005). El proyecto contempla-
ba impulsar las ventas de vinos de la
Mancha, Valdepefias y Alicante, entre
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otros. Estos vinos llegaron a represen-
tar entre el 15 y el 20% de las exporta-
ciones espafiolas a Gran Bretana.

La expansién de las Grandes Poten-
cias de Europa y su transformacién
en imperios coloniales, también tuvo
consecuencias en el mundo del vino.
En el siglo XVI,la produccién vitivini-
cola de Espafa y Portugal se vio fuer-
temente estimulada por la demanda
de las escuadras de los conquistadores
que demandaban grandes cantidades
de botas de vino como rancho para
abastecer la tripulacién durante lar-
gos viajes hacia América, Africay Asia
(Martins y Barros, 2016). Con el avance
del proceso de colonizacién, surgieron
nuevos mercados, que los imperios
productores procuraron aprovechar
en beneficio de las metrépolis. Pronto
se pusieron en marcha politicas res-
trictivas para impedir que sus colo-
nias competir. Francia tomé medidas
para impedir el cultivo de la vid y la
elaboracion del vino en sus colonias
americanas, sobre todo en Luisiana
y Nueva Francia (Canadd) (Mishkin,
1975). El imperio espafiol siguié este
mismo camino en 1595, cuando restrin-
gid la plantacion de vifiedos en Nueva
Espafia (México) y en las Antillas. Solo
tolerd la vitivinicultura en el Cono
Sur, pero con la expresa prohibicién
de exportar hacia el norte (Mishin,
1975). A excepcidén de Parras, en Co-
hauila,la Corona impuso medidas que
restringfan el cultivo de vinedos en
México para garantizar el monopolio

del mercado mesoamericano para los
vinos de la Peninsula (Corona Pdez,
2004). Esta decisidn politica causd va-
rios siglos de retraso en el desarrollo
de la vitivinicultura de Brasil y Méxi-
co, que recién en los ultimos afios ha
comenzado a tomar fuerza (Contreras
y Thomé, 2019).

El cruce de la diplomacia con los
intereses de la industria del vino y sus
exportaciones, tuvo efectos geopoliti-
cos de alcance continental a comien-
zos del siglo XIX, en el marco de la
expansioén francesa y las guerras na-
polednicas. Imposibilitado de invadir
Inglaterra por su “espléndido aisla-
miento’; Napole6n disefié una estra-
tegia de guerra econémica, para afectar
el comercio y la industria britdnicos.
En este contexto, los embajadores del
emperador presionaron a Portugal, y
le exigieron firmar un tratado para
establecer el bloqueo comercial con-
tra Gran Bretana (29 de setiembre de
1801). Esta exigencia puso en tension a
la diplomacia portuguesa, que estaba
atada a la corona britdnica por multi-
ples intereses, incluyendo el comercio
de sus vinos. La corona portuguesa se
vio atrapada en un dilema insoluble:
aceptar la orden napolednica signifi-
caba perder el mercado para sus vi-
nos; y mantener este dltimo, implica-
ba el riesgo de la invasion del ejército
francés. El bloque de poder portugués
se dividié en dos partidos, anglofilos
y francéfilos, cada uno con sus pro-
pios intereses; durante un tiempo, el
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partito angléfilo logrd resistir la pre-
sién transitoriamente pero los embaja-
dores franceses insistieron. “En el mes
de septiembre (1803), el general Lan-
nes, ministro plenipotenciario fran-
cés, exigio al Vizconde de Balsemao el
cumplimiento de este tratado y el cie-
rre de los puertos a Inglaterra» (Subtil,
2008 p. 150). Mas adelante, Napoledn
radicalizé su proyecto, con el estableci-
miento del bloqueo continental, y vol-
vié a amenazar a Portugal. Su gobier-
no cedi6 parcialmente a las presiones,
pero Napoledn se declard insatisfecho
y ordend la invasion de Portugal (19 al
20 de noviembre de 1807). Se produjo
entonces la caida de Lisboa y la fuga de
la casa real hacia Brasil. Poco después,
la Corona procuré reconstruir los vin-
culos comerciales con Inglaterra, con
el Tratado de Amistad y Alianza (19 de
febrero de 1810), el cual ha generado
grandes polémicas en la historiografia
portuguesa, sobre todo porque se sue-
le interpretar como adverso a muchos
intereses portugueses, aunque privi-
legi6 las exportaciones de vinos (Car-
dozo, 1989; Macedo, 1963). En cierto
modo, este Tratado incluy6 elementos
propios de la enodiplomacia.

Después de la emancipacién de
las colonias americanas, la diploma-
cia francesa se movilizo para sustituir
a Espania en el mercado americanos:
envio a sus agentes a las jévenes repu-
blicas para negociar Tratados de Co-
mercio y garantizar el ingreso de los
vinos franceses en el Nuevo Mundo

(Flores Tristdn, 1838). De este modo se
activé un intenso flujo de vinos fran-
ceses hacia los mercados de América
Latina (Couyoumdjan,2006). La estra-
tegia de la enodiplomacia francesa se
corond con el éxito, tal como reflejé el
testimonio de una viajera de Burdeos
que visito Perd “en todas sus comidas
se sirven nuestros mejores vinos, lo
cual ocasiona un gran gasto para el
pais” (Flores, 1838 p. 501).

En la década de 1840, Francia mo-
viliz6 sus flotas mercantes y de guerra,
en forma articulada para promover sus
exportaciones de vino. La relacién de
la escuadra francesa con la enodiplo-
macia, particularmente en su dimen-
sién de exportaciones vitivinicolas, se
puso de manifiesto en los diarios de
la época, particularmente en el perié-
dico La Presse. En su edicion del 24
de agosto de 1848, el citado periédico
sostuvo estos hechos con un articulo
concebido en forma sarcdstica: “Nues-
tra escuadra no sirve sino para dos co-
sas: primero para proteger las entradas
de la aduana; y segundo asegurar la
ejecucidn de los decretos exorbitantes
dados contra nuestro comercio por
aquella parodia de gobierno. Nuestros
vinos, que pagaban ya un 31% de entra-
da, acaban de ser sometidos a un nue-
vo impuesto de 50 francos por pipay
de 25 francos por barrica. Se compren-
de que debemos hacer mejor uso de
nuestros marinos y nuestros buques”
(cit. en Irazusta, 1970 p. 259-260).
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Entre la segunda mitad del siglo
XIX y el primer tercio del XX, en el
marco del paradigma del libre cambio,
las grandes potencias vitivinicolas de
Europa prestaron particular atencién
a las exportaciones de sus vinos hacia
los mercados externos. Francia, Espaiia,
Portugal e Italia lideraron estrategias
de politica exterior orientadas a faci-
litar la exportacion de sus vinos hacia
América, Oceanfa, Asia y varias nacio-
nes de Africay Europa. Para el caso de
América Latina, los acuerdos interna-
cionales se disefiaban ex profeso para
facilitar el flujo de los vinos europeos
para abastecer la demanda de las élites
en los paises del Nuevo Mundo.

Los canales abiertos por la diploma-
cia, se complementaban con las gran-
des campaiias publicitarias a través de
los medios masivos de comunicacién.
Los grandes capitales que apoyaban el
transporte y comercializacion de vi-
nos y destilados europeos en el Cono
Sur, contrataron intensas camparnias de
promocién en los medios grificos de
la segunda mitad del siglo XIX (Jeffs,
2014). Al comenzar el siglo XX, el im-
pacto de la prensa se multiplicé con
el surgimiento de los magazines ilus-
trados que tenfan tiradas de decenas
de miles de ejemplares por semana,
como Caras y Caretas en Buenos Aires
(Rogers, 2008) y Zigzag en Santiago
de Chile (Ossanddn, 2002). Los avan-
ces tecnoldgicos incorporaron nuevos
medios para mejorar el impacto visual
de la publicidad gréfica a través de
fotografias, grabados y fotograbados.

La convergencia de estos medios con
el diseno seductor del Art Nouveau,
facilit6 a las agencias de publicidad
internacional la tarea de crear avi-
sos comerciales de alto impacto, que
contribuyeron a consolidar la imagen
prestigiosa de los paises europeos y
vender mejor sus vinos y destilados,
como Cognac, Jerez, Oporto, Cham-
pagne, Burdeos, entre otros. (Lacoste
Adunka, 2018) La constante presencia
de imdgenes glamorosas, elegantes y
seductoras de Francia, Espaiia, Portu-
gal e Italia, contribuyd a despertar el
interés y la admiracién del publico por
estos paises, consolidar su imagen pu-
blica y promover corrientes turisticas
que, en dltima instancia, beneficiaban
los intereses econémicos de esos paises.

El éxito de estos productos impor-
tados en los mercados latinoamerica-
nos tuvo un fuerte impacto en la in-
hibicién del desarrollo de productos
identitarios locales. La fulminante pu-
blicidad de vinos y destilados euro-
peos, puso en un cono de oscuridad
a los productos tipicos de Argentina
y Chile, que se habian desarrollado
durante dos siglos. Algunos de ellos
desaparecieron, como el Aguardiente
Cuyano (Lacoste, 2018); otros declina-
ron y quedaron reducidos a lugares
muy secundarios,como el Pajarete del
Huasco, el Asoledado de Cauquenes
y el Chacoli. En su lugar, florecieron
imitaciones de productos europeos,
como Jerez, Oporto y Coiiac de la fi-
brica del cataldn Juan Mitjans en Chile
(Nunez, 2016).
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La Gran Depresion econémica
mundial de 1929-1930 marcd el cierre
de ese ciclo de expansidn de las ex-
portaciones de vinos europeos hacia
América Latina. Como resultado de
esta crisis, los paises restringieron las
importaciones, levantaron barreras

arancelarias y promovieron un agresi-
vo proceso de sustitucion de importa-
ciones. El ciclo de los grandes flujos de
vinos europeos hacia los mercados re-
gionales, iniciado con la independen-
cia, llegd a su fin cien aflos mds tarde.

4- FILOXERA Y ENODIPLOMACIA

La plaga de filoxera fue otra oportu-
nidad para activar relaciones interna-
cionales de cardcter enodiplomdticas.
El cuidado de los vifiedos para la ela-
boracién y comercializacion del vino
llegé al centro de la agenda pablicaen
los paises productores de Europa. Los
gobiernos se movilizaron para abordar
un problema comun a todos, con vis-
tas a encontrar soluciones consensua-
das que permitieran superar la crisis.

En efecto, en el segundo tercio del
siglo XIX se produjo una catdstrofe en
los vifiedos europeos. Alrededor de
cuatro millones de hectdreas de vife-
dos se vieron afectadas por la plaga de
filoxera. Se trataba de un pulgén ori-
ginario de EEUU, que llego a Francia
para una exposicién universal. En el
Viejo Mundo se propagé con rapidez
entre las vifias de pie franco, y en po-
cos afos, se produjo una destruccién
sin precedentes de los mds grandiosos
y famosos vifiedos del mundo. Cien-
tos de miles de viticultores perdieron
sus medios de vida, y se produjo una
fuerte crisis social y econémica. Ante

la presién social, los Estados ensaya-
ron distintos métodos para contener
la plaga, sin éxito. El pulgon atravesaba
ficilmente las fronteras nacionales, y
se propagaba a alta velocidad de un
pais a otro, asolando vifiedos, empre-
sas e inversiones. Pronto se hizo evi-
dente que ningun pais podria salvarse
solo y que la nica forma de conte-
ner la plaga, era con grandes acuerdos
internacionales.

La Conferencia Internacional de
Viena, convocada en 1878 para tratar
la crisis causada por la filoxera, fue un
antecedente relevante para la historia
de la enodiplomacia. Por primera vez,
los representantes de los paises de Eu-
ropa se coordinaban para celebrar un
encuentro internacional centrado en
los problemas e intereses de la indus-
tria de la vid y el vino. Como era de
esperar, esta Conferencia tuvo como
resultado inmediato la elaboracién
de un conjunto de medidas tendien-
tes a restringir la circulacion interna-
cional de platas de vid, con vistas a
controlar la propagacién del pulgén.
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También se acordaron recomendacio-
nes para mitigar su impacto y medidas
de emergencia y apoyo a los damni-
ficados (Briones y Herndndez, 2010)
El significado de la Conferencia In-
ternacional por la filoxera se puede
descomponer en dos planos. Por un
lado, tuvo efectos de corto plazo, al
contribuir con el proceso de coordi-
nar acciones de los distintos Estados
para combatir la expansion y el po-
der destructivo de la filoxera. Por otro,
este encuentro tuvo efectos de mayor

aliento, al instalar el precedente de la
relevancia del vino como un asunto
suficientemente relevante como para
promover la accién diplomadtica. El
mundo de la vitivinicultura logré su-
bir de status, y se cred la consciencia
de la importancia que el tema podia
tener para la agenda de la politica
internacional. Pronto se generarfan
nuevas oportunidades de reactivar esta
centralidad.

5- DENOMINACIONES DE ORIGEN Y ENODIPLOMACIA

Entre los efectos de la plaga de la
filoxera, figura también la crisis de los
productos tipicos de origen, el auge de
las falsificaciones, y la creacidn del sis-
tema internacional de proteccidon de
Denominaciones de Origen. El tema
es interesante para los objetivos del
presente estudio, porque volvi a co-
locar al vino en el centro de la politica
internacional.

El punto critico de este proceso fue
la destruccion de los vifiedos de las zo-
nas vitivinicolas mds famosas de Euro-
pa. Repentinamente, los productores
se encontraron estrangulados por la
falta de uva para elaborar sus famo-
sos vinos y satisfacer la demanda del
mercado, tanto interno como externo.
Para muchos productores, la quiebra
de stock y la incapacidad de reposi-
cién se convirtié en un serio problema
financiero, porque al no poder vender,

no podrian pagar las deudas contrai-
das con los bancos para financiar sus
instalaciones y equipamiento. Ante
la amenaza de perder sus empresas,
muchos productores optaron por fal-
sificar vinos. Fue el ciclo de auge de la
importacién de pasas de Turquia, vi-
nos espafioles y alcoholes industriales
para elaborar vinos franceses adultera-
dos. Estos llegaron tanto al mercado
interno como a las exportaciones. En
poco tiempo se produjo un escindalo.
La municipalidad de Paris comenzd a
realizar andlisis de vinos y detectd que
mds de la mitad de los caldos expedi-
dos en las tabernas de la ciudad, eran
falsificados. Lo mismo ocurrié con los
importadores de Buenos Aires, Rio de
Janeiro, Australia y Chile. La cultura
de la falsificacién de vinos famosos,
iniciada en Francia, se expandid al res-
to del mundo. Al advertir el engafo,
algunos comerciantes de estas plazas
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optaron por mantener el sistema, pero
en su propio favor: comenzaron a ela-
borar productos en el medio local, y
venderlos a sus clientes refinados con
etiquetas falsificadas. Fue el auge de
productos como “Burdeos de Talca y
Champagne de Mendoza” (Lacoste et
al, 2010; Nudnez, 2016).

El crecimiento fulminante de la
cultura de la imitacién de los vinos
famosos, no tardd en crear el am-
biente para nuevos reclamos y quejas.
Muchos productores apelaron a las
autoridades para solicitar medidas al
respecto. Este fue el origen de otra
ronda de acuerdos internacionales, en
los cuales los temas del vino estuvie-
ron presentes como el Convenio de
Parfs para la Proteccién de la Propie-
dad Industrial (1883) y el Arreglo de
Madrid (1891), revisados en Bruselas
(1900), Washington (1911), La Haya
(1925), Londres (1934), Lisboa (1958)
y Estocolmo (1967). El Convenio de
Paris dispone que “la proteccién in-
dustrial tiene por objeto las patentes
de invencidn, los modelos de utilidad,
los dibujos 0 modelos industriales, las
marcas de fébrica o de comercio, las
marcas de servicio, el nombre comer-
cial, las indicaciones de procedencia o
denominaciones de origen, as{ como
la represion de la competencia desleal”
A través de estos acuerdos diplomadti-
cos, se construyd el sistema internacio-
nal de reconocimiento y proteccién
de los productos tipicos, Indicaciones
Geogrificas (IG) y Denominaciones

de Origen (DO) (Jardel y Gatti, 2003
p.16).

El armazon juridico construido ini-
cialmente para defender a los damni-
ficados de las falsificaciones del ciclo
de la filoxera, se proyectd en el tiem-
po, mucho mds alld del periodo de
influencia del pulgén. En la segun-
da mitad del siglo XX, apenas queda-
ban recuerdos y efectos menores de la
destructiva plaga. Pero el sistema de
proteccién de IG y DO logré crecer
y consolidarse, hasta asumir un pa-
pel relevante en el sistema econémico
europeo e internacional (Sequeira y
Montes, 2020).

El tema volvié al dmbito diploma-
tico después de 1990, con motivo del
avance de la globalizacién y la firma
de los Tratados de Libre Comercio.La
Unidén Europea se dedicé sistemdtica-
mente a poner en la mesa de negocia-
ciones con terceros paises, el recono-
cimiento de las DO e IG de Europa
como prerrequisito para la firma de to-
dos los tratados de comercio. Esta co-
rriente se extendid hacia el Cono Sur
de América, cuando Chile y Argentina
establecieron negociaciones para al-
canzar acuerdos de libre comercio con
el bloque regional del medio mundo.
En aquel contexto, los negociadores
latinoamericanos se asombraron al ver
la sofisticada exigencia que sus contra-
partes europeas pusieron sobre la mesa
para exigir el reconocimiento de sus
productos tipicos. El impacto fue tan
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intenso, que llevé a los gobiernos la-
tinoamericanos a reflexionar sobre su
falta de intereso sobre el tema vigen-
te hasta entonces, y revertirlo. Poco a
poco, en las dos primeras décadas del
siglo XX se puso en marcha el proceso
local de construccidn de los sistemas
de identificacidn, proteccidn, visibi-
lizacién y puesta en valor de los pro-
ductos tipicos, IG y DO en Argentina
y Chile.

La politica internacional de pro-
teccion de los vinos tipicos de origen,

después de un siglo de evolucidn, se
extendio a otros productos alimenta-
rios y no alimentarios. El sistema se
dedicé también a proteger queso, acei-
te de oliva, jamon, salame, entre otros.
También se proyectd el manto protec-
tor hacia artesanias tipicas como teji-
dos de lana y de mimbre, cerdmicas,
sobreros, entre otros. Poco a poco se
establecié una extensa red de protec-
ciones juridicas y estatales en beneficio
de los cultores del patrimonio agroa-
limentario (Cenddn y Bruno, 2018).

6- EL REGRESO DE LA ENODIPLOMACIA EXPORTADORA

Después del paréntesis signado por
el periodo de cierre de mercados y
politicas proteccionistas, de la etapa
1930-1990, se produjo una nueva eta-
pa de apertura y auge del comercio
internacional, lo cual generé nuevas
oportunidades para promover el co-
mercio mundial de vinos. Este produc-
to recupero6 centralidad en las agendas
diplomdticas y pasé a ocupar un lugar
de relevancia en las negociaciones in-
ternacionales. Este proceso se desple-
g6 muy particularmente en los paises
que se lanzaron a la conquista de los
mercados internacionales: Australia,
Nueva Zelanda, Suddfrica, Argentina y
Chile. Estos paises no tuvieron relevan-
cia como exportadores de vino hasta
bien entrado el siglo XX. Pero desde
1990 en adelante, se produjo un cam-
bio notable, y los vinos de estos paises

llegaron cada vez mds a los mercados
internacionales.

El caso chileno fue particularmente
significativo, sobre todo para el perio-
do 1990-2022: la cancilleria chilena se
dedicd sistemdticamente a firmar Tra-
tados de Libre Comercio con paises de
América, Asia y Europa, a través de los
cuales aceptaba reducir los aranceles
de importancia para productos indus-
triales extranjeros, a cambio de una
condicion fundamental: liberar de
impuestos las exportaciones de vinos
chilenos. El resultado de esta politica
fue notable. Si chile exportaba vinos
por valor de un millén de délares en
1968, en relativamente poco tiempo se
convirtié en un actor de alto impac-
to. Sus exportaciones crecieron con
fuerza a partir de 1990, hasta superar
los 2200 millones de ddlares en 2021.
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Ello significé a Chile convertirse en
el cuarto mayor exportador de vinos
del mundo, solo superado por las tres

superpotencias vitivinicolas de Euro-
pa: Francia, Espana e Italia (Lacoste,
2019).

7- ENODIPLOMACIA Y ENOTURISMO

Otra dimensidn de creciente interés
para el desarrollo socioecondmico de
los paises se encuentra en la promo-
cién del turismo receptivo, proceso
en el cual, el vino ocupa un papel de
singular relevancia. El tema ha sido
liderado por los destinos cldsicos del
Viejo Mundo, pero también se ha co-
menzado a extender a otros destinos,
particularmente en América Latina.

Los casos paradigmaticos son Fran-
cia, Italia y Espaiia. Cada uno de ellos
recibe anualmente cerca de 100 millo-
nes de turistas, que generan ingresos
cercanos a los cien mil millones de
ddlares. Estas cifras representan un
flujo relevante que nutre la actividad
de cientos de miles de pymes del sec-
tor turismo, incluyendo restaurantes,
hoteles, tabernas, posadas, entre otros.
Evidentemente, parte de estos flujos se
explican por la atraccion de los desti-
nos de sol y playa. Pero no es menor la
atraccién que generan las propuestos

de enoturismo y gastroturismo para
fortalecer y consolidar estos destinos
turisticos (Suntikul, 2019; Gonzilez,
2021).

Estos modelos han comenzado a
inspirar a algunos paises latinoame-
ricanos para mejorar sus ofertas turis-
ticas. El caso peruano se ha destacado
como gran constructor de un destino
turistico centrado en la gastronomia.
La puesta en valor de la comida perua-
na ha contribuido sustancialmente a
avanzar en esa direccion. Por su parte,
Argentina y Chile también han avan-
zado sensiblemente en el desarrollo de
sus propuestas de enoturismo, centra-
das en rutas del vino, fiestas y celebra-
ciones y visitas a bodegas y vifiedos.
En algunos casos, el Estado ha asumi-
do cierto papel en la promocién de
estas actividades, tal como se percibe
en Argentina con el protagonismo del
respaldo oficial a la celebracién de la
Fiesta Nacional de la Vendimia.

CONCLUSION

La enodiplomacia ya existia, an-
tes de ser definida como tal. En ese
sentido, guarda un paralelismo con
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Jost ANTONTO NEGRIN, PABLO LACOSTE

El concepto de Enodiplomacia y su aplicaciéon en los Estudios Internacionales

pero que ya estaba afianzado en Amé-
rica Latina desde la década de 1930,
debido a las politicas proteccionistas
surgidas como respuesta a la Gran De-
presion de 1929. La CEPAL no cred
una realidad nueva. Simplemente, se
limité a identificar una situacién que
ya existia. En ese sentido, el reconoci-
miento de la enodiplomacia contribu-
ye aidentificar la tendencia a situar el
vino en un lugar central de la politica
exterior, ya como herramienta de pres-
tigio, ya como promocion de una rama
industrial de la economia nacional.

Desde la perspectiva de los estudios
internacionales, el concepto enodiplo-
macia resulta adecuado como herra-
mienta conceptual para examinar las
acciones impulsadas desde el Estado
para promover los intereses naciona-
les a partir de la visibilizacién y pues-
ta en valor de la vid y el vino. Estas
acciones pueden tener diversas mani-
festaciones, orientadas tanto al forta-
lecimiento interno del pais,como a su
imagen internacional. En todo caso, la
enodiplomacia surge como una activi-
dad transversal, que involucra diversas
actividades y actores.

En una primera acepcion, la eno-
diplomacia representa la voluntad de
incluir la vid y el vino dentro de la
agenda de la politica exterior econé-
mica, para promover las exportacio-
nes de vino nacional. El caso mds em-
blemidtico de los ultimos afios seria
el de Chile, y su agresiva politica de
estimulo a las exportaciones de vino
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mediante Tratados de Libre Comercio,
en los cuales el vino chileno es el pro-
ducto privilegiado en la negociacién
diplomitica.

En un segundo nivel, la enodiplo-
macia estarfa asociada al uso del vino
como vector de prestigio y construc-
ci6én de poder. Ello comprende el vino
como obsequio y homenaje, recogien-
do el papel central del vino en las ce-
remonias francesas del Antiguo Régi-
men y en los parlamentos mapuches
del Reino de Chile.

Derivado de lo anterior, es decir,
el vino como bandera y simbolo de
prestigio, tendrfamos una nueva activi-
dad econdémicay politica, signada por
el enoturismo: el turismo como ele-
mento de seduccién y atraccion para
promover el turismo receptivo de una
nacioén. Invitar a visitar un pafs vitivi-
nicola, es una nueva forma de convo-
car a un banquete de la antigtiedad: la
oportunidad de vivir una experiencia
placentera y emocionante.

Si la enodiplomacia no se puede
tampoco confundir con la promocién
internacional de destinos enoturisti-
cos, estas dos actividades se pueden
combinar en la prictica. Fortalecer
una imagen territorial usando el po-
der de seduccidn de unos vinos puede
despertar curiosidades y intereses para
unos paisajes vitivinicolas y alentar un
intento de desarrollo econdémico a tra-
vés del turismo receptivo.
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RESUMEN

El lugar que el reclamo de soberania argentino sobre Islas
Malvinas, Georgias del Sur, Sdindwich del Sur y sus territorios
maritimos adyacentes tiene en la politica de defensa argentina
no ha sido objeto de estudio por los estudios de defensa en
dicho pais. El presente articulo retoma los principales aportes
tedricos de la literatura sobre defensa vinculados a su dimen-
sion estratégica e internacional y establece como argumento
central que recién a partir de 2019 la “Cuestion Malvinas” ha
sido un factor que incidi6 con fuerza en el planeamiento y el
disefio de la defensa nacional del pais. Luego de realizar un
andlisis empirico sobre indicadores vinculados a la doctrina
castrense, el planeamiento estratégico y el despliegue militar;
se concluye que luego de la Guerra de Malvinas, recién a partir
de 2019 es posible observar un cambio concreto en la politica
de defensa argentina en lo que respecta a la inclusion de la
preocupacioén por la soberania de las Islas Malvinas.
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ABSTRACT

The place that the Argentine sovereignty claim over the Malvinas,
South Georgia, South Sandwich Islands and their adjacent mari-
time territories has in defense policy of Argentina has not been
studied by defense studies of that country. This article takes up
the main theoretical contributions of the literature on defense
linked to the strategic and international dimension and establi-
shes as a central argument that only since 2019 the "Malvinas
Question" has been a factor that strongly influenced the planning
and design of the country's national defense. After carrying out
an empirical analysis on indicators linked to military doctrine,
strategic planning, and military deployment; The work conclu-
des that after the Malvinas War, only from 2019 it is possible
to observe a concrete change in the Argentine defense policy
regarding the inclusion of the concern for the sovereignty of
the Malvinas Islands.

Keywords: National defense — Malvinas islands — International
Relations — Foreign policy — Argentina.
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INTRODUCCION

Las Islas Malvinas han sido histé-
ricamente relevantes para la Republi-
ca Argentina'. Su ocupacién colonial
por parte del Reino Unido de Gran
Bretana (RUGB) el 3 de enero de 1833
ha tenido como correlato una serie
de permanentes y seguidas estrategias
diplomiticas por parte de Argentina
con la intencién de poder llevar al
RUGB a la mesa de negociacion y lle-
gar a un compromiso diplomdtico que
le permita a Argentina volver a tener
la administracidn efectiva de las Islas
Malvinas y sus territorios adyacentes,
también ocupados ilegalmente®. El in-
terés de la Argentina por recuperar
la soberanfa de los territorios men-
cionados es de tal magnitud que en
1995 dicho reclamo se establecié en la
Constitucién Nacional del pais. Con-
cretamente, la Disposicién Transitoria
Primera establece que la Nacion Ar-
gentina ratifica la soberania del pafs
sobre las Islas Malvinas, Georgias del
Sur y Sandwich del Sur y los espacios
maritimos insulares correspondientes
y,a su vez, deja en claro que la recupe-
racion de los territorios mencionados

1 Para mds informacidn sobre la disputa de
soberania y las dificultades de lograr una
resolucién via negociacion diplomdtica, ver
Altieri (2021).

2 En consideracién de lo establecido por el
Comité de Descolonizacién de las Nacio-
nes Unidas, el territorio del Atldntico Sur
cuya soberanfa es disputada por Argentina
y Gran Bretafia es colocado como no autd-
nomo y actualmente administrado por
Gran Bretana.

debe realizarse respetando el modo
de vida de los actuales habitantes y de
acuerdo con el Derecho internacional;
siendo este “un objetivo permanente
e irrenunciable del pueblo argenti-
no” (1995).

La disputa de soberanfa ha tenido
como principal punto dlgido la Gue-
rra de Malvinas en 1982, en donde el
gobierno de facto argentino encabe-
zado por el General Leopoldo Galtie-
ri inici6 el 2 de abril la recuperacion
militar de los territorios usurpados
que finalizé con la derrota argenti-
na, la caida del gobierno militar y el
comienzo de la recuperacién demo-
critica en dicho pafs. No obstante, la
confrontaciéon militar, desde la recupe-
racién democrdtica hasta las primeras
dos décadas del siglo XXI las accio-
nes argentinas vinculadas al fortale-
cimiento de su posicién negociadora
relativa al reclamo por la soberania
de las Islas Malvinas ha sido una linea
de gobierno llevada adelante princi-
palmente por la Cancilleria Argenti-
na, dejando de lado el Ministerio de
Defensa como un drea gubernamen-
tal que puede aportar a los esfuerzos
argentinos por fortalecer la posicién
negociadora del Estado. Esto ha con-
tribuido a que la politica de defensa
argentina no haya incluido de forma
explicita al reclamo de soberania de
las Islas Malvinas como uno de los ejes
principales de esta drea de gobierno. Si
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bien la mencién en la Constitucién
Nacional vinculada a la recuperacién
de la soberania de las Islas Malvinas
debe ser llevada adelante respetando
el derecho internacional, esto no quie-
re decir que la politica de defensa no
tiene ningdn rol en el reclamo de so-
beranfa de la Argentina (Altieri,2020).
En otras palabras, la vinculacién entre
politica de defensa y politica exterior
nos permite pensar que la forma en
la que se disefia y ejecuta la defensa
nacional en Argentina puede contri-
buir al fortalecimiento del reclamo del
pais frente al RUGB. En tal sentido, el
argumento del articulo es que a partir
de 2019 es posible observar un cambio
en la politica de defensa argentina en
lo que respecta a la consideracién del
reclamo argentino por la soberania de
las Islas Malvinas. En concreto, puede
identificarse que a partir del inicio de
la administracion Ferndndez en 2019 la
“Cuestién Malvinas™ hasido un factor
que incidid en el planeamiento y el di-
seflo de la defensa nacional argentina.

En términos metodoldgicos, la in-
vestigacion constituye un estudio de
caso vinculado a la politica de defensa
argentina y pretende dar cuenta del
argumento establecido a partir de téc-
nicas cualitativas como la revision de
documentos oficiales y el andlisis de
declaraciones oficiales por parte de

3 Al mencionar la “Cuestién Malvinas” en el
articulo hacemos referencia al reclamo his-
térico de la Argentina por la soberania de
las Islas Malvinas, Sandwich del Sur, Geor-
gias del Sur y sus teritorios adyacentes.

funcionarios de gobierno. En parti-
cular, se utilizan documentos oficia-
les y publicos vinculados al Ciclo de
Planeamiento de la Defensa Nacional
(CPDN), los Libros Blancos de Defen-
sa, resoluciones ministeriales y decla-
raciones y escritos de funcionarios de
Estado encargados de llevar adelante
el disefio de la defensa nacional. Con
respecto al plano tedrico, el articulo se
apoya en la literatura argentina sobre
defensa nacional que indaga respecto
de la forma en la que la politica de de-
fensa contribuye a lograr los objetivos
del Estado en materia internacional.
En este caso, la forma en que la defensa
aporta al reclamo por la soberania de
las Islas Malvinas. Ademds, el articulo
también se apoya sobre la vertiente es-
tratégica de la literatura sobre defensa
que indaga sobre el proceso de planea-
miento estratégico, los objetos referen-
tes que las Fuerzas Armadas buscan
proteger y la forma en que se disefia el
instrumento militar para poder llevar
adelante dicha tarea. En lo que respec-
taa los indicadores, se presta atencion
a (i) si se reconoce a las Islas Malvinas
y a sus espacios adyacentes como un
territorio que constituye una preocu-
pacion central para el planeamiento
de la defensa, (ii) a la planificacidn del
despliegue del instrumento militar y
(iii) a las caracteristicas de la doctrina
castrense. Los valores de cada uno de
estos indicadores dan cuenta del nivel
de relevancia que tienen las islas del
Atldntico Sur en la politica de defensa
argentina.
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El articulo continda de la siguiente
manera. En la préxima seccidn se rea-
liza un estado del arte sobre la litera-
tura argentina de defensa que indaga
respecto de la forma en la que la poli-
tica de defensa contribuye a lograr los
objetivos del Estado en materia inter-
nacional. En la tercera seccién se de-
sarrolla un repaso de los antecedentes
desde el 1983 vinculados a la forma en
la que la politica de defensa de Argen-
tina contribuyo a lograr los objetivos
del Estado en el plano internacional,
haciendo un esfuerzo empirico en lo

referido a identificar el rol que tuvo
el reclamo argentino sobre la sobera-
nia de las Islas Malvinas en la politica
de defensa de estos afos. En el cuarto
apartado se indaga, particularmente,
en el lugar que tuvo a partir del 2019
el reclamo de soberania sobre las Islas
Malvinas y sus territorios adyacentes
en la politica de defensa nacional. Por
ultimo, la quinta seccidén se resumen
los principales hallazgos empiricos y
se presentan los desafios futuros que
tiene esta agenda de investigacién vin-
culada a la defensa nacional.

I1. LA POLITICA DE DEFENSA NACIONAL Y SU DIMENSION
INTERNACIONAL

Los autores argentinos que han
trabajado respecto de la manera en
la que los asuntos militares contribu-
yen a lograr los objetivos del Estado
en el plano internacional realizaron
sus primeros aportes en la década de
1990, en donde buscaron analizar la
forma en la que el rol subsidiario de
las Fuerzas Armadas aportaba al po-
sicionamiento externo de la Argen-
tina (Pardo y Tokatlian, 1990; Russe-
11, 1992a, 1992b, 1992¢, Paradiso, 1993;
Tokatlidn y Caravajal, 1995; Tokatlian y
Russell, 1998). No obstante, las prime-
ras contribuciones conceptuales en lo
referido al término “defensa nacional”
y su dimensién internacional tuvie-
ron lugar ya entrado el siglo XXI. Los
primeros articulos orientados en esta
direccidn buscaron destacar el nexo

tedrico entre la defensa nacional y la
politica exterior y lo ilustraron empi-
ricamente a partir del caso argentino
(Eissa,2013;2017). En concreto, estable-
cen que “la dimensién internacional
de la politica de defensa se constituye
en punto de contacto entre la politi-
ca de defensa (en términos generales)
y la politica exterior™, es decir, “las
acciones que se realizan desde la poli-
tica de defensa como contribucién a
la politica exterior de un pais” (Eissa,
2013). En palabras de Eissa (2017), la

4 Se entiende a la politica exterior como “la
accién politica gubernamental que abarca
tres dimensiones analiticamente separables

— politico-diplomitica, militar-estratégica y
econdmica— y que se proyecta al dmbito
externo frente a una amplia gama de acto-
res e instituciones gubernamentales y no
gubernamentales, tanto en el plano bilate-
ral como multilateral” (Russell, 1990:25).
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propia politica de defensa nacional tie-
ne una dimension internacional que
es analiticamente distinguible de otras
dimensiones como la estratégica (Sain,
2003) y la vinculada a la politica mili-
tar (Battaglino, 2010).

Luego del establecimiento del nexo
tedrico entre la defensa y el accionar
internacional del Estado, han prolife-
rado dentro de la literatura sobre de-
fensa argentina varios articulos cienti-
ficos que dan cuenta empiricamente la
manera en la que la defensa nacional
argentina ha aportado a la estrategia
de insercién internacional® del pafs.
Uno de los trabajos mds abarcativos ha
sido el de Marina Vitelli (2021), quién
da cuenta del vinculo conceptual en-
tre la defensa nacional y la politica
exterior argentina e identifica tres mo-
mentos en el que estos han aportado a
la readecuacidn de las relaciones civi-
co-militares con el propdsito de forta-
lecer la democracia. Otra contribucién
de cardcter holistico sobre la relacién
entre defensa y politica exterior es
la desarrollada por Busso y Barreto
(2020), en donde analizan el perfodo
2003-2019 e indagan la forma en la que
la segunda ha guiado e influenciado el
disefio de la primera sobre la base del

5 Enel trabajo, nos apoyamos en los aportes
de Lorenzini (2011) y entendemos a la estra-
tegia de insercién internacional como el

“conjunto de orientaciones y lineamientos
de la politica exterior que un Estado decide
poner en prictica para vincularse con sus
pares en el sistema internacional tanto en
la dimensién politica, de seguridad como
econdmica” (p. 43).
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modelo de insercién internacional del
pais. En esta linea, pero con un analisis
mds acotado en lo que respecta al pe-
riodo de estudio y a la amplitud con
el cual se reflejan empiricamente las
conexiones entre defensa y politica ex-
terior; se destacan los trabajos que han
orientado su desarrollo a dar cuenta
en momentos puntuales la forma en
la que la politica de defensa actda en
conjunto con la politica exterior. En
tal sentido, Gastaldi (2017) muestra la
forma en la cual el Consejo de Defensa
Suramericano de la Unién de Nacio-
nes Suramericanas en su momento
representd una plataforma regional en
materia de defensa aprovechada por la
diplomacia argentina,en donde buscé
proyectar a nivel regional su doctrina
militar. Asimismo, Eissa (2018) indica
que durante el periodo 20112015, la
dimension internacional de la defensa
caracterizada por un posicionamien-
to estratégico defensivo requirié una
politica exterior activa y ejecutada en
sintonia con el disefio de la politica
de defensa. Sobre esta misma ldgica,
Battaglino (2019) indaga cémo el cam-
bio en los mecanismos discursivos y
de construccién de amenazas —con el
objetivo de habilitar el accionar del
instrumento militar en la seguridad
interior— que permearon a la politica
de defensa argentina durante la admi-
nistracion Macri (2015-2019) no pue-
den ser analizados si no se tiene en
consideracidn el acercamiento en ma-
teria internacional que la Argentina
buscé con Estados Unidos de América.
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Con respecto a las precisiones me-
todoldgicas, la totalidad de los articu-
los que trabajan la relacién entre de-
fensa y politica exterior utilizan una
metodologia cualitativa vinculada a
las técnicas de anilisis de documen-
tos oficiales, rastreo de las declaracio-
nes de oficiales de Estado a cargo de
las dreas gubernamentales de interés.
En algunos trabajos se destaca la uti-
lizacion de andlisis cuantitativos indi-
rectos, en donde se realizan conteos
vinculados a la cantidad de tratados
firmados, encuentros bilaterales y/o
palabras claves mencionadas en los
documentos estratégicos.

A pesar del aumento de los estu-
dios orientados a analizar e ilustrar
empiricamente de la relacidon entre
politica de defensa y politica exterior
en Argentina, es notable la ausencia de
trabajos que indaguen cual es el lugar
que tiene el histérico reclamo sobre la
soberania de las Islas Malvinas en la
politica de defensa. En consecuencia,
en la préxima seccién se realiza un
repaso de los antecedentes vincula-
dos al rol que tuvo el reclamo por la
soberania de las Islas Malvinas en la
politica de defensa argentina desde
la recuperacién democritica en 1983
hasta el 2019 con la intencion de dar
cuenta los distintos niveles de prota-
gonismo que la “Cuestiéon Malvinas”
ha tenido en la politica de defensa
argentina. Luego, se procede a inda-
gar el lugar que el reclamo por la so-
berania de las islas tiene en el disefio

actual de la defensa nacional argenti-
na llevada adelante por la administra-
cién Ferndndez desde 2019. Es en este
apartado en donde se presta principal
atencién a los indicadores establecidos
en la introduccién del trabajo, que
se desprenden en materia conceptual
de los aportes tedricos vinculados a
la vertiente estratégica de la defensa
nacional. Esta literatura hace especial
énfasis en los intereses vitales de la na-
cién que el instrumento militar debe
proteger, los actores que pueden poner
en riesgo el cumplimiento efectivo
de dicha proteccion y la manera en
la que dicho instrumento se organiza
para poder llevar delante de forma co-
rrecta esa tarea (Anzelini y Poczynok,
2014; Anzelini, Poczynok y Zacarfas,
2017; Magnani, 2021). De esta forma, el
reconocimiento a las Islas Malvinas y
a sus espacios adyacentes como un te-
rritorio que constituye una preocupa-
cion central para el planeamiento de la
defensa, la consideracién sobre el tipo
de despliegue del instrumento militar
y el andlisis de las caracteristicas de la
doctrina castrense son centrales para
ilustrar empiricamente el lugar de la
“Cuestiéon Malvinas” en la politica de
defensa argentina. En otras palabras,
se trata de identificar si el territorio
cuya soberania es reclamada por la
Argentina estd incluido dentro de la
dimensidn estratégica de la politica de
defensa del pais y, a partir de ello, dar
cuenta de la contribucién que desde la
defensa nacional se realiza al reclamo
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de soberania histdrico de la politica
exterior argentina.

ITII. ANTECEDENTES DE LA CUESTION MALVINAS Y LA DEFENSA
ARGENTINA (1983-2019): LA RELEVANCIA RELATIVA

Administracion Alfonsin (1983-
1989)

Desde la vuelta a la democracia en
1983, la politica de defensa argentina
ha tenido un marcado déficit en la in-
clusion de los territorios del Atldntico
Sur disputados con RUGB como una
cuestion que debe ser considerada en
el disefio y planeamiento de la defensa
nacional. Esto es comprensible en la
medida que, dentro de las preocupa-
ciones politicas vinculadas al retorno
al sistema democrdtico, la cuestién
castrense aparecfa como una proble-
matica vinculada al control civil de las
Fuerzas Armadas (Fontana, 1984; Batta-
glino 1999; L6pez,2001). En tal sentido,
la atencidn y los esfuerzos estuvieron
dirigidos a generar mecanismos que
permitas fortalecer el control politico
de los militares. Esta orientacién de la
politica de defensa, si bien continué
con mucho impetu en las siguientes
décadas (Battaglino, 2010; Diamint,
2008; Sain,2010; Derghougassian,2012),
tuvo un rol central en la década de 1980
y principios de la década de 1990. En
concreto, esta prioridad de la politica
de defensa es coincidente con los desa-
fios que la politica de defensa tenfa en
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ese momento, en donde la consolida-
cion del sistema democrdtico requeria
imperiosamente el control politico de
las Fuerzas Armadas. Evidencia de esto
fueron las cuatro sublevaciones milita-
res conocidas como “carapintada” que
tuvieron lugar entre 1987 y 1990.

No obstante la centralidad del con-
trol politico en la politica de defensa
en los primeros afios de la recupera-
cidn democratica, en 1988 se sanciond
la ley de defensa nacional 23.554 que
buscé avanzar en el establecimiento
legal de la misidn, la estructura y la
organizacién del Sistema de Defensa,
convirtiéndose en ese momento y has-
ta la actualidad en la ley rectora de la
defensa nacional en Argentina. En el
articulo quinto de la ley se establece
que “la Defensa Nacional abarca los
espacios continentales, Islas Malvinas,
Georgias del Sur y Sandwich del Sur
y demds espacios insulares, maritimos
y aéreos de la Republica Argentina, asf
como el Sector Antdrtico Argentino”
(Ley 23. 554; art. V). Si bien la men-
cidn a los territorios disputados con el
RUGSB es la dnica que se realiza en la
ley, no deja de ser relevante en la me-
dida que los incluye dentro del espacio
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de accién de la politica de defensa. Sin
embargo, esta mencidn no especifica
ni profundiza sobre la planificacién
del despliegue del instrumento mili-
tary a las caracteristicas de la doctrina
castrense. Con respecto a este ultimo
indicador, la ley solo establece que se
debe tener en consideracién la dife-
rencia entre la defensa nacional y la
seguridad interior; indicando que el
accionar del instrumento militar debe
considerar inicamente amenazas pro-
venientes del plano internacional.

Una consideracién especial merece
la continuacidn por parte de la Fuerza
Aérea Argentina del programa Céndor
I durante el primer gobierno demo-
critico presidido por Raul Alfonsin
(1983-1989). El programa se inicié du-
rante la década de 1970 y consistié en el
desarrollo de un misil balistico que te-
nia el rango suficiente para llegar a las
Islas Malvinas y su continuacion fue
permitida por el gobierno de Alfonsin
bajo la condicién que este pueda ser
exportable con la intencién de poder
financiar el proyecto en un contexto
de aguda crisis econdmica. La vigencia
del proyecto implicé la profundiza-
cioén de una relaciéon de confrontacién
con el RUGB que ya venia afectada por
la ausencia de relaciones diplomadticas
producto de la Guerra de Malvinas.
A pesar del proseguimiento del pro-
grama durante los afios 80; durante
los primeros afios de la presidencia
de Carlos Menem (1989-1999) éste fue
dado de baja con la intencidn de ter-
minar con una conducta que podia ser

interpretada como confrontativa por
Estados Unidos de América y poder
reestablecer la relacién diplomadtica
con el RUGB (Escudé, 1995).

Administracion Menem (1989-1999)

Durante la década de 1990, a la pre-
ocupacion por el control civil se le
sumd la inquietud por la misién prin-
cipal de las Fuerzas Armadas. La evi-
dente mejora en las relaciones bilate-
rales con Brasil y Chile, el ocaso de las
hipdtesis de conflicto y el surgimiento
de una incipiente zona de paz en el
Cono Sur sudamericano (Kacowicz,
1998; Battaglino,2012) planted interro-
gantes respecto del rol de la politica
de defensa argentina. Como respuesta,
desde la esfera politica se buscé pro-
fundizar el rol del instrumento mili-
tar en las misiones subsidiarias como
la participacién en misiones de paz
(Laferriere y Soprano, 2016; Di Chia-
ro, 2019). Asimismo, durante esta dé-
cada el pais continué utilizando a sus
Fuerzas Armadas para mantener su
compromiso vinculado a la presencia
estatal en el continente Antértico. En
tal sentido, las Islas Malvinas tuvieron
un rol perimido en la politica de de-
fensa durante el gobierno de Menem
(Magnani, 2019), en donde la defen-
sa nacional se acopld a la estrategia
argentina mds general vinculada al
reclamo por la soberanfa de las islas
que se denomind como “paraguas de
soberania” (Rapoport y Spiguel,2005).
Esta estrategia buscaba reestablecer los
vinculos con el RUGB con el costo de
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postergar la cuestién fundamental vin-
culada a la soberania de los territorios
reclamados por la Argentina (entrevis-
ta a Archibaldo Lanus, en Rapoport
2017: 637). Asimismo, durante dicho
periodo el pafs desisti6 en realizar re-
clamos de soberania en el plano multi-
lateral, colocando la discusién siempre
en el dmbito bilateral y bajo la 1égica
del paraguas de soberania (Cisneros,
en Rapoport, 2016).

En este escenario, la politica de de-
fensa argentina durante el gobierno de
Carlos Menem dej6 de lado el reclamo
por la soberania de los territorios del
Atldntico Sur y utilizé a la politica de
defensa como herramienta para recu-
perar y fortalecer la relacién bilateral
con el RUGB. En consiguiente, el Li-
bro Blanco de la Defensa de 1996 esta-
blece en el apartado IT del capitulo VII

“Los principales campos de accién” que,
si bien se sostiene el reclamo consti-
tucional imprescriptible sobre la sobe-
ranfa argentina de los territorios, “la
politica de Defensa en esta drea se basa
en las medidas para fortalecer la con-
fianza mutua, previstas por la «Decla-
racién Conjunta de las Delegaciones
de la Republica Argentina y del Rei-
no Unido de Gran Bretaiia e Irlanda
del Norte»” © (p. 51), firmada por Ar-

6 LaDeclaracién Conjunta de las Delegacio-
nes de la Republica Argentina y del Reino
Unido de Gran Bretaiia e Irlanda del Norte
fue la primera reunidn bilateral entre
ambos paises luego de la Guerra de Malvi-
nas. Esta tuvo como logro central el resta-
blecimiento de las relaciones diplomdticas.

gentina'y el RUGB en Madrid el 15 de
febrero de 1990. En esta misma linea,
durante la década se realizaron rondas
de contactos militares entre oficiales
de las Fuerzas Armadas y diplomati-
cos de ambas naciones con el “objetivo
de lograr la progresiva normalizacién
de las relaciones militares” (p. 51). En
concreto, el lugar que tuvieron las Islas
Malvinas en la politica de defensa du-
rante la administracién Menem estuvo
vinculado a la preocupacién por utili-
zar al instrumento militar como una
herramienta para fomentar la confian-
za'y la cooperacion con el RUGB y no
como un instrumento para fortalecer
la posicién negociadora argentina en
el reclamo por la soberania de las islas.

Administraciones Kirchner y
Ferndndez de Kirchner (2003-2015)

Durante las administraciones Kir-
chner y Ferndndez de Kirchner (2003-
2015), el lugar de las Islas Malvinas en
la politica de defensa comenzé a tener
un rol creciente. En esta linea, en este
periodo se instaurd a partir del decre-
t01729/2007 el Ciclo de Planeamiento
de la Defensa Nacional (CPDN)’, que

7  En palabras del decreto 1729/2007 que le da
origen, el Ciclo de Planeamiento de la
Defensa Nacional “organiza y encuadra el
proceso de definicién estratégica, insumo
de la primera etapa del Sistema de Planea-
miento, Programacion y Presupuestaciéon
(S3P),a partir del cual deberdn programarse
y presupuestarse las necesidades del instru-
mento militar”> Asimismo, dicho ciclo
comienza con el dictado de una Directiva
de Politica de Defensa Nacional (DPDN).
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establecid los pasos concretos que de-
bia recorrer el planeamiento estratégi-
co de la politica de defensa nacional
argentina e implic6 el comienzo del
planeamiento por capacidades®, a dife-
rencia del planeamiento por hipdtesis
de conflicto’ que habfa utilizado el
pais durante el siglo XX (Canto, Eissa,
Gastaldi & Justibrd, 2015).

Si bien el documento inicial del
CPDN, la Directiva Politica de Defen-
sa Nacional (DPDN), permite estable-
cer los lineamientos politicos genera-
les que tendrd la politica de defensa
en su dimensidn estratégica, durante
el periodo 2003-2015 no se observa una
marcada inclusién de las Islas Malvi-
nas en lo referente al planeamiento y
el despliegue. No obstante, tuvieron
lugar contribuciones desde el punto
de vista doctrinario y de atencidn po-
litica que implicaron una parcial in-
clusion del reclamo de soberania en
la politica de defensa.

8 Como mencionan Canto, Eissa, Gastaldi &
Justibré (2015), en el planeamiento por
capacidades, “los planificadores de la
defensa en lugar de sefialar “quién”, han
priorizado la identificacién del “cémo’; es
decir, reconocer modos genéricos de agre-
sién y establecer las capacidades necesarias
para enfrentar tales tipos de amenazas’
(p.11).

9  El planeamiento por hipétesis de conflicto
consiste en evaluar cuales son las amenazas
militares externas del pafs e intentar balan-
cear las capacidades propias con las de
dicho actor amenazante. A diferencia del
planeamiento por capacidades, se trata de
identificar primero el “quién” para luego
buscar balancear capacidades.

»

Con respecto a la cuestién doctri-
naria, la sancion del decreto 727/2006
contribuyd a especificar el dmbito de
accién del instrumento militar, limi-
tindolo a actuar frente a agresiones de
origen externo y entendiendo a éstas
como “el uso de la fuerza armada por
un Estado contra la soberantia, la inte-
gridad territorial o la independencia
politica de nuestro pafs, o en cualquier
otra forma que sea compatible con la
Carta de Naciones Unidas (Art1,decre-
to 727/2006). En términos doctrinarios,
el decreto es relevante en la medida
que establece que “el Sistema de De-
fensa Nacional no podrd contemplar
en su formulacién doctrinaria (...),su-
puestos y/o situaciones pertenecien-
tes al dmbito de la seguridad interior”
(Art 3,decreto 727/2006). Esto incluyd a
la planificacién y el adiestramiento, la
previsién de las adquisiciones de equi-
pos y/o medios y las actividades relati-
vas a la produccidén de inteligencia e
hipétesis de empleo. En otras palabras,
el decreto establecié que la doctrina 'y
el planeamiento debian dejar de lado
cualquier potencial empleo contra ac-
tores no estatales y, en consecuencia,
que el instrumento militar debia pre-
pararse para repeler de forma disuasiva
y/o efectiva inicamente agresiones de
origen estatal. Ahora bien, esta preci-
sidén normativa con implicancias doc-
trinarias fue complementada con un
aumento de la atencion politica, en
el marco de la defensa nacional, a la
disputa de soberania con el RUGB. En
la DPDN del 2009 hay 4 referencias
a las Islas Malvinas; mientras que en
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la del 2014 hay 8. En el documento del
2009, la mencidn a las islas destaca que
la politica de defensa suscribe al recla-
mo legitimo e imprescriptible sobre los
territorios del Atldntico Sur y destaca a
la zona como un enclave colonial britd-
nico, una disputa territorial no resuelta
y como potencialmente rica en recursos
pesqueros ¢ hidrocarburiferos. Ademds,
destaca la explotacién unilateral britdnica
de dichos recursos. Por su parte,]aDPDN
del 2014 incluye las preocupaciones y ob-
servaciones del anterior documento y se
le agregan dos elementos importantes, el
primero vinculado a la progresiva mili-
tarizacién de las Islas Malvinas por par-
te del RUGB y el segundo relativo a los
intentos de regionalizacién del reclamo
argentino con la intencion de mejorar
su posicién negociadora via el apoyo re-
gional. En consiguiente, el documento
establece que “la solidaridad de los pai-
ses de la regién con la Republica Argen-
tina se manifiesta en la conversién de
la“Cuestién Malvinas” en una auténtica
causa regional’ en donde “los paises del
MERCOSUR 'y Estados asociados han
asumido compromisos concretos para
no facilitar las actividades de naves que
tengan por fin apoyar de manera directa
las actividades hidrocarburiferas que afec-
ten los derechos de la Republica Argen-
tina”, destacdndose el impedimento del
“ingreso a sus puertos de embarcaciones
que enarbolen la bandera ilegal de las
Islas” (DPDN,2014:6). En esta linea, el do-
cumento también destaca que “el llama-
do por resolver pacificamente el conflicto
mediante las negociaciones bilaterales es

respaldado por foros regionales y mul-
tilaterales” (DPDN, 2014: 9) y resalta la
importancia de la Organizacion de Esta-
dos Americanos, la Unién de Naciones
Suramericanas, el Mercado Comun del
Sury la Comunidad de Estados Latinoa-
mericanos y Caribefios.

En concreto, los cambios en materia
doctrinaria relativos a la atencién a las
amenazas externas de origen estatal, la
atencion politica a la ocupacién colo-
nial britdnica de los territorio reclamados
por la Argentina y el apoyo de los paises
de la region al reclamo argentino son
indicadores de una progresiva y parcial
atencion de la politica de defensa hacia
las Islas Malvinas. En otras palabras, las
buenas relaciones con los Estados de la
regiényy la eliminacién del planeamiento
por hipétesis de conflicto, la preocupa-
cién politica por la presencia del RUGB
en territorio nacional y la precisién nor-
mativa vinculada a que el accionar del
instrumento militar solo puede consi-
derarse ante amenazas externas estatales
nos indica que la politica de defensa du-
rante este periodo estuvo atravesada por
la preocupacién vinculada a la presencia
ilegal del RUGB en las Islas Malvinas y te-
rritorios adyacentes. Sin embargo, como
fue mencionado, durante esta etapa no
se observa un direccionamiento concreto
de la politica de defensa hacia los terri-
torios cuya soberania es reclamada por
Argentina, siendo la inclusion de estos
territorios en la estrategia de defensa aun
parcial e indirecta.
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Administracion Macri (2015-2019)

La administracion Macri se caracte-
rizé por un congelamiento general del
reclamo de soberania argentino sobre los
territorios del Atlantico Sur, hecho que
también se vio reflejado en la politica
de defensa. De forma similar a la admi-
nistracion Menem, se buscd privilegiar
las buenas relaciones bilaterales con el
RUGB por sobre el reclamo histdrico
de soberanta.

La principal accién de politica exterior
que reflejo la postura de argentina duran-
te este periodo respecto del reclamo de
soberania fue el llamado “Acuerdo Fora-
dori-Duncan” firmado el 13 de septiem-
bre de 2016, cuya Declaracién Conjunta
destacaba los dmbitos de cooperacién
en los que la Argentina y el RUGB se
comprometian a llevar adelante. En el
apartado correspondiente al Atldntico
Sur, la declaracién establecieron que la
férmula de soberania del pdrrafo 2 de la
Declaracién Conjunta firmada en 1989
bajo la administracién Menem se aplica-
ba al comunicado de 2016 y, a su vez, “se
acordé adoptar las medidas apropiadas
para remover todos los obstdculos que
limitan el crecimiento econdmicoy el de-
sarrollo sustentable de las Islas Malvinas,
incluyendo comercio, pesca, navegacion
e hidrocarburos” al mismo tiempo que
‘ambas Partes acordaron que serfan esta-
blecidas conexiones aéreas adicionales
entre las Islas Malvinas y terceros paises.
En este contexto acordaron el estableci-
miento de dos escalas adicionales men-
suales en territorio continental argentino”

I3

(Cancillerfa Argentina, 2016). Esta nueva

posicién argentina frente al reclamo de

soberania se caracteriz por la intencién

de no seguir con la estrategia de regio-
nalizacién del reclamo de soberanfa, no

restringir el contacto de las Islas Malvinas

con el continente® y tratar el tema tini-
camente de forma bilateral con el RUGB.
Ademds, dicha postura fue reforzada con

la eliminacién de leyes nacionales y reso-
luciones del Ministerio de Energfa que

tenfan como objetivo poner trabas al de-
sarrollo de las islas via el entorpecimiento

la exploracién y explotacién hidrocar-
burifera en los territorios adyacentes

a las islas".

En materia de defensa nacional, la
administracién Macri se caracterizd

10 De hecho,como fue establecido en la Decla-
racién Conjunta de 2016, en noviembre de
2019 comenzaron los dos vuelos mensuales
entre las Islas Malvinas y Cérdoba. Esto da
cuenta que las negociaciones

11 Seelimind la Ley 24.922 del “Régimen Fede-
ral Pesquero? la Ley 26.875 que constituye
el “Area Marina Protegida”y la Ley 27.037
que establece el “Sistema Nacional de
Aguas Marinas Protegidas” Con respecto a
las resoluciones de la Secretarfa de Energia,
se destacan aquellas que prohibfan las ope-
raciones en Argentina de aquellas empresas
que en forma directa o indirecta sean titu-
lares, accionistas, contratistas o beneficia-
rias de empresas que operen ilegalmente
en la Plataforma Continental Argentina sin
haber obtenido la autorizacién previa (ver
Resolucién de la Secretarfa de Energia
407/2007, decretos 256/2010, 2063/2012 y
Resoluciones de la Secretarfa de Energia 128,
129, 130 131 y 132 del 2012; Resolucidn
260/2013 y resoluciones 456,457, 458,459, 474
y 481 del 2013) (Barrios y Lavallén Ranea,
2016: 472-477).
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por una merma en su atencion al re-
clamo soberano de las islas del Atldn-
tico Sur y un cambio en su doctrina
que alejé la posibilidad del pais de
contribuir a la “Cuestién Malvinas’
mediante la politica de defensa. Los
hitos mds importantes de la politica de
defensa en este periodo fueron el De-
creto 683/2018 y el 703/2018. El primero
implicé una modificacién del decreto
727/2006 ¢ impactd en la doctrina cas-
trense ddndole un potencial rol a las
Fuerzas Armadas en actividades rela-
cionadas a la lucha contra amenazas
no convencionales como el terroris-

2}

mo y el narcotrafico. En concreto, la
modificacién en materia doctrinaria
se efectud en el articulo primero, a
partir del cual el instrumento militar
dejé de estar legalmente habilitado
unicamente para disuadir de forma
o efectiva “agresiones de origen exter-
no perpetradas por fuerzas armadas
pertenecientes a otro/s Estado/s”, en
donde se entendia “como 'agresion
de origen externo' el uso de la fuer-
za armada por un Estado contra la
soberanfa, la integridad territorial o
la independencia politica de nuestro
pafs (...)” (Decreto 727/2006). De esta
forma, a partir del articulo primero
del Decreto 683/2018, el empleo del
instrumento militar dejo de requerir
que la agresion de origen externo sea
perpetrada “por fuerzas armadas per-
tenecientes a otro/s Estado/s” (Decreto
727/2006),sino que éste pasaba a poder
ser utilizado frente amenazas externas
no estatales. En esta linea, otro cambio

relevante introducido por el Decreto
683/2018 fue la modificacidn del arti-
culo tres que le prohibia al Sistema de
Defensa Nacional “contemplar en su
formulacién doctrinaria, en la planifi-
cacién y adiestramiento (...) supuestos
y/o situaciones pertenecientes al dmbi-
to de la seguridad interior” (Decreto
727/2006). En consecuencia, este cam-
bio normativo establecié un marco
menos prohibitivo™ para el empleo
del instrumento militar, siendo el as-
pecto principal a resaltar el hecho de
que no quedaba claramente estableci-
dala imposibilidad legal de disefiar el
sistema de defensa en funcién de una
amenaza externa no estatal y vinculada
a la seguridad interior.

No solo los cambios doctrinarios
alejaron a la politica de defensa argen-
tina del reclamo de soberania sobre
las Islas Malvinas al considerar a las
amenazas no convencionales como
actores a los cuales el sistema de de-
fensa debia prestar atencidn, sino que
también fue la poca relevancia que se
le dio a la disputa de soberania en la
DPDN del 2018. El decreto 703/2018 fue
el que establecid la nueva Directiva en
julio de dicho afio y solo menciond en
una oportunidades al reclamo por la
soberania de las Islas Malvinas, mar-
cando la ilegitimidad de la posicién
del RUGB pero sin destacar ninguna

12 Parauna lectura avanzada sobre los cambios
doctrinarios y la légica de la politica de
defensa argentina durante la administra-
cién Macri, ver (Anzelini 2017,2019)
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preocupacién sobre su presencia en
el Atldntico Sur en lo que hace a la
explotacion de recursos naturales y
militarizacién de la zona. A diferencia
de la DPDN de 2014, no hay mencion
a la estrategia de regionalizacién del
reclamo que se caracterizé por la bus-
queda de apoyo en los foros multila-
terales. Por el contrario, se destaca que
“la reciente mejora en la relacién con
el Reino Unido de Gran Bretafia e Ir-
landa del Norte contribuye al logro de
este objetivo nacional irrenunciable’,

entendiendo que la profundizacién
del vinculo “favorece un espacio de
oportunidad para incrementar la coo-
peracién bilateral y promueve el inte-
rés nacional de preservar y explotar
los recursos naturales alli existentes”
(DPDN, 2018). En otras palabras, se
considera que la forma en que la po-
litica de defensa puede contribuir a
la Cuestién Malvinas es a partir de
no entorpecer la profundizacién del
vinculo bilateral con el RUGB.

IV. LA CUESTION MALVINAS Y LA POLITICA DE DEFENSA ARGENTINA
EN LA ACTUALIDAD (2019-2022): LA RELEVANCIA ESTRATEGICA

A partir de 2019 con el inicio de
la administracién Ferndndez, es posi-
ble observar una conducta distinta del
pais frente a la “Cuestion Malvinas” A
diferencia de la administracién ante-
rior, se buscd volver a instalar el recla-
mo argentino en la agenda publica a
medida que se avanzaba en politicas
publicas orientadas a intentar fortale-
cer la posicién del pais ante el reclamo.
En este sentido, se avanzd en agosto
del 2020 con la creacion del Consejo
Nacional de Asuntos Relativos a las
islas Malvinas mediante la Ley 27.558 y,
en términos operativos, se constituyo
con la intencidén de que contribuya “a
darle sustento a la posicién argentina
ante los foros multilaterales, en base a
aspectos geogréficos, ambientales, his-
téricos, juridicos y politicos” (Canci-
llerfa Argentina, 2021a). En ese mis-
mo mes se aprobd por unanimidad
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en ambas cimaras del Congreso Ar-
gentino la Ley 27.757 que estableci6 la
nueva demarcacién del limite exterior
de la plataforma continental argenti-
na de acuerdo con lo presentado ante
la Comisién de Limites de la Plata-
forma Continental, incluyendo dreas
sobre las cuales no se pronuncié por
su situacién, como Antdrtida. Esta ley
fue enviada para su aprobacién por la
administracién Ferndndez vy, tras su
aprobacion, Daniel Filmus, el enton-
ces secretario de Malvinas, Antdrtida
y Atldntico Sur de la Cancilleria Ar-
gentina remarc6 que “La ley (...) es
el resultado concreto de una politica
de Estado que Argentina ha venido
desarrollando ininterrumpidamente
por mds de dos décadas” (Cancille-
ria Argentina, 2021b). Cabe destacar
que la posicién de Chile respecto a
esta delineacidén ha sido de reserva en



Estudios Internacionales 202 (2022) ® Universidad de Chile

lo referido a la representacién de la
pretension territorial argentina en la
Antdrtida (que es incluida en la Ley
27.757),sin perjuicio de la cooperacion
entre ambos paises. Esta postura ha
llevado a Chile a presentar su posi-
cién de manera diplomdtica ante la
Argentina en el 2009 y a solicitar en
2016 que la Comisién de Limites de
la Plataforma Continental de Nacio-
nes Unidas no se pronuncie sobre la
soberanfa territorial de la Argentina
en dicha zona en la medida que exis-
ten pretensiones territoriales contra-
puestas. Dado que la cuestion de la
soberanfa en la Antdrtida"” estd regu-
lada por el Sistema del Tratado An-
tdrtico, las posturas diplomadticas del
pais vecino de la Argentina se remiten
a documentos y notas firmadas™ tam-
bién por la Argentina y el resto de los
Estados que tienen pretensiones de
soberanfa en la Antdrtida (Australia,
Francia, Nueva Zelanda, Noruega y

13 La postura de Chile ante la delineacién de
la Plataforma Continental Argentina no
solo incluye las reservas en lo que respecta
al territorio Antdrtico sino que, también, la
demarcacién Argentina al sureste del punto
F del Tratado de Paz y Amistad. A su vez, el
Estado chileno adopté dos decretos el 23 de
agosto de 2021 representando una plata-
forma continental que se extiende al este
del meridiano 67¢16” (sureste del punto F
del Tratado de Paz y Amistad). Ambos pai-
ses se han comprometido a solucionar
mediante via diplomdtica esta materia.

14 Si bien esta postura estd expresada en el
Tratado Antdrtico, también puede verse el
espiritu de la posicion de estos paises en la
Nota Verbal Ne 247 de 2004 de las Misiones
diplomdticas permanentes de estos Estados
en Naciones Unidas.
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el Reino Unido), en donde se ratifica
la vigencia y el congelamiento de los
reclamos de soberania de todos los Es-
tados. Por ultimo, otro factor mds que
indica el cambio de postura frente a
la“Cuestién Malvinas” por parte de la
administracién Ferndndez a partir del
2019 fueron las sanciones impulsadas a
empresas petroleras” que exploraban
ilegalmente hidrocarburos en la Pla-
taforma Continental Argentina con
licencias otorgadas por el RUGB (Ar-
gentina, 2021a).

Ahora bien, esta postura de la ad-
ministracién Ferndndez también se
vio reflejada en un cambio en la orien-
tacién de la politica de defensa en la
medida que comenzd a estar guiada
por una mayor preocupacion por la
Cuestién Malvinas y la consecuente
presencia britdnica en el Atldntico Sur.
Esto puede ser ilustrado en la relevan-
cia estratégica de las Islas Malvinas y
el Atldntico Sur para el planeamien-
to de la defensa, en los cambios en la
doctrina de las Fuerzas Armadas y en
las prioridades del despliegue del ins-
trumento militar.

En consideracién de la doctrina,
una de las primeras acciones, en ju-
nio del 2020, de la administracién Fer-
ndndez en materia de politica de de-
fensa fue establecer el decreto 571/2020
que derogaba los decretos 683/2018 y

15 Chrysaor Holdings Limited y Harbour Energy
Plc con sede en el RUGB y Navitas Petro-
leum LP con sede en Israel.
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703/2018 de la administracién anterior
y reestablecia los decretos 727/2006 y
1691/2006'°. En el texto de la normati-
va que deroga los decretos correspon-
dientes a la administracién Macri y
reintroducen los decretos del 727 y
1691 de 2006 se aportan justificaciones
de indole doctrinaria. El argumento
principal es que, como fue menciona-
do en el apartado anterior, la interpre-
tacién de “amenaza de origen externo”
ya no como perpetrada unicamente
por un actor estatal, sino potencial-
mente originada por actores no con-
vencionales como grupos terroristas
o redes de narcotréfico trajo cambios
doctrinarios que alejaban al instru-
mento militar de lo que debia ser su
misién principal. En esta linea, en el
decreto 571/2020 se indica que el cam-
bio doctrinario buscado por la admi-
nistracion anterior “alterd un criterio
esencial de organizacién de las FFAA
consistente en que su mision princi-
pal, cual es la de conjurar y repeler
toda agresién externa perpetrada por
Fuerzas Armadas de otros Estados, de-
bia estructurar doctrinaria, orgdnica
y funcionalmente su funcionamien-
to” (Decreto 571/2020). En esta misma
linea, se indica que al incluir en su
campo de accién a amenazas de origen

16  Este decreto es la Directiva sobre Organiza-
cién y Funcionamiento de las Fuerzas
Armadas y establece la misién principal y
las subsidiarias del instrumento militar
argentino junto con las condiciones de su
empleo efectivo y la orientacién de sus
capacidades materiales y de su equipa-
miento.
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externo que se encuentran por fuera
de la I6gica estatal, se “pone en severa
e inexorable crisis la doctrina, la orga-
nizacién y el funcionamiento de una
herramienta como el instrumento Mi-
litar que se encuentra funcionalmente
preparada para asumir otras responsa-
bilidades distintas de las tipicamente
policiales” (Decreto 571/2020).

En este marco, la reafirmacién doc-
trinaria que indica que las Fuerzas Ar-
madas deben encargarse dnicamente
de amenazas estatales de origen exter-
no es una condicion necesaria para
poder utilizar a la politica de defensa
como herramienta que permita con-
tribuir a fortalecer la posicién argen-
tina en la disputa de soberania con el
RUGB. Esencialmente, la presencia de
un sistema de defensa cuya doctrina,
organizacién, funcionamiento y equi-
pamiento esté orientado a funciones
de tipo policial vinculadas a la lucha
contra amenazas no convencionales
es contrario a un planeamiento direc-
cionado a fortalecer la posicién de un
Estado frente a una disputa territorial
con otro actor estatal. En tal sentido,
las modificaciones introducidas por el
decreto 571/2020 son importantes para
poder incluir a la disputa territorial
con otro Estado en el planeamiento
de la politica de defensa.

Ahora bien,la DPDN publicada en
julio el 2021 difiere de las directivas
pasadas en la medida que especifica la
manera en la que la politica de defensa
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debe contribuir al reclamo histdrico
sobre la soberanfa de las islas del At-
ldntico Sur y sus territorios adyacen-
tes. En este sentido, marca un quiebre
absoluto con la DPDN de 2018 y reto-
ma aspectos de las directivas de 2009
y 2014 y los profundiza, desarrollando
el rol que la politica de defensa debe
tener frente a la presencia ilegal del
RUGB en el Atldntico Sur.

Para comenzar, en la DPDN del
2021 realiza diez referencias a las Islas
Malvinas, retomando las preocupa-
ciones de las dos primeras directivas
ligadas a la imprescriptibilidad del re-
clamo soberano argentino, la explota-
cion ilegal de recursos naturales y la
militarizacién de la regién producto
del accionar unilateral del RUGB. Asi-
mismo, la nueva directiva destaca el
apoyo regional a la Argentina en su
reclamo de soberania y la estrategia
del pais vinculada a ganar apoyo de la
mayoria de las naciones en los dmbitos
multilaterales. Sin embargo, a diferen-
cia de los gobiernos anteriores, la ad-
ministracién Ferndndez incluyé en su
DPDN la necesidad de disefiar la po-
litica de defensa en materia de adqui-
sicién de capacidades, organizacion y
despliegue teniendo en consideracién
la presencia del RUGB en el Atldntico
Sur. En concreto, el documento estra-
tégico menciona que

“la persistente presencia militar, ile-
gitima e ilegal del REINO UNIDO

DE GRAN BRETANA E IRLAN-
DA DEL NORTE en las ISLAS
MALVINAS, GEORGIAS DEL
SUR,SANDWICH DEL SUR y los
espacios maritimos e insulares co-
rrespondientes obliga a tomar los
recaudos de planificacidn de capa-
cidades, despliegue y organizacion
acordes por parte de nuestro siste-
ma de Defensa” (DPDN, 2021: 19).

Esta preocupacién por el desplie-
gue, la organizacién y la planificacién
de la defensa en funcién de la presen-
cia del RUGB se ve reforzada al plan-
tear al Atldntico Sur y, en consecuen-
cia, a las Islas Malvinas, Georgias del
Sury Sdndwich del Sur y sus espacios
maritimos insulares correspondien-
tes como parte “de un mismo sistema
geoestratégico” (p. 20) con la Patago-
nia Argentina y el sector antdrtico na-
cional. En concreto, en el punto cuatro
de la directiva referido al despliegue, se
pondera a la “presencia de una poten-
cia extrarregional que ocupa ilegal e
ilegitimamente las ISLAS MALVINAS,
GEORGIAS DEL SUR, SANDWICH
DEL SUR vy los espacios maritimos
e insulares correspondientes” (p. 26)
como uno de los criterios ordenado-
res a la hora de planificar y disefiar
el despliegue del instrumento mili-
tar dentro del territorio nacional. Esta
orientacién de la politica de defensa
vinculada a una mayor preocupacion
por contribuir a fortalecer la posicién
de la Argentina en la disputa de sobe-
ranfa también puede ser ilustrada en
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las palabras del entonces ministro de
Defensa Agustin Rossi el 1° de mayo
de 2021 durante la ceremonia del 39°
aniversario del bautismo de fuego de
la Fuerza Aérea Argentina (FAA), en
donde destac6 que la presencia del
RUGSB en las Islas Malvinas “es un po-
sicionamiento geopolitico por parte
de Gran Bretafia y eso es un hecho que
(...) debemos tener en cuenta al mo-
mento de desarrollar nuestra politica
de defensa” (Argentina, 2021b).

En consideracién de esta preocu-
pacién vinculada a la presencia bri-
tdnica es que puede interpretarse la
creacién en febrero de 2021 del Co-
mando Conjunto Maritimo mediante
la resolucién 244/2021 del Ministerio
de Defensa. Dentro de los argumentos
que justifican dicha creacién y que es-
tin mencionadas en la resolucién se
destaca que “la Ley N° 23.554 estable-
ce que la Defensa Nacional abarca los
espacios continentales, Islas Malvinas,
Georgias del Sur y Sdndwich del Sur
y demds espacios insulares, maritimos
y aéreos de la Repuablica Argentina,
asi como el Sector Antdrtico Argenti-
no” (p.1) y que, ademds, “el Atldntico
Sur constituyen un drea de valor es-
tratégico en virtud de sus reservas de
recursos naturales, por ser una via de
comercio internacional y constituir
una puerta natural de los intereses na-
cionales hacia el Continente Antartico”
(p- 3). En tal sentido, la constitucién
del Comando Conjunto Maritimo in-
tegrado principalmente por medios

proporcionados por la Armada Re-
publica Argentina (ARA) se enmarca
en un escenario en donde la politica
de defensa le brinda mayor atencién
al Atldntico Sur y, en consiguiente, a
la presencia ilegal del RUGB en las Is-
las Malvinas. En definitiva, la misién
principal del nuevo comando tiene
como objetivo conducir “las opera-
ciones de vigilancia y control en los
espacios maritimos y fluviales en for-
ma permanente a fin de contribuirala
preservacién de los intereses vitales de
la Nacién Argentina” (p. 6),en donde
la mencidn a los “intereses vitales” in-
cluye necesariamente a la Disposicién
Transitoria Primera de la Constitucién
Nacional argentina; la cual establece
que la recuperacidén de los territorios
usurpados por el RUGB en el Atldn-
tico Sur es un “objetivo irrenunciable
del pueblo argentino”

En concreto, (i) los cambios doc-
trinarios que centran la atencién de
la defensa argentina en amenazas ex-
ternas de origen estatal, (ii) la mayor
atencidén al Atldntico Sur y a la ocu-
pacidn ilegal britdnica y (iii) la consi-
deracién del sistema geoestratégico
Patagonia, sector antdrtico argentino
e islas del Atldntico Sur como uno de
los criterios ordenadores del desplie-
gue del instrumento militar junto con
la creacién del Comando Conjunto
Maritimo; ilustran que la “Cuestién
Malvinas” ha sido un factor que inci-
di6 en el disefio de la defensa nacional
argentina a partir del 2019.
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V. CONSIDERACIONES FINALES

El reclamo de la Argentina por la
soberania de las islas del Atldntico Sur
es una cuestion que se ha manteni-
do como una de las principales pre-
ocupaciones del pafs en materia de
politica exterior desde el final de la
Guerra de Malvinas en 1982 hasta la
actualidad. No obstante, el lugar de
la “Cuestién Malvinas” en la politica
de defensa nacional hasta el presente
no ha sido trabajado por la literatura
argentina sobre defensa nacional. El
presente articulo se propuso indagar
sobre la forma en la que el reclamo
argentino de soberania por las Islas
Malvinas es incluido en la politica de
defensa de este pais.

El argumento del trabajo sostuvo
que es posible observar, a partir del
inicio de la administracién Ferndndez
en 2019, un cambio en el planeamien-
toy el disefio de la politica de defensa
argentina en lo que respecta a la con-
sideracién del reclamo argentino por
la soberania de las Islas Malvinas. En
esta linea, se realizé un estado del arte
en donde se rastrearon los articulos
que indagan sobre la relacién entre
defensa nacional y politica exterior y
se incluyé a los estudios que profun-
dizan sobre las cuestiones estratégicas
de la defensa nacional. De esta forma,
se sostuvo que a partir de los concep-
tos e indicadores que dichos articulos
mencionan se puede evaluar la forma
en la que la “Cuestion Malvinas” fue

incluida en el planeamiento y en el
disefio de la politica de defensa. En
concreto, el presente trabajo centrd su
atencion en los aspectos doctrinarios
de las Fuerzas Armadas, las cuestiones
referidas al despliegue del instrumen-
to militar y a la atencién y/o pondera-
cién que tuvieron las Islas Malvinas y
la consecuente ocupacion ilegal del
RUGB en los documentos estratégicos
de Argentina.

Con respecto a la parte empirica
de la investigacion, se procurd inda-
gar de forma general el rol principal
que cada gobierno argentino desde la
Guerra de Malvinas le dio a su instru-
mento militar y, de forma particular,
la manera en la que la preocupacion
por el reclamo de soberania de las is-
las estuvo presente en su politica de
defensa. Los hallazgos sugieren que
desde 1982 hasta el presente hubo una
progresiva inclusién de la “Cuestién
Malvinas”en la politica de defensa. No
obstante, los avances en esa direccidn
no estuvieron exentos de retrocesos
parciales. Por ejemplo, la administra-
cién Alfonsin continué con el pro-
grama Condor I y establecié que la
Ley 23.554 de defensa nacional debia
incluir a los territorios del Atldntico
Sur cuya soberania es disputada con
el RUGB. Sin embargo, el gobierno
posterior decidi6 congelar el reclamo
de soberaniay utilizando a las Fuerzas
Armadas unicamente para consolidar
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la confianza y la cooperacién con el
RUGB. De la misma forma puede ser
visto lo sucedido en el siglo XXI, en
donde si bien las administraciones
Kirchner y Ferndndez de Kirchner in-
cluyeron parcialmente al reclamo de
soberania en su politica de defensa via
cambios doctrinarios y mayor aten-
cién en los documentos estratégicos;
la administracién Macri realizé mo-
dificaciones doctrinarias que alejé la
atencidn de la politica de defensa del
RUGB vy destaco los desafios vincula-
dos a las amenazas no convencionales
como el terrorismo y el narcotrifico,
entre otras cosas como la menor aten-
cién al reclamo de soberania en los
documentos estratégicos.

Si bien es cierto que la incorpora-
cién de la “Cuestion Malvinas” a la
politica de defensa argentina estuvo
atravesada por impulsos parciales y
retrocesos, a partir del 2019 puede
identificarse un avance decidido a la
inclusion del reclamo de soberania
en la politica de defensa. Como fue
evidenciado a lo largo del apartado
cuatro, el progreso puede verse tanto
desde el punto de vista doctrinario
como de las preocupaciones ilustradas
en los documentos estratégicos y el
despliegue militar. En primer lugar, se
volvié a considerar en la doctrina que
el adiestramiento, la organizacién y el
equipamiento del instrumento militar
debe realizarse en funcidn de agresio-
nes estatales externas y no en conside-
raciéon de amenazas no estatales que
suponen una preparacion distinta del

instrumento militar. En segundo lugar,
se ponderd fuertemente a la presencia
del RUGB en el Atldntico Sur como
una preocupacién que debe incidir
en el planeamiento y disefio de la de-
fensa nacional. En tercer lugar, se des-
tacé que el despliegue debe realizarse
tomando como uno de sus criterios a
los territorios usurpados por el RUGB.
Es en esta linea en la que puede inter-
pretarse la constitucion del Comando
Conjunto Maritimo y su misién de
defender los intereses vitales de la Ar-
gentina en el Atldntico Sur.

Por ultimo, es necesario destacar
que estos avances de la administracion
Ferndndez se dieron tomando como
punto de partida a contribuciones en
materia de defensa nacional realiza-
das por administraciones pasadas. Por
ejemplo, los cambios doctrinarios no
hubiesen sido posibles sin los avances
normativos de la Ley 23.554 de defensa
nacional del gobierno de Alfonsin y
las especificaciones mencionadas en
el decreto 727/2006 de la administra-
cién Kirchner. Asimismo, la creacién
del Comando Conjunto Maritimo ad-
quiere sentido a partir de claridad de
los lineamientos estratégicos estable-
cidos en la DPDN del 2021, cuya inclu-
si6n en el CPDN fue posible a partir
del decreto 1729/2007 vigente desde la
administracién Ferndndez de Kirchner.

El avance en la inclusién de la
“Cuestién Malvinas” en la politica de
defensa argentina desde el final de la
Guerra de Malvinas hasta el presente
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fue ilustrado empiricamente a lo largo
del articulo. No obstante, persisten in-
terrogantes que podrdn guiar futuras
investigaciones vinculadas a este tema,
¢de qué forma se fue modificando la
adquisicion de capacidades militares
con la gradual inclusion de las Islas
Malvinas en la politica de defensa? ;La
inclusion de la “Cuestion Malvinas”

operd en la cooperacién para la de-
fensa de Argentina con las grandes
potencias? La consideracién de estas
preguntas y su posterior indagacién
empirica pueden ser insumos para se-
guir profundizando este tema hasta el
momento poco trabajado por la litera-
tura argentina sobre defensa nacional.
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individuos que aportaron de manera considerable a la
formacion, el disefo, la ejecucién, o la comprension
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buyeron a otras partes sustantivas de la investigacion
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METODO DE MANEJO DE CONDUCTA NO ETICA
El reconocimiento de una conducta no ética:

e  Cuando se identifican malas conductas y acciones
poco éticas deben ser reportadas al director y editor.

e La mala conducta y las acciones poco éticas inclu-
yen, pero no se limitan, a los ejemplos descritos an-
teriormente, tales como el plagio o falsificacion de la
investigacion.
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vestigacion. Todas las denuncias deben ser seriamente
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del comité editorial, la comisién académica, o el eva-
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flamar la situacién y la proliferacion de acusaciones.

Castigo (por orden de gravedad):
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mala aplicacién de las normas éticas de la revista en

su articulo.

e  Escritura de una carta o declaracién dirigida al autor
que expresa el comportamiento poco ético y emitir
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una advertencia.

La publicacion de una observacion formal con los de-
talles de la conducta inapropiada.

La publicaciéon de un comentario editorial que detalla
el comportamiento inapropiado.

La retirada y eliminacién formal de los trabajos en
cuestion de la revista, junto con notificar al supervi-
sor del autor o grupo de evaluadores, y la audiencia
de la publicacién.

Hacer cumplir un embargo formal sobre las presen-

taciones de la autor/a por un periodo determinado
de tiempo.
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a revista Estudios Internacionales estd comprometida con

la comunidad académica y publica solamente trabajos que
cumplan con los mis altos estindares de calidad. Es por esta
razdén que se espera que todas las personas que participan en la
publicacion de la misma sigan las normas de ética y conducta
que a continuacion se mencionan.

DE LOS EDITORES:

1. Son responsables por todo lo que se publique en la revista.
Deben mantener confidencialidad sobre los documentos
que reciban.

3. Deben evaluar los documentos de manera objetiva.

4. Deben detectar y corregir los errores de los documentos
que reciban.

5. Deben recordar en todo momento a los arbitros que su la-
bor es imparcial.

6. Deben hacer todo lo posible por que la publicacién cumpla
con los mas altos estandares de calidad.

DE LOS AUTORES:

1. Deben de enviar documentos originales y que tengan alta
relevancia académica.

2. Los trabajos que envien deben contener todas las citas res-
pectivas. No se tolerard el plagio.

3. Deben notificar a los editores de cualquier error que encuen-
tren en sus trabajos.

4. Deben notificar a los editores si es que han recibido ayuda
de algtn benefactor para la realizacion de sus trabajos.

5. Son responsables de todo el contenido de sus documentos.
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DE LOS EVALUADORES:

1. Deben mantener confidencialidad sobre su trabajo.
Deben evaluar de manera objetiva los documentos que
se les envien, estrictamente por su contenido.

3. Deben notificar a los editores sobre cualquier problema
que encuentren en los documentos que se les envien.
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