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Presentacion

En el presente libro se conjuntan seis trabajos que abordan, desde
diferentes perspectivas y metodologias, algunos de los problemas
que enfrentan en lo politico, lo social y lo econdmico distintos pai-
ses que conforman laregién de Latinoamérica. Hay dos vacios —si
esposible llamarlos asi—que se busca llenar con esta obra, que cu-
bre a Pert, Colombia, México, Argentina, Bolivia y Chile. El primero
de ellos es la falta de una vision integral actual de los principales
sucesos que han impactado en la vida latinoamericana durante los
Gltimos afos. Los textos aqui compilados ofrecen analiticamente
una diversidad de temas adscritos a un eje holistico y sustancioso,
que puede sintetizarse en la idea que sefialan Cameron y Sharpe
(2016), citando a O’Donell et al. (2003), Dagnino et al. (2006) y al
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (OEA/PNUD,
2010), de que: “América Latina ha avanzado hacia sistemas politicos
mas abiertos y mas democraticos en las Gltimas tres décadas, pero
la calidad y el desempefio de las instituciones democraticas sigue
siendo muy desigual”.

Este argumento ayuda, en la presente obra, ajustificar su diverso
mosaico de lecturas, que buscan abonar a la comprension de los
diversos problemas de algunos paises latinoamericanos. Los ana-
lisis y resultados que se presentan en cada capitulo se refieren a un
objeto de estudio complejo, vibrante, excepcional, heterogéneo,
como lo es cualquier pais de esta region, en donde la vida politica
es demasiado defectuosay la social se va construyendo dia a dia, a
tono con los vaivenes de la economia y demas circunstancias, como
la reconfiguracién que provocé la pandemia de COVID-19.

Como es usual, una obra colectiva tiene el riesgo de dejar fuera
del analisis a paises con historias nacionales igualmente impor-
tantes y que pueden ofrecer elementos para reflexionar sobre la
situacion que viven, especialmente cuando la perspectiva, aunque
es sistémica, presenta alguna variable susceptible de estudiarse de
manera focalizada para obtener algunas explicaciones causales so-
bre determinados fendmenos politicos, por ejemplo, las elecciones
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constitucionales periddicas, el desempefio de los partidos, la ines-
tabilidad de las democracias, el incremento de la violencia, o bien,
las persistentes brechas en cuestiones de pobreza, justicia, eco-
nomia, entre otras. Sin embargo, asumiendo el riesgo que implica
laseleccion de solamente algunos casos, expuestos en cada uno de
los capitulos, se cumple con la idea original planteada en el otofio
de 2022, cuando se planed el Seminario Internacional “Miradas
actuales sobre América Latina: democracia, violenciay pandemia”,
que se celebré en El Colegio de Sonora, en la ciudad de Hermosillo,
México, en febrero de 2023. También cabe hacer dos acotaciones:
la primera, que Unicamente los dos Gltimos textos se refieren a la
pandemia de COVID-19 y sus efectos en el desempefio de las insti-
tuciones politicas; la segunda, que hay trabajos explicativos y otros
analitico-descriptivos, algo que notaran quienes tengan este libro
en sus manos. Loimportante, como se ha sefialado, fue laintencién
de contribuir con una mirada actualizada sobre algunos de los prin-
cipales problemas de ciertas naciones latinoamericanas.

El segundo vacio que se cubre con esta obra es una vieja in-
quietud discutida en las aulas de la Facultad Latinoamericana
de Ciencias Sociales (Flacso) Sede Académica México, donde en
mas de una ocasidn nos preguntamos: jdesde el norte de México
quién(es) observa(n) a América Latina? En otras palabras, parte de
la mision de este libro es abonar desde la frontera norte de nuestro
pais al abordaje de las circunstancias que las naciones del sur del
continente enfrentan, ademas de empezar la formalizacion de un
dialogo con distintas universidades y especialistas sobre la diver-
sidad de problemas asociados a la democracia y las instituciones
politicas. Vale decir que la frontera mexicana del norte también
forma parte de América Latina.

En ese sentido cada capitulo es una aportacion inédita. En
el del Perd, Aldo Ponce, del Centro de Investigacion y Docencia
Econdmicas (CIDE), expone laidea de una extrema debilidad de los
partidos politicos peruanos. Sefiala que a éstos no parece impor-
tarles el control de la corrupcion entre sus miembros que asumen
cargos de confianza, una vez que estas organizaciones toman el
control de los gobiernos regionales. De acuerdo con el autor, la de-
bilidad de los organismos partidarios peruanos ha resultado crucial
paraexplicarla creciente inestabilidad de ese pais durante la tltima
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década, caracterizada por golpes de Estado, o intentos de ellos, y
por numerosas vacancias presidenciales. Uno de los mecanismos
causales que Ponce propone es laincapacidad o el desinterés de los
partidos en ocuparse de la corrupcién; dado que éstos no esperan
tener una larga vida y sus etiquetas partidarias no poseen gran va-
lor, no cuidan que sus afiliados sigan normas de ética profesional
cuando obtienen puestos en la burocracia estatal. El trabajo reporta
evidencia que apoya sustancialmente el alcance de esta hipotesis.

El segundo capitulo, referido a Colombia, es presentado por
Nohora Nifio Vega, investigadora por México-Conahcyt adscrita
a El Colegio de Sonora. En su trabajo se pregunta de qué manera, a
lo largo del conflicto armado interno colombiano, se ha sosteni-
do un discurso dominante que silencia de manera permanente las
voces disidentes que han buscado proponer otros proyectos de
pais. Asimismo, sefiala como este relato, que ha dominado el orden
politico de ese pais, también ha definido las formas en que se cons-
truye una comunidad en la cotidianidad, en la cual ha arraigado el
binomio amigo-enemigo. Sefiala que, el 2 de octubre del 2016, los
resultados del plebiscito por la paz sacudieron tanto al gobiernoy
lasociedad colombiana como ala comunidad internacional. El voto
desaprobatorio al Acuerdo de Paz lo habia ganado con un 50.2% al
aprobatorio, que alcanzo el 49.2% y una participacién de tan s6lo
el 37% de la ciudadania. Los resultados del plebiscito a nivel terri-
torial mostraron una aprobacion en las periferias, mientras que en
el centro delanacién hubo unafuerteinclinacion por desaprobarlo.
La derrota en las urnas devino en una movilizacién social muy im-
portante, que arropd los acuerdos y sostuvo en las calles y plazas
la apuesta por la paz, posibilitando también el encuentro y la con-
vergencia de distintos actores sociales y politicos. El Estado se vio
en la necesidad de revivir los pactos y encontrar un mecanismo de
refrendacion que permitiera avalarlos sin someterlos nuevamente
ala voluntad popular.

En el capitulo sobre México, Juan Poom Medina, profesor-inves-
tigador de El Colegio de Sonora, se enfoca en uno de los problemas
delarga data: la distorsion de laforma en que las y los representan-
tes actlian después de resultar electos, especialmente en modelos
de democracia defectuosos en los que el disefio institucional no
garantiza que éstos trabajen para mejorar las condiciones de los
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representados, propiciando lo que se ha llamado una crisis de
la representacion politica. El autor presenta evidencia descriptiva
de esta situacion en México, utilizando paraello la Encuesta Nacio-
nal de Cultura Civica (ENCUCI) 2020, elaborada por el Instituto
Nacional Electoral (INE) y el Instituto Nacional de Estadistica y
Geografia (INEGI), instrumento que forma parte de los trabajos
para la elaboracion del Informe Pais 2020. Con esos datos busca
responder una pregunta: jcémo se configura la mirada de la ciuda-
daniasobre el tema de la representacion politica? Especificamente,
pone bajo la lupa una de las conclusiones del grupo de redactores
de este ultimo documento: “Quiza la mayor debilidad de la demo-
cracia mexicana, a los ojos de la ciudadania, es la baja calidad de
la representacion. Las personas no se sienten representadas, en
especial por las instituciones creadas para realizar esta funcion:
lasy los legisladores (federales y estatales) y los partidos politicos
son lasinstituciones que las personas indican con menor frecuencia
como aquellas que las representan”.

La cuarta colaboracion es un analisis profundo de Argentina
realizado por José del Tronco Paganelli, profesor-investigador de la
Flacso México, quien propone el argumento de que el periodo ini-
ciado con la derrota en Malvinas en 1982 y culminado en 1989, con
la transferencia del mandato de un partido a otro por primera vez
desde 1916, fue una coyuntura critica que determind una dinamica
novedosa, diferente a todo lo ocurrido previamente. Con el adve-
nimiento de la democraciay la llegada de Radl Alfonsin al poder en
diciembre de 1983, se instaurd un patron segun el cual las nuevas
élites partidistas se embarcaron en una misma nave, convencidas
de que su naufragio pondria en peligro a toda la clase politica (no
s6lo al Gobierno) y, conello, alademocracia. El presidente Alfonsin
fue una figura clave en esta coyuntura, dado que estableci6 con
fuerza una nueva huella institucional que, con sus vaivenes y pro-
blemas, logré la regularizaciéon de un nuevo patrén relacional entre
los actores politicos, sociales e institucionales, en el que el desen-
cuentro ideoldgico entre sectores populares y élites no condujo
—como si habia ocurrido en las décadas previas— a un quiebre
de la democracia. Dicho de otro modo: a partir de 1983, el régimen
democratico dejo de ser lavariable de ajuste de los clivajes politicos,
econdmicosy sociales en ese pais. Incluso con fuertes turbulencias,
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esa conciencia se ha mantenido relativamente inalterada durante
el viaje que en 2023 cumplié 40 afios. De gran interés resulta el
final del capitulo, que apuntay analiza al proceso de sucesion pre-
sidencial del afio pasado, en cuya segunda vuelta se enfrentaron
los candidatos Sergio Massa y Javier Milei.

En el caso de Bolivia, Mario Torrico, también adscrito a la Flacso-
México, se pregunta qué llevé a la crisis politica de 2019 y 2020, y
responde que fue lainsistencia del Movimiento al Socialismo (MAS)
y de Evo Morales de perpetuarse en la presidencia. Sefala que, con-
trario a lo que sucedid en otros paises de la region, esta situacion
no se origind por problemas econémicos o de pobreza. De hecho,
los 14 anos de Gobierno de Morales pueden considerarse un éxito
en materia de economia e inclusion social: Bolivia brillé no sélo por
su estabilidad, sino también por su muy buen crecimiento y por la
reduccion de la poblacién pobre. La misma Constitucion Politica de
2009 profundizaba la incorporacién de cambios previos. Torrico
subraya que la vision del MAS y de sus dirigentes no consideraba
la posibilidad de perder el apoyo mayoritario de la gente. Cuando
éstos se enfrentaron alarealidad de la derrota en el referéndum de
2016, que los obligaba a cambiar de candidato eincluso a considerar
la probabilidad de una alternancia en el poder, no dudaron en con-
travenir el mandato populary garantizar su permanencia enla pre-
sidencia, algo que pudieron hacer porque antes habian debilitado
las instancias de contrapeso y organizacion electoral, que estaban
bajo su control.

El capitulofinal, pero no por ello menos importante, escrito por
los profesores Egon Montecinos Montecinos, de la Universidad
Austral de Chile, y David Pérez Jorge, de la Universidad de La Laguna
(Espafia), analiza como la gestion de la pandemia de COVID-19
provocé cuestionamientos a nivel mundial sobre la actuacion del
Estado, no sélo a nivel general, sino en cuanto a la relacion de éste
con los distintos érdenes de gobierno subnacionales. En diversos
paises, se presentaron descontentos por decisiones centralizadas
quenotomaban en cuenta las particularidades de las autoridades lo-
cales y regionales. En otros casos, hubo situaciones opuestas, en
las que las administraciones nacionales no reaccionaron y fueron
los gobernadores o alcaldes quienes tomaron medidas anticipadas
ante esa inmovilidad. En este trabajo los autores presentan una
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revision sistematica de articulos de los campos de la ciencia po-
litica y la administracion publica publicados entre el 2020 y abril
de 2022, con el objetivo de identificar si la forma de Estado (uni-
tario-federal o regional) se relaciond con la gobernanza que se dio
entre el nivel nacional y subnacional en los paises que enfrentaron
la crisis sanitaria.

Finalmente, debe mencionarse que esta obra constituye un tra-
bajo de vinculacién entre los coordinadores desde sus puestos en
El Colegio de Sonoray el INE, instituciones a las que agradecemos
su apoyo para la realizacion del seminario internacional del que
surgid este libro, y por supuesto, a la publicacién de éste. Estamos
seguros de que cada uno de los capitulos aqui presentados contri-
buyen a la comprension de los problemas que enfrenta la regién
de América Latina.

Los COORDINADORES
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;Cuando las pesadillas
finalizan?: La debilidad de
los partidos y la corrupcion
desenfrenada en el Peru

Aldo F. Ponce*

Introduccion

El Per1 ha vivido recientemente afos de profunda inestabilidad
politica. Desde 2016, ha tenido siete presidentes y presidentas?
—tres de ellosrenunciaron y dos mandatos fueron interrumpidos
por el mecanismo legal de la vacancia presidencial—, y ha expe-
rimentado dos disoluciones ilegales del Congreso (uno de estos
cierres prosperd y la institucion quedo disuelta). Estos vaivenes y
la generalizada insatisfaccion delos ciudadanos peruanos golpean
severamente a la democracia de ese pais (Carrién, 2022; Ponce,
20233; Selzler, 2021; Vergara y Watanabe, 2016, 2019). La corrup-
cion que impregna el funcionamiento institucional ciertamente
ha jugado un papel relevante en la crisis y en el deterioro de su
sistema politico (Aguirre Tucto, 2022; Bermtdez-Tapia, 2021;
Buleje Buleje, 2023; Chanjan Documet et al., 2018; Mufioz,
2021; Ponce, 2023a; Pozo Tinoco, 2020).

Este capitulo ayuda a entender por qué la corrupcion se pre-
senta de manera recurrente en el sistema politico del Per.2

*

Profesor-investigador del Centro de Investigacion y Docencia Econémicas
(CIDE), en la Ciudad de México. Correo electronico: aldo.ponce@cide.edu

1 Estos son: Pedro Pablo Kuczynski (PPK, de aqui en adelante), Martin
Vizcarra, Mercedes Araoz, Manuel Merino, Francisco Sagasti, Pedro Castillo
y Dina Boluarte.

2 Esimportante resaltar que esta explicacion no pretende erigirse como la
Unica sobre este fendmeno.
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Aunque se enfoca en explicar la incidencia de este problema a
nivel subnacional, sus conclusiones podrian resultar similares
para el nivel nacional.? Asimismo, evalila como cambia la inci-
dencia de los actos corruptos en gobiernos subnacionales cuando
los partidos mas antiguos de la politica peruana toman el control
delas administraciones regionales.* Sila corrupcion disminuyera
conforme los partidos envejecen, al menos existiria esperanza de
que el problema se reduciria o desapareceria en el futuro, a me-
dida que estos partidos maduraran (por ejemplo, esta situacion
podria darse si la elevada volatilidad electoral peruana cayera).
No obstante, esta investigacion encuentra que ése no es el caso: la
edad de los partidos peruanos estd positivamente asociada con
la frecuencia de los actos corruptos, es decir, a mayor antigiiedad
delas agrupaciones politicas, mayor corrupcion. Asi, los partidos
mas viejos estan asociados con mandatos mas corruptos. Este
hallazgo sugiere la existencia de una descomposicion institucio-
nal y ética cronica en estas organizaciones, con consecuencias
negativas para la calidad de la gobernanza ptblica. Ademas, es
razonable asumir que podria contribuir a desgastar la imagen
de las instituciones y a desprestigiar ain mas a los partidos y al
sistema politico. Desafortunadamente, esta corrosiéon paulatina
no da indicios de revertirse, por lo que resulta necesaria una sig-
nificativa reforma para frenar esta desastrosa descomposicion.
Ponce (2023b) atribuye la inestabilidad politica peruana a
la profunda debilidad del sistema de partidos. De acuerdo con
su estudio, los principales factores de esa endeblez son: 1) una
reduccion en los costos del ataque a las instituciones, incluidos
los partidos politicos, debido a una etiqueta partidaria de poco
valor y a la reducida esperanza de vida de esas agrupaciones;

3 Sin embargo, esta evaluacion de la corrupcion del gobierno nacional
trasciende los objetivos de este estudio. Tal como muestro mas adelante,
en los resultados que reporto, el origen —nacional o local— del partido
que controla la administracién subnacional no parece redundar en una
diferencia significativa sobre los niveles de corrupcion. Considerando
este hecho, es posible que el comportamiento corrupto de los partidos
nacionales se repita en la gestion del gobierno nacional. Investigaciones
adicionales podrian brindar luz sobre esta especulacion.

4 Ejemplos de trabajos académicos previos que estudian la corrupcion en los
gobiernos subnacionales son los de Bland (2014) y Karlstrém (2014).
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2) una elevada volatilidad electoral; y 3) un filtro inefectivo —ya
sea porque carecen de las capacidades o los incentivos para im-
plementarlo— de candidaturas y liderazgos, que deberia reducir
la probabilidad de que las y los candidatos o funcionarios con
acusaciones legales o por corrupcion compitan electoralmente y
alcancen puestos de poder en la administracion publica.

Los partidos le atribuyen una mayor importancia a los resulta-
dos de corto plazo, lo que los lleva a ser poco o nada estrictos con
medidas comola citada, al priorizar candidaturas potencialmente
exitosas o con recursos disponibles para financiar una campafa
(Levitsky y Zavaleta, 2016), tengan o no causas judiciales abiertas
u otros sefialamientos. Los partidos peruanos en general tienden
a preferir victorias cortoplacistas, aunque en el largo plazo les
acarreen costos electorales (que terminan siendo bajos, dada
la relativa corta vida de buena parte de estas organizaciones en
Pert). El resultado de lo anterior ha sido que outsiders con proble-
mas legales o penales frecuentemente emergen como candidatos
en estas organizaciones débiles.? Lo anterior provoca que resulte
muy atractivo el ataque a las instituciones que podrian juzgar poli-
tica o penalmente a los corruptos como estrategia de control para
evitar una posible condena o blindarse legalmente en el futuro.
Por ejemplo, el expresidente Martin Vizcarra, quien asumio la pre-
sidencia en marzo de 2018 y gobernd hasta el 9 de noviembre de
2020, al verse acusado de corruptelas ataco constantemente a las
instituciones masimportantes, entre ellaslas fiscalizadoras (como
el Congreso, el Ministerio Publico y el Tribunal Constitucional)
y los partidos de oposicion del pais (Ponce, 2023a).6

5 Ejemplos de expresidentes peruanos sospechosos de actos de corrupcion,
producto de contratos con la empresa brasilefia Odebrecht, son Alejandro
Toledo, Alan Garcia, Ollanta Humala, Martin Vizcarra y PPK.

6 A Vizcarra se le asoci6 con presuntos actos corruptos desde su época de
gobernador de Moquegua, entre 2013 y 2014. Se le acusé de haber recibido
sobornos durante ese periodo para favorecer a empresas del Ilamado
Club de la Construccién en dos licitaciones importantes: las Lomas de llo
(obra de irrigacion) y el Hospital Regional de Moquegua (Castedo, 2020).
Adicionalmente, diversos testigos sefialaron mas intervenciones de
este politico en cuestiones ilicitas, debido a la recepcion de sobornos de
la empresa Obrainsa cuando ya era vicepresidente de la administracion
de PPK. Para mas informacion sobre los multiples casos de corrupcién en
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Siladebilidad del sistema partidario de Perd, que se acrecienta
debido a la corrupcion, es la causa principal de la inestabilidad
politica y de otros problemas, como la insatisfaccion ciudadana
con las instituciones y con la propia democracia (Ponce, 2023a;
Vergara y Watanabe, 2016, 2019), jexiste evidencia de que esa
condicion estda cambiando en ese pais? ;Los actos corruptos ata-
fien sélo a los presidentes o tienen una presencia mas genera-
lizada y difundida en la administracion publica? Como adelanté
previamente, este capitulo se enfoca en evaluar si existe evidencia
de que los niveles de corrupcion se reducen a medida que los
partidos aumentan su edad. De ocurrir esto tltimo, los partidos
peruanos podrian valorar mas sus etiquetas partidarias, tener
expectativas mas optimistas sobre su supervivenciay, por lo tan-
to, esforzarse mas para evitar que militantes corruptos conten-
dieran por cargos en los gobiernos o los ocuparan. Para alcanzar
este objetivo, algunas reformas al sistema politico podrian ser
implementadas para reducir la volatilidad electoral. Sin embargo,
la longevidad no necesariamente llevaria a menos corrupcion.
Considerando la mala reputacion que pesa sobre las etiquetas
partidarias, los partidos peruanos y su debilidad cronica, argu-
mento y verifico que éstos no contribuyen a reducir la corrupcion
ni siquiera cuando envejecen, y que dentro de ellos parece existir
poca preocupacion por evitar que los miembros con antecedentes
de corrupcion accedan a un cargo en la administracion publica,
algo que mas bien podria llevarlos a un aprendizaje sobre como
llevar a cabo actos de ese tipo sin ser detectados.

Con este trabajo busco contribuir a la literatura que estudia el
nexo entre las practicas corruptas y la debilidad partidaria. Sobre
este problema, Huntington (1968) argumenté que existe una re-
lacion robusta entre los partidos politicos débiles y menos acep-
tados y la probabilidad de corrupcion. Luego, Della Porta (2004)
propuso que esta cuestion podria estar positivamente asociada a
los partidos con pocos miembros o baja identificacion partidaria,
a los que practican el clientelismo y a los divididos a causa de
conflictos internos entre las y los candidatos. Della Porta también
afirmé que, cuando las agrupaciones con estas caracteristicas

los que Vizcarra parece estar implicado, consultese el reporte del Equipo
Anticorrupcién IDEHPUCP (2020).
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aumentan su control sobre la administracion publica, la corrup-
cién también lo hace. Por su parte, Yadav (2011) sostuvo que, cuan-
do los partidos ganan poder relativo sobre la produccion de leyes
que rigen la politica ptblica, éstos se convierten en el foco princi-
pal del lobbying y, como consecuencia, las corruptelas aumentan.
Finalmente, Shrestha et al. (2023) argumentaron que los partidos
no integrados (aquellos con nominaciones de candidaturas re-
gionales en manos de las organizaciones partidarias locales) que
operan en sistemas politicos descentralizados incurren en menos
actos de corrupcion.

Este capitulo hace dos tipos de aportaciones a los estudios
sobre la relacion entre caracteristicas partidarias y corrupcion.
Primero, con un examen empirico contribuye a una literatura
que no sélo esta poco desarrollada, sino que también carece de
investigaciones de este tipo que evalten la relacion entre la edad
de los partidos y la incidencia de corrupcion. Segundo, examina
estarelacion en Per(, un pais con partidos que son, en buena me-
dida, como los que Della Porta (2004) describié como potenciales
maximizadores de corruptelas. Sila edad de los partidos esta po-
sitivamente asociada con las practicas corruptas, no deberiamos
esperar que el problema disminuya s6lo con el correr del tiempo
en contextos como el peruano.

Empleo datos del Observatorio Nacional Anticorrupcion
(Obant) del Perti para mostrar que los partidos mas antiguos de
ese pais son precisamente los que estan asociados, de mane-
ramas consistente, con mayores casos de corrupcion, al menos en
las administraciones de los gobiernos regionales. Esta evidencia
indica quela salud del sistema partidario peruano no parece estar
evolucionando hacia uno con menor corrupcion. Este resultado
también sugiere que el tiempo que transcurre en democracia no
basta por si mismo para corregir problemas de estabilidad y for-
taleza en el sistema de partidos, aun cuando éstos logren sobre-
vivir. Este es un escenario toxico en el que la corrupcién podria
contribuir a profundizar la inestabilidad politica, lo que a su vez
podria causar mas actos corruptos; un circulo vicioso que necesita
ser cercenado —aunque no hay signos de que se esté llevando
a cabo tal intervencion—y cuya existencia ayuda a explicar por
qué las élites politicas peruanas no se abocan decididamente
a construir organizaciones partidarias solidas.
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Se requieren importantes reformas institucionales que afec-
ten no so6lo la volatilidad electoral y la fragmentacion del sistema
partidario peruano, sino también los incentivos de los partidos
para evitar que sus miembros incurran en practicas corruptas y
asi frenar la corrosion del sistema de partidos. En resumen, este
trabajo muestra que las variaciones en la duracion de vida de las
organizaciones partidarias en sistemas débiles pueden ser rele-
vantes para explicar la corrupcion.

Elresto de este capitulo se divide en tres secciones. La primera
describe con mas detalle el contexto y la expectativa tedrica de
este analisis; la segunda la pone a prueba a través de varios mo-
delos multivariados; y en la tiltima se ofrecen las conclusiones de
este trabajo y sugerencias para futuras investigaciones

1. El sistema de partidos en Peri:
debilidad y corrupcion

El sistema de partidos peruano ha sido catalogado de manera
consistente como poco institucionalizado (Aleman et al., 2011;
Mainwaring y Scully, 1995; Payne et al., 2002), no ideoldgico
(Rosas, 2005; Coppedge, 1998) y altamente volatil (Roberts y
Wibbels, 1999; Jones, 2005; Ponce, 2016). Esta tltima carac-
teristica se refleja en que sus dirigentes con frecuencia forman
nuevos partidos y candidatean bajo otra etiqueta partidaria.
Talvolatilidad también se refleja tanto en las elecciones subna-
cionales como en los partidos que toman control de los gobiernos
subnacionales (Ponce, 2023a). La alta inestabilidad en las eleccio-
nes peruanas se intensifica por el uso extensivo de lastachas elec-
torales, que son recursos impugnatorios que cualquier ciudadano
puede presentar contra una candidatura por violar las normas del
Jurado Nacional de Elecciones (JNE) peruano —la institucion a
cargo de impartir justicia en ese rubro— (Ponce, 2023b). Estos
mecanismos persiguen un fin politico y su empleo usualmente
busca eliminar o afectar de manera negativa alas y los candidatos
mas fuertes (Ponce, 2023b). Luego de las elecciones, los gobier-
nos regionales y los municipios suelen quedar a cargo de partidos
regionales, independientes, movimientos y dirigentes locales, que
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ademads estan sujetos a procesos revocatorios que terminan cas-
tigando a aquellas autoridades percibidas como débiles (Holland
e Incio, 2019; Zavaleta, 2014). La consecuencia es que el sistema de
partidos peruano se debilita ain mas a nivel subnacional (Seifert
Bonifaz, 2014). Finalmente, la ausencia de barreras efectivas para
la entrada de candidaturas a nivel subnacional aumenta atn
mas la inestabilidad y la fragmentacioén en este nivel, y se suma a
la endeblez que ya existe a nivel nacional (Aragon e Incio, 2014).

En este contexto de cronica debilidad institucional tanto a
nivel nacional como subnacional, los partidos peruanos carecen
de las capacidades o los incentivos para desalentar o disminuir
los actos corruptos de sus afiliados o miembros una vez que
éstos asumen cargos de confianza.” Mujica et al. (2017), citan-
do aReyna (2010), mencionan un ejemplo tipico de estas practicas
en los gobiernos regionales:

Los miembros del partido del caudillo actiian como operadores que
vinculan empresas de partidarios o amigos con el gobierno subnacio-
nal; asi se obtienen licitaciones “amarradas” y el otorgamiento de la
buena pro a empresas proveedoras de insumos diversos o a empresas
constructoras de algiin miembro del partido (Reyna, 2010, p. 192).8

Sobre estas capacidades e incentivos, en primer lugar, a es-
tos partidos de corta vida o muy pequenos les faltan cuerpos de
evaluacion de practicas éticas de sus miembros. Ademas, po-
drian estar menos interesados en sancionar la corrupcion de sus
afiliados al no esperar sobrevivir en el largo plazo. Por el con-
trario, quiza por ello estén mas dispuestos a priorizar los resul-
tados cortoplacistas al promover candidaturas con potencial de
éxito, aun si presentan dudosas credenciales éticas y profesiona-
les. Asimismo, las capacidades de monitoreo o de anélisis de los

7 Reyna (2010) elabora un estudio que muestra cdmo los caudillos ganadores
de las elecciones subnacionales toman control de los cargos gerenciales en
las administraciones regionales de Perd, ya que son considerados puestos
de confianza.

8 Mujica et al. (2017) destacan también la participacion de intermediarios en
estas operaciones corruptas. Estos enlaces son los que ofrecen el soborno
a las autoridades regionales para ganar una licitacion.
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posibles casos de corrupcion de las y los miembros de un partido
podrian debilitarse al comprimirse ain mas una organizaciéon de
ese tipo (Della Porta, 2004).

Por otro lado, en contextos como el peruano, donde existe una
granrivalidad entre las élites politicas —que tratan de eliminarse
entre si—, las organizaciones partidarias locales parecen prestar-
les atencion o recursos a sus adversarios, alos que suelen golpear
con revocatorias, demandas judiciales o tachas electorales. Las
oportunidades de ataque que brindan estas normas demandan
el uso de mas medios organizacionales o financieros, que bien
podrian destinarse al monitoreo y sancion de posibles hechos
corruptos entre los propios afiliados. Esta pérdida en la capacidad
de vigilancia y penalizacién podria contribuir a que la corrupciéon
se enquiste como practica informal entre las y los integrantes de
un partido conforme transcurre el tiempo.

De acuerdo con estos argumentos, la corrupcion constituye un
resultado muy probable en un sistema politico como el peruano.
No resulta una sorpresa, entonces, que distintos estudios la con-
sideren una practica extendida y recurrente en ese pais (Beesley
y Hawkins, 2022; Transparency International, 2013). jPero cabe
la posibilidad de que el envejecimiento de los partidos de Pera
esté asociado con menos eventos corruptos? Tal vez fortaleceria
la etiqueta partidaria de al menos algunos partidos, aun en una
nacion con un sistema crénicamente débil, como la que aqui me
ocupa. Este mayor valor quiza haria que las élites de esos parti-
dos cuidaran que por lo menos sus miembros con antecedentes
de corruptelas no asumieran candidaturas a cargos o posiciones
en la administracién gubernamental. Con el tiempo, también
afinarian sus capacidades organizacionales para detectar estos
casos y evitar que lleguen a cargos en la administracion ptblica.
De ser asi, los hacedores de politica ptblica podrian esperar que
la corrupcién menguara s6lo con reducir la volatilidad electoral.

Sin embargo, ningln partido en Perd parece estar consolidan-
do alguna etiqueta partidaria que sea valiosa o esté asociada con
vinculos programaticos relevantes. Asi, la expectativa anterior
dificilmente podria sostenerse en un sistema politico como el pe-
ruano. Dado que las etiquetas partidarias (cronicamente) no acu-
mulan un valor relevante, resulta improbable que los partidos
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tengan mayor cuidado por impedir que sus miembros poten-
cialmente corruptos asuman cargos de confianza.

Este ambiente organizacional adverso al castigo a la corrup-
cién al interior de los partidos podria contribuir a que sus miem-
bros adquirieran conocimientos y destrezas sobre como perpetrar
actos de ese tipo sin ser reportados o detectados. Dado que las
administraciones locales o subnacionales suelen estar relati-
vamente sujetas a un menor control por parte de los organismos
fiscalizadores o de sancion, como la Contraloria General de la
Repuiblica (CGR) o el Ministerio Ptiblico peruanos, este proceso
de aprendizaje se sujetaria a menos limitantes y, por lo tanto, se
desarrollaria con mas libertad. Estos argumentos me llevan a pro-
poner la hipdtesis que expondré a continuacion.

En contextos de extrema debilidad del sistema de partidos, la
edad de los partidos se asocia positivamente con la incidencia de
corrupcion en las administraciones subnacionales.

Es importante destacar que ésta es una prediccion que anti-
cipa una regularidad anémala e inusual. En circunstancias en
las cuales el sistema de partidos funcionara con mas normali-
dad, deberiamos esperar el resultado opuesto. Asumiendo que la
institucionalizacion y reputacion de los partidos se consolidara
o fortaleciera, éstos estarian mas interesados en evitar que sus
miembros incurrieran en actos de corrupcion. Para empezar, po-
drian evitar que las personas sobre las que pesara esa sospecha
candidatearan o asumieran cargos de confianza en la administra-
cién publica nacional o regional.

1.1. El Perti subnacional

Evaldo la relacion entre hechos corruptos y edad de los partidos
tomando en cuenta los niveles de corrupcion en los gobiernos
subnacionales (regionales) de Perd. Este pais presenta el contexto
ideal para evaluar la hipotesis del presente capitulo por varias
razones. Primero, es conocido que los niveles de fiscalizacion
de corruptelas a nivel regional son ampliamente deficientes
(Mujica et al., 2017). Esta situacion facilita que la influencia de
los partidos tenga mas relevancia en el control de este problema,
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por lo que analizo si juega un papel importante y si resulta efec-
tiva. Segundo, las caracteristicas del sistema partidario peruano
describen bien las condiciones que validarian la idea central de
este trabajo. Tercero, existe una sustancial variacion en los niveles
de corrupcion cuando comparamos las administraciones regiona-
les. La grafica 1 muestra histogramas de las distribuciones de las
diferentes administraciones de las regiones peruanas de acuerdo
con el nimero de trabajadores con responsabilidad civil y/o penal
para los afios 2018, 2019, 2020 y 2021.° Los datos provienen del
Obant. Esta heterogeneidad, sumada a las grandes fluctuaciones
en la antigiiedad de los partidos en Peri—donde coexisten parti-
dosrecientemente formados con unos pocos relativamente viejos,
que alcanzan hasta 66 afios— garantiza que ambas variables, la
dependiente y la independiente, gocen de amplia variabilidad
y aseguren resultados mas confiables.

Grafical
Distribucion de las regiones peruanas de acuerdo con el nimero
de trabajadores con responsabilidad civil y/o penal (2018-2021)
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Fuente: Elaboracién propia.

9 ElPert esta dividido en 24 regiones, mas la provincia constitucional del
Callaoy la de Lima.
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2. Analisis empirico: evolucion de la corrupciony
la edad de los partidos

Para estudiar la relacion entre la edad de los partidos y la corrup-
cion, utilizo modelos multivariados en los que las variables de-
pendientes cuantifican el nimero de actos corruptos registrados
en las administraciones regionales por el Observatorio Nacional
Anticorrupcion (Obant) peruano. Incluyo la informacién corres-
pondiente a cuatro afios (2018, 2019, 2020 y 2021), expuesta por
el Obant mediante un modelo de datos transversales agrupados.
Empleo dos medidas distintas para contabilizar los hechos de co-
rrupcion perpetrados por altos funcionarios y funcionarias, gran
parte de ellos miembros de los partidos que asumen el control de
cargos de confianza: 1) nimero de trabajadores con responsabi-
lidad civil y/o penal; y 2) nimero de responsabilidades civiles y
penales sin sancionar. Estas identifican directamente la cantidad
de burdcratas acusados de corrupcion. Mientras que la primera
variable contabiliza a quienes tienen responsabilidades civiles
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openales, la segunda identificala cifra de casos en que estas prac-
ticas no fueron castigadas.'® Asi, ambos factores permiten evaluar
la relacion entre la edad de los partidos y la frecuencia de la co-
rrupcion en dos situaciones posibles, vale decir, con o sin sancién.
Considerando que ambas variables representan conteos, usaré
elmétodo de maxima verosimilitud con una estimacion binomial
negativa, debido a que la distribucién de las variables dependien-
tes viola los supuestos de normalidad de dos maneras. Primero,
los graficos de densidad muestran que los conteos de Poisson
presentan sobredispersion. Segundo, la distribucion de los bu-
rocratas es discreta y sesgada, los errores no estan normalmente
distribuidos (Long, 1997). Para corregir estos problemas, utilizo
modelos con estimadores binomiales negativos. Adicionalmente,
aplico un prondstico basado en el estimador de minimos cuadra-
dos ordinarios como una primera prueba de robustez.
Lavariableindependiente clave cuantificala edad de los parti-
dos que controlan la administracion regional medida en afios des-
de sufundacion. Tal como mencioné previamente, en un contexto
como el peruano deberiamos esperar que el paulatino aprendi-
zaje de como ejecutar actos corruptos llevara a la existencia de
una relacién positiva entre la edad del partido y la frecuencia
de la corrupcién, problema que transcurre ante la indiferencia o
el poco interés de los partidos peruanos por controlarlo.!?
Como variables de control, incluyo una dicotoma que identifica
aaquellos partidos con representacion legislativa en el Congreso
Nacional, la cual podria hacer que los incentivos para el cuidado

10 Una limitacidn relevante de estos datos es que evidentemente no se incluye
el nimero de casos de corrupcion no detectados o reportados.

11 Resultaimportante destacar que la edad del partido no refleja exactamente la
antigliedad promedio de la militancia en él o de sus afios acumulados en la
administracion pablica. Lamentablemente, estos datos no se encuentran
disponibles. De tener esta informacion, esta variable podria evaluar con
mas exactitud el argumento principal de este capitulo. Sin embargo, la edad
del partido es la medida mas cercana a estos determinantes mas precisos.
Aunque exista rotacion de miembros en el partido (antiguos que lo dejan
y nuevos que entran), su tiempo de vida estara asociado a por lo menos un
grupo significativo de militantes cuya permanencia aumenta. Ademas, es
posible que las y los miembros beneficiados con cargos publicos sean los
mas leales y los que permanezcan en el largo plazo.
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de la reputacion fueran més fuertes y, por lo tanto, redundar en
una disminucion de los niveles de corrupcion. El partido mismo
podria interesarse en restringir estas conductas a través de ins-
trucciones a sus burdcratas lideres y laimplementaciéon de medidas
defiscalizacion mas férreas dentro de él. Adicionalmente, incluyo
una variable que cuantifica el producto bruto per capita. Enregio-
nes mas ricas, un mayor presupuesto quiza se asocia a mayores
niveles de corrupcion. Sin embargo, también cabe la posibilidad
de que haya mas recursos destinados a la fiscalizacion y partici-
pacion de ciudadanos en esta Gltima tarea. Adopto una postura
agnostica al respecto e incluyo este indicador para controlar por
su efecto neto sobre los niveles de corrupcion.

Finalmente, incorporo una variable que indica el progreso
de la ejecucion presupuestal anual como una medida de calidad
burocratica. Espero que mayores avances en la ejecucion del pre-
supuesto estén positivamente correlacionados con una mayor
calidad burocratica, y consecuentemente, con menor corrupcion,
toda vez que trabajadores y trabajadoras mas capaces tengan me-
nos predisposicion a cometer actos corruptos (Shim y Eom, 2008;
Rauch y Evans, 2000). Teniendo en cuenta que varios gobiernos
regionales en Per(i no logran gastar todos los recursos de los que
disponen, especialmente los provenientes del canon o impuesto
minero (Loayza et al., 2014; Ponce y McClintock, 2014), existe
una significativa variedad en las capacidades de las burocracias
regionales para ejecutar el gasto (Ahmad y Garcia-Escribano,
2006; Morales Rocha et al., 2020; Ponce y McClintock, 2014).
Todos los modelos emplean efectos fijos por regién para tomar
en cuenta los efectos no observables, considerando el nivel regio-
nal.? La tabla 1 muestra la estadistica descriptiva de las variables
usadas en el analisis empirico.!?

12 Adicionalmente, todos los modelos de la tabla 2 emplean errores estandar
robustos.

13 Elapéndice 1 muestra la descripcion y las fuentes de las variables utilizadas
en el analisis. Debido a la gran cantidad de movimientos y grupos politicos
locales y regionales que compiten en elecciones de ese tipo para los que no
se dispone de datos, no fue posible considerar todas las variables teorizadas
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Tabla1
Estadistica descriptiva de las variables

Variables Media Desviacion Minimo
estandar
Trabajadores con 45.11 27.28 1 145
responsabilidad
civil y/o penal
Responsabilidades 9.67 5.07 1 27

civiles y penales
sin sancionar

Edad del partido 17.96 18.02 0 66
Representacion 0.33 0.47 0 1
en el Congreso

Nacional

Producto bruto 45.11 27.28 1 145
per capita

Avance de 11.76 10.68 1 53
ejecucion

presupuestal anual

Fuente: Elaboracidn propia.

por Della Porta (2004) como variables de control, tales como el nimero

de miembros, la identificacion partidaria y los cambios en las practicas
clientelares tras la asuncion de cargos. Hago saber al lector que esto podria
crear un sesgo en las estimaciones. Sin embargo, considero que éste no
deberia ser grande considerando la generalizada debilidad de los partidos
a nivel local. Finalmente, este estudio no pretende descalificar otras
explicaciones de la corrupcion existentes en |a literatura sobre el tema;
solamente apunta a ofrecer una interpretacién adicional.
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Tabla 2
Relacién entre la corrupcion y la antigliedad del partido

. Trabajadorescon Trabajadorescon Trabajadorescon
Variables ” ~ -
. responsabilidad  responsabilidad  responsabilidad
dependientes . . . . . .
civil y penal civil y penal civil y penal
Tipo de modelo Bmom-lal Bmom-lal Mco
negativo negativo
Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3
Edad del partido 0.18*** 0.20*** 9.79%***
(0.04) (0.05) (2.60)
Representacion -0.71 -31.83
en el Congreso
Nacional
(0.72) (30.52)
Producto bruto -0.0001 -0.002
per capita
(0.0001) (0.002)
Avance de -0.01 -0.51
ejecucion
presupuestal
anual
(0.01) (0.57)
Constante 1.61** 2.99** -9.46
(0.69) (1.22) (60.40)
Efectos fijos Si Si Si
por regién
Observaciones 93 91 91
R-squared 0.53
Log -407.12 -396.85

pseudolikelihood

*  Estadisticamente significativo al 10%.
** Estadisticamente significativo al 5%.
*** Estadisticamente significativo al 1%.
Fuente: Elaboracidn propia.
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Responsabilidades Responsabilidades Responsabilidades

civilesy penalessin  civilesy penalessin  civiles y penales sin

sancionar sancionar sancionar
Binomial negativo Binomial negativo MCO
Modelo 4 Modelo 5 Modelo 6
0.18*** 0.17*** 1.72%**
(0.04) (0.05) (0.58)
-0.39 -6.71
(0.48) (5.12)
-4.95e-05 -0.0003
(0.00003) (0.0004)
0.01 0.02
(0.01) (0.10)
-0.47 -0.51 -13.54
(0.49) (0.72) (8.43)
Si Si Si
96 94 94
0.50

-249.54 -243.36
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2.1. Resultados

La tabla 2 despliega los resultados de las estimaciones a través
de seis modelos. Mientras que los tres primeros emplean como
variable dependiente el nimero de trabajadores con responsabili-
dad civil y/o penal, los siguientes tres utilizan el nimero de casos
con responsabilidades civiles y penales sin sancionar. En cada
grupo (de tres modelos), los dos primeros modelos recurren al
estimador binomial negativo y el tercero al de minimos cuadrados
ordinarios como una primera prueba de robustez. Como segunda
prueba, el primero de los modelos que usa el estimador binomial
negativo no incluye las variables de control especificadas en la
subseccion previa.

Los resultados muestran consistentemente que en Perd la fre-
cuencia de la corrupcion se asocia positivamente a la edad de los
partidos, lo cual sugiere que éstos, conforme envejecen, no pare-
cen tomar medidas efectivas para controlar las practicas corrup-
tas en las administraciones que tienen a su cargo. Mas bien, entre
las y los funcionarios parece existir un proceso de aprendizaje
sobre como perpetrar los actos de corrupcién. Como hay pocas
expectativas sobre la supervivencia de un partido en un sistema
politico altamente volatil, poco ideoldgico y programatico, esta
conclusion se corresponde con el contexto. Los partidos no se
esfuerzan en subsanar el problema debido al bajo beneficio que
esto les trae (caida en la reputacion de una etiqueta que desapa-
recera pronto) y a los costos que les acarrea, como el monitoreo
y la destitucion de sus burdcratas por otros mas calificados. Los
modelos también revelan que ninguna otra variable (de control)
resulta estadisticamente significativa, lo que subraya la impor-
tancia explicativa de la variable que mide la antigiiedad de los
partidos peruanos.

Para perfilar una idea mas precisa de la magnitud de los efec-
tos de los cambios en la edad de los partidos peruanos sobre la
frecuencia esperada de los eventos de corrupcién, muestro en
las graficas 2 y 3 el nimero esperado de estos tltimos conforme
varia la edad de los partidos. Mientras que la grafica 2 muestra
coémo se modifica la variable que cuantifica el nimero esperado
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de trabajadores con responsabilidad civil y/o penal, la grafica 3
lo hace con la variable que calcula las responsabilidades civiles y
penales sin sancionar. La grafica 2 anticipa que los burdcratas con
responsabilidad civil y/o penal pueden aumentar hasta alcanzar
aproximadamente 50 por afno en aquellas administraciones re-
gionales lideradas por partidos con nueve afios de antigiiedad.
De igual manera, el nimero esperado de responsabilidades sin
castigar asciende a aproximadamente 10 eventos cuando los par-
tidos cuentan con nueve afios de antigiiedad (ver grafica 3). Sin
embargo, podria subir hasta 60 si el partido alcanzara los 20 afos.
Estos datos sugieren que el efecto no es s6lo estadisticamente
significativo, sino también de relevancia en su magnitud.

Grafica2
Ndmero esperado de trabajadores con responsabilidad civil y/o
penal conforme aumenta la antigiiedad de los partidos™

o
N4
—

100

NUMERO ESPERADO DE TRABAJADORES CON RESPONSABILIDAD

0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15
ANTIGUEDAD DE LOS PARTIDOS (EN ANOS)

Fuente: Elaboracién propia.

14 Los calculos de los valores esperados en la grafica 1 se basan en las
estimaciones del Modelo 2 de la tabla 2.
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Grafica3
Ndmero esperado de responsabilidades civiles y penales sin
sancionar conforme aumenta la antigliedad de los partidos™

o
e}

40

20

NUMERO ESPERADO DE RESPONSABILIDADES SIN SANCIONAR

01 2 3 45 6 7 8 9 1011 12 13 14 15 16 17 18 19 20
ANTIGUEDAD DE LOS PARTIDOS (EN ANOS)

Fuente: Elaboracién propia.

Como prueba de robustez adicional, estimo modelos en los
que empleo datos panel con un estimador binomial negativo.
Los modelos del apéndice 2 presentan los resultados de estas
estimaciones para cada una de las variables dependientes usa-
das en este estudio. Esos resultados confirman los que reporto
en la tabla 2.

Conclusiones

Este capitulo encuentra evidencia adicional que apoya la idea de
una extrema debilidad de los partidos politicos peruanos. Tam-
bién muestra que esta situacion no se esta corrigiendo por si mis-
ma conforme transcurre el tiempo. A los partidos peruanos no

15 Los calculos de los valores esperados en la grafica 2 se basan en las
estimaciones del Modelo 6 de la tabla 2.
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parece importarles subsanar la corrupcién entre sus miembros
que asumen cargos de confianza, una vez que estas organizacio-
nes toman control de las administraciones regionales. De acuerdo
con Ponce (2023a), la endeblez partidaria ha resultado crucial para
explicar la creciente inestabilidad politica del mencionado pais
durante la tltima década, caracterizada por golpes de Estado, o
intentos de ellos, y varias vacancias presidenciales. Uno de los
mecanismos causales que Ponce (2023a) propone es la incapaci-
dad y/o el desinterés de los partidos en controlar la corrupcion.
El presente trabajo reporta evidencia que apoya sustancialmente
el alcance de esta idea. Dado que los partidos no esperan tener
una larga vida y sus etiquetas no tienen gran valor, sus estructu-
ras no cuidan que sus afiliados y afiliadas sigan normas de ética
profesional cuando obtienen puestos en la burocracia estatal. El
resultado es quela corrupcion se da de manera cada vez mas recu-
rrente entre las y los politicos y burdcratas conforme los partidos
envejecen, y tal prevalencia debilita ain mas al sistema partidario.
Los datos obtenidos también sugieren que las y los trabajadores
en los gobiernos regionales parecen acostumbrarse a practicar
la corrupcion, probablemente como resultado de un aprendiza-
je previo.

Futuras investigaciones podrian confirmar si la asociacién
positiva entre corrupcion de funcionarios y politicos y edad de
los partidos se encuentra también en otros sistemas de partidos
débiles, volatiles y no programaticos, y con gran hostilidad entre
las élites que los conforman. Quimpo (2007) argumenta que el fili-
pino, también caracterizado por no ser programatico ni institucio-
nalizado, también esta relacionado con altos niveles de practicas
corruptas. Estudios adicionales podrian brindar informacién no
sOlo sobre el alcance del problema, sino también sobre sus me-
canismos causales. El sistema de partidos peruano no es el inico
en presentar estas caracteristicas en América Latina, una region
poblada de presidencialismos que generalmente terminan siendo
perjudiciales para la fortaleza delos partidos (Ponce, 2023c) y, por
consiguiente, para la salud de las democracias latinoamericanas,
muy probablemente.

El sistema de partidos de Pert parece hallarse en descomposi-
cion y su estado le acarrea consecuencias negativas a la economia
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y ala moral y bienestar de sus ciudadanos. Conforme la inestabi-
lidad politica se ha incrementado, la inversion privada y las tasas
de crecimiento econémico han retrocedido hastallegar a unare-
cesion en 2023. Futuras investigaciones que utilicen series de tiem-
po podrian evaluar el rol de la debilidad partidaria y sus efectos
sobre los niveles de inversion privada y las tasas de crecimiento
econdmico, asi como dar luz sobre lo inmensamente costoso de
contar con partidos muy débiles y las dificultades que ello le ha
creado al mencionado pais para alcanzar el desarrollo, especial-
mente si poco o nada interesa el control de la corrupcién. Son ne-
cesarias y urgentes reformas institucionales para fortalecer a los
partidos peruanos.
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Apéndice 1

Descripcion de las variables

Variables

Personas
trabajadoras con
responsabilidad
civil y/o penal

Descripcion

Cantidad delasy
los funcionarios
y servidores
publicos con
responsabilidad
civil o penal
identificada en
informes de
control posterior
emitidos por el
Sistema Nacional

Fuente

Observatorio Nacional
Anticorrupcion (Obant)
https://observatorio
anticorrupcion.
contraloria.gob.pe/
indicadoresdecorrupcion/
index.html

de Control
Responsabilidades ~Numero de Observatorio Nacional
civiles y penales recomendaciones  Anticorrupcién (Obant)
sin sancionar de inicio de https://observatorio

acciones legales
en estado “no
implementada”
y “pendiente”

anticorrupcion.
contraloria.gob.pe/
indicadoresdecorrupcion/
index.html

Edad del partido

Edad del partido
en ndmero de afios

Observatorio para la
Gobernabilidad
https://infogob.jne.
gob.pe/Partido

Representacion
en el Congreso
Nacional

Variable
dicotémica (1

=si el partido

en control

del gobierno
regional tiene
representacion
en el Congreso
Nacional; 0 =sies
de otro modo)

Congreso de la RepUblica
del Perti
https://www.congreso.
gob.pe/

Continua...
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Variables Descripcion Fuente
Producto bruto Producto bruto Instituto Nacional de
per capita per capita Estadistica e Informatica

(INEI). Sistema de
Informacion Regional para
la Toma de Decisiones
https://systems.inei.gob.
pe/SIRTOD/app/consulta

Avance de Porcentaje Instituto Nacional de
ejecucion de avance Estadistica e Informatica
presupuestal (INEI). Sistema de

anual Informacion Regional para

la Toma de Decisiones
https://systems.inei.gob.
pe/SIRTOD/app/consulta

Fuente: Elaboracidn propia.

Apéndice 2
Relacion entre la corrupcion y la antigliedad del partido

. Trabajadores con Responsabilidades
Variables ore .
. responsabilidad civiles y penales
dependientes . . . .
civil y penal sin sancionar
Tipo de modelo Binomial negativo Binomial negativo
(Panel) (Panel)
Modelo 1 Modelo 2
Edad del partido 0.21%** 0.17%**
(0.05) (0.04)
Representacion en el -0.38 -0.38
Congreso Nacional
(0.55) (0.42)
Producto bruto -8.95e-05* -5.08e-05
interno per capita
(5.30e-05) (4.14e-05)

Continua...
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. Trabajadores con Responsabilidades
Variables ore e
. responsabilidad civiles y penales
dependientes . . - o
civil y penal sin sancionar

Avance de ejecucion -0.001 0.01
presupuestal anual

(0.01) (0.01)
Constante -0.34 141

(1.17) (1.53)
Efectos fijos por Si Si
region
Observaciones 91 94
R-squared
Log -387.82 -243.69

pseudolikelihood

*

Estadisticamente significativo al 10%.
** Estadisticamente significativo al 5%.
*** Estadisticamente significativo al 1%.

Fuente: Elaboracidn propia.
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Reflexiones sobre la violencia
en Colombia, lapazyla
construccion de la democracia

Nohora Nifio Vega*

Introduccion

Colombia ha atravesado 60 anos de conflicto armado y varios
procesos e intentos de negociaciones de paz para finalizar este
periodo violento. Esta historia hace pensar en las formas en que
el Estado, la democracia y la ciudadania se constituyen como
tales en medio de la confrontaciéon. Muchos han sido los es-
tudios sobre la violencia politica y social que ha vivido ese pais,
los cuales se han centrado en varios de sus aspectos: entender
sus causas (Camacho Guizado, 1991b; Guzman et al., 1962), revisar
el papel del Estado en su acentuacion y prolongacién (Gonzalez
Gonzalez, 2014; Oquist, 1978; Pécaut, 1995), las reactualizaciones
de los procesos violentos pasados vistos en las dinamicas con-
flictivas presentes (Camacho Guizado, 1991b; Pécaut, 1997), la
caracterizacion del tipo de conflicto (Pizarro Leongdmez, 2004),
la penetracion del narcotrafico dentro del ciclo de la violencia
(Camacho Guizado, 1991c; Henderson, 2012; Uprimny, 1994) y
la dindmica del paramilitarismo (Centro Nacional de Memoria
Historica [CNMH], 2015; Koessl, 2015; Zelik, 2015).
Estostrabajos se han enfocado enlos aspectos politicos y socio-
logicos, observando la interaccion entre diversos actores, tiempos

* Investigadora por México-Conahcyt adscrita a El Colegio de Sonora. Correo
electrénico: nohoranio@gmail.com
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y espacios para dar cuenta del inicio, desarrollo y continuidad de
la violencia. Sin embargo, el interrogante sobre la pervivencia
deunsistema politico estable bajo este contexto esy hasidounade
las cuestiones relevantes en Colombia. Asi, Camacho y Guzman
(1989) expresaron que, entendiendo la democracia en el sentido
simple de un orden que permite derechos politicos y civiles, asi
como votaciones para elegir representantes, ésta se ha mantenido,
perono haocurrido lo mismo con el proceso de democratizacion,
es decir, la “expresion de las gestiones sociales, individuales o co-
lectivas, que propenden por alcanzar y desarrollar metas como la
igualdad, lalibertad, la diferenciay, particularmente, la expresion
de contradicciones sociales, sin que la aniquilacion fisica del con-
tendor sea un mecanismo de solucion” (p. 66). Bajo su perspectiva,
se pueden encontrar signos violentos no s6lo en las dindmicas de
confrontacion delos actores en disputa, sino también en distintos
ambitos sociales. Con ello, los autores aluden alaimportancia del
fortalecimiento del Estado como garante de los procesos demo-
cratizadores y también de robustecer la sociedad en la que se ha
desplegado la l6gica de relaciones a través de la violencia.

La negociacién mas reciente entre la guerrilla mas vieja del
continente, las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia-
Ejército Popular (FARC-EP), y el gobierno de Juan Manuel Santos
(2014-2018) se convirtié en un hito y una esperanza para imaginar
el cierre de esta historia. Estos didlogos en medio del conflicto
significaron un cambio en el comportamiento del homicidio, que
variaba en funcion de los acuerdos, decisiones bilaterales y uni-
laterales respecto a los actos armados (Pefialosa Otero, 2017), con
reducciones del 40% en confrontaciones como las que se vieron
entre 2013 y 2014, segin destacé la Fundacion para la Paz y la
Reconciliacion (2015). Sin embargo, este proceso enfrent6 una
férrea oposicién encabezada por el expresidente Alvaro Uribe,
quien calificé a Santos como el traidor de la Politica de Seguridad
Democratica que él habia instaurado durante sus dos mandatos
anteriores, caracterizada por conseguir la paz a través del some-
timiento armado de las guerrillas.

El acuerdo logrado entre las partes se someti6 a la refrenda-
cion popular para obtener legitimidad democratica. Sin embar-
g0, los resultados del plebiscito no fueron los deseados: el 2 de
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octubre de 2016, el voto desaprobatorio al Acuerdo de Paz gand
con un 50.2% sobre el aprobatorio, que alcanzo el 49.2% y una
participacién de tan so6lo el 37% (Misién Observatorio Electoral,
2016). Frente a lo anterior, el Gobierno tuvo que encontrar un
mecanismo que permitiera su aval sin someterlo nuevamente a
la voluntad ciudadana. Ello se realiz6 a través del Congreso de la
Reptiblica, donde el pacto obtuvo 205 votos a favor, 0 en contra,
y 63 congresistas rechazaron el acuerdo o se abstuvieron de votar
(Guerrero Guevara, 2016). Los resultados plebiscitarios dejaron
abierta la pregunta respecto a una sociedad polarizada en los tl-
timos afios, producto de una agudizacion reciente de la idea del
enemigo al que hay que eliminar, y con dificultades para entender
la posibilidad del disenso sin violencia de por medio.

El presente texto tiene como fin mostrar de qué manera, a lo
largo del conflicto armado interno, se ha definido y mantenido
un discurso dominante que silencia de manera permanente las
voces disidentes que han buscado plantear otros proyectos de
pais. Asimismo, seflala como este relato que ha imperado en el
orden politico colombiano también ha definido las formas en
que se construye una comunidad en la cotidianidad, en la cual el
antagonismo se profundiza. Para tal fin, este trabajo hace uso de
fuentes documentales académicas y periodisticas, asi como
de datos retomados del Latinobarémetro, con el objetivo de fun-
damentar los argumentos aqui expuestos.

1. Colombia: vida politica en clave violenta

En Colombia se ha vivido un conflicto armado de larga duracion.
Durante mas de 60 afios, el pais ha transitado por diversas ex-
presiones de violencia que se han vislumbrado temporalmente
como un continuum, dado que han sido muy pocos los tiempos
pacificos. Para Gutiérrez (2020), este hecho histoérico puede di-
vidirse en dos ciclos de guerra civil: el primero de ellos es lo que
conocemos como la Violencia con mayuscula, durante la cual el
enfrentamiento entre gobiernos conservadores y guerrillas li-
berales fue el principal protagonista y que puede datarse entre



50 ¢ NOHORA NINO VEGA

los afnos finales de los cuarenta y comienzos de los sesenta del
siglo XX (Gutiérrez Sanin, 2015). Una guerra que se cerrd con la
formacion del Frente Nacional durante el periodo 1958-1974, de-
sarrollado como tregua de ambos partidos para sacar del poder
al general Gustavo Rojas Pinilla luego de su golpe militar. En esta
etapa se registr6 la muerte de 180,000 personas en un pais de 13
millones de habitantes (Gomez Buendia, 2003, p. 22).

Para Bejarano y Segura Bonett (1996), el pacto del Frente Na-
cional ayudo alarestauracion de lainstitucionalidad democratica
y constituy6 un esfuerzo por la reconstruccion estatal. Sin em-
bargo, este fortalecimiento fue selectivo y favorecié areas como
el aparato militar y, con ello, su capacidad coercitiva, buscando
responder al conflicto contra los grupos heredados de la Violencia
y las crecientes guerrillas. Al mismo tiempo se abandono la pro-
teccion de la ciudadania, lo que produjo una crisis de seguridad
yjusticia alargo plazo, con un Estado que asumio un caracter au-
toritario y una sociedad sin mecanismos civiles de resolucion de
sus conflictos. Ademas, como lo plantea Gutiérrez (2015), el Frente
Nacional devino en “monstruo de dos cabezas”, manteniendo el
sistema politico colombiano cerrado, al tiempo que, como sefialé
anteriormente, desarrollé un arsenal de acciones para debilitar a
las agrupaciones guerrilleras que estaban gestandose en contra
de él. Asimismo, sefiala Archila (1997), si bien el Frente no habia
producido los problemas de desigualdad y exclusién, tampoco
contribuyd a disminuirlos. En este sentido, durante su mandato
se amplié la brecha entre el Estado y los dos partidos en el poder
en relacion con los actores sociales —movimiento estudiantil
y obrero, entre otros—.

Elsegundo ciclo dela violencia en Colombia es lo que Gutiérrez
Sanin llama la guerra contrainsurgente, con tres actores fun-
damentales: las guerrillas, el Gobierno y los paramilitares. Los
grupos guerrilleros fueron conformados por antiguos combatien-
tes de la Violencia, pero su organizacion tuvo un caracter menos
localista y mas conectado con la lucha global de la Guerra Fria. Es
laguerra que hamarcado el pasadoy el presente de muchas perso-
nas de nuestra generacion. El citado estudioso sefiala que esta eta-
pa se conforma por dos momentos. El primero fue el surgimiento
delas guerrillas de los sesenta de inspiracién marxista, las cuales
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fueron rapidamente marginadas. El segundo se dio a finales de
los setenta, siendo ése —para el autor— el punto de inflexion del
surgimiento de un estado de guerra civil prolongado. Gutiérrez
Sanin sefiala que sus intentos por esclarecer la especificidad de
la guerra colombiana dejan de lado propuestas de comprension
como la doctrina de seguridad nacional o la introduccién de la
agenda neoliberal, puesto que esos procesos también se iniciaron
en otros paises latinoamericanos, con resultados distintos.

El autor se enfoca en rescatar elementos de los origenes, per-
sistencia e interacciones del conflicto armado. En cuanto al pri-
mero, refiere a las herencias de la Violencia: desigualdad agraria,
exclusion del campesinado, dinamicas centrifugas y bloqueadoras
dentro del sistema politico, y reapertura de la provisién de seguri-
dad privada. Respecto ala persistencia, plantea el narcotrafico, los
patrones de violencia de la guerrilla contra los civiles, la masiva
provision privada de la seguridad y la articulacion de ésta con
orientaciones estratégicas nacionales, y la densa articulacién en-
tre actores legales e ilegales dentro del sistema politico (Gutiérrez
Sanin, 2015, p. 523). Los legados de la Violencia se tradujeron poco
a poco en odio y venganza, y en la disposicién del campesinado a
apoyar a las resistencias armadas contra el Estado, tanto por su
exclusion del didlogo politico como por esta herencia. El tema
agrario también ocupd un lugar central, ya que la expansion de
los terratenientes utilizo estrategias de fuerza y manipulacién po-
litica y juridica, un proceso que a lo largo del siglo XX se relaciond
conlaeconomiadel café, la ganaderia y la coca. Porla distribucion
geografica delaviolencia en el pais, el mismo estudio postula que
los conflictos obedecieron en un primer momento a laldgica ins-
titucional de la ausencia del Estado y en un segundo a la forma
en que éste adquirio su presencia (p. 529).

Ahora bien, como sefiala el autor, la persistencia del conflicto
contd por un lado con la influencia del narcotrafico, que ya te-
nia presencia en el pais en los afios setenta, gracias a la bonanza
marimbera, y a que se afianzo en los ochenta con la conversion
de Colombia en uno de los paises lideres de ese mercado ilegal.
La periferia, que crecia en razon de la economia de la coca, tam-
bién se mantenia al margen del Estado de derecho y fue creando
un “campesinado ilegal” que no tenia vias de comunicacion
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y relacion con el Estado (Gutiérrez Sanin, 2015; Pecdut, 1997).
Asimismo, la incorporacion de las FARC-EP al comercio de la
coca como via de financiacion tuvo implicaciones importantes
para su supervivencia y expansion.

A proposito de estas vinculaciones, Pecaut (1997) afirma que
la violencia politica—en la cual la guerrilla fue clave— se corres-
pondia con otras, como las desarrolladas por el narcotrafico. La
vinculacion de guerrilleros y narcotraficantes dentro del mercado
de la amapola hacia que los primeros dejaran de ser s6lo un actor
politicoy, de igual manera, cuando los segundos se enfrentaban al
Estado y extendian sus tentaculos también podia reconocérseles
como actores politicos. En este sentido, dice el autor, se empezo a
observar una violencia generalizada conformada por distintas
manifestaciones violentas que tenian resonancia unas con otras.

Durante esta época también hubo una gran expansion de
las guerrillas de las FARC-EPy el Ejército de Liberacion Nacional
(ELN) no sélo en las zonas rurales, sino también en las urbanas.
Gonzalez (2004) sefiala que el discurso que se ha construido en
Colombia sobre los actores del conflicto, especialmente en el am-
bito de las ciudades, ha definido a las personas guerrilleras como
meras delincuentes, debido a su incorporacién al negocio del
narcotrafico y las practicas extorsivas y de secuestro que aso-
laron directamente a las clases medias y altas del pais. Estos actos
llevaron a considerar que la accidn politica y militar de éstas se
habia desdibujado en sus fundamentos y a su vez esta postura,
tanto en el discurso oficial como en la ciudadania urbana, ha pro-
ducido serios obstaculos para apoyar los intentos de didlogos y
acuerdos acontecidos a lo largo de todos estos afios de conflicto.

Por otro lado, tanto Pécaut (2001) como Gutiérrez Sanin (2015)
llaman la atencidn sobre el hecho de que el origen del paramili-
tarismo no puede desvincularse del narcotrafico, puesto que, en
los afios ochenta, la creacion de Muerte a Secuestradores (MAS)
fue unareaccion al rapto de un familiar de un narco amanos dela
guerrilla del Movimiento 19 de Abril (M-19). Los narcotraficantes,
entanto actores en el marco de lailegalidad, no podian demandar
seguridad estatal, asi que la buscaron en los elementos privados.
Por esta razon, apunta el segundo estudioso citado, actores del
sistema politico fortalecieron el paramilitarismo buscando la
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contrainsurgencia, la proteccion personal u obstaculizar a los
rivales a través de la perpetracion del terror. Asi pues, el narcotra-
fico, como sefiala Pécaut (2001), produjo un impacto en las institu-
ciones del Estado, favorecio6 el fortalecimiento de las guerrillas y
la autonomia de las FARC-EP, que crecieron en cuanto a lo militar
y se desvincularon atin mas de sus bases comunales, al mismo
tiempo que aumentd el uso de las fuerzas privadas de seguridad
y la deriva paramilitar de éstas.

Estas dinamicas violentas dejan al descubierto que el Estado
no ha conseguido el monopolio de la fuerza y tampoco ha sido el
actor fundamental capaz de resolver los conflictos de la sociedad.
Los diferentes intentos de pacificacion mediante negociaciones,
incluso la misma proclamacion de la Constitucién de 1991, no
lograron impedir del todo el avance de la violencia. El tan cues-
tionado proceso de Justicia y Paz, desarrollado en el 2005 en-
tre los grupos de Autodefensas Unidas de Colombia (AUC) y el
gobierno de Alvaro Uribe, dejé mas interrogantes que soluciones
frente a la incansable lucha de las victimas por el acceso a la ver-
dad, la justicia y la reparacion.!

Respecto de este contexto violento que ha acompanado la vida
democratica en Colombia, Gomez Buendia (2003) sefiala ocho
puntos clave para leer la conformacion de las élites y el curso del
conflicto armado en ese pais. Por un lado, sefiala la falta de pers-
pectiva de los estratos altos, que vieron la violencia como un asun-
to lejano de campesinos sectarios. Cuando este problema toco el
sistema politico, se dieron respuestas débiles y cortoplacistas, sin
una voluntad seria de buscar una salida pacifica sostenible. Estas
estrategias cambiaban cada cuatro afios, por lo que carecian de
algtn tipo de continuidad, lo que llevé a que la apuesta por la paz
nunca se tornara en una politica de Estado.

Asimismo, a la falta de sentido de lo ptblico se le sumé un
sistema clientelar, en el cual los politicos administran su “empre-
sa electoral” desarrollando relaciones clientelistas con las clases
menos favorecidas, patrimonialistas al entregar puestos a los ac-
tivistas de partido y mercantilistas al repartirles contratos a los

1 Serecomienda el documental Impunity (2010), de Juan José Lozano y
Hollman Morris, en el cual se presenta una buena descripcién de lo
acontecido con el paramilitarismo y su posterior desmovilizacion.
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financistas (p. 36). Estas practicas profundizaron las condiciones
del conflicto, al agudizar la exclusion y la corrupcién que minaron
la confianza en el orden politico del pais. El desentendimiento
de las élites también se reconoce como un elemento crucial, en
la medida en que no asumieron sus responsabilidades fiscales
—considerando los costos que implica la duracion de un conflicto
armado para el Estado— y en materia de seguridad ciudadana.
Gomez Buendia también sefialala limitada inclusion de las clases
populares, lo cual acenttia la desigualdad, asi como el maltrato a
la otra Colombia—haciendo referencia a las periferias y minorias
étnicas—, la degradacion de los poderes regionales, la vincula-
cion entre las élites y los paramilitares, y el entendimiento del
conflicto como un tema militar y no politico.

Las cifras recopiladas por el mismo investigador (2003) respec-
to del homicidio durante el periodo 1997-2002 revelan un nivel
deviolencialetalimportante y la afectacion de la vida politica del
pais. Para 1997, la tasa de homicidios llego a los 63 y la de homi-
cidios politicos alcanzé el 14.7. Mientras que en 1998 y 1999 la tasa
de homicidios generales disminuy6 a 56 y 59, la de homicidios po-
liticos aumentd, subiendo a 15.7y 16.4, respectivamente. Del 2000
al 2002, ambas tasas crecieron, con 66, 65 y 63 en homicidios
generalesy 26.3,27.4 y 21.4 en los politicos. Los datos del Informe
de la Comision de la Verdad sefialan que, entre 1985 y 2018, per-
dieron la vida un total de 450,664 personas, siendo 1995- 2004
el periodo mas mortifero, con un 45% de las victimas.? Los parami-
litares fueron responsables del 45% de las muertes, 1a guerrilla del
27% y los agentes estatales de un 12%. Ademas, impera mencio-
nar que el 80% delas victimas eran civiles, con lo cual se establece
la degradacion del conflicto (Comision para el Esclarecimiento
de la Verdad, la Convivencia y la No Repeticion, 2022, p. 140).
Como lo sefala la Comision, los miles de homicidios perpetrados
indican que la 16gica de la guerra ha sido la eliminacion a través
del asesinato y apuntan de qué manera la vida politica y demo-
cratica de Colombia se ha visto cimbrada por ella.

Esta compleja dindmica de violencia generalizada y per-
sistente a lo largo del tiempo ha traido como consecuencia el

2 Periodo que se corresponde con el exterminio a causa de la presencia
paramilitar en todo el pafs.
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arraigamiento de la lectura del conflicto como un problema de
orden publico, desplazando con ello la mirada y resoluciéon que
deberian darse desde el campo politico. Una profundizacién
de esta perspectiva ocurri6 durante el mandato de Alvaro Uribe
(2002-2010), quien llego al poder en el marco de un gran descon-
tento de la sociedad colombiana por la situacion violenta y un fa-
llido proceso de negociacion con las FARC-EP durante el gobierno
de Andrés Pastrana (1998-2002). Fue asi que la administracion de
Uribe gano relevancia y adeptos por su propuesta de Seguridad
Democratica, que negd la idea del conflicto armado y lo planted
como un problema de terrorismo, que debia abordarse bajo una
perspectiva militar y, por tanto, se tradujo en la apuesta por com-
batir a las personas guerrilleras mediante la via militarizada.

1.1. Los actores violentos y su relacion con la democracia

Levine y Molina (2007, p. 39) expresa que Colombia puntué con
56.9 en un indice de calidad de la democracia, en comparaciéon
con el 75.9 que obtuvieron 18 paises latinoamericanos. Para el
2022, segtin datos del Indice Global de Democracia —que eva-
l4a cinco categorias: procesos electorales y pluralismo, funcio-
namiento del gobierno, participacion politica, libertades civiles
y cultura politica—, Colombia obtuvo calificaciones bajas en la
categoria de funcionamiento gubernamental y sobre todo en
cultura politica, con una puntuacion de 6.73/10, que ubicé a esa
nacion en el puesto 53 a nivel mundial y en el 8 en la region la-
tinoamericana, catalogandola como una democracia defectuosa
(The Economist, 2023). Desde el 2006, ano en el cual se emprendiod
este indice, Colombia ha permanecido en esta categoria. Segiin es-
teinforme, las elecciones presidenciales del 2022 1o evidenciaron
como uno de los paises fuertemente polarizados.

Los datos del informe de Corporacién Latinobarémetro sefia-
lan que, a lo largo de 21 afios de mediciones, el apoyo a la demo-
cracia colombiana ha disminuido:

Colombia pierde 11 puntos porcentuales de apoyo a la democracia
desde antes de las protestas de 2019 y luego de la reanudacion de
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las manifestaciones en pandemia queda en situacion fragil, con baja
satisfaccion (17%), alto nimero de no democratas (57%) y casi la mi-
tad (47%) que dice que no le importaria un gobierno no democratico
(Corporacion Latinobarémetro, 2021).

Al preguntar por las posibilidades de participacién politi-
ca en Colombia, s6lo el 37% de la poblacién senal6 la libertad
para intervenir en ese ambito. En este sentido, como bien lo dice
el informe, el derecho politico no se menciona como parte de
los derechos democraticos y estas cifras demuestran lo golpeado
que se encuentra en el pais. El dato puede ser relacionado con
las fuerzaslimitantes del mejoramiento de la democracia, ligadas
a la presencia de grupos armados ilegales que coaccionan a las
y los votantes y candidatos en el ejercicio del sufragio. Estas pos-
turas también coinciden con el abstencionismo en el pais, dado
que se reconoce que la participacion en elecciones, tanto a nivel
presidencial como legislativo, es una de las mas bajas del mundo
(Losada et al., 2005).

Sibien Colombia hatenido unalarga trayectoria en materia de
estabilidad electoral y de sistema de partidos, resulta importante
observar que el factor de la violencia la socava y pone en riesgo.
Estos hallazgos también han sido identificados al revisar el Indice
de Democracia Electoral (IDE) del Programa de las Naciones
Unidas Para el Desarrollo (PNUD). Alli se observa que, durante
el periodo 1990-2002, el pais recibié unanota de 0.57 en la escala
de 0 a 1 comparado con el promedio de 0.89 en América Latina.
Dentro del indice, se identifican problemas en la transparencia y
libertad de las elecciones, evidenciando irregularidades signifi-
cativas en el proceso de votacion y restricciones que afectan a las
candidaturas potenciales, bien para lanzarse a cargos publicos o
para conformar partidos politicos (PNUD, 2004, pp. 25-26, cOmo
se citd en Botero, et al., 2009, p. 10).

Garcia Sanchez (2016) expresa que, en la coexistencia entre
elecciones y conflicto violento, el control territorial por parte del
actor armado que lo ejerce termina afectando la toma de decisio-
nes de quienes alli viven. Estos modos de dominio pueden darse
a través de la coercion y la amenaza, una via que resulta costosa
para quienes la utilizan; el apoyo hacia candidaturas o partidos
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a través de la consolidacion de base social que se realiza con la
provision de servicios o recursos financieros; la expulsion de
la competencia electoral de determinadas personas candidatas
u organismos partidarios; y el desplazamiento de habitantes que
son la base social de sus opositores. En su estudio concluye
que, para la eleccién presidencial de 2006, es decir, cuando
se reeligié a Alvaro Uribe,3 los paramilitares incidieron en las zo-
nas que tenian bajo su control y se movilizaron para lograr el voto
hacia el entonces presidente.

La guerrilla, los paramilitares y los grupos de narcotrafico han
sido considerados poderes facticos que inciden en el campo elec-
toral a nivel nacional y subnacional.* Algunas limitantes que se
observan en el marco de la toma de decisiones y la participacion
son las restricciones que estas agrupaciones armadas ilegales
imponen tanto a votantes como a candidaturas. En varias regio-
nes de Colombia, estos actores afectan la oferta y competencia
politica al proferir amenazas a las y los candidatos y sabotear las
elecciones, asi como al intimidar para favorecer la votacién por
alguna persona —caso de los paramilitares— u obligar a la abs-
tencion—como hace la guerrilla—, tal y como sefialaron Losada
et al. (2005) en su revision del proceso electoral de 2002, identi-
ficando que 106 municipios del total de 1,120 existentes en el pais
registraron amenazas de muerte a las y los votantes y también se
presentaron asesinatos de activistas durante las campafias.

Uno de los ejemplos mas atroces y contundentes al respec-
to fue la exterminacion sistematica de los afiliados de la Unién
Patridtica, partido creado como resultado de las negociaciones
de pazllevadas a cabo durante el gobierno de Belisario Betancurt,
amedidados de los ochenta. Las cifras no son claras, pero oscilan

3 Esimportante mencionar que, en Colombia, hasta antes de la Constitucién
de 1991, la reeleccion presidencial se permitia sdlo por una vez y en periodos
no consecutivos. La citada Carta Magna elimind la posibilidad de reelegirse
de los mandatarios y se reformé durante el gobierno de Uribe para viabilizar
la reeleccién inmediata. En 2015, esta disposicion fue eliminada por el
Congreso de la Republica.

4 Encuanto a los grupos ilegales, también es importante tener en cuenta
los sefialamientos de Pizarro Leongémez (2004) sobre la capacidad de
interrelacion e interdependencia de éstos, lo que hace mas compleja la
comprension y determinacion especifica de sus actuaciones.



58 ¢ NOHORA NINO VEGA

entre los 2,000 y los 5,000 miembros asesinados. También el
homicidio de cuatro candidatos presidenciales: Jaime Pardo
en 1987 y Bernardo Jaramillo en 1990, ambos integrantes de la
Union Patridtica; Carlos Pizarro, del M-19, en 1990, y Luis Carlos
Galan del Partido Liberal en 1989 (Botero et al., 20009, p. 13).

Esta memoria instalada sobre el exterminio de propuestas y
candidaturas politicas mantuvo en vilo a la poblacién durante la
campana presidencial de 2022, en la que, en la cotidianidad,
la gente manifestaba el temor de que Gustavo Petro, candidato
proveniente de la izquierda, fuese asesinado. El 2 de mayo de ese
afno selanzé un comunicado por parte de su campaia anunciando
la cancelacion de su viaje por el eje cafetero ante las amenazas de
un grupo criminal llamado La Cordillera.

Los grupos armados ilegales se orientan a influir en los re-
sultados electorales a través del favorecimiento de candidaturas
que han establecido algin tipo de acuerdo con ellos, particu-
larmente en el orden subnacional. El éxito en la determinacion
de las elecciones se ha visto favorecido por el nivel de control
local que una organizacion de ese tipo ejerce sobre determinado
territorio. Ambas actuaciones ilicitas generan una cooptaciéon de
los procesos electorales que produce dificultades considerables
en términos de competencia politica, al socavar las condiciones
para el acceso y la realizacion de éstos.

Bajo esta consideracion, es necesario observar el nivel de in-
cidencia de los grupos en los escafios dentro del ambito legisla-
tivo. Para el 2009, 82 miembros del Congreso de la Reptblica de
Colombia se encontraban sujetos a investigaciones judiciales por
vinculos con grupos armados: 73 por nexos con el paramilitaris-
mo, seis por lazos con las FARC-EP y tres con la guerrilla del ELN.
Al observar los partidos de los cuales provenian dichos congre-
sistas, se evidencia lo que Ledn Valencia (2007) cataloga como la
correlacion entre la presencia y expansion de grupos paramilitares
en laregion y el crecimiento de nuevos partidos en estos lugares:

Algunos de los candidatos de estos agrupamientos sin mayor tra-
dicion politica obtienen altas votaciones. Otros, ya curtidos en las
lides electorales, consolidan su registro. En algunas partes se gestan
candidaturas tnicas a alcaldias y gobernaciones porque los contra-
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dictores abandonan la contienda debido a las presiones de parami-
litares [...] (p. 4).

Esta correlacion cobra mayor fuerza si adicionalmente se re-
visa el financiamiento de campafias, dado que en Colombia se
cuenta con un sistema mixto de subvencién con fondos publicos
y privados, y el escaso control y la laxitud en las regulaciones
crean las condiciones para que actores ilegales intervengan en el
proceso electoral a partir de las aportaciones monetarias.

Por otro lado, en términos de derechos civiles y politicos, es
importante mencionar que el pais también se encuentra en serios
problemas de garantia. Un ejemplo de esta situacion es el escan-
dalo presentado en el 2009 sobre las intercepciones telefonicas
realizadas a personas periodistas, miembros de organizaciones no
gubernamentales, politicos y magistrados de la Suprema Corte de
Justicia por parte del Departamento Administrativo de Seguridad
(DAS),? confirmando lo que algunos autores como Alviar et al.
(2009, p. 60) sefialan como el sometimiento de la libre expresiéon
al discurso de la seguridad nacional y el orden ptblico.

Para el afo 2021, Freedom House (2022) consider6 al pais
como parcialmente libre, con una puntuacion de 65/100. En su
revision del caso colombiano, expres6 que las elecciones subna-
cionales solian ser mas opacas y violentas que las nacionales. Por
ejemplo, previo al proceso electoral de octubre de 2019 se regis-
traron 100 ataques y siete asesinatos locales. En este sentido, la
Mision de Observacion Electoral (MOE) indicé que, en el marco
de la violencia politica que se ha acentuado en los dltimos afios
pos Acuerdo de Paz, los dirigentes comunales tenian mayor afec-
tacion en comparacion con las ylos candidatos a cargos populares
(Vargas Betancourt et al., 2019).

La MOE reconoci6 de qué manera la violencia politica ha se-
guido su curso pese al Acuerdo de Paz celebrado.® En el afio elec-
toral 2015 se registraron 183 agresiones —70% amenazas, 27%
atentados y homicidios— en contra de las y los lideres politicos,
precandidatos, candidatos y funcionarios con filiacién partidaria

5 Agencia de inteligencia del Estado colombiano.
6 Garantizar las condiciones de participacion politica es el punto 2 de este
documento firmado en La Habana, en el afio 2016.
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conocida o no conocida. Dichos ataques sucedieron en el mes de
las consultas partidistas, en un momento cercano al cierre de las
inscripciones de candidaturas e inicio de campafias, y en el mes
de las elecciones (Vargas Betancourt et al., 2019, p. 24).

Asimismo, en larevision de los ataques contra lideres sociales
y comunales, entre el afio 2016 y octubre de 2018 se registraron
925 victimas de violencia, de las cuales el 41% eran lideres con fi-
liacion politica conocida. Ademas, la MOE sefial una correspon-
dencia entre el aumento de los hechos violentos y el calendario
electoral: un mes antes del plebiscito por la paz, que se voto el 2
de octubre de 2016, se tuvo el pico de violencia mas alto registrado
en ese aflo. Al mismo tiempo, apuntd que 2019 ha sido el afio mas
violento para el sector citado, asi como la concentracion de estas
agresiones en 16 de los territorios priorizados para la implemen-
tacion del Acuerdo de Paz. Human Rights Watch (2023) expresa
que, seglin los reportes de la Defensoria del Pueblo en Colombia,
mas de 1,000 lideres sociales y defensores de derechos humanos
han sido asesinados después del acuerdo.

Como dicen Camacho y Guzman (1989, p. 69) en la relacion
entre violencia y democracia en Colombia, las distintas facciones
en conflicto han construido argumentaciones que justifican sus
actos autoadjudicandose el rol de salvaguardas de la democracia:
los actores estatales al sefialar discursos de seguridad y orden
publico que intentan favorecer y proteger la vigencia de los orga-
nismos institucionales; la guerrilla al plantear nuevas institucio-
nes; y los paramilitares y grupos de recomposicion al enarbolar
la idea de una democracia sustentada en la propiedad privada.
Sélo la violencia perpetrada desde el narcotrafico ha tenido un
discurso abiertamente contrario al Estado, cuando éste planted
una lucha férrea contra el comercio de drogas y la extradicion de
sus dirigentes.

En este sentido, como ya lo apuntaba Gutiérrez Sanin (2014),
Colombia es una anomalia democratica. Si bien ha mantenido su
estabilidad alo largo de los afios, esto ha ocurrido en un contexto
extremadamente violento, como se ha podido rastrear, dinamica
que continda vigente porque, de acuerdo con el autor, no se ha
logrado abordar los tres elementos que configuran esta anorma-
lidad: una provision de seguridad privatizada, los problemas en



MIRADAS ACTUALES SOBRE AMERICA LATINA: DEMOCRACIA, VIOLENCIA Y PANDEMIA * 61

la especificacion de los derechos de propiedad sobre la tierra y la
dindmica de un centrismo violento.

El Acuerdo de Paz de 2016, y sobre todo la falta de voluntad
del gobierno de Ivan Duque (2018-2022) para su implementa-
cioén, dejo en un limbo dicho proceso. Si bien se respetaron las
curules de la paz dentro de la rama legislativa, que permitieron a
exdirigentes de la antigua guerrillala asuncion de un papel dentro
del Congreso y facilitaron la conformacion de un partido politico
como se observa en el plano de la cotidianidad, las zonas priori-
tarias para la puesta en marcha del pacto han sufrido los embates
de la violencia politica, lo que dificulta las posibilidades de man-
tener la esperanza en el cierre de esta historia violenta.

2. Lapolitica contemporanea en Colombia como
construcciony eliminacion del enemigo

Ahora bien, la reflexion sobre el problema de la violencia en Co-
lombia y sus impactos en la vida politica y social de ese pais no
puede omitir una comprension de las relaciones que ésta man-
tiene con la construccion de la otredad y como se conforman las
diferencias y conflictos que esta alteridad conlleva. Aqui hago
alusion a la discusion propuesta por Mouffe (2007) respecto de
lo politico como un elemento constituido desde la conflictividad
y el antagonismo, que la autora considera inevitable y para el cual
se deben erigir formas democraticas mediante las que se pueda
expresar ese conflicto. Haciendo uso de la definiciéon de lo politico
planteada por Carl Schmitt como una conflictividad en términos
de amigo/enemigo, que Mouffe lee como la contraposicion ellos/
nosotros a través de la cual se excluye al otro en 16gica antagonica,
ella plantea una vision agonistica en la que cobra importancia la
manera en que se forma la nocion de ellos, de tal manera que,
segun afirma, es posible establecer la idea de un otro legitimo, al
que se observa como adversario a partir de dimensiones politicas
y no esencialistas.

Gutiérrez Sanin (2014) expresa, en su andlisis de los 100 afios
de democracia en Colombia, que 50 de ellos han transcurrido
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bajo una represion exterminadora, sefialando de qué manera ha
impactado esto en el tejido social, la configuracion del Estado y
el discurso en el espacio publico, todo lo cual ha profundizado la
idea del enemigo desde una perspectiva eliminatoria de ese otro
al que se considera un sujeto peligroso.

De esta manera, se puede sefialar que la definicién de la al-
teridad en Colombia se ha construido dentro del marco politico
del enemigo y no del adversario, es decir, de una otredad que se
torna incoémoda. Bajo la idea del amigo-enemigo, la diferencia y
el conflicto que de ella se desprende es vista como una falla in-
capaz de resolverse por la via del didlogo y el consenso, en tanto
que se piensa en un demo homogéneo que puede dar paso a la
eliminacion fisica del otro.

Esta practica de eliminacioén se observa en las cifras del con-
flicto armado interno que ofrecié la Comisioén para el Escla-
recimiento de la Verdad, la Convivenciay la No Repeticion (2022):
mas de 9 millones de victimas, alrededor de medio millon de per-
sonas asesinadas y 100,000 desaparecidas. E1 90% de las y los
asesinados eran civiles, dejando claro que la guerra no se dio s6lo
entre sujetos armados combatientes, sino también en contra de
la poblacion civil, y buscéd minar las bases sociales y politicas
de los contrincantes, lo que trasluce una extension de la idea del
enemigo en clave eliminatoria.

Para hablar de esta forma de relacion dentro de la comunidad
politica colombiana, me centraré en la revision de lo acontecido
en los periodos de gobierno de Alvaro Uribe (2002-2010) y en la
campafia del plebiscito para legimitar el Acuerdo de Paz nego-
ciado por la administracion de Juan Manuel Santos y las Fuerzas
Armadas Revolucionarias de Colombia en 2016. Ambos momen-
tos del campo politico colombiano reciente me parecen cruciales
para comprender las formas de definicién de la alteridad en la
sociedad actual de ese pais.

2.1. La Seguridad Democratica y la ampliacion del enemigo

Alvaro Uribe llegé al poder en 2002, en un contexto de desencan-
to social respecto al proceso de pacificacion fallido, iniciado entre
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el gobierno de Andrés Pastrana y las FARC-EP. Bajo la propuesta de
“mano dura y corazon firme”, el entonces candidato presidencial
gano las elecciones con un 53.2% de los votos. Esta iniciativa puso
en el centro de la discusion la apuesta por una politica de seguri-
dad que no daria tregua a los grupos guerrilleros, a quienes Uribe
posteriormente catalogaria como terroristas, siguiendo el marco
discursivo mundial posterior a los atentados del 11 de septiembre
de 2001 en Estados Unidos. El nuevo mandatario prometio a sus
electores orden y ley, buscando recuperar los territorios perdidos
en la lucha contra la insurgencia y los didlogos de paz fracasa-
dos que se habian desarrollado mediante una zona de despeje,
controlada ampliamente por la guerrilla y en la que, a la luz de
la opinidn publica, el Estado habia perdido su control.

En la carta del presidente que sirvié como presentacion de su
Politica de Seguridad Democratica se planted que:

La Seguridad Democratica se diferencia de las concepciones de
seguridad profesadas por regimenes autoritarios, partidarios de la
hegemonia ideoldgica y la exclusion politica. Este Gobierno no hace
suyas concepciones de otras épocas como la “Seguridad Nacional”
en América Latina, que partia de considerar a un grupo ideoldgico
o partido politico como “enemigo interno”. Nosotros predicamos
que todos son bienvenidos en la democracia. La oposicion, los que
disientan de las ideas del Gobierno o de su partido, seran protegidos
con el mismo cuidado que los amigos o partidarios del Gobierno.

No hay contradiccion entre seguridad y democracia. Por el contrario,
la seguridad garantiza el espacio de discrepancia, que es el oxigeno de
toda democracia, para que disentir no signifique exponer la seguri-
dad personal. Pero hay que trazar una linea nitida entre el derecho a
disentir y la conducta criminal. S6lo cuando el Estado castiga impla-
cablemente el crimen y combate la impunidad hay plenas garantias
para ejercer la oposicion y la critica.

Laantipoda dela politica democratica es el terrorismo, que pretende
imponer por la violencia su voluntad sobre los otros, al costo de la
vida de miles de civiles. Es lo que hemos visto en los atentados del
club El Nogal en Bogota y de Neiva. Es 1o que hemos visto en Fortul,
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Arauca, donde terroristas enganaron a un nifio con una bicicleta
bomba que luego activaron, acabando con su vida. Frente al terro-
rismo s6lo puede haber unarespuesta: derrotarlo. Quienes persistan
en el uso de esta practica criminal, soportaran todo el peso de la ley
(Ministerio de Defensa Nacional, 2003, p. 5).

Este discurso expresaba con claridad el tratamiento que las
guerrillas tendrian durante su mandato y, ademas, el predominio
delalégicamilitar en el manejo del conflicto armado interno, que
el gobierno nego, enfatizando, en cambio, la nocion del terro-
rismo como una de las principales amenazas para el pais. Asi se
asento en el documento de la Politica de Seguridad Democratica,
donde se establecieron los peligros para la seguridad: el terro-
rismo, el negocio de las drogas, las finanzas ilicitas, el trafico de
armas, municiones y explosivos, el secuestro y la extorsion, y el
homicidio (p. 24). Durante este periodo, las guerrillas pasaron de
actores beligerantes a ser criminales y terroristas. De esta manera,
se les deshumanizo, dado que este ltimo adjetivo, como senald
Ferrajoli (2007), alude a una “pulsién de homicida irracional” que
deshumaniza a quien porte esa etiqueta y simplifica la compleji-
dad del problema a la dicotomia del bien y el mal.

Como se lee en la carta citada, si bien el presidente plante6
que garantizar la seguridad era una herramienta para favorecer
la democracia y que el tratamiento de esta propuesta diferiria
de la doctrina de Seguridad Nacional, lo que se puede observar
es una reactualizacion de los preceptos de esta tltima politica,
desarrollada e impuesta por los Estados Unidos en el marco de la
Guerra Fria, que enfatiz6 lanecesidad de eliminar, incluso por vias
violentas, la subversion sustentada en el marxismo-leninismo,
considerado maligno y erigido como enemigo interno, asi como
de desarrollar una administraciéon fundada en la represion. En
este sentido, las crecientes guerrillas en América Latina se convir-
tieron en las adversarias de esta apuesta securitaria de la region,
que invocaba razones de Estado para la defensa nacional.

En el caso colombiano, la Politica de Seguridad Democratica
mantuvo una fuerte militarizacion y les otorgd amplias facultades
a las fuerzas castrenses. Como sefiala el informe de la Comision
para el Esclarecimiento de la Verdad, la Convivencia y la No
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Repeticion (2022), a través de esta politica se profundizo el dis-
curso del enemigo interno, ahora planteado como terrorista. La
nocion de enemigo se amplié y dentro de ella se incluy6 a perso-
nas de la poblacion civil, como periodistas, politicos de oposicion,
defensores de derechos humanos y de derechos de los organismos
multilaterales y magistrados de las altas cortes, e incluso funcio-
narios publicos (p. 482).

El parte seflala como ejemplo de la persecucion e incorpora-
cioén de estos actores sociales dentro del espectro de la enemistad
lo sucedido con la Plataforma Colombiana de Derechos Humanos,
Democraciay Desarrollo y la presentacién de suinforme El embru-
jo autoritario, que analizaba el primer afio de gobierno uribista,
documento al que el entonces presidente respondio, refiriéndose
alas y los defensores de derechos humanos como:

Politiqueros al servicio del terrorismo, que cobardemente se agitan
en la bandera de los derechos humanos, para tratar de devolver-
le en Colombia al terrorismo el espacio que la fuerza publica y que
la ciudadania le ha quitado.

Cada vez que en Colombia aparece una politica de seguridad para
derrotar el terrorismo, cuando los terroristas empiezan a sentir-
se débiles, inmediatamente envian [a] sus voceros a que hablen de
derechos humanos.

Muchas de estas criticas las han tomado de la pagina de internet
de las FARC. No tienen vergiienza ni limitaciones. Sacan libros en
Europa sobre rumores y calumnias. Ellos saben que su Gnica arma
eslacalumnia que hipdcritamente se esconde detras de los derechos
humanos.

Estos sefiores pueden saber que aquella determinacién de derrotar
al terrorismo y a sus secuaces, que una de nuestras decisiones politi-
casesaislar el terrorismo y que para aislarlo vamos a capturar a todos
aquellos que delinquen por complicidad o por ocultamiento (p. 483).

La revista Semana, de amplia circulaciéon nacional, en su co-
lumna titulada “La ira presidencial” (2003), desarrollé la idea de
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que este pronunciamiento era una dura respuesta del presidente a
las aseveraciones de las organizaciones de derechos humanos, en
momentos en que se discutia el estatuto antiterrorista que daba
facultades de policiajudicial alos militares, laley de penas atroces
que favorecia la desmovilizacion de los paramilitares y la creacion
de unimpuesto para fortalecer las acciones de defensa, buscando
contodo ello cerrar las posibilidades de la contraargumentacion a
las propuestas uribistas. También se sefialaba que el ala ideoldgica
mas radical del Gobierno, encabezada por el entonces ministro
de Interior y Justicia Fernando Londofo, estaba ganando fuerza
y que Uribe se inclinaba cada vez mas hacia esa tendencia.

Al mismo tiempo, la columna de Semana manifestaba ex-
plicitamente como el informe El embrujo autoritario era “des-
contextualizado e injusto”, mencionando que cualquier persona
extranjera que lo leyera podria pensar que Colombia estaba bajo
una dictadura, sin tener en cuenta el nivel de aprobacion de Uribe,
que en sumomento alcanzoé el 65%. Aseveraciones que se acerca-
ban a arropar las acciones del Gobierno y pensar que la populari-
dad del presidente bastaba para asumir que sus actos respetaban
la democracia y los derechos humanos.

Comolo plantea el informe, la Politica de Seguridad Democrati-
ca se mantuvo en el “enfoque de militarizacion del territorio, am-
pliacion de las facultades de las fuerzas armadas para el manejo
del orden publico y para adelantar la guerra y estigmatizacion y
persecucion de los movimientos sociales, politicos alternativos
y la rama judicial” (p. 492)

Aligual que en la doctrina de Seguridad Nacional, dentro de
la propuesta de la Seguridad Democratica tenia una enorme im-
portancia que la ciudadania comprendiera que necesitaba protec-
ciény, para ello, se podia recurrir incluso al uso necesario de la
fuerza y de procedimientos claramente violatorios de derechos
humanos por parte de las fuerzas del Estado, buscando garantizar
el orden publico. Esta estrategia cont6 ademas con el apoyo de los
Estados Unidos a través del Plan Colombia, que habia iniciado
en el gobierno de Pastrana (1999) y continud durante el mandato
de Uribe. Para su desarrollo se privilegiaron resultados como las
muertes en combate militar por encima de otros logros de carac-
ter castrense, lo cual abrié la puerta a la comision de violaciones
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de derechos, como las ejecuciones extrajudiciales (Comision para
el Esclarecimiento de la Verdad, la Convivencia y la No Repeti-
cion, 2022).

Bajo la Seguridad Democratica, tanto las guerrillas como los
movimientos sociales, defensores de derechos humanos, parti-
dos opositores, politicos, magistrados y dirigentes sociales fueron
estigmatizados y desacreditados por el Estado, y asumidos como
parte del enemigo no s6lo del Gobierno, sino de la Patria, cons-
truyendo simbdlicamente, a través de este tltimo concepto, una
idea de unidad nacional que demandaba defensa, para lo cual se
requeria de la participacion de toda la ciudadania:

El Gobierno promovera la cooperacion voluntaria y patriotica de los
ciudadanos, en cumplimiento de sus deberes constitucionales y en
aplicacion del principio de solidaridad que exige el moderno Estado
social de Derecho (18), con el fin de que cada ciudadano contribuya
a la prevencion del terrorismo y la delincuencia, proporcionando
informacion relacionada con las organizaciones armadas ilegales
(Ministerio de Defensa Nacional, 2003, pp. 60-61).

Como se observa en la cita, en el marco de esta lucha, se ape-
16 a la solidaridad de la ciudadania con la fuerza publica para
el combate del enemigo. Esto se tradujo en la idea del “millon
de amigos”, que buscaba informantes dentro de la sociedad que
cumplieran con el deber patridtico de ayudar en esta empresa.
Se cred, entonces, una red de informantes dentro de la poblacion
civil, remunerados y no remunerados.

A lo largo de sus ocho afnos de gobierno el presidente Uribe
orient6 sus esfuerzos a profundizar la etiqueta del enemigo inter-
no puesta en las guerrillas, asumidas entonces como terroristas,
y a vincular los procesos sociales y politicos de oposicion a su
mandato con el mismo marco de comprension. En este sentido,
la garantia de la seguridad no sélo estaba en manos de la fuerza
publica—con amplias potestades—, sino también en una ciuda-
dania que se consideraba a si misma “de bien” y buscaba identi-
ficar y combatir a esos otros vistos como el mal del pais. De tal
manera que las guerrillas y las fuerzas sociales y politicas, co-
munmente consideradas en el espectro politico de la izquierda,
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fueron estigmatizadas y perseguidas, bajo la construccion de un
nosotros-ellos en ldgica de enemistad que no se puede superar
mas que con su eliminacion.

Fue en ese marco que Uribe gan6 de nuevo las elecciones en
2006, para un segundo periodo, luego de haber impulsado una
reforma constitucional que se lo permitid y favorecio la llegada a
la presidencia de Juan Manuel Santos (2010-2018), quien fuera su
ministro de Defensay a quien consider6 el heredero de su politica
de mano firme.

Sin embargo, una vez en el poder, Santos tom¢ distancia de
las apuestas de su antecesor, al reconocer el conflicto armado
y establecer el proyecto de negociacidon con la guerrilla de las
FARC-EPy su posterior desmovilizacion, entre otras acciones que
le valieron ser catalogado por el expresidente Uribe como un trai-
dor de su legado.

2.2. El plebiscito por la paz y 1a polarizacion de la sociedad

Durante su primer periodo presidencial, Juan Manuel Santos re-
conocio la existencia del conflicto armado, con lo cual se produ-
jeron las condiciones para asumir a las guerrillas como actores
beligerantes con los cuales se podian negociar acuerdos de paz.
A lo largo de sus dos mandatos, Santos expresé su intencion de
negociar y su deseo de ser reconocido como el presidente que
logré pactar con las FARC-EP, objetivo al cual le puso su empefio
durante sus gobiernos. En septiembre de 2012 se dio a conocer el
inicio de un proceso de negociaciones de paz luego de una fase de
conversaciones exploratorias que duraron casi seis meses.

La opinion publica frente a este anuncio paso6 de la sorpresa
inicial al posicionamiento en dos polos opuestos: aquellos que se
encontraban a favor de las negociaciones y quienes se pronun-
ciaban en contra, con el expresidente Uribe como cabeza visible.
Aquella division no sorprendid, considerando el marco narrativo
que durante mucho tiempo se habia construido alrededor de las
guerrillas, profundizado en los ocho anos de mandato uribista.
Como sefialé anteriormente, la Politica de Seguridad Democratica
se habia encargado de conformar la idea de un enemigo interno
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deshumanizado, para el cual resultaria dificil plantear otra salida
que no fuera el exterminio.

En este sentido, era comprensible que una parte de la sociedad
colombiana se mostrara contraria a los propositos del acuerdo. El
presidente Santos prometio la participacion de la ciudadania en
la cuestion a través de un plebiscito para legitimarla. Es decir, la
sociedad colombiana tendria en sus manos la potestad de aceptar
el acuerdo o rechazarlo, lo que, como sabemos, tuvo resultados
desastrosos para el pacto, al mismo tiempo que revel6 dos po-
siciones en fuerte disputa respecto a la pacificacion. Se podria
decir, incluso, que la paz con las FARC-EP se convirtié en el nuevo
enemigo para una parte de la poblacién que, liderada por Alvaro
Uribe, mostr6 su desaprobacion desde el anuncio de las nego-
ciaciones, como lo registr6 la BBC (2012) en su columna titulada
“Uribe: ‘Este didlogo comienza con un Estado debilitado’”, donde
se consigno que el exmandatario planteaba los didlogos con las
guerrillas como “una bofetada a la democracia”, debido a que,
desde su perspectiva, el Gobierno no debia negociar con grupos
terroristas ni discutir agendas de pais con ellos.

Como lo plantea Rios (2019), tanto para Uribe como para el
después presidente Ivan Duque (2018-2022), proveniente de su
mismo partido (Centro Democratico), la paz no fue un asunto de
interés. Uribe confié en lograr la seguridad a través de la derrota
militar que, como ya se vio, estaba fundada en la eliminacion del
contrincante, de tal manera que una propuesta de salida de la
guerra a través de la negociacion no resultaba aceptable. El 10 de
mayo de 2016 Uribe escribi6 en su perfil de la red social Twitter
sobre la importancia de la resistencia civil en contra del Acuerdo
de Paz, al que considerd un pacto de impunidad.

Buscando legitimar el acuerdo logrado con la guerrilla de las
FARC-EP, el presidente Santos lo someti6 a un plebiscito en el
cual la ciudadania colombiana tendria la potestad de aprobar
o desaprobar lo conseguido hasta ese momento a través de una
pregunta: “;Apoya usted el acuerdo final para la terminacién
del conflicto y la construccion de una paz estable y duradera?”.
Sélo se tendrian dos opciones de respuesta: Si o No. A partir
del lanzamiento del interrogante, se iniciaron las campafias de
ambos bandos.
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En el caso delaoposicion al acuerdo, se desarroll6 una serie de
estrategias cuyo sustrato habia sido la creacion y profundizacion
de laidea de las guerrillas como el enemigo interno, que ya habia
tenido un gran difusiéon durante los dos mandatos de Uribe, de
tal manera que la campafia reactivo el sentimiento de ira, indig-
nacion y miedo respecto a ese actor, lo cual permitia movilizar la
intencion de voto hacia la desaprobacion. Asi, el Acuerdo de Paz
se convirtio en el objeto de la disputa con una cruzada para en-
torpecerlo a través del uso deliberado de informacién desvirtuada
e incompleta sobre lo que estos pactos proponian, con el fin de
generar disposiciones afectivas politicas de temor, indignacion y
rechazo, relacionando el proceso de pacificacion con elementos
como el castrochavismo, la paz sin impunidad, la resistencia civil,
el “Nomas Santos” y laideologia de género (Gomez-Suarez, 2017).

El gerente de la campaia por el No por parte del Centro De-
mocratico, Juan Carlos Vélez, indico que el objetivo de ésta habia
sido “hacer que la gente saliera a votar verraca”.” De acuerdo con
él, la idea no era explicar los acuerdos, sino movilizar el senti-
miento de indignacion, partiendo de la base de un publico social-
mente estratificado y acentuando para cada uno de esos niveles
los elementos del acuerdo que los indignaban. Para las capas altas
ymedias, la campaiia alent6 el enojo por el tema de laimpunidad,
la elegibilidad y lareforma tributaria, mientras que en los estratos
bajos se concentrd en la cuestion de los subsidios que recibirian
los excombatientes (Ramirez Prado, 2016).

Los resultados del plebiscito produjeron indignacién, enojo,
tristeza y llanto en una parte de la poblacidn, y celebracion y
sensacion de triunfalismo en la otra. Mostraron a una sociedad
fragmentada ante la idea de construir un camino democratico de
pacificacion. Considerando que los 11 intentos de negociaciones
previos se habian realizado sélo entre las élites, el Gobierno y los
grupos alzados en armas (Montoya Rivera, 2016), este acuerdo
apostd por la participacion de la sociedad en el proceso y fue ésta
mismala que, através dela consulta, lo dej6 en el limbo, sin que se
pudiera implementar, con lo que obligé a las partes a renegociar
incluyendo las propuestas de los voceros del No. Todo lo anterior

7 Expresion coloquial colombiana para sefialar un enojo muy fuerte.
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“mind la confianza, alimento la estigmatizacion y condicion6 el
proceso de reincorporacion politica, econdmica y social de los
excombatientes” (Comision para el Esclarecimiento de la Verdad,
la Convivencia y la No Repeticion, 2022, p. 227). Ademas, como
sefiala la Comision de la Verdad, la division interna de las FARC-EP
y sus disidencias profundizo el recelo y desbarat6 el escenario
esperanzador planteado por los pactos.

El plebiscito obligé a las partes firmantes a reabrir un proceso
de negociacion, ahora con los dirigentes de la campana del No,
con el fin derevisar e incorporar sus propuestas. El documento con
las incorporaciones sugeridas finalmente fue firmado y aproba-
do esta vez via Congreso de la Republica. Tras su aceptacion, las
FARC-EP se desmovilizaron y lo que se vio después fue una falta de
voluntad politica por parte del presidente en turno, Ivin Duque,
quien durante sus cuatro afios de gobierno hizo muy poco por
implementar el acuerdo.

Conclusiones

Como he sefialado en este trabajo, la vida politica y social de
Colombia ha devenido en clave violenta: una violencia que ha
marcado distintas generaciones, que no ha sido la misma duran-
te estos largos anos, pero que ha impactado enormemente en la
sociedad y la democracia colombianas. En este largo periodo se
ha experimentado una violencia politica atroz, que ha construido
y profundizado la dicotomia amigo-enemigo, de la cual se des-
prenden las iniciativas de los gobiernos para buscar la salida a
dicho conflicto. Este problema ha dejado huellas en la memoria,
como los temores a los magnicidios, que se reactivan durante las
campanas presidenciales y locales en relacion con los candidatos
mas cercanos a la izquierda en el espectro ideoldgico.

En los anos mas recientes, la agudizacion de la idea de la
guerrilla como el gran enemigo a derrotar por la fuerza, creada
durante el periodo uribista, significé ampliar el rango de quienes
eran considerados cercanos a los grupos guerrilleros y tratados
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como tales dentro de esta comunidad politica. Lo anterior, al cabo,
ayudo a impulsar la campaiia del No durante el proceso de con-
sulta por el Acuerdo de Paz, aduciendo una traicion a la Patria al
permitir una negociacion que, segtin los opositores, rayaba en la
impunidad.

Con un acuerdo a cuestas, una implementacion sin voluntad
politica y una historia violenta, observamos importantes mo-
mentos de definicion de una enemistad politica cuya superacion
s6lo sera posible con su eliminacién. Este ha sido tanto el tran-
sito histdrico como contemporaneo de la democracia en Colom-
bia, que se mueve en una logica dicotomica de bien vs. mal, de
amigo-enemigo, que no ha permitido transitar hacia la pazy, por
el contrario, ha radicalizado las posiciones respecto al conflicto y
las formas en que éste se trata, todo lo cual afecta la configuracion
y el ejercicio democratico en ese pais.

Al cierre de este capitulo, Colombia logro elegir por primera vez
en su historia aun candidato proveniente de laizquierda, Gustavo
Petro, quien habia formado parte de la guerrilla Movimiento 19
de Abril y en los albores de la década de los noventa se sujeto al
proceso de paz del gobierno de Virgilio Barco (1986-1990), ejer-
ciendo desde entonces unrol en el Congreso de la Republica. Este
hecho abri6 la oportunidad de pensar un camino de democracia
electoral diferente —por lo menos a nivel presidencial—, en el
cual el riesgo de la eliminacion de la vida del oponente fue supe-
rado, aunque su espectro estuvo presente. Algunos aducen que la
pandemia de COVID-19 y su desastrosa administracion por parte
de Ivan Duque resultaron fundamentales para que, asfixiada por
la critica situacion, se diera un cambio en el voto presidencial.
Este hito demanda ser revisado y estudiado para entender de qué
manera ha configurado un horizonte distinto en la vida democra-
tica colombiana. Para ello, considero indispensable el desarrollo
delineas de investigacion que involucren el estudio del papel que
juegan las emociones politicas, como éstas han cambiado en los
ultimos anos y de qué manera las nuevas formas de orientar la
disputa politica a través de ellas y de su influencia en el electorado
estan abriendo posibilidades de asumir unalégica de tratamiento
de la diferencia distinto a la violencia armada.
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La mirada ciudadana sobre
la crisis de la representacion
politica en México

Juan Poom Medina*

Introduccion

Segtin Robert Dahl (1989), la caracteristica mas fundamental de
la democracia es que “los politicos se guien por la voluntad del
pueblo y respondan a las demandas de los ciudadanos”. Sin em-
bargo, es dificil sostener, aun en las democracias representativas
—nuestra forma de gobierno—, que la relacién entre los intere-
ses de los politicos y las respuestas a las necesidades del pueblo
es suficientemente clara y que por encima de cualquier precepto
se encuentra el beneficio de los ciudadanos. Lo anterior sintetiza
un problema central relacionado con la representacion politica,
en tanto que las y los representantes se eligen y después no tie-
nen ninguna obligacion institucional o voluntad propia de rendir
cuentas a las y los ciudadanos y, por otra parte, todavia es un
acertijo la comprension sobre la forma en que acttian las y los
representados cuando deciden utilizar su voto alahora de escoger
entre quienes seran sus representantes.

Uno delos argumentos clasicos sobre estarelacion entre repre-
sentantes y representados sefiala que “un gobierno esrepresenta-
tivo cuando sus acciones satisfacen del mejor modo posible a los

*  Profesor-investigador de El Colegio de Sonora. Correo electrénico: jpoom@
colson.edu.mx
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intereses ciudadanos” (Pitkin, 1967), sin embargo, a lo largo del
tiempo se ha distorsionado la forma en que las y los representan-
tesactiian después de que son electos, especialmente en modelos
de democracia defectuosos, en donde los disefios instituciona-
les no son garantia para hacer que ellasy ellos trabajen en mejoras
de las condiciones de las y los representados, propiciando lo que
se ha llamado una crisis de la representacion politica. Es el caso
de México, que es el objeto de estudio en este capitulo.

Para mostrar alguna evidencia sobre los problemas de la re-
presentacion politica en México se utiliza la Encuesta Nacional
de Cultura Civica 2020 (en adelante Encuci 2020), elaborada por
el Instituto Nacional Electoral (INE) y el Instituto Nacional de
Estadistica y Geografia (INEGI),! instrumento que forma parte
de los trabajos para la elaboracion del Informe Pais 2020.% A tra-
vés de ella se busca responder la pregunta: ;Como se configura
la mirada de la ciudadania sobre el tema de la representacion
politica? Especificamente, ponemos en observacion una de las
conclusiones del grupo de redactores del informe? (Aziz Nassif
et al., 2020).

Quiza la mayor debilidad de la democracia mexicana, alos ojos de la
ciudadania, es la baja calidad de la representacion. Las personas no
se sienten representadas, en especial por las instituciones creadas
pararealizar esta funcion:las y los legisladores (federales y estatales)
ylos partidos politicos son las instituciones que las personas indican

1 “Lacaptacion de la informacion de la encuesta se realizé del 17 de agosto al
18 de septiembre de 2020 a una muestra de 25,113 viviendas, para obtener
informacion de personas de 15 afios y mas, con una cobertura geografica
nacional urbanay rural. Los resultados se publicaron el 24 de marzo de 2021
y el 14 de junio de 2021” (Aziz Nassif et al., 2020).

2 Existen otros instrumentos demoscdpicos recientes que abordan el tema
de ciudadania y democracia, por ejemplo, la Encuesta Nacional de Culturas
Politicas y Democracia que pertenece al Programa Universitario de Estudios
sobre Democracia, Justicia y Sociedad de la UNAM. Sin embargo, para los
propésitos de este capitulo solamente se utilizan datos de la Encuci 2020.

3 Alberto Aziz Nassif (CIESAS), Ernesto Insuza Vera (CIESAS), Maria Fernanda
Somuano Ventura (Colmex), Ricardo de la Pefia (ISA), Rodrigo Salvador
Castro Cornejo (CIDE), Karolina Monika Gilas (UNAM). Con la asistencia de
Meztli Elena Moncada Sanchez.
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con menor frecuencia como aquellas que las representan. Hay una
mejor percepcion de la Presidencia de la Reptiblica —es decir, mas
personas se sienten representadas por el Presidente— aun cuan-
do esta siga siendo limitada. En términos generales, la ciudadania no
se siente representada y no cree que la actividad legislativa refleje sus
intereses, sino que, por el contrario, responde a intereses partidistas
o particulares (p. 162).

En concreto, se hace un analisis de los datos que se presentan
en la seccion IX de la Encuci 2020 dedicada al tema sobre repre-
sentacion politicay, posteriormente, se revisan algunos argumen-
tos contemporaneos que provienen de la teoria de la democracia
sobre las razones que explican la crisis de la representacion po-
litica mas alla de las elecciones periddicas. El capitulo se estruc-
tura, después de la presente introduccion, con un apartado en el
que se plantean algunas perspectivas tedricas sobre el tema de la
representacion politica, posteriormente se presentan los datos
que surgen de la encuesta y, finalmente, se presentan algunos
planteamientos que se retoman de la nueva literatura sobre la
representacion politica, buscando vincular algunas explicaciones
sobre la condicién que guarda este tema en México.

1. Los problemas de la representacion politica: la
vision teorica

La representacion politica ha sido un tema clasico que al paso
de los siglos sigue mostrando vigencia por razones no muy positi-
vas:los problemas asociados ala figura del Estado moderno como
depositario del usolegitimo de la fuerza en donde algunas o algu-
nos representantes politicos han utilizado este instrumento con
fines de represidn; la incapacidad de las burocracias (élites) en el
momento de gobernar, con lo que se ha promovido laidea de una
crisis de la representacion politica; el deterioro de los mecanis-
mos de seleccion de las ylos representantes a través de elecciones
periodicas cuestionables y algunas visiones tedricas que se acer-
can alaidea de una democracia global que se encuentra en crisis.
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En el caso de las elecciones periddicas, éstas son el principal
componente para elegir a las y los representantes. Sin embargo,
este mecanismo se encuentra permeado por varios dilemas que
la literatura especializada ha venido documentando cuando se
trata de comprender si la relacion representantes-representados
es eficaz para resolver las necesidades de la ciudadania. Uno de
los problemas se relaciona con el rol que juegan los procesos elec-
torales para hacer que las y los representantes, después de ser
electos por la ciudadania, respondan cabalmente a las necesida-
des de sus representadas y representados. Otro mas se relaciona
con el papel que juegan las y los votantes para hacer entender a
las candidaturas ganadoras que deben cumplir con sus prome-
sas de campafia o, en el mejor de los casos, trabajar en alternativas
vinculadas con el bienestar de la sociedad y no en sus intereses
personales.

Si estos supuestos en lugar de ser problemas se cumplieran,
entonces podriamos tener un tipo de democracia que gozara de
buena salud y muy seguramente la gran mayoria de las y los ciu-
dadanos estaria satisfecha con el desempefio de su democracia
y, en consecuencia, con sus gobiernos y/o representantes. Sin
embargo, sabemos, porque la evidencia asi lo indica,* que en la
actualidad existen paises con democracias defectuosas o hibridas
(no consolidadas) debido a la poca conexién que tienen las y los
representantes con la ciudadania cuando se trata de trabajar en
los asuntos publicos de mayor necesidad (Economist Intelligence,
2023).

Sin embargo, pese a lo anterior, todavia no existe en el futuro
inmediato la férmula que supla a la representacion politica por
una que se acerque, en contextos de accién colectiva, a una de-
mocracia con representacion directa como sucedi6 en tiempos
de la antigua Grecia. Por ello es importante continuar estudiando
y promoviendo, primero, formas de mayor comprension sobre
los problemas de la representacion politica y, posteriormente,
nuevas propuestas de mejoras a los mecanismos de representa-
cion. En ese sentido se escribe este capitulo.

4 Ver el reporte Democracy Index 2022. Frontline democracy and the battle for
Ukraine, https://www.eiu.com/



MIRADAS ACTUALES SOBRE AMERICA LATINA: DEMOCRACIA, VIOLENCIA Y PANDEMIA * 85

1.1. El enfoque de control

Hace tiempo Brennan y Hamlin (2000) sefialaron que “las ideas
sobre representacion en teoria politica son notoriamente difusas”.
Pese a esa complejidad en las interpretaciones, la preocupacion
fundamental de alguna literatura sobre democracia y representa-
cion se ha fincado enlos mecanismos por los cuales las elecciones
inducen a las y los representantes a actuar en beneficio de sus
electores. Desde esta perspectiva, las elecciones periddicas juegan
un rol importante porque en teoria, o mas bien a través de una
ecuacion relacional sencilla, los procesos de eleccion hacen que
las y los representantes estén sujetos al control de las y los votan-
tes y que ademas busquen acercar sus propuestas, al menos en
campaiias electorales, a las necesidades de las y los ciudadanos.

En la perspectiva del mandato, a fin de garantizar la repre-
sentacion, el electorado puede utilizar el voto como un mecanis-
mo util para forzar a las y los gobernantes a que cumplan con su
obligacion politica (Manzano, 2002).° En este caso, el objetivo de
las y los votantes es colaborar en la propia accion del Gobierno,
ser participes en la conduccion de las politicas concretas que se
ponen en marcha. El politélogo Valdimer Orlando Key (1964) fue
el primero en formular este mecanismo y subrayar su relevancia.
El instrumento “sofisticado” que usan los ciudadanos es el voto
en un formato “retrospectivo”, en donde tedéricamente “obser-
van y evalian” la actuacion del Gobierno en el pasado y después
“deciden” en las urnas. A su vez, las y los politicos atentos a las
evaluaciones del electorado intentan realizar todo lo necesario
para satisfacer estas exigencias a fin de lograr la victoria electoral
0, en su caso, la reeleccion. De esa manera se plantea hipotética-
mente que las elecciones empujan a que haya representatividad
de los gobiernos a través del modelo convencional del control
“en donde los politicos anticipan evaluaciones del electorado y
tratan de hacer todo lo necesario para satisfacer estas exigencias
y lograr la reeleccion” (Key, 1964).

5 Esimportante reconocer que gran parte de este apartado de revision teérica
se basa en el trabajo realizado (introduccion, compilacién y traduccién de
textos) por parte de Dulce Manzano. La ficha completa se encuentra en la
bibliografia.
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Mas tarde Morris Fiorina (1981) sefial6 “que un electorado que
vota de manera retrospectiva, atendiendo tan sélo a las conse-
cuencias de la accion pasada de gobierno, forzara el control elec-
toral dado que los politicos tendran incentivos para anticipar la
reaccion publica a sus politicas con objeto de permanecer en el
cargo” (p. 23).

1.2. El enfoque del cumplimiento

Por otra parte, en el centro de la perspectiva de la teoria del cum-
plimiento se encuentra el argumento de buscar inducir alasy los
gobernantes a considerar que tendran que rendir cuentas por sus
acciones pasadas. En esta propuesta también el voto puede ser
utilizado porla ciudadania para presionar alas ylos politicos a que
cumplan con sus propuestas de campaifia. Para Manin et al. (1999),
“Las elecciones sirven para hacer responsables a los gobiernos de
losresultados de sus acciones pasadas. Como prevén la evaluacion
delosvotantes, los gobiernos son inducidos a escoger las politicas
que, a su juicio, los ciudadanos evaluaran positivamente en el
momento de las siguientes elecciones” (p.15).

Bajo esa idea, el cumplimiento se presenta tomando en con-
sideracion los objetivos de las y los politicos, pero en particular
lo que esperan los electores. Las y los politicos pueden pretender
en sus acciones de gobierno hacer el bien para la ciudadania, pero
es posible también que hagan acciones que no les convengan,
ocasionando que las evaluaciones hacia el trabajo de las y los re-
presentantes sean criticas agudas. Anthony Down (2001) fue uno
de los primeros en ofrecer elementos que (de)mostraban que las
y los votantes prefieren a politicos que les puedan traer mayores
beneficios en el futuro y votan por propuestas que se acercan
a las de ellas y ellos (como electores). Define su posicion de la
siguiente manera:

Cada ciudadano estimala utilidad o renta que obtendria de las accio-
nes que espera de cada partido si estuviera en el poder en el siguiente
periodo electivo, es decir, primero evalta la utilidad-renta que le pro-
porcionaria el partido A, despuésla que le proporcionaria el partido B
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y asi sucesivamente. Votara por el que considere que le proporcionara
la mayor utilidad con su accion gubernamental (Down, 2001, p. 97).

Sin embargo, aun cuando estas perspectivas son plausibles y
coherentes se han identificado algunos fallos que es pertinente
sefialar. Manin et al. (1999) también refieren que ambos enfoques
presentan el problema de que la representacion es problematica
porque las y los politicos tienen sus propios objetivos, intereses y
valores, y poseen informacion y emprenden acciones que las y los
ciudadanos no pueden vigilar ni pueden controlar. La siguiente
cita resume el problema:

Aun cuando los politicos en el gobierno pretendan nada mas que
servir al ptblico, para ser elegidos es posible que previamente tengan
que satisfacer intereses particulares. Y una vez elegidos, quiza pre-
fieran seguir sus metas privadas o algunos fines publicos distintos de
los del electorado [...] Y los votantes no saben todo lo que necesitan
saber ni para decidir de forma prospectiva lo que han de hacer los
politicos ni para juzgar retrospectivamente si éstos actuaron como
debieron (p. 20).

En concreto, sefialan que el control y cumplimiento son li-
mitados, por tanto, ni las elecciones periddicas ni tampoco la
democracia pueden garantizar la representacion. Sin embargo,
pese a todas estas premisas donde la representacion politica es
demasiado cuestionada, quiza habria que explorar mas a fondo
el argumento de Giovanni Sartori (1999), que subraya que “la re-
presentacion esta necesitada de defensa” aludiendo a que ésta es
necesaria y esta limitada a lo que en realidad puede ofrecer.

2.Lamirada ciudadana sobre la representacion
politica en México

Desde la breve mirada tedrica anotada anteriormente, en este
apartado se analiza la seccion dedicada a la representacion po-
litica en la Encuci 2020. La pregunta que se busca responder es:
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;Como se configura la mirada de la ciudadania mexicana sobre el
tema de larepresentacion politica? En concreto, en este apartado
se muestra la evidencia que sostiene el argumento de los redac-
tores del Informe Pais 2020 (Aziz Nassif et al., 2020) (en adelante
redactores del Informe) cuando sefialan, de acuerdo con lo que
se citd en la introduccion de este capitulo, que “quiza la mayor
debilidad de la democracia mexicana, a los ojos de la ciudada-
nia, es la baja calidad de la representacion. Las personas no se
sienten representadas, en especial por las instituciones creadas
pararealizar esta funcion” (p. 162). El analisis consiste en describir
y analizar qué significa este argumento y cudles podrian ser las
explicaciones sobre la baja calidad de la representacion.

Para iniciar y posicionar la reflexion sobre la representacion
politica en torno a los problemas estructurales de México, de
acuerdo con los datos que presenta la Encuci 2020, una de las
preguntas centrales en el disefio de esta encuesta busca rastrear
la percepcion sobre la importancia que tienen para las y los ciu-
dadanos entrevistados los principales problemas en el pais. En la
grafica 1 se presenta la distribucion de los porcentajes en donde
puede observarse que, en orden de importancia, los dos principa-
les problemas que preocupan a las y los mexicanos son tener un
pais con menos pobreza y un pais mas justo. Parad6jicamente,
después les siguen el tema de la inseguridad y, en seguida, el de
la igualdad.

Grafical
;Para usted como ciudadano qué es lo mas importante?
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la Encuci 2020.
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Esta distribucion de datos se relaciona con la tipologia de pro-
blemas de fondo que la ciudadania en México, desde hace algu-
nas décadas, resiente y que de alguna manera ya forma parte de
una normalidad estructural que ha echado raices en zonas con
alta marginacion, entre otras. Ciertamente, no es nuevo pensar
enlosproblemas sobre lapobrezayladesigualdad que existen en el
México de hoy, incluyendo las brechas que también existen en
el tema de justicia, sin embargo, lo que destaca como tema no-
vedoso que afecta a la democracia, pese a que no es el principal
asunto en la percepcion de los ciudadanos entrevistados, es la
violencia criminal que perciben los mexicanos desde tiempos
del expresidente Felipe Calderén Hinojosa, durante el sexenio
de Enrique Pefia Nieto y en el sexenio a punto de culminar de
Andrés Manuel Lopez Obrador.

Por ello, si el objetivo de este capitulo se relaciona con los pro-
blemas que enfrenta la representacion politica, se torna importan-
te retomar la riqueza de informacion que proporciona la Encuci
2020 sobre los problemas que preocupan (y ocupan) a la ciuda-
dania, en el entendido de que normativamente la representacion
politica juega un papel importante en las distintas alternativas
que pueden ofrecerse desde las posiciones de poder para atender
los asuntos o problemas de fondo.

En la grafica 2 se presenta la distribucién de porcentajes de
una de las preguntas clave que dotan de evidencia al argumento
planteado en el apartado tedrico respecto a los mecanismos de
control de las elecciones periddicas.

Recordemos que ambos enfoques, de control y de cum-
plimiento, parten de la idea de que las elecciones tienen un rol
fundamental para hacer que la representacion politica funcio-
ne, que la utilidad social que implica el trabajo de ésta ampare a
un mayor nimero de ciudadanas y ciudadanos, especialmente,
que puedan atenderse las necesidades ciudadanas por encima
de los intereses particulares o los de los partidos politicos que
impulsan las candidaturas. La informacién que se despliega en
el grafico se asocia a la probable comprension que la ciudadania
ha adquirido sobre el valor del voto como mecanismo de control
y cumplimiento de los representantes. Sin embargo, también es
importante destacar los porcentajes de ciudadanas y ciudadanos
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que respondieron “estar algo” o “muy en desacuerdo” con que el
voto es la inica manera que la gente tiene para opinar sobre lo
que hace el Gobierno.

Grafica2
;El voto es la Ginica manera que las personas como usted tienen
para opinar sobre lo que hace el Gobierno?
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la Encuci 2020.

Este tltimo bloque de respuestas puede significar que hay una
vision mas amplia de la ciudadania sobre como evaluar los tra-
bajos de las y los representantes via voto y, en consecuencia, via
elecciones periddicas. Tedricamente puede afirmarse que existen
otras formas de opinar sobre lo que hace el Gobierno, pensando en
un contexto de uso amplio de redes sociales y plataformas digita-
les en donde puede exponerse lo que piensan las y los ciudadanos
sobre sus gobiernos o representantes, el tema es encontrar mayor
evidencia de cémo hacer posible que las y los representantes cum-
plan con las obligaciones que les encarga la ciudadania a través
del voto.

Después de estos datos, en los graficos siguientes se presenta
evidencia que respalda el argumento de los expertos que elabo-
raron el Informe Pais 2020 (Aziz Nassif et al., 2020), relacionado
con que las y los ciudadanos entrevistados no se sienten repre-
sentados por sus legisladores. En la grafica 3 se muestran los por-
centajes dela distribucion de los intereses de las y los legisladores.
Efectivamente, la teoria sobre la representacion politica abona
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ala idea de que las y los representantes tienen intereses perso-
nales, especialmente, cuando buscan seguir una carrera politica
de largo aliento; también, en el caso de México, la elaboracion de
leyes se relaciona con practicas asociadas a los efectos perversos
de los procesos de cabildeo que realizan grupos de presion o em-
presas trasnacionales con los grupos parlamentarios o liderazgos
influyentes, por tanto, una de las consecuencias de estas practi-
cas que se presentaron especialmente en el pasado inmediato se
relaciona con posibles actos de corrupcion.

Por otra parte, no debe descartarse el porcentaje de entrevis-
tados y entrevistadas que piensa o cree que las y los legisladores
tienen en mente los intereses de la poblacion. Esta debe ser una
verdad que desafortunadamente es superada por su contraparte,
laidea del beneficio personal de las y los representantes, tal como
lo indican los datos.

Grafica3
;Qué toman mas en cuenta los legisladores para elaborar leyes?
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la Encuci 2020.

Para completar la informacion y proceder a un andlisis sobre
el desapego de las y los representantes respecto a las y los ciuda-
danos, en la grafica 4 se presenta la distribucion de porcentajes
de ciudadanasy ciudadanos que respondieron ala pregunta “;Los
partidos politicos no sirven para nada?”.
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Grafica4
;Los partidos politicos no sirven para nada?
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la Encuci 2020.

Al analizar las graficas 3y 4 es posible inferir sobre la compli-
cada situacion de la representacion politica en México en el mo-
mento en que se levanto la encuesta. Se vuelve necesario retomar
la observacion de las y los autores del Informe (Aziz Nassif et al.,
2020) porque justo se indica que la percepcion de la ciudadania
es que las yloslegisladores no trabajan por los intereses de la ciu-
dadania, por ello prevalece un mayor porcentaje de entrevistados
que sefnialan que las y los legisladores trabajan por sus intereses
individuales y los de sus partidos politicos.

En realidad, lo anterior no es una novedad, mas bien se trata
de la confirmacion de un asunto en el cual hay muy poco alcance
por parte de las y los ciudadanos para hacer que la representa-
cion funcione. A este aspecto se puede sumar la percepcién que
se tiene sobre los partidos politicos, en especial tal como fue el
sentido delapregunta disefiada en la encuesta sobre la afirmacion
de que éstos “no sirven para nada”. En una ecuacion simple, el
mayor porcentaje corresponde a los ciudadanos que opinan que
estan “muy de acuerdo”y “algo de acuerdo” con dicha afirmacion.
Sin embargo, también hay un porcentaje importante de ciudada-
nos que respondieron que estan “algo en desacuerdo” o “muy en
desacuerdo” ante esta aseveracion que se plantea en formato de
pregunta. Es decir, que este porcentaje de ciudadanas y ciudada-
nos es probable que considere que los partidos politicos si sirven
para las funciones para las que fueron creados.
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Ambos temas, por una parte, el del desapego de los represen-
tantes para con las necesidades ciudadanas, y por otra, el descré-
dito de los partidos politicos, son asuntos viejos que tienen como
caracteristica ser actuales en un momento en que la baja cali-
dad de la representacion politica abona a la incertidumbre sobre
la democracia. La literatura especializada de un tiempo a la fe-
cha acufi6 el concepto crisis de la representacion politica, justo
para sintetizar estos problemas en donde la ciudadania cuando se
manifiesta o tiene oportunidad de hacerlo por las vias modernas
de comunicacién, como son las redes sociales, lo hace matizando
las criticas sobre los trabajos de las y los legisladores; especial-
mente, no son pocas las veces que reitera o busca recordarles a
los partidos politicos sobre el pobre rol que juegan en un sistema
de partidos que debe(ria) ser competitivo.

Hasta este punto llega el momento de buscar la evidencia de
otro aspecto que los autores del Informe (Aziz Nassif et al., 2020)
sefialan dentro del mar de informacion de los datos de la Encuci
2020. Se sefiala en lamisma cita, ya anotada en laintroduccion de
este trabajo, que “[...] Hay una mejor percepcion de la Presidencia
delaRepublica—es decir, mas personas se sienten representadas
por el Presidente— aun cuando esta siga siendo limitada” (p. 162).
;Qué significado tiene en estos momentos en el pais esta novedad
encontrada en los datos?

Enla grafica 5 se muestra la distribucidon de porcentajes desde
donde se retoma el argumento que presentan los redactores del
Informe (Aziz Nassif et al.,2020). Esimportante matizar que efec-
tivamente es una novedad en el curso de la democracia en México
que un porcentaje importante de ciudadanas y ciudadanos no
se sientan representados por los legisladores ni tampoco por los
partidos politicosy, ante la pregunta “;quién representa mejor sus
intereses?”, un porcentaje con mayoria simple responda que la
figura del presidente de la Repuiblica los representa mejor, seguido
de un controversial porcentaje de ciudadanos que respondieron
que ninguno, y en una tercera posicion, la figura del presidente
municipal o alcalde. Es posible pensar que quiza resulte un atre-
vimiento decir que se trata de una novedad que la figura presi-
dencial tenga hoy un significado importante para ciudadanos en
el marco de la crisis de representacion politica. Sin embargo, los
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redactores del Informe (Aziz Nassif et al., 2020) subrayan este
asunto como elemento que forma parte del curso de la democracia
en México, sobre el cual es importante hacer algunas reflexiones.

Grafica5s
;Quién representa mejor los intereses de usted?
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Fuente: Elaboracidn propia con datos de la Encuci 2020.

En primer lugar, debe precisarse que, desde la victoria electoral
de Andrés Manuel Lopez Obrador en el verano de 2018 hasta el
momento en que se levanto la informacion de la encuesta, del 17
de agosto al 18 de septiembre de 2020, la inercia de su candida-
tura todavia se encontraba en un momento idoneo por el cual los
resultados de la victoria electoral podian relacionarse con la per-
cepcion ciudadana sobre la figura presidencial. Fueron tiempos
en los que también los programas sociales emprendidos por este
Gobierno iniciaron un proceso de consolidacion, especialmente,
las transferencias de recursos para adultos mayores y los progra-
mas de becas.

Por otra parte, de la misma forma en que los redactores (Aziz
Nassif et al., 2020) sefalan, en este apartado es importante re-
cordar el pasado inmediato del ejercicio de poder tanto de las
dos administraciones del PAN, 2000-2012, en donde la figura
presidencial de Felipe Calder6n Hinojosa fue en declive después
de los resultados de la lucha con las organizaciones criminales;
pero, especialmente, lo que significo el regreso del PRI, 2012-2018,
en donde dos eventos clave fueron parte del efecto en la caida
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de legitimidad de ese Gobierno: Ayotzinapa y el affaire conocido
como la Casa Blanca. Puede incluirse que el movimiento sociopoli-
tico que impuls6 el mismo presidente desde que fundo al partido
politico Movimiento Regeneracion Nacional (Morena), con el que
logro la victoria electoral, gozaba de sus mejores momentos antes
de que los efectos de la pandemia pudieran cuantificarse. En ese
sentido, no puede negarse que desde hacia mucho tiempo la figura
de un presidente del pais no tenia tal porcentaje de aceptacion
frente a la ciudadania. Por ello, serd importante en el futuro re-
tomar este tema como objeto de estudio para problematizar sus
alcances en tanto se despeje el final del sexenio 2018-2024.

Finalmente, con estas ideas, en este apartado se tiene como
propoésito apoyar con datos originales de la encuestalos argumen-
tos que presentan los redactores del Informe (Aziz Nassif et al.,
2020), y acercar alguna respuesta a la pregunta que se formuld
respecto a la configuracion de la mirada ciudadana sobre la re-
presentacion politica en México, a través de las graficas que se
han presentado. De nueva cuenta, es importante sefialar que la
evidencia que se estd mostrando sostiene los argumentos sobre
los problemas que enfrenta la representacion politica en el pais.
En el apartado siguiente, se pretende también, desde la vision
de alguna literatura especializada contemporanea, retomar ar-
gumentos que pueden ayudar a responder por qué las y los ciu-
dadanos no se sienten representados por las instancias formales
que existen en el pais. Especialmente, las explicaciones se centran
en intentar exponer las posturas innovadoras que ha presentado
esta literatura.

3.Larepresentacion politicamas alla delas
elecciones periodicas

Algunos de los problemas manifestados en la arena politica en
México, con el paso del tiempo, se han convertido en dilemas que
no tienen una respuesta facil, mucho menos soluciones de cor-
to plazo. Por ello es importante retomar esos viejos problemas,
actualizarlos y continuar replanteando vias o alternativas de
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respuestas para enfrentar las causas que han llevado a que des-
pués de largas décadas el conflicto siga vigente, es el caso de los
problemas asociados a la representacion politica.

Para explicar algunas de las razones sobre por qué la represen-
tacion politica en México se encuentra desprestigiada ante una
ciudadania critica y cada vez mas informada, una nueva literatura
ha surgido como alternativa al argumento tradicional del man-
dato y control electoral, se trata de posicionamientos reflexivos
que van mas alla del aparente control que pudieran tener las elec-
ciones periddicas. Jacob S. Hacker y Paul Pierson (2013) plantean
que ha existido un periodo de amplia inequidad econémica en
Estado Unidos, entonces, se preguntan “;Por qué la democracia
electoral no ha ofrecido resultados compensatorios de redistri-
bucién que podrian beneficiar a una gran mayoria?”. Larespuesta
que ofrecen es sumamente relevante, pensando que se trata de
un pais desarrollado y con una democracia antigua. Senalan que,
desde los anos setenta, grupos de lobbying, think tanks y otras
organizaciones representan los intereses econdmicos (business)
antes que los comités legislativos, agencias ejecutivas, cortes y
otras organizaciones que deberian encontrar en la representa-
cién politica una vinculacion mas estrecha. Los autores (Hacker
y Pierson, 2013) sostienen que

enun clima politico generado unilateralmente por una organizaciéon
pro empresarial, no es probable que los votantes seleccionen o elijan
candidatos, que los representantes electos promulguen politicas, y
quelas agencias ejecutivas y los tribunales interpreten o administren
lasleyes de forma que den prioridad ala reduccion de la desigualdad
econdmica en lugar de a su aumento (p. 140).°

Este argumento es plausible de aplicar y verificar para el caso
mexicano. En una arena politica compleja, por los intereses par-
ticulares y de grupos de élites empresariales, y esto incluye a
las ctipulas de los partidos politicos mexicanos, es poco proba-
ble que la ciudadania tenga acceso a participar en la seleccion de
candidaturas para su postulacion. Mucho menos es probable que

6 Latraduccion es del autor.
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los grupos en el poder politico tengan prioridad de atender las
agendas relacionadas con los problemas de las y los ciudadanos,
por encima de las de los grupos que los postularon. En ese sentido,
el desencanto ciudadano por las y los legisladores y los partidos
politicos se hace evidente y refleja la realidad que se presenta en
la informacién de la Encuci 2020 en México.

En otro argumento innovador sobre las razones que explican
la percepcién negativa que tienen los ciudadanos sobre la repre-
sentacion politica, Pradeep Chhibber y Susan Ostermann (2013)
sostienen que

laverdadera democracia representativa requiere una burocracia que
funcione bien, una burocracia que administre las politicas ptblicas
de forma que se cierre el circulo entre los votantes, los represen-
tantes electos y el Estado, proporcionando realmente a los votantes
los beneficios y servicios que autorizaron a sus representantes a
promulgar. Cuando las burocracias funcionan bien, el resultado es
una conexion simpatica entre los votantes y sus representantes que
es crucial para que una democracia representativa pueda cumplir
sus promesas (p. 170).”

En ese mismo sentido, los autores (Chhibber y Ostermann,
2013) también proponen que los partidos politicos deben repre-
sentar los intereses de grupos sociales, no solo aquellos de poli-
ticos individuales o dinastias de familias. Estos argumentos los
observan en India, en donde prevalece una democracia empobre-
cidaporquelos partidos politicos realmente representan intereses
individuales o de familias y suelen impulsar burocracias que apli-
can politicas de manera sesgada, mientras que los partidos que
representan a otros grupos sociales no pueden hacerlo con éxito a
menos que exista una burocracia que aplique sus politicas de for-
ma fiable, imparcial y competente (Chhibber y Ostermann, 2013).

Estas ideas son muy cercanas a lo que sucede en México. Las
burocracias que han ejercido las funciones administrativas del
Estado, junto con las facultades omnipotentes del jefe del Ejecu-
tivo durante el periodo de hegemonia del Partido Revolucionario

7 Latraduccion es del autor.
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Institucional (PRI), pusieron un sello especifico sobre la forma en
que se goberno en el pais. Con ello se logr6 posicionar a la clase
politica por encima de los intereses ciudadanos. Estas burocracias
con el paso del tiempo fueron enriqueciéndose econémicamente
de tal manera que dentro del mismo PRI la lucha por buscar ser
parte de una burocracia dorada se consigndé como una carrera
a seguir, porque el esquema significaba estatus y una posicion
social reconocida. Incluso, ese mismo partido politico, que en los
hechos aglutinaba a los sectores obrero, campesino, laboral, entre
otros, signaba en sus discursos el impulso de una politica de cerca-
nia con la ciudadania, pero en los hechos gran parte de su mision
fue afianzar a una clase politica fuerte y privilegiada, muy alejada
delasnecesidades de la ciudadania. Por ello, no es un tema nuevo
sefialar en estos momentos en que se presenta la Encuci 2020 el
desprestigio que tienen los partidos politicos, pues el inicio de
esta critica ciudadana que hoy se visualiza se inicié durante el
periodo de su hegemonia en el sistema de partidos en México.
Un tercer y tltimo argumento que en este capitulo se retoma
para explicar algunos de los problemas de la representacion po-
litica se relaciona con lo que Matthew Hindmand (2013) anota
cuando habla de las repercusiones de la revolucién moderna de
latecnologia, de lainformacion en los procesos de comunicacion
y la accidn colectiva que sustentan la eficacia de la democracia.

Sostiene que se esta alcanzando un nuevo equilibrio mas rapida-
mente de lo que muchos preveian, pero no es uno muy propicio para
la igualdad de representacion de todos los ciudadanos. El impacto
econdmico de Internet ya ha mermado considerablemente la oferta
de periodismo de investigacion, debido a que los periddicos tradicio-
nales se han hundido o han recortado drasticamente sus plantillas
en una lucha desesperada por sobrevivir (p. 194).

Ademas, sostiene el mismo autor (Hindman, 2013) que los
observadores esperan que la proliferaciéon de blogueros ciuda-
danos sirva de sustituto nuevo y mas igualitario al periodismo
de rendicion de cuentas, y que la blogosfera ya esta muy concen-
trada y dominada por las élites, reproduciendo asi los problemas
de los medios de comunicacion tradicionales, pero con una base
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informativa muy reducida, especialmente a nivel estatal y local,®
afectando a la democracia.

En este tema y bajo la lectura de este argumento también re-
sulta plausible observar lo que sucede en el caso mexicano con el
impacto de las nuevas tecnologias (redes sociales) y su efecto en
el vinculo entre representacion politica y ciudadania. Aunque
este argumento puede parecer separado de los propoésitos que
se indagan en este capitulo, queda claro que el uso e impacto
de las nuevas tecnologias en democracias defectuosas se asocia
también con los problemas de la democracia misma. En este caso,
Hindman (2013) pone atencion en un asunto de baja representa-
cién ciudadana frente a los usos igualitarios de las nuevas tecno-
logias. Por supuesto, este tema queda como agenda pendiente de
explorar mas profundamente.

Conclusiones

De acuerdo con la Encuci 2020, se ponen en contexto los argu-
mentos que presentaron los redactores del Informe Pais 2020.
El curso de la democracia en México (Aziz Nassif et al., 2020). Los
datos que muestran el desaliento que percibe la ciudadania sobre
larepresentacion politica mexicana, formalizada en los partidos
politicos y los legisladores, en el caso de este capitulo se obser-
varon a partir del enfoque tedrico del mandato y el cumplimiento
como mecanismos de control de la representacion politica.

Denueva cuenta queda claro que el rol de las y los legisladores
y de los partidos politicos, en cuanto a su desempefio, continda
valorado negativamente por una ciudadania que en estos tiempos
tiene mayor informacion y, en el mejor de los casos, comprende
la situacion de pobreza, desigualdad e injusticia que, segtn los
datos de la Encuci, percibe que enfrenta el pais.

Frente a este panorama, la mirada tedrica desde el mandato y
el cumplimiento parece que cumple con laidea clasica propuesta
por los profesores Key (1964), Fiorina (1981) y Down (2001), en

8 Latraduccion es del autor.
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torno al papel de las elecciones peridédicas como mecanismos
para premiar o castigar a la representacion politica, aunque pa-
reciera que al paso de los aflos sigue acumulando algunas difi-
cultades para aterrizar en democracias defectuosas como las
latinoamericanasy, especialmente, en la de México. Sin embargo,
como se anota al final del apartado teorico desarrollado en este
capitulo, podemos coincidir con Sartori (1999) en que se tiene que
defender a la representacion politica.

Enese sentido, el tercer apartado de este capitulo se encamina
a plantear de manera general, esperando en una nueva oportu-
nidad desarrollar el tema de forma especifica, tres argumen-
tos que surgen de una nueva literatura que va mas alla del control
que pueden ejercer las elecciones sobre los representantes politi-
cos. Se trata de la vision de Jacob S. Hacker y Paul Pierson (2013)
respecto a lo pernicioso que resulta el rol que juegan los grupos
proempresariales por encima de los intereses sociales. Se trata de
una situacion que ha venido abonando, incluso en democracias
avanzadas, a que temas como la desigualdad social tengan un
impacto en la mirada negativa sobre la representacion politica.

Por otra parte, Pradeep Chhibber y Susan Ostermann (2013)
abordan el tema de la importancia de las burocracias. Sefialan
quelaverdadera democracia representativa requiere una burocra-
cia que funcione bien. Como ya se menciond parrafos atras, plan-
tean que cuando las burocracias funcionan bien el resultado es
una conexion simpatica entre los votantes y sus representantes
que es crucial para que una democracia representativa pueda
cumplir sus promesas. En este caso, si probamos este argumento
en gobiernos subnacionales en México (por supuesto, también en
el Gobierno federal), puede encontrarse evidencia sobre algunos
de los fallos que prevalecen en el trabajo ordinario de los gobier-
nos, especificamente en temas de corrupcién y manejo de finan-
zas, mismos que impactan en la imagen negativa que se tiene en
la representacion politica.

Por ultimo, la mirada de Matthew Hindmand (2013) sobre el
impacto que tiene el uso de las tecnologias en las sociedades po-
liticas también hace una diferencia en cuanto a la desigualdad,
especialmente cuando se trata del uso del internet y la forma en
que ha ido desapareciendo a medios tradicionales impresos y se
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ha abierto una esfera que él denomina blogosfera, asociada, la-
mentablemente, a grupos de élites, y que por tanto reproducen los
viejos contenidos de informacién que han alentado el desencanto
de la ciudadania sobre la representacion politica.
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Volatilidad econémica

y estabilidad institucional.

La economia politica dela
democracia argentina a cuatro
décadas de la transicion

José del Tronco Paganelli*

La democracia sélo prospera cuando la derrota electoral
no constituye una desgracia social ni un delito.
ADAM PRZEWORSKI, 1995

Si uno se va de Argentina por una semana,
cuando vuelve no entiende nada...

Si se va por 20 aiios, al volver todo sigue igual.
DICHO POPULAR

Introduccion

“La caracteristica que distingue a Argentina es la fragilidad y fu-
gacidad de toda forma de autoridad” (Huntington, 1968, citado
en Mainwaring y Pérez Lifidn, 2013, p. 135). En 1968, Samuel
Huntington defini6 de ese modo peculiar la evolucion del régi-
men politico en el pais sudamericano. La inestabilidad institu-
cional experimentada desde 1930 hasta 1983, periodo en el que se

*  Profesor-investigador de la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales-
sede México. Correo electrénico: jdeltronco@flacso.edu.mx
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sucedieron 22 presidentes’ y durante el cual ningtin gobernante
electo democraticamente pudo terminar su mandato,? no fue mas
que un sintoma de aquella dolorosa, pero precisa definicion.?
¢Como es posible que, con esos antecedentes, la democracia
argentina iniciada el 10 de diciembre de 1983 esté cumpliendo 40
afios de vigencia ininterrumpida? ;Cémo explicar que un pais en
el que durante las cinco décadas previas ala transicién democra-
ticaladuracion promedio de los gobiernos fue de 29 meses (cuando
constitucionalmente el mandato presidencial duraba seis afios
—72 meses—), haya logrado una continuidad institucional de
cuatro décadas? Si, como pretende demostrarse aqui, el empate
hegemonico entre dos alianzas socioeconémicas o “coaliciones
de clase” ha persistido (Wainer, 2018) y ello explica la cronica ines-
tabilidad macroecondmica que padece la Argentina, jcdmo logro
la democracia dejar de ser un “juego imposible” (O “Donnell, 1972)
para convertirse en el “tnico juego aceptable” (Przeworski, 1995)?
Este capitulo argumenta que la estabilidad institucional ini-
ciada hace cuatro décadas obedece al compromiso de las élites
partidarias y de los grupos de interés, tanto como al de la ciu-
dadania con la nueva democracia (Mainwaring y Pérez Lifian,
2013; Quiroga, 2011). Pese a las diferencias en torno a los di-
versos proyectos de pais vigentes, la 16gica del juego politico se
transformé. Durante las décadas previas a 1983, la dinamica poli-
tica fue de suma-ceroy los intereses de las élites econémicas no
encontraban una ficil penetracion entre las opciones partidistas
mayoritarias. A partir de 1916, durante la vigencia de gobiernos

1 Se cuenta una sola vez la presidencia de Juan Domingo Perdn entre 1946
y 1955 (si bien incluye dos mandatos, el segundo de ellos interrumpido), se
agrega como uno mas su Ultimo mandato presidencial entre el 12 de octubre
de 1973y el 10 de julio de 1974.

2 LaUnica excepcion fue el primer gobierno de Juan Domingo Per6n
(1946-1952), quien en 1949 promovi6 una reforma constitucional que
hiciera posible un segundo mandato consecutivo (hasta antes no estaba
permitido por la ley) y fue derrocado por un golpe militar, por lo que
concluyd su segundo gobierno en 1955.

3 Entre 1951y 2000, Argentina fue el pais con mayor cantidad de transiciones
desde y hacia la democracia en todo el mundo, con un total de ocho
(Gervasoni, 2014).
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electos a partir del voto popular, los actores politicos opositores
(en particular aquellos que no contaban con una representacion
politica suficiente como para vetar las aspiraciones redistribu-
tivas de las mayorias) consideraban que quienes estaban en el
poder ponian en riesgo su propia supervivencia. En ese contexto,
el congreso no podia jugar un papel relevante como espacio insti-
tucional para la transformacion pacifica del conflicto politico y la
construccion de un acuerdo politico intertemporal se dificultaba
(Stein y Tommasi, 2006; Romero, 2013). Fue asi como el caracter
incompleto de la competencia por el desplazamiento politico de
las élites (Wainer, 2018) aumento la polarizacion, dificult6 el plu-
ralismo y motivo a dichos sectores a tomar el poder por asalto,
lo que hizo inviable la estabilidad de un régimen democratico.
Ental sentido, la profunda huella establecida por el presidente
Raul Alfonsin (1983-1989), tanto desde lo discursivo como desde
el ejercicio del gobierno, fue fundamental para encaramar a los
partidos de oposicion, grupos de presion y ciudadania detras del
proyecto democratico. Alfonsin marcé una nueva pauta de con-
ducta seglin la cual: 1) no hay autoridad mas importante que la
del gobierno constitucionalmente electo, pero, ademas, 2) es en
el seno de las instituciones representativas donde se procesan
los conflictos. Cuando ello no ocurrid, 3) la ciudadania insatisfe-
cha ejercio su control a través del voto (1989, 1999, 2015, 2019),
y cuando éste resulto6 inefectivo, 4) fueron las manifestaciones
callejeraslas que ejercieron suvoz de protestay marcaron la pauta
de lo que podia o debia ser (2001-2002) (Mustapic, 2002; Ollier,
2008). Dicho en otros términos, es la efectividad de la account-
ability —en sus diversos formatos y expresiones—, mucho mas
que la responsiveness, lo que ha sostenido y mantenido vigente
a las instituciones democraticas en Argentina desde 1983.
Eldocumento se estructura como sigue: primero se define bre-
vemente el marco analitico del trabajo. Se fundamenta la impor-
tancia que tiene el analisis delas coyunturas criticas para el estudio
comparativo y la comprension de los sucesos histéricos desde una
perspectiva politologica (Collier y Collier, 1991). Posteriormente,
serealiza un recorrido histdrico que inicia con la promulgacion de
la Constitucion de la Nacion Argentina (1853-1860) y contindia con
el proceso de construccion del Estado nacional (1861-1880). En la
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seccion siguiente, se analizan las condiciones que hicieron posi-
ble el advenimiento de la democracia a partir de 1916, asi como la
inestabilidad institucional cronica experimentada por Argentina
entre 1930y 1983 que fue el resultado de laimposibilidad de llegar
a un acuerdo politico de largo plazo entre quienes detentaban el
poder econémico e institucional y quienes obtenian los votos para
gobernar (Stein y Tommasi, 2006). Esta dinamica caracterizo la
politica argentina durante mas de cinco décadas y desembocé en
una dictadura militar cruenta a partir de 1976, que condujo al pais
ala penosa derrota en la Guerra de Malvinas de 1982, luego de la
cual la movilizacion social y partidista promovié una liberaliza-
cion acelerada del régimen politico y la convocatoria a elecciones
para el afio siguiente (O "Donnell y Schmitter, 1986). En la seccion
cuarta, a través de la descripcion de las decisiones de los gobier-
nos democraticos, se analiza por qué pese a la recurrencia de las
crisis macroeconémicas y al deterioro relativo del nivel de vida de
la ciudadania, la democracia instaurada en 1983 se mantuvo relati-
vamente inmune a la alta conflictividad politica y social derivada
de aquélla. En la seccion final, se analiza el futuro inmediato a la
luz de los posibles cambios (no necesariamente halagiiefios) que
presuponen la polarizacion creciente de las opciones partidarias
y la transformacion generacional del electorado, cuya valoracion
dela democracia ha caido significativamente en los tltimos afios.

1. Las coyunturas criticas en el estudio
dela historia politica argentina

La idea de coyunturas criticas —y sus efectos— es un concepto
valioso para el analisis histérico comparado. El argumento sub-
yacente detras de esta nocién es que dichas transiciones? son
momentos clave en los que puede (re)direccionarse el curso de

4  Sibien a menudo crisis es un concepto que tiene una carga negativa al
hacer referencia a procesos de deterioro, o cuestionamientos generales del
orden vigente, lo cierto es que los momentos criticos son oportunidades
para cambiar aquello que ha presentado anomalias significativas. Por ello es
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los eventos, provocando cambios sustantivos en las trayectorias
e inercias politicas y sociales previas. En tal sentido, las coyun-
turas criticas son, por lo general, periodos historicos breves,® en
los cuales se deciden las trayectorias por venir. Las coyunturas
criticas deben ser identificadas como momentos en los que es
posible (aunque no siempre ocurre) hacer “toda la diferencia”
(Collier y Collier, 1991, p. 35).

Para quienes estudian la historia desde un enfoque compa-
rativo suele haber un acuerdo: es posible identificar patrones de
cambio y continuidad a través del tiempo (Weber, 1985). Dichos
patrones son, en buena medida, el resultado de lo ocurrido
durante las coyunturas o transiciones criticas (Cirone y Pepinsky,
2022).% Mientras que la continuidad es resultado del manteni-
miento del path-dependence vigente, el cambio es producto del
establecimiento de trayectoria(s) diferente(s) que modifican el
path-dependence previo y crean uno nuevo.”

En el caso delahistoria politica argentina, en el periodo de 1853
a 1983 se sucedieron diversas coyunturas criticas. Algunas deri-
varon en cambios en el equilibro de poder entre fuerzas politicas
mientras que otras reforzaron los mecanismos de continuidad. El
argumento de este articulo es que el periodo —que inicia con la
derrotaen Malvinas en 1982 y culmina en 1989 con la transferencia

que las coyunturas criticas pueden, aunque no siempre, desembocar en el
cambio del patrén cuya vigencia ha entrado en crisis.

5 El periodo temporal al que hace referencia una coyuntura critica no
puede ser definido de antemano ni con exactitud. Depende mas bien del
fendmeno a ser analizado, y de la duracién de la transicion que determina
a) el nuevo patrén de acontecimientos derivados del cambio producido en
la coyuntura o b) la continuidad del patrén anterior.

6 El concepto de persistencia histérica refiere a efectos causales que operan
a través del tiempo, por décadas, y ayudan a explicar variaciones (y su
ausencia) en fendmenos politicos, sociales y econémicos.

7 Unnuevo patrén en el cual las cosas se suceden con una cierta ldgica.
Cuando queremos explicar qué es un path-dependence una buena manera de
decirlo es la de que para entender lo que esta ocurriendo en el presente
no hay nada mas preciso ni mas valioso que conocer lo que acaba de ocurrir
en el pasado cercano. Para profundizar en el concepto ver North (1993).
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del mandato de un partido a otro por primera vez desde 1916—2 es
una coyuntura critica que determina una dindmica novedosa, di-
ferente atodolo ocurrido previamente. Con el advenimiento de la
democraciaylallegada de Alfonsin al poder en diciembre de 1983,
seinstaura un patron segun el cual las nuevas élites partidistas se
embarcan en una misma nave, convencidas de que su naufragio
pone en peligro a toda la clase politica (no s6lo al Gobierno) y con
ello a la democracia. El presidente Raul Alfonsin es una figura
clave en esta coyuntura, dado que establece con fuerza una nue-
va huella institucional que, con sus vaivenes y problematicas,
logro la regularizacion de un nuevo patrén de relacionamiento
entre los actores politicos, sociales e institucionales, en el que
el desencuentro ideoldgico entre sectores populares y élites no
condujo —como si lo habia hecho en las décadas previas— al
quiebre dela democracia (Quiroga, 2011; Linz, 1994). Dicho de otro
modo, a partir de 1983, el régimen politico democratico dej6 de ser
lavariable de ajuste de los clivajes politicos, econdmicos y sociales
en el pais.® Incluso con fuertes turbulencias, esa conciencia se ha
mantenido relativamente inalterada durante el viaje democratico
que en 2023 cumplid ya 40 anos.

1.1. El origen: de la constitucion formal a la construccion
del Estado-nacion

Luego de proclamada la Constitucion de la Confederacién Argen-
tina, en 1853, el pais vivié una década de conflictos politicos entre
(lo que hoy son) las provincias del interior y la provincia de Bue-
nos Aires, que incluia lo que hoy esla Ciudad Auténoma de Buenos
Aires. Lanegativa de Buenos Aires a ser parte de la Confederacion

8 Con lasalvedad de que en 1916 se dieron las primeras elecciones
democraticas, por lo que el Partido Autonomista Nacional (PAN) que
entrego el poder a la Unidn Civica Radical fue un partido que gobern en un
régimen no competitivo. Es decir, la transferencia del mandato se da entre
dos partidos diferentes, pero el primero de ellos no habia sido electo por el
voto popular en elecciones libres.

9 Haber encapsulado el poder de los militares es una decisiéon fundamental
para hacer posible esta nueva trayectoria histérica.
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Argentina mantuvo a aquélla en una situaciéon de autonomia po-
litica hasta la firma del Pacto de San José del Flores, en 1859. Sin
embargo, la situacion privilegiada de Buenos Aires, dada la ubi-
cacion del puerto que conectaba a la hoy capital del pais con el
resto del mundo, hizo insostenible una situacién politica enla que
tuviera un papel subordinado a las provincias en la organizacion
politica del pais. Asi fue que, luego de la batalla de Pavon entre
los ejércitos de la Confederacién y de Buenos Aires, esta tltima
pudo prevalecer (1862) y se logr6 un nuevo acuerdo institucional
segun el cual Buenos Aires se constituia en la cabeza politica de
la Nacion Argentina, término adoptado como el nuevo nombre
oficial del pais.t®

Una vez vencidas las resistencias y consumada la unidad, en
el afio 18801lega al poder el general Julio Argentino Roca, un lider
militar proveniente de la provincia de Tucuman que fue, de algu-
namanera, quien terminé de poner los cimientos de la Argentina
moderna. Ellegado de Roca es multiple y esta expuesto a diversos
claroscuros. Sus partidarios destacan su papel en la consolida-
cion definitiva del Estado argentino, en su expansion territorial*!

10 Bartolomé Mitre fue el primer lider bonaerense responsable de iniciar un
proceso de unificacion politica (también llamado reduccion a la unidad)
para lograr convencer a las provincias gobernadas por lideres federales
opositores a esta nueva configuracién politica e institucional, luego de
diversas campaiias militares contra los lideres provinciales recalcitrantes.

La hegemonia de las autoridades nacionales con asiento en Buenos Aires
termind de consumarse a fines de la década, en 1879. Este proceso incluyd,
ademds, una guerra internacional contra Paraguay, pais que contaba entre
sus aliados a varios lideres federales que gobernaban provincias reacias

a los deseos de los portefios de unificar al pais bajo su rectoria politica y una
conquista de los territorios en manos de poblaciones originarias del sur

del pais.

11 Elrecién estructurado Estado centralista decidié asumir el desafio de
conquistar y consolidar sus fronteras interiores. Estas fronteras internas,
eufemisticamente llamadas el desierto, estaban constituidas por las
extensas areas que desde la época colonial permanecian bajo el control de
los grupos indigenas. La llamada Campaiia del desierto, llevada adelante por
Julio Argentino Roca en su condicion de general de la nacion (antes de llegar
a la presidencia), respondio a la necesidad de ocupar efectivamente las
fronteras nominales con los paises limitrofes, las demandas de
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y en el elevado y persistente crecimiento econdémico alcanzado en
aquellos afios que condujo al pais a situarse entre las naciones mas
ricas del mundo. En términos econdémicos, las inversiones extran-
jeras, la expansion ferroviaria y las diversas oleadas migratorias,
fundamentalmente desde el sur y el este de Europa, contribu-
yeron a hacer de Argentina uno de los principales exportadores
de materias primas agropecuarias a principios del siglo XX.12
Politicamente, Roca fue el artifice de multiples alianzas con las
élites provinciales, que dieron por resultado lo que el historiador
Natalio Botana (2005) definié como el orden conservador, un en-
tramado de acuerdos politicos y econémicos,'® con afanes hege-
monicos,* por medio de los cuales se garantizaba la permanencia
del Partido Autonomista Nacional (PAN) en la Presidencia de la
Nacion, mas alla de las crecientes disidencias politicas. Asi fue
como, a pesar del surgimiento de la Unién Civica Radical como
principal partido de oposicion en 1890, diversas formas de fraude
e intimidacion (en aquel momento el voto no solo era restringido,
ni siquiera era secreto) garantizaron la permanencia del PAN en
el Gobierno hasta 1916.

tierra por parte de los hacendados para incrementar la ya altamente
significativa produccion de carnes y granos destinados a la exportacion,
y la voluntad de acabar con la llamada amenaza india, que supuestamente
impedia la configuracién nacional en términos de un Estado moderno
(Bartolomé, 2004).

12 Argentina era conocida en aquella época como el granero del mundo, por ser
uno de los tres principales productores de maiz y trigo —junto con Estados
Unidos y Rusia—, ademas de especializarse en las exportaciones de carne,
cuyo principal mercado era Europa, continente que le proveia de bienes de
capital, manufacturas y mano de obra, en lo que llegd a conocerse como el
modelo agroexportador (Del Tronco Paganelli, 1998).

13 Entre 1876 y 1903, a raiz de la obtencion de los territorios luego de la
Conquista del desierto, el Gobierno nacional otorgd un total de 41 millones
787,000 hectareas a sélo 1,843 hacendados, vinculados estrechamente por
lazos econdmicos y familiares a los diferentes gobiernos que se sucedieron
en aquel periodo, principalmente a la familia Roca.

14 Algo similar a lo que estructuré Porfirio Diaz en México, aunque menos
personalista, porque en Argentina al terminar los mandatos se elegian
nuevos presidentes que representaban la continuidad del proyecto de la
luego llamada Generacién del 80.
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1.2. El nacimiento de la democracia y su baja esperanza
devida (1916 a1930)

Desde principios del 1900, la conflictividad crecié en derredor de
los centros urbanos del pais. Las tasas de crecimiento demografi-
code Buenos Aires eran tan altas que, a nivel mundial, s6lo Nueva
York y Hamburgo las superaban. En tal sentido, el crecimiento
econdmico y poblacional —que parecian no tener limites— iban
de la mano de una mayor movilidad, una creciente desigualdad
y el surgimiento de nuevas demandas sociales.

En ese contexto, la apertura electoral fue concebida por la éli-
te conservadora como una forma de abrir el régimen y a su vez
encapsular los conflictos derivados del acelerado cambio social
(Przeworski, 1995). Es por ello por lo que, desde sus origenes, la
democracia en Argentina fue concebida por las mayorias ciuda-
danas como una oportunidad para acceder a la representaciéon
politica y obtener asi mejores condiciones de vida. De todos mo-
dos, si bien Roque Sdenz Pefia —ideo6logo de la democratizacion
electoral— era de los politicos mas progresistas de la élite con-
servadora, es probable que no imaginara el impacto politico de
la ley cuya sancion hizo posible. Cuatro afios después de la pro-
mulgacion de la Ley Sdenz Pefia, en 1912, lleg6 al poder el primer
presidente surgido de elecciones libres, secretas y universales.!?
Hipdlito Yrigoyen, lider del partido Uni6n Civica Radical (UCR),
que habia combatido el caracter fraudulento del orden conserva-
dor instaurado durante el Gltimo cuarto del siglo XIX, puede ser
considerado el primer politico popular de la nacién argentina.
La adhesion a su figura provenia fundamentalmente de sectores
medios y obreros, especialmente rurales, pero también de aque-
llos que se desempenaban en las fabricas y talleres de la incipien-
te industria urbana y periurbana (Romero, 2013).

15 Esimportante sefialar que el caracter universal del voto es relativo, puesto
que sdlo refiere al voto masculino. El voto femenino fue instaurado recién
en 1947 y fue ejercido por primera vez hasta 1952.
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El gobierno de Yrigoyen, de seis afios, termina en 1922, pero
en 1928 el Caudillo es electo nuevamente.!® Durante su primer
mandato Yrigoyen enfrenta las dificultades propias de la Gran
Guerraque obstaculizaba el comercio con Europa (principal mer-
cado de las exportaciones agropecuarias), asi como la creciente
conflictividad social provocada por las condiciones en las que
trabajaban los sectores obreros. Con respecto al papel del pais en
el conflicto bélico, Yrigoyen defendi6 la neutralidad frente a las
grandes potencias. En politica interna, por su parte, promovio
la jornada legal de trabajo de ocho horas, anticip6 la ley de jubi-
lacion y generalizo el uso de un delantal blanco por parte de los
estudiantes en las escuelas piblicas, para evitar la discriminacion
propia de la diversidad de origenes sociales de las y los estudian-
tes. Adicionalmente, Yrigoyen promulgo la reforma universitaria
(1918) para hacer posible la masificacién de la educacion terciaria y
atender los reclamos del movimiento estudiantil, y en 1921 cre6
Yacimientos Petroliferos Fiscales (YPF), empresa ptblica conce-
bida para la exploracion y refinamiento de productos derivados
del petrédleo (Rock, 1992).17

16 Enaquella época, la reeleccion presidencial no estaba permitida.
Por ello, de 1922 a 1928 el Gobierno recae en manos de Marcelo T. De
Alvear, correligionario de Yrigoyen (ambos integrantes de la UCR), pero
proveniente de una familia tradicional. Su gobierno se caracteriza por ser
mas centrista que el de Yrigoyen, dada su buena relacion con las élites,
representadas por el Partido Conservador, quienes encarnaban la oposicion
politica del Gobierno radical. El partido conservador concentraba a los
herederos de la Generacion del 80, como se conoci6 a la élite terrateniente
que gobernd el pais entre 1880 y 1916, e introdujo exitosamente a Argentina
en la division internacional del trabajo como pais productor y exportador
de materias primas (insercion internacional sostenida en la amplia
disponibilidad del factor tierra), e importador de bienes de capital y trabajo
humano que llegaba desde Europa a través de diversas oleadas migratorias.
La famosa frase de Juan B. Alberdi —idedlogo de la Constitucion Argentina
promulgada en 1853—, “gobernar es poblar”, fue uno de los sellos
distintivos de aquel periodo.

17 En 1928, durante su segundo mandato, Yrigoyen intenté —como lo
hizo Cardenas en México una década después— la expropiacion y
nacionalizacién de la industria petrolera, pero la oposicioén conservadora
en el Congreso se lo impidi6. Segtn testimonios y documentos histéricos,
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Durante su primer gobierno Yrigoyen fue un presidente que no
confié demasiado enlalabor legislativa del Congreso. La ausencia
de una mayoria oficialista en el seno del parlamento, asi como la
sensibilidad de muchos de los temas politicos y sociales que debid
enfrentar, llevaron al Caudillo (como se le conocia) a concentrar
el poder de decision en su persona, hecho que caracterizé como
ningn otro su primer mandato (Romero, 2013).

Luego del interregno alvearista (Marcelo T. de Alvear, quien,
pese a estar afiliado al Partido Radical, era un hombre proveniente
de una familia perteneciente a la élite gobernante hasta 1916),
Yrigoyen regreso al poder en 1928. A sus 76 afios, fue electo por
una mayoria del 62% de los votos. La segunda fuerza electoral, el
Frente Unico, aglutinaba a radicales disidentes (antipersonalistas
para contrastar su proyecto con la figura del Caudillo) y conserva-
dores, quienes se unieron detras de la candidatura de Leopoldo
Melo, que obtuvo apenas un 31% de los sufragios totales.!®

Pese al masivo entusiasmo popular por el regreso del Caudillo,
la deslealtad de la oposicién conservadora y un contexto inter-
nacional poco propicio para las democracias liberales atentaron
contra el éxito yla estabilidad de su gobierno. La crisis econémica
internacional que estallé con el crac de Wall Street fue el deto-
nante, pero la desconfianza de los sectores conservadores en el
personalismo de Yrigoyen generd la conviccion de que seria dificil
para ellos incidir de manera efectiva en el rumbo del Gobierno en
una coyuntura critica como la que atravesaba la economia argen-
tina. El deterioro de los indicadores sociales y econdmicos y la
avanzada edad del presidente (a la que se le atribuia su incapaci-
dad para afrontar la crisis) fueron argumentos esgrimidos por la
oposicion para justificar su destitucion. Las élites terratenientes
agrupadas en el partido conservador junto con un sector de las

las empresas extranjeras del sector petrolero fueron actores clave para
financiar el golpe de Estado que derrocé a Yrigoyen en 1930.

18 El diario La Prensa de Buenos Aires, favorable al Frente Unico, era en ese
momento el principal medio difusor de la oposicién y uno de los mayores
medios de comunicacion del pais. En un articulo publicado el 18 de marzo
de 1928, el diario retraté duramente al radicalismo como un populismo
desenfrenado.
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Fuerzas Armadas promovieron un golpe de Estado, que se llevo
a cabo con éxito el 6 de septiembre de 1930.

Esafecha esrelevante, puesto que ese dia se instaurd un nuevo
path-dependence’® en la historia politica del pais. La coyuntura
critica abierta con el advenimiento de la democracia se cerraba
abruptamente con el golpe militar. El mensaje era claro: los go-
biernos populares electos democraticamente serian posibles, pero
su estabilidad resultaba inviable si pretendian gobernar exclusi-
vamente para las mayorias que los habian votado. Los gobiernos
populares podrian llegar al poder, pero mantenerse en el mismo
dependeria de defender o de no tocar los intereses de los actores
con veto, especialmente de la élite agroexportadora, de cuya acti-
vidad econdémica dependian fuertemente los ingresos de divisas
al pais. Todo proyecto que pusiera en peligro la preeminencia de
estos sectores era percibido como una amenaza a su superviven-
cia y activaba las alarmas de una posible destitucion. Los derro-
camientos de Perdn (1955), Frondizi (1962) o Illia (1966), pese a sus
diversos factores explicativos, pueden considerarse ejemplos, con
matices, de dicho patrén, como se muestra en la grafica 1.

2. Elinicio de un nuevo patron en la dinamica
politico-institucional. Los golpes de
Estado moderadores de las expectativas
redistributivas de los sectores subalternos

Parafraseando al historiador Eric Hobsbawm (1999), podriamos
decir que en términos politicos el siglo XX en Argentina también
fue corto. Empieza en 1916 y termina en 1983. Su caracteristica
fundamental es la inviabilidad de una democracia que nace como
un intento por mejorar la vida de los sectores mas desfavoreci-
dos. Dichas aspiraciones llegan al poder con Yrigoyen, pero son

19 Concepto que hace referencia a un sendero o patrén que determina
el comportamiento de los agentes. Puesto en términos simples, una
dependencia del patrén supone que “el factor con mayor poder explicativo
de lo que va a pasar, es lo que acaba de suceder” (North, 1993).
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interrumpidas en 1930. La coyuntura critica que se abre a partir
de la democratizacion electoral y la llegada al poder de una op-
cion politica mayoritaria no definen, como era esperado, una
trayectoria democratica sino, por el contrario, un sendero de
conflictividad e inestabilidad institucional sin parangdn a nivel
mundial en ese periodo.

El golpe militar de 1930 represent6 un giro de timén de conse-
cuencias perdurables para la dindmica institucional de la politica
argentina. Los sectores conservadores, que habian perdido el po-
der politico con la llegada de la democracia, pero que mantenian
su poder sobre los resortes de la economia, debian recuperar el
manejo del Gobierno y/o hacer inviable cualquier proyecto de
cambio. Los asuntos publicos no podian quedar en manos de la
chusma yrigoyenistani del pueblo de Perdn. La economia politica
no estaba lista adn, y no lo estuvo por mucho tiempo —como lo
demuestran las coyunturas criticas descritas a continuacién y
los sucesivos golpes militares ocurridos durante el periodo—,%°
para una politica econdmica democratica.??

20 Probablemente, sigue sin estar lista a la luz del desempefio econémico de
la democracia en estas ltimas cuatro décadas, pero la democracia si esta
lista, al menos sus élites, para una politica econdmica menos incluyente.

21 Entiendo por politica econémica democratica aquella que esta supuesta
en el modelo de la o el votante mediano o, si se quiere, votante modal. Si
la 0 el ciudadano mas frecuente (el mayoritario) tiene un ingreso bajo, la
llegada al Gobierno de un partido representativo de sus intereses supondra
una politica econémica redistributiva. Sin embargo, en sociedades
desiguales, el poder politico e institucional de las élites (cuantitativamente
minoritarias, pero cualitativamente influyentes) sera decisivo para imponer
un veto a dichas aspiraciones. Frente a este conflicto, hay dos posibles
salidas. Una negociacion que conduzca a un acuerdo orientado a la
moderacidn de las aspiraciones redistributivas que sea aceptable para las
élites o un intento de imponer las preferencias de la mayoria, en contra
de los intereses de las Gltimas. Esa segunda estrategia puede verse —y de
hecho sucede— entorpecida por las élites econémicas, que en economias
con modelos de acumulacién basados en activos méviles pueden retirar sus
activos y provocar golpes de mercado, limitando la capacidad redistributiva
de las politicas tributarias o, por el contrario, provocando la interrupcion del
Gobierno, fundamentalmente a través de golpes de Estado (Boix, 2003).
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La gréafica 1 presenta las multiples transiciones hacia la demo-
cracia experimentadas en Argentina desde 1916 en adelante y su
impacto sobre el nivel de igualdad en el ejercicio de los derechos
entrelos miembros de distintas clases sociales (V-Dem, 2023). Este
dato, a menudo subestimado, no es de menor importancia para
entender la inviabilidad de la democracia a largo plazo durante
los afios previos y posteriores a la Segunda Guerra. Si analizamos
la performance de América Latina, no encontramos otro caso de
un pais en el que el advenimiento de la democracia represente un
impacto tan inmediato sobre la ciudadanizacién de los sectores
sociales subalternos. De hecho, probablemente la estabilidad de
lademocracia durante el periodo posterior al 83 haya sido posible
porque el impacto redistributivo de los nuevos tiempos democra-
ticos fue claramente regresivo (Altimir y Beccaria, 2000). Dicho
de otra forma, los intereses de las élites econdmicas enfrentan
un menor riesgo de confiscacion o redistribucion, puesto que la
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moderacion de la politica democratica en los gobiernos de la ter-
cera ola es mas favorable para el mantenimiento del statu quo.

2.1.La década infame y la emergencia del peronismo
(1930-1943)

Durante la década de 1930, los conservadores —agrupados en
torno a la figura del general Agustin P. Justo y de la Unidn Civica
Radical antiyrigoyenista— se sucedieron en el poder a través de
elecciones fraudulentas. La llamada Década Infame, en la cual
los ciudadanos “votaban mal, pero elegian bien”, se caracteriz6
por una reconversion de la economia de acuerdo con el nuevo
contexto internacional, condicionado por el proteccionismo y el
cierre de los mercados a las tradicionales exportaciones agrope-
cuarias del pais (Rapoport, 2005). En esas condiciones, Argentina
trato de reforzar su papel de pais exportador de materias primas,
aumentando su dependencia con el mercado britanico y garan-
tizando asi el beneficio de las élites agricola-ganaderas. No obs-
tante, durante el gobierno del general Justo (1932-1938) se inicid
un proceso de reconversion econémica basado en la promocién
del mercado interno a través de ciertas actividades industriales,
lo que provocé una movilidad horizontal significativa del campo
alas ciudades. Asi, la consolidacion de un nuevo actor social, los
obreros urbanos, y su creciente protagonismo en la economia del
pais serian el caldo de cultivo necesario para el surgimiento de
una nueva fuerza politica que desbordaria los estrechos limites
del sistema politico elitista emergido del golpe militar de 1930: el
movimiento peronista (Murmis y Portantiero, 2018).

Luego de iniciada la Segunda Guerra Mundial, las grietas al
interior de la coalicién gobernante se hicieron indisimulables.
Las denuncias de corrupcién y venalidad en el manejo de la cosa
publica son los argumentos centrales plasmados en la narrativa
del Grupo de Oficiales Unidos (GOU) para justificar el golpe mili-
tar en 1943. A pesar de su caracter castrense, el nuevo régimen se
proponia “buscar la unién del pueblo y restituirle sus derechos”
(Rapoport, 2005, p. 285). Es en esta coyuntura que comienza a ad-
quirir mayor influencia uno de los militares mas encumbrados del
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nuevo Gobierno. Particularmente carismatico y con una clara am-
bicion de poder (que se manifestaria rapidamente), Juan Domingo
Perdn es nombrado secretario de Trabajo y Prevision, y desde ese
puesto —en principio inocuo y poco importante— comienza a
tomar medidas que impactan directamente en las condiciones
laborales de los sectores obreros (Romero, 2013).

Dado su pragmatismo que lo mantiene equidistante de los di-
versos grupos que componen el Gobierno, un afio después del gol-
pe, Perén es nombrado ministro de Guerra (ademds de mantener
su puesto al frente de la Secretaria de Trabajo), y unos meses mas
tarde, vicepresidente de la Nacion. A partir de ese momento, Perén
desplegara su influencia en diversas ramas del Gobierno y tam-
bién entre la oficialidad, lo que le gan6é muchos adeptos, pero
también importantes enemigos. Su mayor base de apoyo seran
los sectores obreros, quienes para entonces ya estaban disfru-
tando de los efectos de las medidas adoptadas por Peron desde
la Secretaria de Trabajo y Prevision.

Con el fin préximo de la Segunda Guerra, los partidos politicos,
los sectores empresariales y especialmente las élites agroexporta-
doras—aliadas tradicionales de Inglaterra— comenzaron a cues-
tionar la legitimidad del Gobierno militar, asi como sus medidas
nacionalistas y su discurso antiliberal.> Ante la presion opositora
e internacional, el Gobierno militar declard la guerra a Alemania
un mes antes del final del conflicto. Debido a la creciente tension
politica interna, unos pocos meses después, el Gobierno anun-
ci6 la convocatoria a elecciones generales para fines de ese afio
(1945). Sin embargo, la polarizacién no disminuy6. La Marcha por
la Constitucion y la Libertad, realizada en septiembre, convoco a
una multitud de ciudadanos opositores al régimen militar. Desde
diversos ambitos, periodisticos e institucionales, y gracias al apo-
yo de militares disidentes, fue aumentando la presién hacia el
Gobierno para lograr la destitucién de Perdn, figura emblematica
del régimen, quien finalmente renuncio el 9 de octubre de 1945
y fue detenido.

22 Que se expresaba también en la ambigiiedad de su politica exterior frente
alos bandos en combate en la Segunda Guerra Mundial.
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A raiz de estos sucesos, la Central de Trabajadores convoco a
una huelga general para el dia 18 de octubre enrepudio ala deten-
cion de su lider politico. Un dia antes, el 17 (conocido y festejado
a partir de alli como el dia de la lealtad), una masa gigantesca de
trabajadores fue movilizandose con el correr de las horas des-
de los suburbios —el cord6n industrial donde se encontraban
la mayor parte de las fabricas y talleres— hacia el centro de la
capital del pais. La muchedumbre se dio cita en la mitica Plaza
de Mayo frente a la casa de Gobierno al grito de “Per6n, Per6n”,
solicitando la liberacion de su lider. El aluvion zooldgico, como se
llamo peyorativamente a la multitud obrera autoconvocada, hizo
sonar las alarmas del Gobierno y logr6 finalmente su objetivo: la
liberacion del coronel arrestado. De tal manera, y gracias al apoyo
popular, Perén recuperd su lugar en el Gobierno y desde aquel
dia quedo virtualmente definida su candidatura a las elecciones,
concertadas para febrero de 1946.%3

Las elecciones de 1946 fueron las mas polarizadas de la histo-
ria hasta ese momento. Perdn, candidato del Partido Laborista,
se enfrentd a una coaliciéon de partidos amplia y heterogénea
(entre los cuales estaban conservadores, liberales, pero también
un sector de la Unién Civica Radical y los partidos Socialista y
Comunista). La coalicion se denominé Unién Democridticay contod
con el apoyo explicito de buena parte de los medios de comu-
nicacion, la Sociedad Rural y las organizaciones patronales. A
ellos se uni6 también el Gobierno de Estados Unidos, a través del
activismo de su embajador, Spruille Braden,?* cuya intervencion

23 Aunque se considera que la campana fue limpia, ocurrieron algunos
incidentes violentos durante la misma que fueron provocados
principalmente por la gran polarizacién. Hacia el final de la campana
electoral, sectores ligados a la tradicional Sociedad Rural, junto con
partidarios de la UCR y el Partido Liberal de Corrientes, planearon un
atentado contra la vida de Perdn en dicha provincia, el 3 de febrero de 1946.

24 Lacampafia de la Unién Democratica fue apoyada mayoritariamente por los
medios de comunicacion, las élites tradicionales y el embajador de Estados
Unidos. Menos de dos semanas antes de las elecciones, el 11 de febrero
de 1946, se dio a conocer publicamente una iniciativa oficial del Gobierno de
Estados Unidos, identificada como el Libro Azul, en el que se proponia la
ocupacién de Argentina por fuerzas militares regionales encabezadas por
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—paradojicamente— termind inclinando la balanza a favor de
Peron. El 26 de febrero de 1946, la formula Perén-Quijano gand
las elecciones con un 53.7% de los votos frente al 45.6% obtenido
por el binomio Tamborini-Mosca.

2.2. El peronismo en el poder. El segundo intento de una
democracia plebeya

Con la victoria de la formula Perén-Quijano para el periodo de
1946-1952, en elecciones libres e integras (Romero, 2013), se abre
una nueva coyuntura critica, una nueva oportunidad de redirec-
cionar el path-dependence iniciado en 1930. Desde la llegada del
peronismo al poder, el sistema politico argentino vuelve a in-
cluir, como lo intent6 Yrigoyen en su momento, los intereses y
demandas delos sectores sociales mas desfavorecidos. Como bien
lo sefialan Murmis y Portantiero (2018) en su estudio seminal,
fueron los obreros, actores sociales emergentes de la incipiente
industrializacion, quienes hicieron posible la victoria y posterior
consolidacion del movimiento peronista.?®

el pais norteamericano, a la vez que se exigia la inhabilitacion de Per6n para
ser candidato. La respuesta de Peré6n fue la publicacion del Libro Azul y
Blanco (en referencia a los colores de la bandera argentina) e hizo publico
un eslogan que establecia una disyuntiva contundente a la hora de votar:
“Braden o Perdn”. Se presume que este episodio tuvo una incidencia
determinante en sectores de la ciudadania que definieron el triunfo del
lider militar.

25 Lasociedad argentina se habia transformado en su conformacion, en su
estructura econémica y en sus dindmicas de movilidad horizontal. Sin
embargo, no fue sino hasta la llegada de Perdn al frente del Estado que
dichos cambios se tradujeron en leyes y medidas de gobierno. En términos de
politicas publicas, el peronismo (que se puede situar especificamente
en el momento en que Perdn se hace cargo de la Secretaria de Trabajo y
Prevision) representa un cambio significativo respecto de los gobiernos
conservadores de la década previa y, por tanto, una amenaza para el estatus
de los grupos acostumbrados a detentar el poder politico y econémico del
pais. Una amenaza similar, aunque mas importante, la que representd el
gobierno de Hipdlito Yrigoyen unas décadas atras.
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El peronismo representa un parteaguas en la historia poli-
tica y social de la Argentina contempordnea. En términos so-
cioecondmicos, Perén institucionalizé la idea de justicia social
como objetivo primordial de su Gobierno. En primer lugar, con
la incorporacion de los derechos sociales a la Constitucion, en la
reforma de 1949. Seguidamente, con la creacién de una amplia
institucionalidad social, propia de paises con estados de bienes-
tar y presupuestos publicos mucho méas extensos que aquellos
con los que cuenta un pais en vias de desarrollo. Si bien Perén
eraun lider pragmatico, deseoso de evitar conflictos innecesarios
con los factores de poder,2® buena parte de su obra de gobierno
estuvo orientada al reconocimiento y garantia de los derechos
sociales para los sectores obreros. Mas alla de sus convicciones y
del empuje de Evita,?? quien fue la abanderada de muchas de las
medidas y programas sociales, Perén entendié que la base de
su apoyo electoral eran los asalariados y mantener ese apoyo re-
queria de politicas ptiblicas orientadas a transformar sus necesi-
dades en derechos.?®

26 Asilo demuestran buena parte de sus discursos en reuniones con sectores
empresariales, fundamentalmente.

27 EvaDuarte, “Evita”, fue la segunda esposa de Perdn, a quien conocid en
1944 a raiz del terremoto ocurrido en la ciudad de Caucete, provincia
de San Juan. Desde su trabajo en la Fundacion Eva Perdn, Evita, una joven de
origen humilde que antes de conocer a Perdn trabajaba como actriz de
radionovelas, fue la abanderada de muchas de las estrategias disefiadas
para atender las demandas y necesidades de las y los trabajadores. Se
convirtié también en laimagen de lo que las élites tradicionales y ciertos
sectores de la clase media consideraban el arribismo de quienes no tenian
derecho a detentar el poder. Su temprana muerte a raiz de un cancer, en
1952, representd también un punto de quiebre en la orientacion politica del
Gobierno, que adquirié un rumbo mas moderado respecto de su trayectoria
inicial (Navarro, 2009).

28 Lafrase que pasé a la posteridad pertenece a Eva Perén, y dice “Alli donde
hay una necesidad, nace un derecho”. Evita estaba a cargo de la Fundacién
Eva Perdn, desde la cual llevé adelante multiples programas asistenciales
dirigidos a las mujeres y a los sectores obreros. Unos afios antes del famoso
estudio de Marshall, en el que se reconocia a los derechos sociales como
una tercera dimension de la ciudadania, el Gobierno argentino cred una
institucionalidad social que buscaba garantizar las condiciones para
su ejercicio.
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Para poder construir y sostener este nuevo andamiaje social,
Per6n se aprovecho de una situacion financiera benevolente, al
menos durante sus primeros afios en el Gobierno. Sin embargo,
los conflictos de la posguerra no tardaron en poner a la econo-
mia argentina en aprietos (Rapoport, 2005; Romero, 2013). Por un
lado, lainconvertibilidad de lalibra esterlina impidi6 a Argentina
cobrar la deuda que contrajo el Gobierno britdnico por la com-
pra de materias primas que sostuvieron a su poblacion durante
la guerra.2® Por el otro, las relaciones con el Gobierno de Estados
Unidos se encontraban en un momento de franco deterioro. El
pais del norte estaba decidido a castigar la ambigiiedad de la poli-
tica exterior argentina durante la guerra, intentaba debilitar a un
Gobierno cuyo presidente postulaba una tercera posicion en poli-
tica exterior, equidistante de los dos polos emergentes durante el
nacimiento de la Guerra Fria.2° A partir de 1949, Estados Unidos
implementa el Plan Marshall para el financiamiento de larecons-
truccion socioecondmica de los paises de Europa Occidental,
eimpide alos paises beneficiarios usar fondos del plan para com-
prar productos provenientes de Argentina. Como consecuencia
de ello, los términos de intercambio se deterioraron, la inflacién
subio y el descontento entre los sectores disidentes —partidos
de oposicion, élites agroexportadoras y la opinidon publica—
comenz6 a crecer. La respuesta de Perdn, especialmente luego
de la muerte de Evita en 1952,3* fue una mezcla de radicalizacién
discursiva y moderacion programatica.

En los afnos siguientes, si bien la inflaciéon disminuyd, los sig-
nos de agotamiento del modelo econémico no tardaron en apa-
recer. La critica opositora aument6 y Perén intervino medios de

29 Laférmula que encontrd el gobierno de Perdn para cobrar esa deuda
fue la nacionalizacién de los ferrocarriles y empresas de servicios publicos,
hasta ese momento en manos de compaiiias inglesas. Esta necesidad (que
surgid por la imposibilidad de cobrar la deuda en efectivo) fue publicitada
politicamente como una virtud del Gobierno y festejada por la ciudadania
en las calles.

30 Ellema era “Niyanquis ni comunistas: peronistas”.

31 En lareforma constitucional de 1949, el Congreso introdujo la posibilidad
de la reeleccion del presidente, por lo que, en las elecciones de 1951, Perdn
es reelegido para el periodo 1952-1958.
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comunicacién y neutraliz6 la disidencia politica a través del en-
carcelamiento de lideres opositores (Mainwaring y Pérez Lifian,
2013). En ese contexto, y gracias al apoyo de sectores de la clase
media y de la élite agroexportadora, en 1955 se fraguan dos in-
tentos de golpe de Estado. El primero, ocurrido el 16 de junio,
toma al Gobierno por sorpresa, pero es repelido por un sector leal
del Ejército. El segundo tuvo lugar tres meses después y resultd
exitoso. Peron termina en el exilio, donde permanecera durante
17 afios. Durante ese tiempo, se proscribe a su partido, se impide
su participacion en toda competencia electoral y se prohibe toda
alusion al lider. El poder cambiaba de manos una vez mas, pero
la trayectoria iniciada en 1930 de polarizacion y falta de entendi-
miento entre los detentadores del poder econdémico y los posee-
dores de los votos se mantenia y agudizaba.

2.3.1955-1983: La democracia imposible. La dinimica
centrifuga de la politica argentina en la division
peronismo-antiperonismo

Es dificil encontrar un periodo de la historia argentina al que se
le hayan aplicado tantas metaforas como el iniciado en 1955 con
el derrocamiento del presidente Per6n. Si para sus protagonistas
y las generaciones que los precedieron fue una “revolucion liber-
tadora” o “fusiladora”, segiin el cristal con el que se miraba, para
los estudiosos que intentaron comprenderla se abrié un nuevo
periodo histérico que fue descrito en términos diversos: “semi-
democracia” (Mainwaring y Pérez Lifidn, 2013) por la proscrip-
cion del peronismo; “parlamentarismo negro” por el ejercicio de
la politica fuera de los canales institucionales (Cavarozzi, 1985);
“empate” porque cada uno de los actores tenia capacidad para
bloquear los proyectos de sus adversarios pero era incapaz de
realizar los suyos; o “juego imposible” (O "Donell, 1972) dadas las
dificultades de ganar elecciones sin contar con el voto peronista,
y/o de permanecer en el Gobierno sin el apoyo del Ejército que,
en surol garante de la legalidad constitucional, determinaba a su
vez la prohibicién del peronismo (Tcach, 2003, p. 19).
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La caracteristica central de este periodo es la extrema polarizacion
en torno a la division peronismo-antiperonismo y, por tanto, la
imposibilidad de instaurar una democracia representativa
estable. Luego del golpe militar que derrocé a Juan D. Perdn inte-
rrumpiendo susegundo mandato en 1955, los militares a cargo del
Gobierno buscaron erradicar delafaz delatierra todo simbolismo
y/o vestigio de identidad (incluyendo la censura al uso del lengua-
je) asociado al movimiento. En tal sentido, la proscripcién politica
del Partido Justicialista, que impedia su participacion en las elec-
ciones (tanto locales como federales), era una clausula inviolable.
No obstante, la alta adhesion que el peronismo mantenia entre la
ciudadania —y que fue creciendo en el imaginario social como
consecuencia de la proscripcion— corroia la legitimidad y, por
tanto, la estabilidad de cualquier Gobierno surgido de elecciones
en las que una proporcion significativa de la poblacidon no podia
votar a su primera preferencia politica.3?

A partir de la inestabilidad recurrente derivada del juego
imposible ya descrito (sin el peronismo no hay legitimidad, pero
con el peronismo se viola la legalidad), el soci6logo Torcuato Di
Tella (1972) propuso que “en una estructura social compleja como
la Argentina, se multiplicaban los centros de poder”. Puesto en
términos de Dahl (1989), ello significaba una sociedad propicia a
la poliarquia. Sin embargo, esto no ocurrid. El empate hegemonico
entre quienes contaban con el apoyo popular y quienes maneja-
banlosresortes del poder econémico estaba, a su vez, contamina-
do por una extrema desconfianza que dificultaba su coexistencia.
La polarizacion afectiva mucho mas que ideoldgica condujo a la
formacion de un sistema politico caracterizado por una “plura-
lidad de centros de poder antagbnicos” y por una “endeblez de
las practicas de convivencia institucional” (Dawyd, 20124, p. 78).

32 “Laconcepcion de ‘juego imposible” hacia hincapié en que después de
1955 la polarizacién politica entre peronismo y antiperonismo, mientras
proscribia al peronismo de las elecciones y los militares se reclamaban
arbitros de las mismas, hizo imposible para los partidos no peronistas jugar
un juego que sélo acentuaba sus premisas excluyentes, y que sélo lleg6 a su
fin en 1966 cuando un actor, una vez mas del sector militar, se asumié como
Unica instancia con capacidad de veto, anulando a los viejos jugadores”
(Dawyd, 2012a, p. 75).
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El juego imposible que caracteriz6 a la politica desde 1955
incluyd tres golpes de Estado (el de 1955 a Perén, un segundo
a Arturo Frondizi en 1962, quien a raiz de su coqueteo con el pe-
ronismo como estrategia para ganar legitimidad, debid enfrentar
32 planteamientos militares en cuatro afios, y el tercero contra
Arturo Illia en 1966, quien dur6 solo tres afios en el cargo) y pro-
voco la radicalizacion de la disidencia social (especialmente de
lajuventud peronista y de quienes simpatizaban con la izquierda
revolucionaria que proliferaba en América Latina).

Un contexto mundial efervescente en el que la Revolucion
cubana, los procesos de descolonizacion y las crisis de legitimidad
explicitadas por la ciudadania en los centros de poder occidenta-
les fueron el marco propicio para la organizacion y crecimiento
delainsurgencia. Asi, en 1969, luego de una pueblada de grandes
proporciones, conocida como el Cordobazo y encabezada por los
sindicatos mas poderosos del pais, la solucion militar instaura-
da en 196632 entrd nuevamente en crisis. Frente a ello, en 1971,
el presidente Lanusse, de origen militar, convoca a los partidos
para la conformacion de un Gran Acuerdo Nacional (GAN) que
hiciera posible la liberalizacion del régimen politico y una nueva
convocatoria a elecciones, ahora si con la participacion legal del
peronismo (Roldan, 2020).34

En 1972 comienza un proceso de apertura que da lugar a un
mayor protagonismo por parte de los partidos politicos, y espe-
cificamente a sus lideres mas emblematicos: Ricardo Balbin por
la Unioén Civica Radical y Juan Domingo Peron. Transitar por el

33 El Gobierno militar de Juan Carlos Ongania, surgido del golpe de Estado
contra el presidente Arturo lllia, habia tenido como ejemplo el golpe
ocurrido en Brasil en 1964 contra Jodo Goulart, que se alejaba de la légica
moderadora y que asumia una propuesta restauradora de la sociedad
desde sus cimientos. Sin embargo, la rebelién social liderada por sindicatos
combativos mostré los limites de esa solucién en el contexto argentino.

34 El cambio generacional, el cuestionamiento de las opciones militares y el
reconocimiento por parte de los dirigentes politicos no peronistas de la
imposibilidad de consolidar una democracia que desconociera a un partido
que representaba a casi la mitad del electorado abren las puertas para la
legalizacion del Partido Justicialista (P)) y, junto con ello, al regreso de Perén
desde el exilio.
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cauce institucional de la democracia resultaba, sin embargo, una
aspiracion no exenta de complejidades. Dada la alta conflictivi-
dad social, de manera paradoéjica, durante este breve periodo las
dinamicas se invirtieron. La moderacion de las élites partidistas
fue desbordada por el extremismo de los actores sociales (organi-
zaciones guerrilleras, sindicatos, grupos paramilitares).

Enlos cuatro afios que van de 1972 a 1976 (fecha del tltimo gol-
pe militar), la disposicién y conviccidén mostrada por los partidos
en torno a la necesidad de instaurar un juego democratico que
favoreciera la moderacion como principio de Gobierno era mi-
noritaria. La intransigencia de los grupos guerrilleros, sus actos
de violencia politica y sus consignas revolucionarias represen-
taban nuevamente una amenaza para los defensores del statu
quo. No se trataba ya de un juego politico excluyente, sino de una
lucha armada cuya radicalidad ponia en peligro la vigencia del
orden institucional. En ese contexto, las Fuerzas Armadas seguian
siendo un actor con capacidad de veto y de modificar, por tanto, el
rumbo de los acontecimientos (Mainwaring y Pérez Linan, 2013).

En 1973, y como resultado del proceso de apertura, el pero-
nismo (P]) retornd al poder. En ese momento, terminaron de ex-
plicitarse las divisiones presentes al interior del movimiento. En
un extremo, la juventud peronista abanderaba una postura de
cambio radical frente al sistema politico heredado. Por el otro, los
sindicatos congregados en torno a la Confederacion General del
Trabajo (CGT) reclamaban su preponderancia en el movimiento
por haber sido el actor social que concentré la representacion de
los intereses de la clase obrera durante el exilio de Perén. En ese
contexto, la presencia del lider era el tinico factor aglutinante que
neutralizaba temporalmente la dinamica centrifuga promovida
por ambos polos. La muerte de Perodn, el 1° de julio de 1974, fue
el detonante de un proceso de radicalizacion que hizo inviable,
una vez mas, el procesamiento institucional de los conflictos. El
descontrol de la economia a partir de 1975 hizo el resto. E1 24 de
marzo de 1976, una vez mas los militares entraban en escena.
La dictadura méas cruenta (por sus métodos de represion de la
disidencia) y mas profunda (por los efectos duraderos de sus po-
liticas) de la historia argentina se hacia con el poder. Una vez mas,
aunque de modo diferente a las anteriores, las Fuerzas Armadas
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llegaban a restaurar el orden politico en el pais, ante la aquiescen-
cia resignada de la clase politica y de un sector no desdefiable
de la ciudadania (Franco, 2015). Argentina seria un pais diferente,
lacerado, endeudado y debilitado en su tejido social y productivo
hacia el final de la dictadura.

3.Lademocracia como un nuevo equilibrio,
1983-2023

La sangrienta dictadura militar instaurada en 1976 fue el co-
rolario de una época, pero su inevitable fracaso represento el
puente con la era democratica por venir. Durante los siete afios
y medio que duré el Gobierno de facto, se prohibié toda actividad
politico-partidista, se cometieron graves abusos y violaciones
a los derechos humanos (entre los cuales figura la desaparicion
de miles de personas), se endeud6 al pais como nunca antes y el
promedio anual de inflacion fue el mas alto del que se tuviera regis-
tro hasta elmomento. Como siaquello fuera poco, lajunta militar
condujo al pais a una derrota bélica humillante y evitable enla que
murieron centenares de jovenes que fueron enviados a pelear sin
la minima preparacion a un territorio inhéspito del Atlantico Sur
(las Islas Malvinas), que dinamit6 ademas los enormes avances
que la diplomacia argentina habia alcanzado durante la década
previa en el Comité de Descolonizacion de Naciones Unidas.

Luego de la guerra, el agotamiento social fue transforman-
dose paulatinamente en apertura, proactividad de los partidos
politicos y organizacion ciudadana. Tal como habia pasado una
década atras, el mismo Gobierno militar fue quien se compro-
metid a generar las condiciones para una transicion politica hacia
un régimen competitivo.

Lademocraciainstaurada a fines de 1983 es el inicio de un nue-
vo equilibrio en la politica argentina. Los conflictos, especialmente
los distributivos, no acabaron con la democracia y por momentos
se agudizaron, pero su resolucion adquirié —incluso en momen-
tos de crisis agudas de gobernabilidad— una logica diferente a
partir de ese momento.
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Grafica2
Polarizacion politica y democracia liberal en
Argentina 1900-2023
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Fuente: Elaboracidn propia con base en datos de V-Dem (2023).

Tal como lo plantea Linz (1994), el régimen democratico es,
primero que nada, el resultado del compromiso de los actores po-
liticos relevantes con la adopcién y respeto de reglas creadas para
encapsular y resolver pacificamente sus conflictos (Mainwaring
y Pérez Lifian, 2013). En democracia, el acuerdo intertemporal
que gobierna el conflicto politico se basa en la posibilidad real que
tienen diversos actores politicos de ganar en el siguiente turno
electoral. En tal sentido, la derrota ya no es un drama ni la vic-
toria es un delito (Przeworski, 1995). Un indicador de ello para el
caso argentino es la disminucion significativa de los niveles de
polarizacion expresados a partir de 1983 con respecto a las épocas
previas (grafica 2).

Tal como lo muestra la grafica 2, la polarizacion politica (linea
superior) presenta una trayectoria contrastante con la evolucion
de la democracia electoral. Mientras que los breves interregnos
democraticos suponen una moderacion del conflicto politico (ex-
cepto en los afios de proscripcion del peronismo), las interrup-
ciones o golpes militares produjeron en Argentina una mayor
radicalizacion. En 1930, luego del golpe a Hipdlito Yrigoyen, la
polarizacion aumenta de manera significativa y, salvo un breve
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periodo —que coincide con el primer gobierno de Perén—, no
volvera a disminuir y de hecho aumentara de forma extrema hasta
la implosion del régimen autoritario y la llegada del actual régi-
men democratico.

Si tal como fue analizado durante el documento, la polariza-
cion extrema que hizo imposible el procesamiento de demandas
eintereses por viasinstitucionales puede explicarse, en buena me-
dida, a partir de laimposibilidad de coexistencia entre actores cuya
presencia amenazaba la supervivencia de los otros, los motivos
detras de la caida de la polarizacion asociada a la vigencia de la
democracia liberal a partir de 1983 deben ser ain constatados
(Mainwaring y Pérez Lifian, 2013; Gervasoni, 2014).

3.1. Un juego politico centripeto. El compromiso de Alfonsin
con la democracia y la cooperacion del peronismo

“Iniciamos todos hoy una etapa nueva dela Argentina”. Estas fue-
ron las palabras de Ratl Alfonsin luego de tomar protesta como
presidente constitucional del pais, el 10 de diciembre de 1983.
Y fueron premonitorias, al menos en términos institucionales.
Exactamente a cuatro décadas de ese discurso, Argentina sigue
siendo un pais democratico y los gobiernos de facto (que estuvie-
ron en el poder 34 de los 53 afnos previos a 1983) son parte de un
pasado al que el pais, en su mayoria, no quiere regresar.
Alfonsin tuvo, como minimo, tres grandes logros politicos du-
rante su gestion de casi seis afios. El primero fue la subordinacion
delas Fuerzas Armadas ala autoridad del Gobierno democratico.
Ello se logré tanto a través del inédito juicio a las juntas militares,
ocurrido en 1985 —por el que se procesd y sancioné penalmente a
los comandantes de las fuerzas responsables de las violaciones
a los derechos humanos ocurridos durante la dictadura (1976-
1983)—, como a través de la negociacion politica de las leyes de
Punto Final, en 1986, y Obediencia Debida, en 1987. Estas leyes
fueron, entre otras cosas, concesiones que debio hacer el presi-
dente frente a los planteamientos militares que intentaban poner
enjaquey, en algin caso, destituir a su Gobierno. Sibien al interior
dela corporacion militar seguirian teniendo cierto protagonismo
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los sectores rebeldes, el precedente establecido por Alfonsin fue
determinante para la emergencia de una oficialidad leal a la de-
mocracia, cuya preeminencia terminé de plasmarse durante el go-
bierno del sucesor de Alfonsin, Carlos Menem (Jaunarena, 2011).

El segundo logro del primer Gobierno democratico fue haber
estimulado y encolumnado a la sociedad civil detras de su lide-
razgo. Durante las tres sublevaciones militares que Alfonsin debid
enfrentar durante su mandato (abril de 1987, enero y diciembre
de 1988), la sociedad civil llen6 la Plaza de Mayo en la primera y
repudi6 a los militares rebeldes frente a sus cuarteles en las otras
dos. Con su liderazgo, Alfonsin transformo la antigua aquiescen-
cia dela ciudadania alos golpes militares en un rechazo explicito
a cualquier planteamiento que pusiera en peligro la democracia
(Jaunarena, 2011).

El tercer gran logro de Alfonsin fue su exitosa apuesta por la
construccion de consensos al interior del Poder Legislativo. Si
bien sumayoriainicial en la Camara de Diputados erainsuficiente
para imponer su agenda dado el predominio del peronismo en el
Senado, este periodo fue probablemente el primero de la historia
contemporanea en el que el debate parlamentario se transformo
en fuente de mejores iniciativas, leyes y también vetos cuandolas
primeras resultaban inaceptables para la mayoria:

Lademocracia aspira ala coexistencia de las diversas clases y actores
sociales, de las diversas ideologias y de diferentes concepciones de
la vida. Es pluralista, lo que presupone la aceptacion de un sistema
que deja cierto espacio a cada uno de los factores y hace posible asi
la renovacion de los partidos y la transformacion progresiva de la
sociedad (Alfonsin, 1983, citado en Vitale y Dagatti, 2016, p. 77).

Esta impronta contribuy6 a una mayor profesionalizacion de
la labor politica, y especialmente de la parlamentaria, al interior
de los dos principales partidos politicos: la Unién Civica Radical
(radicalismo) y el Partido Justicialista (peronismo). Si bien en si-
tuaciones de crisis una parte de la ciudadania ha rechazado abier-
ta y masivamente lo que considera una distancia excesiva de esa
clase politica respecto de los problemas cotidianos de la gente,
fue, de hecho, ese mismo Congreso el que tom¢ las riendas del



MIRADAS ACTUALES SOBRE AMERICA LATINA: DEMOCRACIA, VIOLENCIA Y PANDEMIA * 133

pais en las coyunturas mas criticas, especialmente luego de la re-
nuncia de Fernando de la Rua, a finales de 2001 (Di Marco, 2003).

No obstante la importancia —en especial de largo plazo— de
estos pilares que sostuvieron el proceso de construccion del edi-
ficio democratico argentino, el gobierno de Alfonsin no fue nada
facil. A sullegada al poder, Argentina debia encarar multiples de-
safios, luego de afios de vaivenes institucionales y econdmicos.
En particular, el peso de la deuda externa heredada fue una loza
muy dificil de sobrellevar.

Al igual que en el mito de Sisifo, Alfonsin debia fortalecer
la democracia satisfaciendo las demandas ciudadanas (cargar la
piedra hasta la cima), mientras que las penurias econdmicas3®
y la resistencia de las corporaciones —especialmente la empre-
sarial, la eclesiastica y la militar, que fueron la coalicion social
de la dictadura— arrastraban la piedra hacia abajo, obligdndolo
a descender y subir una y otra vez. Mientras que la democracia
implicaba un aumento en las expectativas de redistribucion y ga-
rantia de derechos, la deuda externa y la inflacién (componente
distintivo de la economia argentina) lo obligaban a extremar las
medidas de austeridad. El gobierno de Alfonsin fue presa de esta
contradiccion hasta el final de su mandato.

Segun datos del Centro de Poblacion, Empleo y Desarrollo de
la Universidad de Buenos Aires (CEPED-UBA), en octubre de 1982
(14 meses antes de la asuncion de Alfonsin) la pobreza en el Gran
Buenos Aires (la zona de mayor densidad poblacional del pais,
donde vive poco menos de la tercera parte del pais) llegaba a casi
el 22% de los hogares, mientras que en el mismo mes de 1985
(a menos de dos afios de iniciado el mandato), habia bajado al
14%. Sin embargo, tanto el Plan Austral como el Plan Primavera,
disefniados para contener la inflaciéon y motorizar la actividad
productiva, fracasaron (Roldan, 2020). Luego de la derrota en las
elecciones intermedias de 1987 frente a una oposicion peronista
en ascenso, el Gltimo tramo del gobierno de Alfonsin —sin apoyo

35 Derivadas de la crisis de la deuda que afectd a los paises de América Latina
a partir de 1982 y de un sistema productivo debilitado por el modelo
neoliberal de la dictadura militar.
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electoral, sindical ni empresarial, y con los militares cuestionando
al poder civil— fue propio de un presidente sin autoridad.

Grafica3
Evolucion de la inflacién durante el gobierno
de Alfonsin (1983-1990)
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Grafica4d
Evolucion del porcentaje de hogares en pobreza durante el
gobierno de Alfonsin
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Araiz del deterioro de losindicadores econdmicos y del agota-
miento resultante de la conflictividad sindical (por la pérdida del
salario) y militar (por las cada vez mas frecuentes sublevaciones
de un sector de la oficialidad), el 14 mayo de 1989 la Unién Civica
Radical (partido en el poder) perdio las elecciones presidencia-
les frente al peronismo (PJ]). El candidato Carlos Sadl Menem,
gobernador de la provincia de La Rioja, obtuvo el 47.5% de los
votos, aventajando por 10 puntos al candidato oficialista Eduardo
Angeloz. Si bien el traspaso de mando estaba programado para
diciembre de 1989, los eventos econémicos aceleraron los proce-
sos. A finales de mayo el deterioro de los salarios reales provocado
por una inflacién descontrolada del 114% mensual provoco sa-
queos a supermercados y enfrentamientos de la gente con la
policia. El saldo fue de una veintena de personas muertas. En ese
contexto, Alfonsin afirmaba: “ningtn presidente tiene derecho
areclamar indefinidamente el sacrificio de su pueblo, si su con-
ciencia le indica que puede atemperarlo con el suyo personal”
(Television publica, 2015, min. 2:50).

El 8 de julio de 1989, cinco meses antes de lo previsto, Raul
Alfonsin anticipaba el traspaso y entregaba el gobierno al nuevo
presidente, Carlos Menem.

3.2. Lareconversion neoliberal.
Indulto a las Fuerzas Armadas y convertibilidad
cambiaria durante los gobiernos de Carlos Menem
y Fernando de la Riia (1989-2001)

Menem fue el primer presidente democratico investido por otro
presidente de su igual condicidon desde el afio 1928 y el prime-
ro en la historia en recibir el poder de manos de un politico de otro
partido. Asimismo, fue el mandatario que mas tiempo ha deten-
tado la Presidencia de la Nacién Argentina de manera continua:
10 afios, cinco meses y dos dias.

Menem asumio la presidencia en medio de una crisis econdmi-
cayde gobernabilidad. Por unlado, debia reducir la conflictividad
social derivada de la escalada inflacionaria que acab0 ese afio con
un aumento del 3,000% en el indice de precios al consumidor. Por
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el otro, desarrollar instrumentos de politica econémica para dete-
ner la inflacion y conducir al pais por el camino del crecimiento,
la revolucion productivay el salariazo, como lo habia prometido
en campaiia. En el horizonte, quedaba también latente la cuestion
militar.

Frente a este Gltimo reto, Menem opté por preservar la go-
bernabilidad con una estrategia opuesta a la de su predecesor.
Lejos de implantar su autoridad a través de la profundizacion de
la politica de “Memoria, verdad y justicia”, el nuevo mandatario
decret6 un indulto que alcanzaba a los maximos responsables
de la dictadura y que los eximi6 por los siguientes 15 afios de las
condenas establecidas en el juicio de 1985. Como resultado de
ello, Menem “se gana” la lealtad de buena parte de la corpora-
cioén militar. De tal manera, ante una nueva y tltima sublevacion
emprendida en diciembre de 1990 por un minoritario sector re-
belde (autodenominados carapintadas) del ejército, fueron los
propios mandos militares quienes combatieron y redujeron a
los sediciosos. Comoresultado de ello y de la tragica muerte de un
conscripto tres afios después, Menem enviara al Congreso una ley
para erradicar el servicio militar obligatorio, vigente desde 1901.
Con su promulgacion se reduce significativamente el presupuesto
publico destinado a las Fuerzas Armadas, que se transforman en
un ejército minimo y con poca capacidad de sublevarse (Roldan,
2020, . 45).

En términos econdmicos, a pesar de llegar al poder con discur-
sos productivistas y redistributivos, Menem fue, probablemente,
el mayor representante de lo que Susan Stokes (2001) denominé
neoliberalismo por sorpresa en América Latina. Consciente de las
condicionalidades generadas por la deuda externa sobre la econo-
mia, y en el marco de un contexto internacional caracterizado por
el fin de la Guerra Fria y la emergencia de Estados Unidos como
nuevo poder hegemodnico, Menem llevd adelante una estrategia
doble: 1. En el ambito externo, un alineamiento incondicional con
Estados Unidos (al que su canciller Guido Di Tella llamo jocosa-
mente relaciones carnales) y 2. Una reforma profunda del Estado
(a la que caracterizé como una cirugia mayor sin anestesia), de
acuerdo con los lineamientos del Consenso de Washington (llama-
doasipor serla ciudad sede no s6lo del Gobierno norteamericano,
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sino también de los organismos financieros internacionales de
crédito).3¢ La reforma implicaba la renuncia del Estado a 4reas
tradicionales de intervencion que incluyeron a la seguridad social,
la infraestructura y los servicios publicos, entre otras. La privati-
zacion de cientos de empresas estatales tuvo un impacto positivo
en los ingresos corrientes del Estado, asi como sobre la calidad en
la provision de ciertos servicios, esto Gltimo a costa de un au-
mento de tarifas que afectaba de forma significativa el poder
adquisitivo de los usuarios (Stuhldreher, 2003).

Grafica5
Crecimiento del producto durante el gobierno de Menem
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Fuente: Elaboracidn propia con base en datos del Ministerio de Economia.

Para cerrar el circulo del modelo neoliberal, el gobierno de
Menem desregul6 el mercado financiero y abri6 la economia a
los productos importados y a la inversion extranjera. El régimen
monetario de convertibilidad instaurado en 1991, que establecia
la paridad cambiaria entre el peso y el dolar, tuvo un impacto
casi inmediato y la economia mejord notablemente. Se redujo la

36 El Fondo Monetario Internacional (FMI), el Banco Mundial (BM) y el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID).
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inflacion aminimos historicos y el ingreso per capita pasé de 8,473
dolares en 1989 a 10,880 dodlares en 1999.

Si el recuerdo de la dictadura habia entusiasmado a la ciuda-
dania conlademocracia,lamemoria de la reciente hiperinflacion
habiareorientado las expectativas hacialo que pudiera obtenerse
en el mercado. Durante buena parte de la década de los noven-
ta, la satisfaccion de las mayorias era provista por el consumo y
no por la representacion politica. La resolucion de los problemas
publicos se transformo en responsabilidad de los particulares
(Romero, 2013).

La primera etapa del gobierno de Menem reflejé una preemi-
nencia casi absoluta del Poder Ejecutivo sobre el Parlamento. La
necesidad (publicitada como imperiosa) de sancionar instrumen-
tosjuridicos que redefinieron estructuralmente las relaciones so-
cialesy las pautas de accion de los actores econdémicos y sociales3”
implicaba necesariamente la concentracion del poder de decision
en el presidente y sus ministros.38

Dado el impacto positivo de las politicas de privatizacién y
convertibilidad sobre el crecimiento y la inflacion, la legitimidad
del gobierno de Menem llego a ser alta durante sus primeros afos.
Por tal motivo, y dadala buenarelacion vigente con Ratl Alfonsin,
lider de la Unién Civica Radical, Menem busc6 modificar la Cons-
titucion para introducir la reeleccién. En lo que se llamo el Pacto
de Olivos, ambos lideres acuerdan los términos de la reforma.
Ademas de la reeleccion (posible solamente para un segundo
mandato), se introdujo la segunda vuelta electoral, se modificd
el proceso de seleccion de los jueces —para lo que se introdujo un
Consejo de la Magistratura—, se amplid la representacion de los

37 Laley de Reforma del Estado fue promulgada el 18 de agosto de 1989, 40
dias después de la llegada al poder, la Ley de Emergencia Econémica fue
sancionada el 15 de septiembre de 1989 y la Ley de Convertibilidad entrd en
vigor el 17 de febrero de 1991, luego de mas de un afio y medio de esfuerzos
inGtiles por controlar la inflacion (Stuhldreher, 2003, p. 85).

38 Aeste fendmeno, que tuvo lugar también en Brasil durante la presidencia de
Collor de Melo, en Per( con Fujimori, O’Donnell (1994) le llamé democracias
delegativas, puesto que la ciudadania y sus representantes (legisladores)
delegaban en la figura presidencial el poder de hablar y tomar decisiones en
sunombre, en favor del (supuesto) bien de la nacién.
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partidos minoritarios en las provincias con la introduccion de
un tercer senador (representante de la minoria) y se promulgo la
autonomia dela ciudad de Buenos Aires, que dejo de ser territorio
federal.

Una vez votada la nueva Constitucion en 1994, Menem tuvo
el camino abierto para su reeleccion. La consigui6 sin mayores
problemas en las elecciones del afio siguiente, venciendo por un
margen de 20 puntos porcentuales a Octavio Bordon, candidato
del Frente Pais Solidario (Frepaso), nueva fuerza politica de corte
progresista conformada fundamentalmente por peronistas disi-
dentes, descontentos con el giro neoliberal del menemismo.

Durante el segundo mandato de Menem, la politica partidis-
ta —aletargada durante las reformas estructurales publicitadas
como inevitables y promovidas en un clima delegativo— recobro
nuevos brios. Demandas de larga data que el menemismo no logr6
resolver y algunas otras que fueron surgiendo como consecuencia
de las privatizaciones y la apertura de la economia comenzaron
a ser parte de la agenda publica. En 1997, antes de las elecciones
intermedias, la Union Civica Radical y el Frepaso constituyeron la
Alianza, una coalicion electoral de centro-izquierda constitui-
da para obtener el voto de los sectores de clase media y media
baja, a quienes el deterioro y/o reemplazo de lo publico habia
recortado empleos, inducido al cuentapropismoy aumentado su
vulnerabilidad. Para estos grupos, el lujo y la ostentacion de un
Gobierno que habia erosionado lo piblico, pero contaba con mul-
tiples denuncias de corrupcion sin ningtn culpable, representaba
una (inaceptable) vulgaridad.3®

Conun discurso basado en la transformacién moral del Gobier-
noy en el regreso a formas republicanas propias de los primeros
tiempos democraticos, pero que no cuestionaba la vigencia del

39 Carlos “El Indio” Solari es el lider de la banda musical Los Redonditos de
Ricota. Su cancidn “Un poco de amor francés”, en una de las estrofas dice
“el lujo es vulgaridad”. Si bien la frase se atribuye a la autoria de Solari,
lo cierto es que hay dos cuentos de autores argentinos en los que
aparece dicha frase: “Clave para un amor”, de Adolfo Bioy Casares (1954),
y “Utopia de un hombre que esta cansado”, de Jorge Luis Borges (1975)
(Anddjar, 2012).
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modelo econdmico sostenido por la convertibilidad, la formula
De la Rtia-Alvarez se impuso por casi 20 puntos porcentuales en
las elecciones presidenciales de octubre de 1999. El peronismo,
sin embargo, hizo valer su penetracion territorial, mantuvo su
predominio en el Senado y en la gubernatura de la provincia de
Buenos Aires (PBA), especificamente en el llamado Gran Buenos
Aires (GBA), la zona conurbada a la Ciudad Auténoma de Bue-
nos Aires (CABA) pero perteneciente a la provincia. Suele decirse
que quien controla el Gran Buenos Aires (casi un tercio del total
de los votos nacionales) controla la politica nacional,*° y el pe-
ronismo controlaba a buena parte de las intendencias (alcaldias)
del GBA. El desenlace del gobierno de De la Riia puso a prueba la
veracidad de dicha afirmacion.

3.3. La crisis del modelo neoliberal: debilitamiento
de la democracia y movilizacion popular

Durante su segundo mandato, el gobierno de Menem empezo6 a
sentir los coletazos de las diversas crisis financieras ocurridas
en mercados emergentes similares al argentino. México en 1995,
Indonesia en 1997, Rusia en 1998 y Brasil en 1999 vieron como sus
monedas se devaluaban al ritmo que los inversores extranjeros
retiraban los capitales de sus mercados. La caida de Argentina,
salvo por un milagro, era cuestion de tiempo.

Los datos econdmicos asi lo avizoraban. Durante los afios del
menemismo la deuda externa se triplic6 (de 65,000 a 151,000
millones de ddlares) y la produccion industrial se redujo de un
42% a un 26% del producto interno bruto (PIB). Durante este
periodo, Argentina se enfrentd por primera vez en su historia a
un fendmeno inédito: la desocupacion masiva. Segtin la Encuesta
Permanente de Hogares del INDEC, entre 1989 y 1995, el porcen-
taje de trabajadores desocupados paso del 5% al 17% (Tarricone,
2015). En términos sociales, los movimientos de desocupados

40 El peronismo hizo del GBA un bastién a lo largo de su historia y sélo perdié
la gubernatura de la provincia (PBA) en dos ocasiones: 1983 y 2015. En
ambas ocasiones, volvié al poder en las siguientes elecciones.
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(llamados piqueteros) tuvieron su bautizo en el espacio publico en
zonas del pais otrora prosperas y ahora empobrecidas araiz dela
privatizacion, la desindustrializacion y la pérdida de puestos de
trabajo (Di Marco, 2003). Las exclusiones del mercado de trabajo
junto con el crecimiento de la informalidad laboral se tradu-
jeron en un crecimiento de la pobreza (grafica 6) y en un aumento
exponencial de la criminalidad, pues se duplic6 el nimero de
delitos registrados entre 1990 y 1999.

Pese a esa evidencia, el nuevo presidente, Fernando de la Rua,
se propuso mantener el régimen de convertibilidad de lamoneda.
La apuesta era arriesgada, pero la memoria de las devaluaciones
y de la inflacién encolumnaba a la sociedad detras de esta conti-
nuidad. Mas por temor que por conviccion, el rumbo econémico
del menemismo permanecia intocable.

Sipara sostener la paridad cambiaria se necesitaba una canti-
dad de ddlaresigual ala cantidad de pesos, la caida en lasreservas
de divisas sélo podia equilibrarse de dos maneras: ajustando el
gasto publico (y quitando pesos de circulacién)*! o con endeuda-
miento. El gobierno de De la Ra intent6 un poco de cada cosa, sin
éxito en ninguna. Inici6 con una reforma laboral para flexibilizar
los requisitos y bajar los costos de contratacion, que derivé en la
renuncia del vicepresidente Chacho Alvarez. Redujo drésticamen-
te el gasto publico afectando salarios de funcionarios y recortando
jubilaciones. Acudi6 al Fondo Monetario Internacional (FMI) para
solicitar un préstamo de 40,000 millones de dolares, denominado
blindaje, que diera confianza a los inversores. Lejos de aumentar
latranquilidad, el drenaje de ddlares continud. En ese contexto, un
nuevo término se hizo presente en el debate cotidiano y colonizé
el interés de la opinion publica: el riesgo pais*? (Scaletta, 2019).

41 Hecho que tuvo un impacto destructivo sobre la actividad econdmica,
aumentando el desempleo y reduciendo el consumo, lo que tornaba mas
vulnerable la situacién y promovia una fuga mas acelerada.

42 Elriesgo pais es una medida que indica el monto de interés adicional a la
tasa de mercado que un pais debe comprometerse a pagar para poder
obtener préstamos en el mercado internacional. Un mayor indice de riesgo
pais indica una menor confianza de los inversores en la capacidad del pais
para generar los ddlares con los que tendra que pagar la deuda que solicita.
De forma poco razonable el interés aumenta cuanto menor es la capacidad
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La gente se agolpaba frente a las pantallas de bares y confiterias
para ver a cuanto habia llegado el nivel del riesgo pais en ese dia.
Cuando los eufemismos se apoderan de la discusion ptblica, la
tragedia esta cercana. Sin embargo, la Argentina menemista se
negaba a desaparecer.

En un dltimo intento por conjurar la situacion, el presidente
convoco a su gabinete a Domingo Cavallo, ide6logo de la conver-
tibilidad y ministro de Economia de Carlos Menem entre 1991 y
1996. “Nadie mejor que aquel que nos metid en esto para ayu-
darnos a salir” parece haber sido su apuesta. Desde un principio,
Cavallo trat6 de convencer a propios y extraflos de que existian
los instrumentos para mantener la convertibilidad. Sin embargo,
con el atentado terrorista a las Torres Gemelas en Nueva York el
11de septiembre de 2001, se aceleran los tiempos y las esperanzas
de lograr un nuevo acuerdo con el FMI se evaporan. En las elec-
ciones intermedias de octubre, el gran ganador es el peronismoy
en especial Eduardo Duhalde, senador por la provincia de Buenos
Aires, cuyo principal capital politico estd, precisamente, en el
Gran Buenos Aires, zona de gran densidad poblacional, donde se
concentra buena parte de la poblacion de origen obrero dada su
tradicién industrial. Un indicador que reflejaba la profundidad
de la crisis fue la magnitud del denominado voto bronca, casi un
cuarto del electorado decidi6 anular su voto de forma consciente
para demostrar la crisis de representacion que afectaba al sistema
politico en su conjunto y especialmente al gobierno de la Alianza
(Roldén, 2020).43

de pago. Cuando un agente econdémico incurre en una conducta de este
tipo, en la que se arriesga a una pérdida (en este caso a no cobrar) porque
sabe que la recompensa puede ser muy elevada en caso de poder hacerlo,
incurre en lo que el lenguaje econdmico denomina riesgo moral y que fue
uno de los argumentos del FMI para no prestar dinero al gobierno de De la
Rda (no motivar el riesgo moral de los prestamistas) y, a su vez, el que usé el
Gobierno durante la gestion de Néstor Kirchner en el proceso renegociacion
de la deuda publica argentina, gracias al cual logré la quita de capital e
intereses mas grande de la historia.

43 Elrevés electoral, sumado a la incapacidad de reducir el déficit y la
imposibilidad de ajustar nominalmente, devaluando su moneda, generaba
perspectivas sombrias para el Gobierno. El efecto dominé generado por
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Grafica6
Evolucién de la pobreza durante la convertibilidad (1992-2002)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de CEDLAS, 2020.

En términos politicos, la blisqueda de consensos se hizo difi-
cil por la posicion irreductible de ambos partidos mayoritarios.
Mientras De la Ria busc6 —no con demasiado ahinco— la for-
macion de un gobierno de concertacion o unidad nacional con
el peronismo para dotar de legitimidad y cierto apoyo popular a
su mandato y para reconducir la crisis, la oposicion respondid
—no con demasiado entusiasmo— que la tnica manera de for-
mar un Gobierno de coalicion era con larenuncia del ministro de
Economia. No fue posible. Dias después, a principios de diciem-
bre de 2001 y ante la cada vez mas acelerada salida de ahorros
del sistema financiero, el ministro Domingo Cavallo decide la con-
fiscacion de los ahorros —de pequeios y medianos ahorristas—
para sostener la convertibilidad, a este evento se le conoce como
el Corralito. La radicalidad de la postura desata el reclamo de los
ahorristas que se agolpan frente a los bancos en biisqueda de

las crisis en otros mercados emergentes llevé a los grandes inversionistas
externos (y los internos también) a dudar de la capacidad del Gobierno
para sostener el 1a 1. La consiguiente “fuga de capitales” inici6 en el primer
semestre del 2000 y no se detendria hasta fines de 2001, cuando la crisis se
volvié mdltiple, mas compleja y mas aguda.
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su dinero y de respuestas que nunca van a llegar. A partir de ese
dia, la suerte del Gobierno estaba echada. Si la coyuntura que
motivo la entrada a la era neoliberal fue tragica (hiperinflacién y
saqueos en 1989), la salida lo seria atin mas. La tarde del 20 de di-
ciembre de 2001, después de dias de manifestaciones ciudadanas,
protestas masivas y decenas de muertos a causa de la represion
policial, Fernando de la Ria renuncia. Es el principio del fin.

Larenuncia del presidente abre un paréntesis de casi dos sema-
nas en la evolucién politica de la democracia argentina. El estado
de movilizacion popular y la acefalia en el Poder Ejecutivo au-
mentan la incertidumbre respecto del futuro inmediato. Vacante
la presidencia, y sin vicepresidente, la responsabilidad recay6
en el presidente del Senado, el peronista Ramoén Puerta. Al igual
que en los regimenes parlamentarios, le toca a la mayoria parla-
mentaria formar el Gobierno. El designado es Adolfo Rodriguez
Sad, experimentado politico que gobernaba la provincia de San
Luis. El acuerdo es administrar la crisis y llamar a elecciones en
un plazo de 90 dias, permitiendo multiples candidaturas de un
mismo partido, a partir de lallamada Ley de Lemas. Son varios los
lideres al interior del peronismo que quieren competir. Mientras
los dirigentes politicos negocian, especulan y exploran sus alter-
nativas en la opacidad de los espacios de poder, en las calles, a
plena luz del dia, las multitudes expresan su descontento frente
a los bancos y los edificios ptblicos: “jQue se vayan todos... que
no quede ni uno solo!”, es el grito de guerra. El fin de una época
se respira en el aire (Di Marco, 2003; Roldan, 2020).

Rodriguez Saa asume el dia 22 de diciembre de 2001. En su
discurso inaugural declara la cesacion de pagos. En sus primeros
dias, gobierna como si fuera a quedarse mucho tiempo. Abre las
puertas del Gobierno a diversos actores sociales y toma decisiones
que van mas alla de la mera administracion de los problemas,
como le habian encomendado. Aunque disruptivo, su accionar
es comprensible: no habia mucho que administrar. Sin embargo,
el nuevo presidente da la sensaciéon de que “se corta solo” (se va
por la libre) y ello es inaceptable. Al igual que en los regimenes
parlamentarios, pierde la confianza de su coalicién (informal) y
es orillado a renunciar seis dias después de asumir el cargo, el 29
de diciembre. El 2 de enero de 2002, el presidente de la CaAmara
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de Diputados, Eduardo Camaiio le entrega el baston presidencial
a Eduardo Duhalde, senador por la provincia de Buenos Aires y
verdadero hombre fuerte del peronismo. Su mandato dura hasta
mayo de 2003, y contribuye a sostener la democracia y superar el
clima de disolucion de fines de 2001.

Cinco presidentes en menos de dos semanas son un indicador
de la extension y gravedad de una crisis detonada por motivos
econdmicos, pero que se extendia al funcionamiento del régimen
democratico. El sistema representativo se habia vaciado de con-
tenido y la gente lo manifestaba, con ira y hartazgo, en las calles
de todo el pais. El “que se vayan todos”, expresado como cancion
popular, fue el simbolo de aquel momento.

3.4. Reequilibramiento institucional y salida de la crisis.
El gobierno de Eduardo Duhalde (2002-2003)

Suele ubicarse el proceso de reequilibramiento politico, econdmi-
co einstitucional de la democracia argentina a partir de lallegada
al poder de Néstor Kirchner. Sin embargo, aquél empezd con su
antecesor, Eduardo Duhalde. Si bien Duhalde asume en medio de
y para conjurar la crisis de gobernabilidad manifiesta que derivd
enlarenuncia de su antecesor, Fernando de la Raa, su afio y medio
al frente del Gobierno marcé una impronta y gener6 condiciones
que fueron luego aprovechadas por Néstor Kirchner, su sucesor.

Uno de los principales problemas que enfrentaba Duhalde
al asumir fue el no contar con una legitimidad popular de origen.
Al ser designado por el Congreso, los riesgos se multiplicaban en
un contexto de desconfianza generalizada de la ciudadania hacia
la clase politica (grafica 7). Pese a ello, Duhalde tiene en el hori-
zonte inmediato un conjunto de decisiones cruciales, tanto parala
suerte de su Gobierno como para el futuro del pais: la devaluacion
de la moneda (con la consiguiente ruptura de contratos estable-
cidos durante el régimen de convertibilidad), la negociaciéon con
los acreedores externos (en especial con el FMI para postergar el
pago de las obligaciones de deuda mas cercanas) (Amadeo, 2003)
y finalmente, y relacionado con todo aquello, tratar de enfrentar
el dramatico aumento de la pobreza que habia alcanzado yaamaés
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de la mitad de la poblacion, en un marco de persistente conflicto
social (Di Marco, 2003).

El proceso de reequilibramiento institucional encarado por
Duhalde tuvo dos aristas. En términos economicos, Duhalde fue
quien asumio la responsabilidad de devaluar el peso para salir de
la convertibilidad. Este sinceramiento, en el marco de la cesacion
de pagos a acreedores privados declarada a finales de 2001, repre-
sentd el punto de partida de un proceso que, con claroscuros, le
permiti6 al pais ir saliendo de la crisis. En un primer momento
el ajuste fue brutal, pero pas6 en buena medida desapercibido
porque permitié poner en marcha una economia totalmente de-
tenida (Romero, 2013, p. 99).44

En términos politicos, Duhalde buscé encauzar la protesta
social y propiciar espacios de didlogo intersectorial, en los cua-
les comprometio a los partidos y corporaciones mas relevantes a
cooperar para atender la gravedad de la problematica social. La
Iglesia tuvo un papel destacado durante este proceso.*> Duhalde
gobern6 durante el momento mas duro de la crisis, pero también

44 De acuerdo con el testimonio del primer ministro de Economia de Duhalde,
Remes Lenicov, durante los primeros meses del gobierno la gente sacé del
colchén entre 15 y 20 mil millones de ddlares, que habia resguardado por
seguridad durante la corrida previa al Corralito y esa situacion espontanea
colabord de manera decisiva en la reactivacion (Infobae, 2022). Lentamente,
aument? la rentabilidad empresarial y se generaron incentivos para el
crecimiento en los niveles de ocupacion. Con respecto a la negociacion
con los acreedores, la llegada de Roberto Lavagna al Ministerio de
Economia comenzé a desactivar la bomba de tiempo. El Gobierno
negocio6 férreamente con el Fondo Monetario y sentd las bases para la
renegociacion de la deuda en poder de los acreedores externos que termind
de completarse en 2005, durante el gobierno de Kirchner (Amadeo, 2003).
Finalmente, se contd también con una dosis de fortuna. El sibito aumento
de la demanda internacional (proveniente de China e India) de materias
primas, convirtieron a las exportaciones agropecuarias en la locomotora
de la recuperacion. Gracias al establecimiento de impuestos diferenciales
a la exportacion (llamados coloquialmente retenciones), el Gobierno pudo
ordenar las cuentas fiscales y sostener una amplia estrategia de asistencia
social que mitigd en buena medida el aumento de la pobreza.

45 En ese contexto, investigadores de la Universidad Catélica Argentina crean
el Observatorio de la Deuda Social, vigente hasta hoy, que mide la evolucién
de los indicadores sociales mas relevantes.



MIRADAS ACTUALES SOBRE AMERICA LATINA: DEMOCRACIA, VIOLENCIA'Y PANDEMIA ¢ 147

aquél en el que la conflictividad social, aun lentamente, fue dis-
minuyendo. En marzo de 2002, la desocupacion en el Gran Bue-
nos Aires super6 el 20%. Frente a ello, los comedores populares
y los clubes de trueque (ante la falta de dinero circulante) proli-
feraron exponencialmente. A la vez que la situacion empeoraba,
el florecimiento de la energia social concentrada en los sectores
populares contribuy?6 a refundar el mercado. La recuperacion de
empresas en situacion de quiebra por parte de los trabajadores
dinamizo la actividad economica alli donde fue posible. Por un
periodo breve, se estimularon el intercambio, la sociabilidad y la
solidaridad (Rold4n, 2020, p. 54).

Grafica7
Valoracion de la democracia, satisfaccion con su funcionamiento
y confianza en el Gobierno (1995-2006)*
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*Pese a las oscilaciones logicas en los niveles de satisfaccion y de confianza en
el Gobierno, asociados al desempefio, lo destacable es que la valoracion de la
democracia no sufrié grandes variaciones. Ello indica una legitimidad social del
sistema democratico nada desdefiable para la ciudadania a pesar de las diversas
crisis, especialmente la del 2001-2002, que fue a la vez una crisis social,
econdmicay de gobernabilidad.

Fuente: Elaboracidn propia con base en datos de Latinobarémetro (1995-2020).
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Grafica 8
Indice de desocupacion en Argentina (1980-2022)
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(INDEC) y FMI.

Pese a los diversos esfuerzos que establecieron los cimientos
de larecuperacion en el peor momento de la crisis, el gobierno de
Duhalde no tiene un lugar privilegiado en el imaginario popular.
La muerte de dos jovenes manifestantes a manos de la policia de
la provincia de Buenos Aires, en un contexto de efervescencia
popular, aceler? los tiempos y obligd a anticipar las elecciones y,

por tanto, el traspaso al nuevo presidente.*®

46 Durante sumandato Duhalde enuncié algunas predicciones

desafortunadas. La mas recordada fue: “quien deposit6 ddlares, recibira

délares”, aludiendo a los ahorros confiscados durante el Corralito.
Adicionalmente, la muerte Maximiliano Kosteki y Dario Santillan

condiciond negativamente la memoria colectiva. Si bien el gobierno de
Duhalde no sera recordado con afecto, fue durante su mandato que se inicié
la expansidn econdémica y la recuperacion de la autoridad presidencial, una
vision en perspectiva deberia ser mas comprensiva con esta parte de su

legado.
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3.5. El kirchnerismo o una nueva coalicion
nacional-popular en el gobierno de la democracia.
Redistribucion, polarizacion y concentracion
del poder en la figura presidencial (2003-2015)

La llegada del Néstor Kirchner (2003-2007) al poder y su conti-
nuidad con los dos mandatos consecutivos de su esposa, Cristina
Ferndndez de Kirchner (2007-2015), representan (la basqueda de)
un cambio de época en la politica argentina. Este cambio se expli-
cita, fundamentalmente, en dos dimensiones: la procedimental
o politico-institucional, y 1a sustantiva, asociada con el proyecto
de pais que se pretende poner en marcha.

En términos politico-institucionales, el cambio se manifiesta
como un tema de procedimientos y estilo de gobernar. Los 12
afios de kirchnerismo son una revalorizacién de la politica como
actividad orientada a la resolucién de conflictos distributivos, y
en tal sentido, una recuperacion de la rectoria del Estado sobre
los asuntos publicos mas importantes en los que tales conflic-
tos se manifiestan (Busso, 2016). De acuerdo con la vision del
nuevo presidente, la crisis de 2001 habia sido un parteaguas en
la politica argentina. No era posible ya regresar a una situacion
enlaquelaactividad politica se habia convertido en mera admi-
nistracion de los intereses de los grupos con poder econdmico, a
espaldas dela ciudadania. El kirchnerismo es, por tanto, una épo-
ca de creciente concentracion del poder de decisiéon en manos
del Poder Ejecutivo. Si bien, ello no significa necesariamente la
erosion definitiva de las instancias de control, representa un
limite para la politica deliberativa y los mecanismos de rendi-
cion de cuentas. Si toca negociar, se negocia; si toca acelerar
e ir por todo, se acelera y se va por todo. Si una estrategia mas
radical tensa la relacion con los sectores opositores y aumenta
la polarizacion, ello no representa, necesariamente, un proble-
ma. La conviccion de que se cuenta con la autoridad politica y
moral relativiza la legitimidad de los criterios técnicos o de los
argumentos politicos de los actores disidentes (Romero, 2013,
p. 121; Mainwaring y Pérez Lifidn, 2013, p. 151; Lucca, 2015).

Desde un principio, el gobierno de Néstor Kirchner fue un
gobierno de hechos, pero también de simbolos y de palabras.
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Kirchner reafirmo la politica de “Memoria, verdad y justicia” y pro-
movio lareapertura de losjuicios por crimenes de lesa humanidad
alosmilitares que habian sido indultados por Menem. Asimismo,
Kirchner recurri6 a gestos publicos de alto contenido simboélico,
como hacer bajar los cuadros de los dictadores colgados todavia
en la Escuela de Mecanica de la Armada (que fue un centro de
detencion clandestina durante la dictadura), pero también rea-
firmo6 su postura con decisiones como la derogacion de las leyes
de Obediencia Debida y Punto Final promulgadas por Alfonsin.

Grafica9
Crecimiento del PIB durante el kirchnerismo (2003-2015)
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Fuente: Elaboracidon propia con base en datos del Banco Mundial.

En términos sustantivos, el cambio se materializa en los objeti-
vos de politicay enlos intereses de los actores sociales a satisfacer.
El kirchnerismo representa a una coalicion de clase diferente de
aquella que habia decidido el devenir de los asuntos econémicos
en Argentina, con minimas variaciones, desde 1976. La situacion
imperante tras el abandono del régimen de convertibilidad (am-
plia capacidad ociosa, precios internacionales crecientes, salarios
bajos, tipo de cambio alto, entre otras) le permitié al gobierno
de Néstor Kirchner desplegar una politica econdémica orientada
a fortalecer el consumo y promover el empleo, en la que los
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principales beneficiarios fueron —ademas de los sectores expor-
tadores beneficiados por el boom en la demanda y en los precios
de los commodities— el capital productivo y comercial orientado
al mercado (Gerchunoff y Rapetti, 2016). Por su parte, tanto los
acreedores externos como las empresas privatizadas de servicios
perdieron capacidad para obtener prebendas extraordinarias y,
mas importante aln, para imponer los lineamientos generales
de la politica econdmica (Wainer, 2018, p. 329).

El cambio del modelo econémico vigente desde la dictadu-
ra militar no s6lo modificé la identidad de la coalicion de clase
ganadora. Mientras las restricciones externas lo permitieron,
ese cambio produjo un aumento del producto interno bruto que
repercuti6 en un significativo incremento en los niveles de ocu-
pacion, y una disminucion importante en los niveles de pobreza,
indigencia y desigualdad.

Grafica 10

Desequilibrios fiscales en Argentina (2000-2022)
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Fuente: Banco Central de la Republica Argentina.

Durante los cuatro afios del gobierno de Néstor Kirchner, los
superavits gemelos (fiscal y de cuenta corriente) mantuvieron la
tan deseada autonomia (grafica 10). No obstante, la crisis inter-
nacional detonada en Estados Unidos, como consecuencia de la
explosion de la burbuja inmobiliaria, activo las alarmas durante
los primeros meses del gobierno de Cristina Ferndndez. En ese
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contexto, desde el Ministerio de Economia se emiti6 la Resoluciéon
125 —conocida coloquialmente como la 125— que establecia que
las retenciones a las exportaciones agropecuarias fueran moviles,
en funcion del precio internacional. Si el precio aumentaba, como
estaba ocurriendo a raiz de la crisis internacional, proporcional-
mente la retencién subia y viceversa. De esta manera, una mayor
captacion de la renta en divisas permitiria contener la inflacion
sin tener que recurrir, en un contexto de altos precios de las ma-
terias primas, a una apreciacién cambiaria nominal, tal como lo
habia hecho la mayor parte de los paises de la regiéon (Wainer,
2018, p. 329).

Dado el rechazo inicial de los sectores agroexportadores a la
resolucion del Gobierno, éste buscé transformarla en ley, como
una estrategia para ganar legitimidad social e institucionalizarla.
Aunque, en estricto sentido, este paso no era necesario, el Go-
bierno buscaba fortalecer el apoyo ala mismaincorporando como
soporte los votos del Congreso.

Larespuesta, sin embargo, no se hizo esperar. El conflicto dis-
tributivo con el campomovilizd detras de este heterogéneo sector
(que incluye tanto a pequefios productores como a grandes co-
mercializadoras transnacionales) a todos los actores inconformes,
incluyendo a los conglomerados mediaticos, buena parte de la
clase media (tan antikirchnerista como antiperonista habia sido
en sumomento) y a la opinién ptblica en general.

El conflicto con el campo reprodujo una imagen propia de la
polarizacion politica social surgida en tiempos del primer pero-
nismo: el complejo agroexportador era el ganador econdmico del
modelo, pero sufria su condicion de desplazado politico (Wainer,
2018). A partir de 2008, y practicamente hasta hoy en dia, la pola-
rizacion en torno al kirchnerismo (autodefinirse como Ko anti-K)
popularizada en el lenguaje cotidiano como la grieta, se transfor-
mo6 nuevamente en la dindmica caracteristica de la politica (y la
sociedad) en Argentina (Romero, 2013, p. 117).

Fue tal el nivel de oposicién encolumnada detras del reclamo
del campo, que el Gobierno no logrd la aprobacion parlamentaria
de la 125. En un hechoinédito, el vicepresidente de la nacion, Julio
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Cobos, en su caracter de presidente del Senado debié desempatar
la votacion*” y lo hizo en contra de la resolucion.*®

La inercia del conflicto con el campo y la caida en la actividad
econdmica implicaron un revés electoral para el Gobierno en las
elecciones de medio término de 2009. El golpe politico fue duro,
pero el Gobierno parecié captar el mensaje. Con el impulso de
Néstor Kirchner, que se transformo en el primer asesor presiden-
cial, el gobierno de Cristina siguié adelante. Su respuesta no fue
cerrar el Congreso ni erosionar los mecanismos de control, pero si
se embarcé en una pelea interminable con los conglomerados me-
diaticos que perdura hasta hoy (Lodola y Kritzberg, 2017). Fuera
deello, el kirchnerismo avanzd tal y como era su costumbre, sobre
aquellas demandas y arenas en los que los vetos eran menores y
ofrecian oportunidades para imponer la agenda gubernamental.

En un intento por recuperar la iniciativa perdida, el Gobierno
adopt6 medidas rupturistas, que le garantizaron no sélo un au-
mento en su popularidad, sino fundamentalmente una mayor
disponibilidad de recursos financieros. Se renacionalizaron em-
presas como Aerolineas Argentinas y Yacimientos Petroliferos
Fiscales (YPF), privatizadas durante el gobierno de Menem, y
el Estado recuperd —a través de la Administracién Nacional de
Seguridad Social (Anses)— el manejo de los fondos de las admi-
nistradoras privadas de jubilaciones y pensiones (que se habian
dejado en manos de bancos y empresas privadas especialmente
creadas con ese fin). Asimismo, se promulgé la ley segtin la cual se
reconoce el derecho arecibir una pension del Estado alas mujeres
que por ser amas de casa u ocuparse en el mercado informal no
habian realizado contribuciones a la seguridad social. De igual
forma, en medio de la batalla contra los conglomerados media-
ticos, se aprobo la Ley de Medios, que instaurd el principio de la
comunicaciéon como un derecho humano, puso limites a la con-
centracion de propiedad y dio la posibilidad de acceder alicencias

47 Previamente la Camara de Diputados habia dado media sancion a la misma
y su promulgacién dependia de la aprobacion en la Camara de Senadores.

48 Al emitir su voto, el vicepresidente que es originario de Mendoza, una
provincia vitivinicola, dijo: “Lo siento si me equivoco, pero mi voto... no es
positivo. Mi voto es en contra”.
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amedios comunitarios, reconociendo ademas del derecho de las
audiencias (Pulleiro, 2021; Lodola y Kritzberg, 2017).

El primer gobierno de Cristina Fernandez de Kirchner (2007-
2011) fue el inicio de la etapa de profundizacién de un proyecto
de pais nacional y popular, como los mismos integrantes de la
coalicion gobernante lo denominaron. Sin embargo, ello se hizo
a costa de ciertos pilares del proyecto original mas virtuosoy sos-
tenido por cuentas nacionales ordenadas en lo econdmico y por
una mayor apertura al disenso, en lo politico. En palabras de Luis
Alberto Romero (2013, p. 120), a partir de 2009, ya era otro modelo.

En octubre de 2010, Néstor Kirchner murid sorpresivamente
victima de un paro cardiaco. La noticia, inesperada, gener6 un
cimbronazo en el sistema politico y sacudi6 a la sociedad argen-
tina en pleno, mas alla de sus simpatias politicas. El fallecimiento
del expresidente parecid cerrar momentaneamente la grieta poli-
tica que dividia de modo cada vez mas marcado a la ciudadania.
Al afo siguiente, y frente a una oposicién debilitada y disgregada,
que habia perdido el impulso de la coyuntura habilitada por el
conflicto con el campo, Cristina Ferndndez fue reelecta con
el 54% de los votos, asegurando asi el tercer mandato consecuti-
vo del kirchnerismo en el poder.

Los anos del dltimo gobierno de Cristina Fernandez de Kir-
chner fueron los mas dificiles del periodo. El crecimiento eco-
ndémico fue casi nulo (0.4% anual respecto del 8.8% del periodo
2003-2007 y del 3.6% de su primera presidencia, 2008-2011), y
su minima variacion (al igual que en el caso del empleo) estuvo
apoyado en la expansion del gasto ptblico (e implicé la reapari-
cion del déficit fiscal), con altos niveles de inflacion, apreciacion
del tipo de cambio real y un deterioro paulatino de la posicion
externa (Wainer, 2018, p. 330).4°

49 Araiz de ello, los dltimos afios del kirchnerismo estuvieron marcados por
dos tipos de restricciones que redujeron la exposicién econémica del pais
y que fueron vividos como atentatorios de los derechos de propiedad, tanto
para los agentes econémicos individuales como para las empresas. A fines
de 2011 se introdujeron restricciones a la adquisicion de divisas, debiendo
solicitarse un permiso ante la autoridad fiscal que habia establecido un
limite mensual acorde al nivel de ingreso del adquiriente. (Gaggero, et
al., 2013). En 2012, por su parte, se aprobd la Ley 26.831, que reguld la
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A los magros resultados econémicos se sumo una radicaliza-
cion discursiva que aumento la polarizacion, proceso en el que
los medios masivos —definitivamente opositores al Gobierno—
jugaron un papel central (Lodola y Kritzberg, 2017). La explosion
mediatica de diversos hechos de corrupcion, algunos de los cua-
les tuvieron como consecuencia victimas fatales, sacudieron al
Gobierno. Frente a ello la presidenta buscé redoblar la apuesta
y radicaliz6 el relato a costa del debilitamiento de su coalicion
politica. Lamuerte de Néstor y su actitud cada vez menos propen-
sa al dialogo y a la negociacion, le fue restando apoyos valiosos.
Especificamente, los lideres sindicales y ciertos gobernadores y
excolaboradores se alejaron, adoptando una actitud critica ha-
cia Cristina. Su estilo de liderazgo, mas personalista, jerarquico y
menos negociador no era bien recibido en un mundo patriarcal
como el de la politica. El pueblo kirchnerista, los legisladores que
respondian a su liderazgo, la burocracia y la militancia juvenil
agrupada en torno a La Campora,>° fueron el sostén politico de
Cristina y la esperanza del kirchnerismo de cara a las elecciones
de 2015. Pese a los logros alcanzados durante los 12 afios previos,
paramas delamitad de los argentinos era el momento de cambiar.
El ajustado triunfo en segunda vuelta de Mauricio Macri, candida-
to dela centroderechista alianza Cambiemos, asilo demostraba.>!

salida de divisas por parte de las empresas extranjeras. Esta norma fue
complementada en 2013 por la Modificacién del Impuesto a las Ganancias,
que dispuso el pago de esta contribucion por la distribucién de dividendos
y utilidades de las empresas y las transacciones de acciones, bonos y otros
valores, antes exentas (Wainer, 2018). A raiz de ello, volvié a manifestarse un
hecho conocido en la historia argentina: dos precios para un mismo bien. El
délar oficial, cuyo precio era fijado por el Gobierno, comenzd a convivir con
el délar blue (nombre puesto como contraposicion al color verde de la divisa
estadounidense) que es el que hasta hoy la gente puede comprar y vender
libremente (aunque ilegal en estricto sentido) a un precio mayor que el

del oficial.

50 Agrupacién encabezada por jovenes militantes en el que jugaba un papel
central Maximo Kirchner, el hijo varén de la presidenta.

51 Macri obtuvo el segundo lugar en la primera vuelta electoral, detras de
Daniel Scioli, el candidato oficialista del Frente para la Justicia, pero en
segunda vuelta se recuperd y gand la presidencia obteniendo el 51.3% de
los votos frente al 48.7% de Scioli
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Pese a la grieta, caracteristica del espiritu y la cultura politica
argentinas, pero que alimento la presidenta, la democracia se re-
novaba. Con Macri, por primera vez en la historia, un candidato de
un partido diferente de la UCR o el P] llegaba al Gobierno gracias
al voto popular.

3.6. La centro-derecha partidista en el Gobierno.
La consolidacion institucional de una democracia
econdmicamente inestable

En términos de economia politica, los gobiernos de Néstor y
Cristina Kirchner representaron el proyecto politico mas ambicio-
so para satisfacer los intereses de una renovada coalicién nacional
y popular, desde los afios del primer peronismo. Tras la crisis con
el campo y el cambio en el contexto internacional, las restriccio-
nes externas hicieron cada vez menos sostenible el proyecto, dada
la ausencia de un empresariado capaz de generar divisas a partir
de formas de agregacion de valor basadas en el trabajo nacional,
y, en particular, del ensimismamiento de la presidenta para cons-
truir un Gobierno mas amplio y menos sectario. La alternativa de
constituir al Estado en el proveedor de empleo y asistencia social
para los sectores excluidos generaba otros problemas (inflacion
y déficit fiscal) insostenibles en el largo plazo. Debido a ello, para
buenaparte dela ciudadania, el recuerdo del kirchnerismo es el de
la Gltima etapa; una época en la que al concentrar excesivamente
el poder de decision y manipular en exceso los instrumentos
de politica econémica se crearon condiciones para la ineficiencia
administrativa y la corrupcion (Lucca, 2015).

La llegada de Mauricio Macri a la presidencia®? representd
entonces la expectativa de un Gobierno que pudiera combinar
la garantia de las conquistas sociales previas con una mayor

52 Mauricio Macri llegd a la presidencia como candidato de una coalicién
en la que el principal partido era el Propuesta Republicana (PRO), una
organizacion relativamente reciente, cuya base de apoyo electoral eran las
clases medias y altas de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, distrito que
Macri gobern6 de 2008 a 2015.
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transparencia e institucionalidad en el ejercicio del Gobierno.>3 Si
bien no contaba con la mayoria en el Congreso, Macri si dispuso de
la buena voluntad de cierto sector del peronismo, los principales
lideres sindicales y la aquiescencia de buena parte de la ciuda-
dania. En ese sentido, habia cierta expectativa de que la alian-
za Cambiemos pudiera aprovechar la oportunidad de gobernar
como una derecha moderna; respetuosa de los contrapesos®* y
conuna orientacion econdémica promercado que no desmantelara
lainstitucionalidad social, especialmente el sistema previsional, la
educacion y la salud publicas (Casullo, 2016).

Si bien era posible imaginar que la orientacion ideoldgica del
macrismo seria mas liberal en el aspecto econoémico, lo cierto es
que su campana estuvo mas basada en la critica de la etapa kirch-
nerista que en la publicidad de un proyecto propio (Adamovsky,
2016). Tal como lo defini6 Casullo (2016), al inicio de su mandato
el plan de gobierno de Macri era una incognita para la mayoria de
los argentinos, pero algo estaba claro: este Gobierno venia a lu-
char contra el populismo, al que calificaba como una “patologia
que habia que erradicar”.

Un primer elemento que ayudd rapidamente a entender la 16-
gica de esta nueva etapa fue el despido masivo de funcionarios
publicos, por el prejuicio de haber trabajado durante el Gobierno
anterior y su reemplazo por perfiles profesionales muy diferen-
tes a los cuadros politicos caracteristicos del kirchnerismo. Estos
Ultimos podrian ser descritos en términos genéricos como una
burocracia plebeya (Perelmiter, 2019) no exenta de conocimiento
legal y técnico. El gobierno de Mauricio Macri por su parte fue
conformadndose con la presencia significativa de ejecutivos de

53 Para un sector mas duro de su coalicidn, el Gobierno debia convertirse en
una respuesta al personalismo excesivo y las denuncias de corrupcién que
habian envuelto a diversos funcionarios del gobierno de Cristina Kirchner
(v a ella misma) durante su Gltimo mandato, a la vez que desarticulaba los
esquemas de asistencia social y clientelismo que aumentaban el déficit
fiscal e impedian el crecimiento sostenido de la economia.

54 Que respetara la independencia de los poderes, que garantizara los
derechos sociales, que no reprimiera la protesta social y que aceptara
la pluralidad politica (Casullo, 2016) en un pais en el que poco menos de la
mitad del electorado no lo habia votado.
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empresas (CEO), principalmente transnacionales y financieras,
algunas de las cuales eran parte del grupo Socma,>° propiedad
de su familia.>® La importante presencia de ejecutivos del sector
bancario, a su vez, reforzaba la importancia de lo financiero por
sobre lo productivo, pero su principal caracteristica es un discur-
so empresarial que considera la discusion y el conflicto politico
como un ruido a eliminar. Dicho de otro modo, para el presidente
los asuntos publicos pueden y deben gestionarse de acuerdo con
criterios de eficiencia y productividad, de forma similar a como
ocurre en los ambitos empresariales (Friggeri, 2019).

Desde un principio, sin embargo, quedo claro que la coalicion
nacional y popular ya no gobernaba. El principal apoyo de Macri
eran los sectores agroexportadores, a los que el presidente habia
prometido disminuir las retenciones (impuestos a la exportacion)
que eran en buena medida la base de sustentacion del presupues-
to gubernamental. Si bien al llegar al poder, Macri se encuentra
con un déficit fiscal mayor a 4% del PIB y un nivel de reservas
netas de divisas en el Banco Central muy bajo, la decision politica
de eliminar las retenciones obligd al Gobierno a encontrar una
fuente de divisas sustituta para hacer frente un gasto publico di-
ficil de reducir en el corto plazo.5”

La decision del Gobierno (poco original y por demas riesgosa)
fue sostener el déficit pblico con endeudamiento.>® Fue asi como,

55 Sociedad Macri.

56 En altos cargos de los Ministerios del Interior y de Modernizacion
superaban el 65% (Canelo y Castellani, 2017, pp. 24-25).

57 Durante el gobierno de Cristina, dichas cuentas eran equilibradas con los
ingresos fiscales generados por las retenciones impositivas a la exportacion.
Sin embargo, la eliminacién progresiva de las retenciones (que Macri
habia comprometido en campafa) aunque liberaba a este sector de una
carga impositiva significativa, ponia al Gobierno en una situacion de
mucha debilidad. En este contexto, redistribuir, sostener la asistencia y la
institucionalidad social se hacia extremadamente complejo.

58 Sibien esta alternativa de politica habia fracasado durante la época de la
convertibilidad y habia llevado al sistema politico al borde de la disolucién
en 2001, su eleccion no debe entenderse sélo a partir de una ldgica
econdmica, sino fundamentalmente de la representacion politica. Endeudar
al Estado supone distribuir la deuda entre quienes pagan impuestos (todos
los ciudadanos). Se quita el peso del gasto de los sectores mas dindamicos de
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entre febrero de 2016 y mayo de 2018, Argentina se convirtio en
el campe6n mundial de emision de deuda publica (60 mil millo-
nes de ddlares), que triplicaba el endeudamiento de México, que
ocupo el segundo lugar a nivel global durante ese mismo periodo.
En principio, la emision de deuda es un recurso valido en el corto
plazo para sostener los equilibrios fiscales, siempre y cuando, la
economia genere los excedentes susceptibles de ser usados para
el pago de la deuda. En el caso del modelo econémico de Macri,
se esperaba que dichos excedentes llegaran, fundamentalmente,
a partir de la captacion de inversion extranjera directa y que ésta
seria abundante, porque de acuerdo con la vision del presidente,
desde su llegada al Gobierno, Argentina era nuevamente un pais
juridicamente seguro y confiable para los inversores.

Si bien los nimeros de la inversion extranjera directa (IED)
indican que los afios 2017 y 2018 fueron relativamente buenos,
la mayor parte de esta inversion fue de corto plazo y por tanto in-
capaz de generar los excedentes necesarios para pagar los déficits
delabalanza de cuenta corriente, que durante esos primeros anos
se hizo insostenible (grafica 11).

Cuando, en 2018, los titulos de deuda argentinos dejaron de
ser atractivos en el mercado financiero internacional (es decir,
no podia ya tomarse deuda para pagar la deuda), el gobierno de
Mauricio Macri se vio en una situacion similar a la de la admi-
nistracion de Fernando de la Ria. Tuvo que recurrir al Fondo
Monetario, para que su préstamo “de ltima instancia” evitara
la cesacion de pagos con los fondos tenedores de titulos de deu-
da. Gracias a la intervencion de Donald Trump, presidente de
Estados Unidos y amigo personal de Macri, el Consejo Directivo
del Fondo Monetario Internacional accedi6 a otorgar un préstamo
de 57,000 millones de dolares al Estado argentino®® para cumplir

la economiay se distribuye por igual a toda la nacién. Cuando se
demuestre la insustentabilidad del modelo en un escenario de recesion
y caida en la recaudacién, tocara el turno del ajuste, los recortes a la
institucionalidad social y la mercantilizacién. Todo aquello que menos de
dos décadas antes habia fracasado estrepitosamente (Scaletta, 2019).

59 De los cuales sélo se recibieron poco mas de 44 mil millones (Cantamutto
y Schorr, 2021).
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los vencimientos de deuda de ese afio. Una vez mas, la autonomia
relativa era asunto del pasado y el estrangulamiento externo de
la economia con el consecuente endeudamiento pasaban a ser
parte renovada de la ciclica realidad nacional.

Ya entrado 2019, y con cifras de inflacion y devaluacion que
superaban largamente la herenciarecibida, la oportunidad de una
reeleccion se habia malogrado.®® Sélo cuatro afios después de
dejar el poder, el kirchnerismo —remozado y con Cristina Fer-
nandez como candidata a vicepresidenta—regresaba al Gobierno.

Grafica11
Saldos de cuenta corriente en Argentina por Gobierno (1983-2022)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del Banco Mundial (2023).

60 Esimportante hacer notar que, tras la derrota electoral, el gobierno de
Macri debid deshacer varias de las politicas que habia puesto en practica
al inicio de su mandato. En particular, en el frente externo se reintrodujo
la regulacion del mercado de cambios que limité las compras de ddlares
(la liberacion habia sido una de las primeras medidas de Macri, en diciembre
de 2015), la suba (aumento) en las retenciones a las exportaciones
agropecuarias y la obligacién de liquidar las divisas en el mercado Unico y
libre de cambios local de manera oportuna (Cantamutto y Schorr, 2021,
p.70).
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3.7. Kirchnerismo 2.0.
Las segundas partes nunca fueron buenas

Durante el Gltimo afio del gobierno de Macri, las alternativas eran
inciertas. Buena parte de la ciudadania que le habia otorgado su
voto de confianza estaba decepcionada. No encontraba, pese a
ello, una opcidn satisfactoria. Cristina Fernandez de Kirchner
seguia siendo la figura mas popular de la oposicion, pero su figu-
ra tenia también demasiados aspectos negativos y eso le restaba
oportunidades de triunfo.

Apocos meses delas elecciones, la expresidenta se reunio con
Alberto Ferndndez (exjefe de Gabinete de Néstor Kirchner) para
ofrecerle la candidatura. Alberto era un politico avezado, pero
casi retirado de la funcioén publica. Sus diferencias con Cristina
Fernandez de Kirchner eran publicas y la relacion entre ellos pa-
recia muy deteriorada. Sin embargo, luego de la reunion, Alberto
se convertiria en el candidato a presidente del Frente de Todos
y Cristina Fernandez en su compafiera de férmula. La dupla
Fernandez-Ferndndez, una combinacién invertida de modera-
cioén y energia, ganaria en primera vuelta las elecciones presi-
denciales en octubre de 2019.

El inicio del mandato de Alberto desperté expectativas, pero
estuvo marcado por el signo de una “doble crisis”. Por un lado, el
endeudamiento externo comprometido por su predecesor, que
dejaba al pais en una situacion muy desventajosa para enfrentar
multiples desafios econdmicos y sociales: inflacion, devalua-
cioén de la moneda y crecimiento del desempleo y de la pobreza.
Por el otro, la pandemia de COVID-19, con la necesidad de dar
respuesta no sdlo a la emergencia sanitaria sino también a una
coyuntura extraordinaria como la del confinamiento obligado,
que incidia negativamente sobre la actividad econdmica e impe-
dia que esta tltima se transformara en el motor de la recuperacion
(Cantamutto y Schorr, 2021).

A raiz del desmantelamiento institucional que sufrio el sis-
tema de salud durante el gobierno de Macri, que degrad6 el
Ministerio de Salud a rango de Secretaria, aquél se encontraba
enunasituacion de desventaja para enfrentar la emergencia sani-
taria. Por ello, en un principio, el presidente Fernandez promovid
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el confinamiento como una forma de ganar tiempo y preparar al
sistema de salud para la coyuntura (atin incierta, pero posible) de
contagios masivos. En aquellos primeros momentos, la medida
fue recibida con aceptacion por parte de la ciudadania y la ima-
gen del presidente era muy alta entre la poblacion (CNN Radio
Argentina, 2020).

Sin embargo, la ampliaciéon del “aislamiento preventivo
obligatorio” comenz6 a impactar sobre la situaciéon econémica
y con ello el clima social también comenzé a cambiar. Si bien,
en términos de la estrategia econdmica, la receta del gobierno
del Frente de Todos (como se llamo la coalicién) era cercana al
neodesarrollismo®?! (y el Gobierno avanzé en la sancién de leyes
orientadas a mejorar la situacion de las mayorias, promoviendo la
produccion, la competencia, la recuperacion del poder de compra
y el fortalecimiento del mercado interno), los impactos de dichas
medidas no llegaron nunca a plasmarse de forma tangible para la
gente. Los coletazos del confinamiento que provocaron una caida
del PIB del 10% en 2020 (la mayor desde la crisis de 2001-2002),
asi como ciertos escandalos®? que involucraron a funcionarios y
personajes cercanos al presidente, aumentaron el rechazo social
hacia su figura.

En diciembre de 2021, se abriria un flanco interno que fue el
escollo mas dificil de enfrentar y el que terminé de debilitar la
figura del presidente: el decidido rechazo del ala kirchnerista del
Gobierno a aceptar los términos del acuerdo propuesto por el mi-
nistro de Economia. A partir de alli, el presidente se fue quedando
solo, aislado de su propia coalicion y la incertidumbre se apoder6
del ambiente.

61 Dejar a un lado el ajuste, limitar el endeudamiento y promover politicas
productivas.

62 Lafiesta que hizo el presidente con su esposa y algunos allegados en la
residencia presidencial en pleno confinamiento o la noticia de que un grupo
de personajes cercanos al ministro de Salud tuvieron un lugar privilegiado
en la fila de la vacunacién (Vacunatorio VIP) fueron combustible para el
enojo ciudadano.



MIRADAS ACTUALES SOBRE AMERICA LATINA: DEMOCRACIA, VIOLENCIA Y PANDEMIA * 163

Grafica12
Indice de precios al consumidor (2015-2023)
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agosto (interanual).

Alberto Fernandez es un politico moderado, con una propen-
sion a la busqueda de amplios consensos en torno a sus politi-
cas.%3 Si bien éste es un atributo deseable desde una perspectiva
democratica, en un contexto de emergencia como el de la eco-
nomia argentina postpandemia, con altos niveles de inflacion,
corridas cambiarias contra el valor del peso y la necesidad de
negociar con el Fondo Monetario Internacional, los liderazgos
fuertes —y especialmente en la cultura politica argentina— son
muy valorados.

Hay pocas cosas que los argentinos rechacen mas que la pu-
silanimidad y la traicion, y Alberto Fernandez es visto por pro-
pios y extraflos como alguna de esas dos cosas. Pusilanime para
quienes deseaban que hubiera impuesto su autoridad a la de la

63 Desde un principio, buscé apoyos en diversos espectros del sistema
politico (la mayoria de raigambre peronista, incluyendo agrupaciones
sociales vinculadas a la Confederacion de Trabajadores de la Economia
Popular (CTEP), asi como en cuadros técnicos, como su primer ministro
de Economia, Martin Guzman, discipulo de Joseph Stiglitz y profesor en la
Universidad de Columbia.
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vicepresidenta y traidor para aquellos que consideran que le fal-
t6 conviccion (o valentia) para tomar decisiones mas arriesgadas
(comolas que hubiera tomado Cristina) que contribuyeran a limi-
tar lainfluencia de actores poderosos, cuyos intereses se perciben
inconciliables con una mejora de la situacion econdémica y social
de las mayorias. El dltimo afio de Alberto Fernandez es casi el de
una presidencia vacante. Y en ese vacio (de poder) se cuelan los
mas vivos o los mas fuertes. En democracia, los mas populares.

4. Amodo de epilogo. ;Es la democracia
argentina un régimen a prueba de todo?
Losriesgos actuales y los futuros

En ese contexto, se abre un nuevo interrogante para la democra-
cia argentina de cara al triunfo de Javier Milei, que ocurri6 en la
segunda vuelta de las elecciones presidenciales el 19 de noviem-
bre de 2023. Milei es un economista que se autodefine como
anarcocapitalista (Alonso, 2023) y que se presenta como un
outsider de la politica, que devino famoso gracias a su participa-
cion en medios masivos, especialmente en la TV. Con un discurso
de rechazo directo y total a lo que él denomina la casta (la clase
politica que ha gobernado en democracia durante las tltimas dé-
cadas, y que salvo en coyunturas extraordinarias, no ha logrado
mejorar el nivel de vida de la ciudadania), Milei logré posicionarse
en el electorado. Primero en sectores mads jovenes y luego en ca-
pas mas amplias de la ciudadania. Para Milei, el Estado y quienes
viven de él son parasitos; ladrones que a través de un sistema
tributario expoliador impiden que los laburantes®* puedan vivir
dignamente de su esfuerzo. Eliminar los privilegios de la casta
es el punto de partida, segin Milei, para empezar a resolver los
problemas de la sociedad, o de quienes viven en ella (Ramirez,
2023). Su triunfo es un nuevo emergente de las crisis constantes
yyadescritas que ha experimentado la democracia argentina. Sin

64 Término con el que se suele llamar coloquialmente a la gente que vive de su
trabajo.
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embargo, tiene también implicaciones y significados que exce-
den las fronteras geograficas de aquel pais. La eleccion argentina
refleja en buena medida un clivaje que se esta consolidando en
diversos sistemas democraticos a nivel mundial. En un contexto
de cambio cultural y sociodemografico, las nuevas generaciones
se sienten interpeladas por las formas irreverentes y el contenido
disruptivo de discursos como el de Milei, que cuestionan a las
élites progresistas y privilegiadas, a quienes ven mas como un
obstaculo para su desarrollo personal que como un aliado con
el cual podran acceder a mejores oportunidades educativas y la-
borales. Entre los seguidores de Milei, asi como en su momento
entre los de Trump en Estados Unidos, o los defensores del Brexit
en Gran Bretafla, hay una mayoria que trabaja en empleos infor-
males, por cuenta propia, o sin prestaciones ni seguridad social
y sus ingresos —cuando los tienen— no les permiten una vida
digna. En esas condiciones, lo piiblico como espacio de encuentro
y ejercicio de derechos les resulta una entelequia que tiene mas
para negarles que para ofrecerles. Sin embargo, su esperanza es
genuina, aunque su mirada es parcial, en su gran mayoria no han
vivido el fracaso reiterado de las recetas a las que se adhieren con
entusiasmo.

En sus primeros dos meses de gobierno, Milei ha demostrado
iniciativa para realizar cambios estructurales, tanto en las for-
mas como en lo sustantivo. En términos formales, su discurso
de asuncion de espaldas al Congreso y de frente a la ciudadania
parece un sintoma de su postura frente al Poder Legislativo, con-
siderado por Milei como el &mbito de la casta; la clase politica
que segun el nuevo mandatario es la culpable “de la decaden-
cia que afecta al pais”.

En términos sustantivos, la primera medida relevante de su go-
bierno fue la publicacion de un Decreto de Necesidad y Urgencia
(DNU) por medio del cual se modifican pilares institucionales que
estructuran al edificio normativo que regula la convivencia eco-
nomica, politica y social de la Argentina. Como complemento de
ello, y dada la posibilidad de que dicho DNU sea rechazado ya en
lo general por alguna de las dos cAmaras del Congreso o en lo par-
ticular por el Poder Judicial, el presidente envi6 al parlamento una
ley (Illamada Omnibus por la cantidad de articulos que incluye,
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mas de 600) a través de la cual dichos cambios regulatorios al-
cancen estatus constitucional. Al tiempo de cerrarse este texto,
la Camara de Diputados argentina se encuentra tratando el dic-
tamen, con una alta probabilidad de recibir media sancion, dado
el apoyo ofrecido por los legisladores de los partidos provinciales
y de aquéllos que constituian la alianza Cambiemos (gobernante
entre 2015 y 2019).

La coyuntura actual es critica, una vez mas, como tantas otras
veces, pero el golpe de timén hacia recetas programaticas de dere-
cha es inédito. La aceleracion del nivel inflacionario ocurrida
durante los dos primeros meses del gobierno de Milei ha genera-
do arrepentidos, pero su magnitud no parece lo suficientemente
significativa como para que el Gobierno dé marcha atras en su
programa. La oposicién méas expresiva parece concentrarse en el
espacio publico, los movimientos ciudadanos y los actores socia-
les, principalmente los sindicatos, quienes ya han movilizado y
llamado a la primera huelga general (de acatamiento relativo) 45
dias después del cambio de Gobierno. La respuesta oficial, hasta
ahora, ha sido mayormente la descalificacion y la amenaza de
represion a toda clase de disidencia.

Lademocracia argentina, al igual que en otras partes del mun-
do, esta siendo llamada a examen. Tanto en términos econémi-
cos como institucionales. El deseo es que se haya aprendido lo
suficiente de los errores del pasado (tanto de los que llevan al
estancamiento econémico como de aquéllos que ponen en riesgo
ala democracia), para no volver a cometerlos.
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Anexo

Tabla1
Presidentes argentinos de 1853 a 2023. Origen, sucesién y
duracién del mandato

Nombre Periodo Origen Tipode  Duracion

mandato sucesion

1853: Promulgacion de la Constitucion Nacional
de la Confederacion Argentina

Justo . de 1854-1860 Elecciones Elecciones 6 afos
Urquiza (PF) no libres no libres

Santiago Derqui 1860-1861 Elecciones Renuncia 1 afio
(PF) no libres 8 meses
Juan Pedernera 1861 Vacancia Renuncia 1 mes
(PF)

Bartolomé Mitre 1861-1862 Vacancia Elecciones 1 afo
(PL) no libres

Bartolomé Mitre 1862-1868 Elecciones  Elecciones 6 afos
(PL) no libres no libres

1865-1880: Guerra de la Triple Alianza
y consolidacion del orden politico nacional*

Domingo F. 1868-1874 Elecciones  Elecciones 6 anos
Sarmiento no libres no libres
(independiente)
Nicolas 1874-1880 Elecciones Elecciones 6 afos
Avellaneda no libres no libres
(PAN)

1880-1912: La construccion del Estado Nacién Argentino
Julio A. Roca 1880-1886 Elecciones Elecciones 6 afos
(PAN) no libres no libres
Miguel JudrezC. 1886-1890 Elecciones Renuncia 3 afios
(PAN) no libres 10 meses

Continua...
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Nombre

Periodo

Origen
mandato

Tipode
sucesion

Duracién

1880-1912: La construccion del Estado Nacién Argentino

Carlos Pellegrini 1890-1892 Vacancia Elecciones 2 afios
(PAN) (completael no libres 2 meses
mandato)
Luis Sdenz Pena 1892-1895 Elecciones Renuncia 3 anos
(PAN) no libres
José E.Uriburu  1895-1898 Vacancia Elecciones 3 afios
(PAN) (completael no libres
mandato)
Julio A. Roca 1898-1904 Elecciones  Elecciones 6 afos
(PAN) no libres no libres
Manuel 1904-1906 Elecciones Fallecimiento 1 afio
Quintana (PAN) no libres 5 meses
José Figueroa 1906-1910 Vacancia Elecciones 4 anos
Alcorta (PAN) (completael no libres
mandato)
Roque Saenz 1910-1916 Elecciones Elecciones 6 afos
Pefia (PAN) no libres libres

1912: Reforma Electoral (Ley Saenz Pefia)
Introduce el sufragio universal,** libre, secreto, obligatorio

Hipdlito 1916-1922 Elecciones Elecciones 6 afos
Yrigoyen (UCR) libres libres

Marcelo T. de 1922-1928 Elecciones Elecciones 6 afos
Alvear (UCR) libres libres

Hipdlito 1928-1930 Elecciones Golpede 2 afnos
Yrigoyen (UCR) libres Estado 11 meses

Continua...
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Nombre Periodo Origen Tipode Duracion

mandato sucesion

1930: Primer golpe de Estado militar desde
la proclamacién de la Constitucién de 1853

José F.Uriburu  1930-1932 Golpede Elecciones 1 afo
(militar) Estado no libres 5 meses

Agustin P. Justo 1932-1938 Elecciones  Elecciones 6 afos

(PDN/PSI) no libres no libres

Roberto M. 1938-1942 Elecciones Fallecimiento 4 afios
Ortiz (UCRA) no libres 4 meses
Ramoén S. 1942-1943 Vacancia Golpede 11
Castillo (PDN) Estado meses

Pedro P. Ramirez 1943-1944 Golpe de Remocion 9 meses

(militar) Estado
Edelmiro ). 1944-1946 Remocion  Elecciones 2 afios
Farrell (militar) libres 2 meses

Juan Domingo  1946-1952 Elecciones Reeleccién 6 afios
Perdn (Partido libres
Laborista)

1949: Reforma Constitucional. Introduccion
de la reeleccion presidencial y de los derechos sociales

Juan D. Per6n 1952-1955 Reeleccion  Golpede 2 afo
(Partido Estado 11 meses
Peronista)

1955: Golpe de Estado. Prohibicién del peronismo
(Partido Justicialista) e inviabilidad de la democracia

Eduardo Lonardi 1955-1956 Golpe de Remocion 2 meses

(militar) Estado

Pedro E. 1956-1958 Remocion Elecciones 2 afios
Aramburu semi-libres 5 meses
(militar)

Continua...
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Nombre Periodo Origen Tipode Duracion

mandato sucesion

1955: Golpe de Estado. Prohibicién del peronismo
(Partido Justicialista) e inviabilidad de la democracia

Arturo Frondizi 1958-1962 Elecciones  Golpe de 3 afios
(UCRI) semi-libres  Estado 10 meses

José M. Guido ~ 1962-1963 Designacién Elecciones 1afo

semi-libres
Arturo llia 1963-1966 Elecciones Golpe de 2 anos
(UCRP) semi-libres  Estado 8 meses
Juan C.Ongania 1966-1970 Golpe de Remocion 3 afos
(militar) Estado 11 meses
Marcelo 1970-1971 Designaciéon Remocion 9 meses
Levingston 14 dias
(militar)
Agustin P. 1971-1973 Designacion Elecciones 2 afios
Lanusse (militar) libres

1972-1976: Regreso de Per6n y transicion a la democracia.
Levantamiento de la prohibicion al Partido Peronista (P))

Ricardo ). 1973-1973 Elecciones  Renuncia 1 mes
Céampora (P)) libres

Juan D. Per6n 1973-1974 Elecciones  Fallecimiento 8 meses

(P)) libres
Maria EstelaM. 1974-1976 Vacancia Golpe de 1afo
de Perdn (P)) Estado 8 meses

1976-1983 Golpe Militar. Dictadura

JorgeR.Videla 1976-1981 Golpede Remocion 5 anos
(militar) Estado

Roberto Viola ~ 1981-1981 Designacion Remocion 8 meses
(militar)

Leopoldo F. 1981-1982 Designaciéon Remocion 5 meses
Galtieri (militar)

Continua...
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Nombre

Periodo

Origen

mandato

Tipode

sucesion

Duracion

1982-1989: Derrota en la Guerra de Malvinas y liberalizacion.
Transicion a la democracia

Reynaldo 1982-1983 Designacion Elecciones 1 afio
Bignone libres 5 meses
(militar)

Rall R. Alfonsin  1983-1989 Elecciones Elecciones 5 afos
(UCR) libres libres 6 meses

1989-2001: Neoliberalismo por sorpresa.
Reformas estructurales y convertibilidad. Cambio en
la duracion del mandato (de 6 a 4 afios) y reeleccion

Carlos S. 1989-1995 Elecciones Reeleccién 6 afios
Menem (P)) libres

Carlos S. 1995-1999 Reeleccién Elecciones 4 anos
Menem (P)) libres

Fernandodela 1999-2001 Elecciones Renuncia 2 anos
Rda (UCR) libres

Salida de la convertibilidad. Crisis econdmica,

conflictividad social y recomposicion de la autoridad

Ramén Huerta 2001 Vacancia Vacancia 2 dias
(P))

Adolfo R. Saa 2001 Vacancia Vacancia 7 dias
(P))

Juan C. 2001 Vacancia Vacancia 1dia
Caamafiio (P))

Eduardo 2002-2003 Vacancia Elecciones  1afio
Duhalde (P)) libres 4 meses
Néstor Kirchner 2003-2007 Elecciones  Elecciones 4 anos
(P)) libres libres

Cristina F. de 2007-2011 Elecciones  Reeleccion 4 afos
Kirchner (P)) libres

Cristina F. de 2011-2015 Reeleccion  Elecciones 4 afos
Kirchner (P)) libres

Continua...
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Nombre Periodo Origen Tipode Duracion

mandato sucesion

2015-2019: La centro-derecha en el Gobierno.
Restricciones externas y nuevo endeudamiento

Mauricio Macri  2015-2019 Elecciones  Elecciones 4 afos
(JxC) libres libres

2019-2023: Inflacién descontrolada
y profundizacion de la crisis. El regreso a 2001?

Alberto 2019-2023 Elecciones Elecciones 4 afnos
Fernandez (P)) libres libres

Javier Milei (La  2023-;? Elecciones  ;? i?
libertad Avanza) libres

* La Guerra de la Triple Alianza fue un evento complejo puesto que
Uruguay y Argentina tenian divisiones internas, por los que los partidos
opositores (el Federal en Argentina, de fuerte arraigo en las provincias,
y el Blanco en Uruguay) apoyaban al ejército de Paraguay, comandado
por Francisco Solano Lopez, mientras que los gobiernos de Argentina,
Brasil y Uruguay contaban ademas con el apoyo de Inglaterra, que
buscaba abrir a la RepUblica de Paraguay al libre comercio, algo a lo
que su Gobierno se oponia de forma rotunda. Asi fue como la victoria
en la guerra le permitié a Mitre, presidente de Argentina, debilitar a
sus adversarios federales, siendo el primer presidente de un proceso
de unificacién nacional (cruento) que terminé de plasmarse en 1880,
con la derrota del gobernador de la provincia de Buenos Aires, Carlos
Tejedor. En 1880 inicia entonces el periodo llamado Generacion del
80, y bajo cuyos gobiernos Argentina se convierte en una potencia
comercial (el granero del mundo) a partir de la consolidacion de un
modelo econdmico agroexportador, cuyo principal socio fue la banca
inglesa, que financio la red ferroviaria, asi como importantes obras de
infraestructura urbana.

** Estrictamente no era universal porque las mujeres no pudieron votar
hasta 1952. La legalizacion del voto femenino se da durante el primer
mandato de Juan Domingo Perdn, en 1947.

Fuente: Elaboracién propia.
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Bolivia: crisis politica de
2019-2020. Entre la polarizacion
y la pandemia

Mario Torrico*

Introduccion

El 10 de noviembre de 2019, Evo Morales renuncio a la presidencia
de Bolivia y recibi6 asilo politico en México. Un avién de la Fuer-
za Aérea de este pais lo recogid, junto al vicepresidente y a otras
exautoridades, en el aeropuerto de Chimoré, situado en el tro-
pico de Cochabamba. Ahi habian llegado intempestivamente
por las protestas y la violencia politica que ocurrian en La
Paz. Manifestaciones multitudinarias, bloqueos de calles y de
carreteras se habian extendido por todas las ciudades de la na-
cion, paralizandola por tres semanas. También se habian produci-
do enfrentamientos entre civiles, quema de edificios ptiblicos y de
casas de dirigentes politicos. Esa situacion se produjo por la caida
del conteo rapido lanoche del 20 de octubre, en que se realizaron
elecciones presidenciales y legislativas. Con un avance del 84%
en el computo electoral, los resultados preliminares mostraban
que Evo Morales se imponia a Carlos Mesa, con una diferencia me-
nor al 10% de votos, que obligaba a realizar una segunda vuelta en
laque, segtin encuestas, el principal candidato opositor tenia mayor

*  Profesor-investigador de la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales,
sede México. Correo electronico: mario.torrico@flacso.edu.mx

183



184  MARIO TORRICO

probabilidad de ganar. De repente, poco antes de las 8:00 p.m.,
el Tribunal Supremo Electoral (TSE) interrumpio la actualiza-
cion del conteo en su pagina web. Una hora después, Morales se
declar6 vencedor de las elecciones con mayoria absoluta. Mesa
denunci6 de inmediato la existencia de fraude y llamo a la movi-
lizacién para defender el voto. Asi se desat0 la crisis poselectoral.
Lanoticia delarenunciay el asilo de Evo Morales sorprendi6 a
toda América Latina. El primer presidente indigena de Bolivia, que
habia ganado tres elecciones consecutivas con mayorias abruma-
doras, que habia cambiado la Constitucién para incluir alas y los
indigenasy campesinos mediante una Asamblea Constituyente y
unreferéndum, que redujo notablemente la pobrezayla desigual-
dad por mas de una década en virtud de una bonanza econémica
inédita, de repente tuvo que huir. ;Qué habia salido mal?, existian
multiples interpretaciones, pero en la prensa internacional pre-
valecia la conviccion de que fue victima de un golpe de Estado
militar.! En cambio, los medios bolivianos mencionaban que el
desenlace fue producto del fraude electoral que orquesto su par-
tido, el Movimiento al Socialismo (MAS).2 La discusion sobre si
hubo golpe o fraude se convirtio en el centro del debate en torno
a los acontecimientos de octubre y noviembre de 2019, lo que
reflejabala polarizacion politica de la poblacién boliviana. El go-
bierno de Morales fue reemplazado por uno transitorio encabe-
zado por Jeanine Afiez, una senadora de oposicién poco conocida
hasta ese momento, que tenia como misién convocar a nuevas
elecciones y entregar la presidencia a quien resultara ganador.
La llegada de la pandemia de COVID-19 a inicios de 2020 no
pudo ocurrir en peor momento. El virus SARS-CoV-2 encontrd un
pais sin ninguna posibilidad de hacerle frente; el sistema de salud
era por demas precario. En todo el pais s6lo habia 35 camas de te-
rapia intensiva funcionales, en varios departamentos no existian
hospitales de tercer nivel y el gasto en salud por habitante era de
alrededor de 200 ddlares (Velasco Guachalla et al., 2021), la cuarta
parte del promedio latinoamericano. La polarizacion politica y el
cuestionamiento a la legitimidad del gobierno de Afiez provocd
que un buen sector de la poblacidn, al principio, tuviera dudas

1 Véase Pdgina 12 (2019).
2 Véase Los Tiempos (2019).
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sobre la existencia del nuevo virus y, después, decidierano acatar
las medidas para contener los contagios. El gobierno transitorio
tuvo también una actuacion cuestionable, ya que tomo decisiones
que no se correspondian con su encargo principal de entregar el
poder al ganador de nuevas elecciones. El resultado fue tragico, ya
que Bolivia se convirtid en el tercer pais en el mundo con mayor
exceso de muertes (Karlinsky y Kobak, 2021). La situacion obligd
a postergar dos veces las elecciones nacionales, mismas que se
realizaron el 18 de octubre de 2020. Luis Arce, candidato del MAS
y exministro de Hacienda, result6 vencedor con el 55% de votos.
Su triunfo fue un duro golpe contra los grupos de oposicién a
Evo Morales. El resultado, que fue reconocido por todos los ac-
tores, permiti6 superar la crisis politica y llegar a una situacion
que debid darse de forma natural antes de los acontecimientos
del ano anterior: tener un nuevo presidente y que se respetaran
los limites a la reeleccion establecidos constitucionalmente. A
la democracia boliviana le tomd un afio regresar a un escenario
del que no debid apartarse, pero jpor qué?, en este capitulo se
responde esa pregunta.

Elanalisis sobre lademocracia en el presente apartado parte de
unanocionliberal delamisma. La tradicion liberal viene de hace
mas de 200 afios y tiene una especial preocupacion por el posi-
ble abuso de poder de los gobernantes. Para prevenirlo se plan-
tealanecesidad dela division de poderes y la existencia de pesos
y contrapesos politicos. “La ambicidon debe ponerse en juego
para contrarrestar a la ambicion”, seflalaba Madison en 1783.3
Para esta perspectiva son rasgos definitorios de la democracia los
limites que se imponen a los gobiernos para impedir que las mayo-
rias opriman a las minorias o la pérdida de libertades individuales,
por lo que asumen particular importancia la rendicion de cuentas
horizontal y el Estado de derecho (Coppedge et al., 2011). Asi, el
planteamiento liberal de la democracia desconfia de la concen-
tracion de poder, por lo que valora positivamente la alternancia
en el gobierno. Como senala Przeworski (2010), “a nadie le gusta
ser gobernado, pero si hemos de ser gobernados, por lo menos
podemos mostrar periddicamente nuestro disgusto expulsando

3 Véase Hamilton et al. (1957).
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del gobierno alos tramposos”. Desde esta perspectiva tedrica, en
los siguientes dos apartados se hace un andlisis cronoldgico
de los tres periodos presidenciales de Evo Morales, destacando
las reformas mas importantes y las estrategias politicas emplea-
das. Luego se ofrece una explicacion de la crisis politica de 2019
y también se aborda como influy6 la pandemia de COVID-19 en
los acontecimientos politicos que llevaron al MAS de regreso a la
presidencia. Por dltimo, se examinan posibles escenarios futuros
en la fragil democracia boliviana.

1. Triunfo electoral de Evo Morales
y una nueva Constitucion

La llegada a la presidencia de Evo Morales en enero de 2006 fue
celebrada en todalaregion. Unindigena gobernando por primera
vez a un pais predominantemente con poblacién indigena era, en
si mismo, un notable avance democratico. Las altas expectativas
hacia su gobierno estaban, ademas, impulsadas por una ambi-
ciosa agenda de cambios con la que él y su partido habian gana-
do las elecciones, las primeras en las que un candidato obtuvo
mayoria absoluta de votos. Los componentes mas importantes
de esa agenda eran: 1) la refundacidon del Estado boliviano a tra-
vés de una Asamblea Constituyente, considerando la identidad
y los valores de las naciones originarias; 2) la eliminacién del
neoliberalismo a través de la recuperacion de la propiedad de las
empresas previamente privatizadas, del aprovechamiento de los
recursos naturales y del control del excedente econémico por
parte del Estado; 3) la legalizacion del cultivo de hoja de coca; y
4) la reduccion del gasto corriente a través de una nueva escala
salarial para el sector publico, de la eliminacion de los gastos re-
servados, de la prohibicion del financiamiento a partidos politicos
y de la disminucién de los sueldos de diputados y senadores.* Si
bien estos puntos habian emergido a lo largo de varios afios por
la presion de numerosos sectores sociales, el MAS los aglutind y

4 Véase MAS (2005).
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les dio impulso, lo que le produjo notables niveles de apoyo. Asi,
Morales fue reelecto dos veces, en 2009 y 2014, con mas del 60%
de la votacién; en 2008 gano un referéndum revocatorio y logré
la aprobacién de una nueva Constitucion, también mediante re-
feréndum, en 20009.

La reforma mads importante en los 14 afios de presidencia de
Evo Morales fue, sin duda, la nueva Constitucién, misma que,
aunque supone una mejora democratica, no rompié con los
cambios que se habian hecho en gobiernos anteriores. Dichos
ajustes habian ido perfeccionando, de manera gradual, las reglas
formales de la democracia (Torrico, 2017). Por ejemplo, a media-
dos de los noventa se reconoci6 constitucionalmente el caracter
multiétnico y pluricultural del pais; se cre6 un sistema electoral
mixto para elegir diputados, que combinaba distritos plurinomi-
nales de representacion proporcional con distritos uninominales
de eleccion directa, y que claramente mejoraba la representacion
politica; se crearon el Tribunal Constitucional (TC) y la Defensoria
del Pueblo; se aprobd la autonomia de la Corte Nacional Electoral
(CNE); se dispuso el financiamiento publico a partidos politicos,
con el fin de equilibrar la competencia politica; se reconocieron
territorios indigenas; y se establecieron cuotas de género para
las candidaturas al Congreso y a los concejos municipales. A esos
avances se sumaron, a inicios de este siglo, la eleccién por sufra-
gio de los gobernadores departamentales (antes designados por
el presidente), la iniciativa legislativa ciudadana y el referéndum
para que la ciudadania influyera en la toma de decisiones.

La Constitucion de 2009 agrego a lo anterior la aprobacion de
mecanismos de democracia participativa (revocatoriade mandatoy
consulta previa), el reconocimiento de los procedimientos demo-
craticos comunitarios de pueblos indigenas, el establecimiento
de cuotas para comunidades indigenas en el TSE (2 de 7 vocales)
y en la Camara de Diputados (7 de 130 diputados), la disposicion
de que el presidente y el vicepresidente pueden ser reelectos por
una sola vez de manera continua, y la eleccion por sufragio uni-
versal de los autoridades del Poder Judicial. Todas esas medidas,
con excepcion de la Gltima, son incontrovertiblemente avances
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democraticos.® Sumado a ello, y a diferencia de afios anteriores,
el perfeccionamiento de las reglas politicas fue acompafiado de
un ciclo de bonanza econdémica producido por el incremento
internacional de precios de materias primas, que, a su vez, fue
originado por la mayor demanda que venia de China.® Entre 2006
y 2019, periodo en que goberno Evo Morales, el Producto Interno
Bruto (PIB) crecid a un impresionante promedio de 4.7%, el ingre-
so per capita aumento 46%, la pobreza se redujo 63%, la pobreza
extrema cayo 74% y la desigualdad también baj6 26%.” El Estado,
sin embargo, no fue un actor econdmico pasivo; la renegociacion
de contratos petroleros que llev) a cabo con las empresas transna-
cionales instaladas en Bolivia® permiti6 un considerable aumento
delosingresos publicos en 371%, de la inversion piblica en 600%
y del gasto social en 315%.°

Una economia pujante, menores desigualdades sociales y
cambios politicos favorables fueron los factores que explican los
notables niveles de apoyo hacia Evo Morales por mas de 10 afios,
que le permitieron ser el presidente que mas tiempo gobernd en
la historia de Bolivia. Eso se facilit6 por el derrumbe del sistema
de partidos que habia prevalecido enlas décadas delos ochentay
los noventa. Los tres partidos que se alternaron en la presidencia

5 Laeleccion de autoridades judiciales por voto popular no es parte de las
practicas de ningun pais democratico y no se suele recomendar, porque
introduce incentivos mayoritarios a una institucion que debe proteger
el Estado de derecho y los derechos humanos (Béteille, 2012). Esto
significa que pudiera ocurrir que la preservacion del Estado de derecho
vaya en contra de la opinién mayoritaria de la poblacién, como cuando
funcionarios publicos acusados de corrupcidn no son apresados en tanto
no haya sentencia condenatoria, o también que la proteccién de derechos
humanos sea impopular, como cuando las autoridades judiciales protegen a
migrantes a quienes la opinion puablica responsabiliza por la inseguridad en
el pais.

6 Cuando Morales gané por primera vez la presidencia, Bolivia venia
saliendo de un periodo de bajo crecimiento en la economia. Asi, el ingreso
per capita de 2003 era el mismo que el de 1998.

7 Seguln datos de World Bank (2023).

Esta medida fue presentada como nacionalizacién de hidrocarburos, en
mayo de 2006.
9 Segun datos de la CEPAL (2022) y de UDAPE (2022).
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y que concentraban mas de dos tercios del voto practicamente
desaparecieron,® dejando al MAS como partido predominante y
el inico con presencia en todo el territorio nacional. ;JQué cambid
entonces en 2019 para que se hayan producido los terribles acon-
tecimientos poselectorales y la salida del presidente a México?

En los 14 afios de gobierno de Morales pueden observarse
tres subperiodos: 1) afianzamiento del poder del MAS, en que la
oposicion estaba debilitada, pero tenia todavia capacidad de veto
politico (2006-2009); 2) hegemonia del MAS y de Evo Morales
como lider politico (2010-2015); 3) crisis y polarizacion politica
(2016-2019). Sin embargo, una constante que atraviesa todos los
subperiodos es la vision sobre la democracia que tienen el MAS
y el propio Morales, en la que las mayorias deben prevalecer,
los contrapesos institucionales deben anularse y la alternancia
politica no debe producirse. Esa vision, cuando se enfrentd a un
contexto en que el oficialismo ya no tenia apoyo mayoritario para
garantizar la continuidad en el poder del expresidente, fue la que
ocasiono la crisis poselectoral de 2019.

2. Construyendo mayoriay controlando
contrapesos

Al asumir la presidencia por primera vez, Evo Morales pronun-
ci6 dos frases que en su momento no llamaron la atencion, pero
que reflejaban su vision sobre la democracia: 1) “De la resistencia
de 500 afios alatoma del poder para 500 anos”, 2) “Soy presidente
pero todavia no tengo el poder”.** Ambas reflejan una logica poli-
tica que no admite la alternancia y que privilegia la concentracion
del poder. Posteriormente, el expresidente insisti6 en varias oca-
siones en torno a que la divisiéon de poderes es una doctrina de
Estados Unidos y a que cuando un partido gana elecciones debe

10 A saber, Movimiento Nacionalista Revolucionario (MNR), Accidén
Democratica Nacionalista (ADN) y Movimiento de Izquierda Revolucionaria
(MIR).

11 Véase Democracia Sur (2006).



190 < MARIO TORRICO

implementar sus politicas con todas las estructuras del Estado.!?
Ese planteamiento revela una nocion de que la mayoria electoral
debe prevalecer sobre los contrapesos que existen sobre el Poder
Ejecutivo yla autonomia de instituciones y organizaciones pibli-
cas; dicha forma de pensar tiene origen en los sindicatos campe-
sinos de productores de hoja de coca, que es de donde surgieron
Moralesy el MAS, en ellos, lasresoluciones tomadas en asambleas
se hacen cumplir orgdnicamente. La unidad y el acatamiento de
las decisiones sindicales campesinas fueron clave para la orga-
nizacioén de los cocaleros, para resistir la erradicacion forzosa de
sus cultivos, para movilizarse y presionar politicamente, y para
que su partido llegara a la presidencia.!?

A pesar de lograr un triunfo electoral por mayoria absoluta
en 2005, el MAS no contaba con mayoria en el Senado. Tampoco
logré mayoria calificada en la Asamblea Constituyente, que era
requisito para aprobar el nuevo texto constitucional. Asi, la opo-
sicion, conformada por miembros de los partidos recientemente
desaparecidos, conservaba capacidad de veto. La respuesta del
Gobierno fue movilizar a sectores sociales afines (en especifico
a las comunidades indigenas y campesinas) para impedir por
lafuerzaelingreso de opositores ala Asamblea Constituyente y al
Congreso. El oficialismo también presiond de manera constante
al Tribunal Constitucional, iniciando juicios de responsabilidades
asus magistrados o forzandolos a renunciar, con lo que se dejo sin
quorumadicho 6rganoy sin la posibilidad de que existiera control
constitucional.!* Asimismo, la Corte Suprema de Justicia sufrié la
embestida gubernamental y en 2009 quedo sin quorumy la Sala
Civil fue clausurada. En medio del vacio judicial, en abril de 2009,
el Congreso aprob6 una ley electoral transitoria que adelanto los
comicios que debian realizarse en 2010 y habilité a Morales para
ser reelecto, a pesar de que la Constitucion anterior, en vigor al
momento de su elecciéon como presidente, no contemplaba esa

12 Ver Mendoza (2016) y NMas (2019, min 13:10-14:10).

13 Véase Komadina y Geffroy (2007), Zuazo (2009), Garcia Linera (2010)
y Garcia Yapur (2015).

14 Un recuento detallado de estos episodios se encuentra en Castagnola
y Pérez Lifian (2010).
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posibilidad y de que la nueva Constitucion expresamente sefa-
laba, en un articulo transitorio, que la reelecciéon no aplicaba para
las autoridades vigentes (Castagnola y Pérez Lifidn, 2010). Como
es de suponer, esta ley no pudo ser sujeta a control constitucio-
nal por la falta de un Tribunal Constitucional en funciones. El
contundente triunfo electoral de Evo Morales, quien fue reelecto
conmas del 64% delos votos, acalld a quienes reclamaban por las
irregularidades cometidas. Asi, se logr6 la mayoria calificada en
ambas camaras del Congreso. E1 MAS se convertia en el partido
dominante.

La movilizacion de sectores sociales cercanos al Gobierno (o
controlados por éste) fue una estrategia usada recurrentemente
para enfrentar a la oposicion legislativa y a la que gobernaba en
algunos departamentos. A este juego de confrontacion también
entraron dirigentes opositores, lo que gener6 enfrentamientos
violentos entre civiles, en los que hubo muertos y heridos (los
mas importantes fueron los de Cochabamba, en 2007,y Pando, en
2008).1% Pero el triunfo de Morales en las elecciones de 2009 signi-
ficé, finalmente, la derrota de la oposicion. No obstante, para con-
solidar suhegemonia, no bastaba con neutralizar alos 6rganos de
contrapeso, como ya habian hecho con el Poder Judicial, el MAS
debia controlarlos. Asi, ainicios de 2010, el nuevo Congreso (que
emergio de las elecciones efectuadas pocos meses antes) aprob6
una ley que autorizaba al presidente a nombrar interinamente a
los ministros de la Corte Suprema de Justicia, a los magistrados
del Tribunal Constitucional y a los miembros del Consejo de la
Judicatura (medida abiertamente inconstitucional). Esas autori-
dades estuvieron en funciones por casi dos afnos, hasta que en
octubre de 2011 se realizaron las primeras elecciones judiciales
(que es lo que la nueva Constitucion establece). Si bien uno de
los objetivos del nuevo mecanismo de nombramiento era despo-
litizar al Poder Judicial, quedo claro que las nuevas autoridades
contaban con el visto bueno del Gobierno (el procedimiento sefa-
la que el Congreso debe preseleccionar alos postulantes) y que se
buscaba tener pleno control del Poder Judicial (Fundacion para el
Debido Proceso [DPLF], 2018). Las nuevas autoridades judiciales

15 Véase Uggla (2009).
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iniciaron sistematicamente juicios contra dirigentes y excandida-
tos opositores, varios de los cuales huyeron de Bolivia.'¢ Luego, en
2014, habilitaron a Evo Morales para una nueva reeleccion (para
un tercer periodo).!” El Gobierno ya tenia pleno control sobre la
justicia.

El gobierno del MAS logré controlar el 6rgano electoral con
similar estrategia. Ya en el discurso de toma de protesta en 2006,
Morales criticd duramente su desempeio; dos meses después
renuncié Oscar Hassenteufel, su presidente. Después de la pri-
mera reeleccion del expresidente, y con el MAS controlando dos
tercios de ambas cimaras del Congreso, se renovo integramente
la sala plena de dicha institucion. El desempeio de las nuevas
autoridades electorales fue muy cuestionado en el proceso elec-
toral de 2014. Las condiciones de la competencia electoral fueron
tremendamente desiguales debido a que la candidatura oficia-
lista hizo uso abierto y sin control de bienes y recursos publicos.
Ante el reclamo de los candidatos opositores, el TSE sefialé que
no podia prohibir que el presidente-candidato realizara gestion
publica (entregaba obras en mitines electorales a los que asistian
funcionarios publicos en horario laboral). También se objet6 que
en varias circunscripciones el nimero de votantes era mayor
que el de habilitados. En todo caso, la diferencia entre el primer y
el segundo lugar fue tan grande (casi 40 puntos porcentuales),
y el resultado final tan claro, que esas denuncias no prospera-
ron. Pocos meses después, en las elecciones de gobernadores y
alcaldes, el TSE tuvo un comportamiento de parcializacion si-
milar hacia los candidatos oficialistas. Se repitieron las escenas
de uso de bienes y recursos publicos, Evo Morales y el vicepresi-
dente sefialaban en actos de campafia que si la gente no votaba
por sus candidatos, el Gobierno central dejaria de dar recursos a

16 Entre los que destacaban Manfred Reyes Villa, exgobernador de
Cochabamba y candidato a la presidencia en 2014; José Luis Paredes,
exgobernador de La Paz; Mario Cossio, exgobernador de Tarija; Roger Pinto,
exsenador; y Branko Marinkovic, ex dirigente civico de Santa Cruz.

17 Con el argumento de que su segundo periodo (2010-2014) era en realidad
el primero bajo la nueva Constitucion, misma que reconoce la posibilidad
de reeleccion. Al respecto, véase Mendoza-Botelho (2014).
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los departamentos y los municipios en donde ganaran los oposi-
tores,'® y la autoridad electoral no dijo nada al respecto, pero si
actud cancelando todas las candidaturas de Unidad Demdcrata
(UD), de oposicidn, en el departamento del Beni, cuando un re-
presentante de esa agrupacion dio a conocer unas encuestas en
las que salian victoriosos. Acciones idénticas por parte de can-
didatos del MAS solo recibieron sanciones econdémicas o fueron
desestimadas por falta de pruebas.'®

Durante 2015, la imparcialidad de las autoridades del TSE fue
cuestionada no s6lo por su desempefio en las elecciones, sino por
varios sucesos que las relacionaban con el MAS. Asi, se hicieron
publicas imagenes del vocal Ramiro Paredes celebrando su cum-
pleafnos con militantes de ese partido; la vocal Dina Chuquimia
reenvio desde su cuenta de Twitter (ahora X) un mensaje de cam-
paiia de un candidato oficialista; también circuld en los medios
el carnet de militante masista del vocal Irineo Zuna; y el vocal
Wilfredo Ovando apareci6 en una foto de campana del partido
del Gobierno. Todo esto debilit6 la imagen del 6rgano electoral
y el Congreso resolvi6 renovar de nuevo a toda su sala plena.?°
Sin embargo, los nombramientos no fueron consensuados con
la oposicion y el Gobierno impuso otra vez su mayoria. En con-
secuencia, las dudas sobre la integridad de los nuevos vocales
se mantuvieron. El resultado no pudo ser mas desastroso: tres
vocales renunciaron en 2018 cuando el MAS se disponia a apro-
bar la Ley de Organizaciones Politicas, que avalaria una nueva
reeleccion de Morales y de Garcia Linera;?! los demads vocales
llevaron adelante las elecciones presidenciales de 2019, en que
el binomio oficialista viol6 sistematicamente la prohibicion de
usar bienes y recursos publicos en campania. El silencio del TSE, a
pesar de las evidencias presentadas por los candidatos opositores,
confirmo6 que ese drgano, al igual que otros de vital importancia

18 Al respecto, véase Correo del Sur (2015).

19 Varnoux (2015) hace un recuento detallado de las irregularidades en las
elecciones de 2014 y 2015.

20 Sobre los eventos mencionados, véase Alberti (2016).

21 Al respecto, véase Zegada (2019).
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parala democracia, también era controlado por el Gobierno.?? La
decision final que provocd la crisis y el enfrentamiento que vivid
Bolivia durante octubre y noviembre de ese afo fue interrum-
pir el reporte de resultados la noche de la eleccidon, y reanudarlo
22 horas después con un llamativo cambio de tendencia a favor
del MAS. El informe de auditoria interna de la empresa Ethical
Hacking?? y la auditoria externa realizada por la Organizacion de
Estados Americanos (OEA)?* certificaron que se habia producido
fraude electoral.?® La captura del Tribunal Supremo Electoral por
parte del Gobierno causo el drama que vivieron los bolivianos
durante varias semanas, en el que murieron mas de 30 personas.

El control politico que ejercié el MAS se extendi6 también
a organizaciones sociales e indigenas aliadas. Algunas de ellas
funcionaban con autonomia respecto al Gobierno, en especial
la Confederacion de Pueblos Indigenas de Bolivia (CIDOB) y el
Consejo Nacional de Ayllus y Markas del Qullasuyu (CONAMAQ).
Una vez concluida la Asamblea Constituyente, el Gobierno cre6
una instancia de coordinacion de las organizaciones aliadas: la
Coordinadora Nacional por el Cambio (Conalcam), que gané prota-
gonismo y funciond de manera subordinada al Poder Ejecutivo.?®

Durante el segundo periodo de Evo Morales hubo conflictos
que alejaron a algunas organizaciones del Gobierno, siendo el
mas importante la represién en 2011 contra personas indigenas
que marchaban pidiendo que no se construyera una carretera en

22 Otro hecho llamativo fue que la sala plena prohibié que los medios de
comunicacién reprodujeran dos encuestas realizadas por universidades
publicas, las cuales mostraban que la segunda vuelta entre Evo Morales y
Carlos Mesa era casi inevitable.

23 Sele puede consultar en Ethical Hacking (2020)

24 Elinforme preliminar de la OEA se hizo publico el 10 de noviembre de
2019, al respecto consultar OEA (2019). Aunque el informe final se puede
consultar en OEA (s.f.).

25 ElInforme de la Mision de Expertos Electorales de la Unién Europea
también identifica numerosas irregularidades que ocurrieron en las
elecciones presidenciales, y destaca que el TSE estaba “estrechamente
vinculado al MAS y, por lo tanto, sujeto a control politico”. Se le puede
consultar en Unién Europea (2019, p. 11).

26 Una explicacion de esto se encuentra en Mayorga (2011).
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medio de sus territorios. La respuesta oficialista fue dividirlas,
crear dirigencias paralelas y reconocer a las que se mantenian
afines. En ello, la Conalcam fue funcional al expulsar a los diri-
gentes disidentes; de hecho, esa coordinadora le dio al Gobierno
el poder simbolico para seguirse mostrando como representante
delos movimientos sociales. Ademas, el escandalo de corrupcion
del Fondo de Desarrollo para los Pueblos Indigenas Originarios
y Comunidades Campesinas (Fondioc), en el que se descubri6 en
2015 el desfalco de mas de 100 millones de bolivianos por proyec-
tos fantasma que debieron beneficiar a comunidades indigenas
y que involucré a dos ministras de Estado y a varios dirigentes
campesinos, revel? la existencia de una estructura clientelar del
Ejecutivo con los sindicatos campesinos y con todas las organi-
zaciones adscritas a la Conalcam.?”

La vision sobre la democracia del MAS y de Evo Morales, en
un contexto de amplio respaldo electoral, les permiti6 tener pleno
control politico en Bolivia. El expresidente pudo culminar tres
periodos consecutivos de gobierno, tener mayoria calificada en
el Congreso, controlar el Poder Judicial, el 6rgano electoral y las
organizaciones sociales indigenas y campesinas. Todo ese domi-
nio hizo posible asediar y aislar a organizaciones sociales criticas,
usar instrumentalmente lajusticia contralideres de la oposiciéony
lideres sociales disidentes, y gozar del trato privilegiado del TSE,
en especial, en periodos de campafias. En esas condiciones era
casi imposible para la oposicion competir electoralmente, a lo
cual se sumo la eliminacion del financiamiento publico a partidos
politicos, poco antes de la primera reeleccion de Morales,?® lo que
llevo al debilitamiento de todos los partidos opositores y a que tu-
vieran una existencia fugaz (la mayoria desaparecié poco des-
pués de las elecciones). En consecuencia, el sistema de partidos

27 Un excelente analisis de dicho escandalo de corrupcion y de la relacién del
gobierno del MAS con las organizaciones sociales se encuentra en Zegada y
Komadina (2017).

28 Sobre la importancia del financiamiento publico y sus efectos
positivos sobre la democracia véanse Gutiérrez y Zovatto (2011),

y Falguera et al., (2015).
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predominante? existente en Bolivia es resultado intencional de
las acciones impulsadas desde el Gobierno nacional para debilitar
a la oposiciéon y que haya competencia, pero no competitividad
electoral.? Todo ello en funcién de afianzar el control politico
del MAS en el pais.

3. Crisis politicade 2019

La profunda crisis que atravesé Bolivia en 2019 y que tardd un
afio en resolverse inici6 en realidad en 2016. Poco después de la
segunda reeleccion de Evo Morales, en octubre de 2014, en la que
volvié a triunfar con un 61% de los votos, el MAS y los sindicatos
cocaleros, queriendo aprovechar el momento favorable, declara-
ron la necesidad de garantizar su continuidad en la presidencia
conmiras al bicentenario de la Independencia, que se cumplira en
2025. Puesto que ya no habia forma de forzar una interpretacion
constitucional que permitiera un nuevo periodo del expresiden-
te, se decidié convocar a referéndum nacional para cambiar la
Constitucion y posibilitar una nueva reeleccion. La consulta fue
aprobada porlamayoria del MAS en el Congreso en septiembre de
2015, y se realiz6 en febrero de 2016. El resultado fue inesperado,
ya que con un 51% se impuso la negativa a una nueva reeleccion
de Morales y de Alvaro Garcia Linera. El pais se habia dividido en
partes casi iguales, pero aiin no estaba polarizado. Fue la primera
derrota electoral del oficialismo. En parte se debid a que, tres se-
manas antes del referéndum, se destap6 un escandalo que reveld
un esquema de trafico de influencias que beneficiaba a empresas
constructoras chinas y que involucraba a Gabriela Zapata, exno-
via de Evo Morales, y también comprometia al Ministerio de la
Presidencia (Driscoll, 2017). Otro factor asociado fueron las y los
electores que, habiendo votado por el MAS 14 meses antes, no

29 SegUn Sartori (1980), en sistemas de partido predominante se permite
la existencia de partidos distintos del principal, que compiten legal y
legitimamente con él, pero la rotacion en el poder no ocurre en la practica.
30 Estadescripcion es de Mayorga (2019).
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estaban de acuerdo con la posibilidad de que su lider se mantu-
viera casi 20 afios gobernando.

Aunque Evo Morales se habia comprometido publicamente
a respetar los resultados del referéndum,®! ni €l ni su partido
se imaginaron un escenario de derrota. Cuando eso sucedio, el
MAS convoc6 a su IX Congreso Extraordinario y estableci6 que
debia buscarse el camino para asegurar la repostulacion de la du-
pla presidencial. Se consideraron cuatro opciones: 1) recurrir al
Tribunal Constitucional; 2) realizar un nuevo referéndum, con-
vocado por iniciativa popular; 3) que ambos lideres renunciaran
seis meses antes del final de sus mandatos para lograr su habili-
tacion constitucional; y 4) que el Congreso hiciera una reforma
constitucional por su cuenta.?? Se eligio la primera opcion. Asi,
en septiembre de 2017, diputados del partido del Gobierno pre-
sentaron una accion de inconstitucionalidad de varios articulos
delaLey de Régimen Electoral y demandaron la inaplicabilidad de
diversos apartados de la Constitucion que limitaban la reelec-
cion de Morales y de Garcia Linera. Con esto se mostrd que el
MAS sdlo estaba dispuesto a acatar la voluntad mayoritaria si se
ajustaba a sus objetivos politicos, y que no tenia reparos en violar
la Constitucion, que éste mismo impulso, si ponia en riesgo su
permanencia en el poder. De esa forma, dicho partido renunci6
ala que constituia la fuente de legitimacion de sus decisiones de
gobierno desde la primera presidencia de Morales; es decir, la
necesidad de cancelar la posibilidad de alternancia en el poder
llevo al MAS a abandonar su vision mayoritaria de la democra-
cia. Para ello, la anulacion de los contrapesos institucionales que
habia llevado a cabo seria ttil.

A fines de noviembre de 2017, el Tribunal Constitucional emi-
ti6 la sentencia 84/2017 que habilitaba a Evo Morales y a Alvaro
Garcia Linera a ser reelectos indefinidamente, bajo el argumento
de que impedirlo violaria sus derechos humanos. El fallo, ahora
si, polarizo6 al pais; significaba no s6lo que dichas autoridades
podian gobernar perpetuamente, sino incluso que quienes vo-
taron en el referéndum por el No habian violado los derechos

31 Véase Welle (2016).
32 Alrespecto, véase a Molina (2016).
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politicos de ambos. Un referéndum que, ademas, fue convocado
por su propio partido. Surgieron protestas, en especial de lideres
de la oposicidn, pero las calles no se llenaron. Habia indignacion,
pero faltaba algo que llevara a la gente a movilizarse. Sin embar-
g0, las encuestas mostraban que la polarizacién iba en aumento.
Seglin Latinobarémetro, en 2015 y 2016 alrededor del 7.5% de
personas se ubicaban en los extremos de la escala ideologica
izquierda-derecha. En 2017 ese porcentaje se triplico, y en afios
posteriores se ha mantenido en mas del doble. En ese contexto,
las elecciones de 2019 eran altamente riesgosas. Debia cuidarse
cada detalle y maximizarse la transparencia, pero ocurri6 todo lo
contrario. Como se mencion al principio, el sistema de conteo
rapido se cayd, Morales se declar6 vencedor sin segunda vuelta
y el pais estalld. Finalmente, se produjo el evento que llevo a la
gente a las calles.

La misma noche de las elecciones, la mision de observadores
internacionales de la OEA pidi6 explicaciones al 6rgano elec-
toral por la interrupcion del conteo. En simultaneo, las calles
de las capitales de departamento se llenaban de personas que
protestaban. En Sucre y Potosi, la policia fue rebasada y los in-
conformes quemaron las oficinas de los tribunales electorales
departamentales. La impericia del Gobierno en el manejo de la
crisis33 llevd a que la demanda inicial por una segunda vuelta
electoral se radicalizara, pasando a exigir nuevas elecciones vy,
finalmente, la renuncia de Evo Morales y Alvaro Garcia Linera.
No so6lo habia enfrentamientos entre fuerzas del orden y movili-
zados, sino también entre civiles que apoyaban al Gobierno o que
reclamaban por el fraude. Cuando la violencia escald y se dieron
a conocer los primeros muertos, el expresidente acept6 que la
OEA realizara una auditoria a las elecciones, misma que, como se
menciond, concluy6 que habia evidencia de fraude electoral. Esa

33 Por ejemplo, en una concentracion con militantes del MAS, Evo Morales
se burlé de los bloqueos de quienes protestaban, en un momento en que
Bolivia ya estaba paralizada. Una semana después pidi6 que se reanudara
la liga de futbol, porque los aficionados estaban siendo perjudicados.
Los jugadores de varios equipos le respondieron que primero estaba la
democracia. Al respecto, véase Anoticia2 Bolivia (2019) y Efe (2019).
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declaracion significo el fin de la presidencia de Morales. Diversos
actores politicos y sectores sociales que eran afines al Gobierno
empezaron a demandar la renuncia de las autoridades, como
la Central Obrera Boliviana (COB), las universidades publicas e
incluso las Fuerzas Armadas.?* Un dia antes la policia se habia
amotinado, anunciando que ya no reprimiria las protestas; asi,
no existia la minima posibilidad de culminar siquiera el periodo
de gobierno, que finalizaba dos meses después. El binomio que ha-
bia gobernado Bolivia por 14 aflos tuvo que renunciar y refugiarse
en México. Asitambién lo hicieron los presidentes de la CAmara
de Diputados y del Senado.

El vacio de poder que se gener6 conllevé mas violencia. Las
mas de 50 horas que transcurrieron entre la salida de Evo Morales
y otras exautoridades a México y la toma de protesta de Jeanine
Afez fueron de absoluta zozobra, en especial en La Paz, donde
se quemaron autobuses de transporte publico, ardieron casas
de politicos de uno y otro bando, grupos civiles se organizaban de-
clarando el inicio de una guerra civil, y ni la policia ni las Fuerzas
Armadas se movilizaron para pacificar la situaciéon. En medio de
negociaciones propiciadas por la Iglesia catdlica y por represen-
tantes de la Unidén Europea (UE), entre lo que quedaba del MAS
y dirigentes opositores, se decidié que, ante la ausencia de los
presidentes de ambas cimaras del Congreso, la segunda vicepre-
sidenta de la Camara de Senadores asumiera la presidencia del
pais.?® En ese momento, Afiez ni siquiera se encontraba en La
Paz; su nombramiento la sorprendi6 incluso a ella, que ya alista-
ba su retiro politico, puesto que su partido no la habia incluido

34 Lasugerencia que hizo el comandante de las Fuerzas Armadas a Evo Morales
para que renunciara suele verse como evidencia de golpe de Estado
(Marsteintredet y Malamud, 2019). Sin embargo, el propio expresidente
relata en sus memorias que la decision de renunciar la tomé la noche
anterior. En su carta de renuncia no menciona a los militares, sino que se
refiere a un “golpe civico y de algunos sectores de la policia”. Véase Morales
(2020).

35 La Constitucion de 2009 establece que la linea de sucesién presidencial
sigue el siguiente orden: vicepresidente, presidente del Senado y presidente
de la Camara de Diputados. Junto con Morales, todas esas autoridades
habian renunciado a sus cargos.
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como posible legisladora para el periodo 2020-2025. La sucesion
fue inmediatamente avalada por el Tribunal Constitucional, que
interpretd que la ausencia del presidente era definitiva.2¢ Pero la
violenciano ces6. Grupos afines al MAS se movilizaron exigiendo
la salida de Afiez y el retorno de Morales. Los enfrentamientos
con las fuerzas del orden arrojaron decenas de muertos en Sacaba
(cerca de Cochabamba) y en la ciudad de El Alto.3” Esos aconteci-
mientos generaron repudio a nivel internacional y provocaron
que la Comision Interamericana de Derechos Humanos (CIDH)
realizara una visita de observacion a Bolivia, en la que demandé
que se llevara a cabo una investigacion internacional inde-
pendiente sobre los sucesos.3® El nuevo Gobierno logro, al fin,
pacificar el pais, pero su credibilidad internacional quedé muy
comprometida.

Aunque el MAS qued6 muy debilitado, seguia siendo la princi-
pal fuerza politica en Bolivia y la que tenia mayoria en el Congreso,
el cual no dejé de funcionar durante la presidencia de Jeanine
Afiez. Sus legisladores, conscientes de que no podia derramarse
mas sangre, colaboraron en reducir el conflicto y aprobaron
la anulacién de las elecciones del 20 de octubre de 2019, la
convocatoria a nuevas elecciones (que debian realizarse en mayo
de 2020, pero fueron postergadas para septiembre y luego para
octubre debido ala pandemia del COVID-19); nuevas designacio-
nes de autoridades en el Tribunal Supremo Electoral y la renuncia
de Morales y Garcia Linera. Todo ello en el entendido de que la
presidencia interina de Afiez tenia como tinica misién, de acuerdo
con la Constitucion, convocar a nuevas elecciones y entregar el
poder a quien resultara electo. No obstante, la presidenta excedi6
por mucho ese mandato. Esto facilitado por el debilitamiento de
las instituciones que habia propiciado Evo Morales durante sus

36 El comunicado del Tribunal Constitucional puede consultarse en NTN
(2019).

37 Segun la Defensoria del Pueblo, el conflicto poselectoral causé la muerte
de 35 personas en total, tres de ellas antes de la renuncia de Evo Morales y
32 cuando Jeanine Afiez ya fungia como presidenta. Puede consultarse la
lista de fallecidos en Defensoria del Pueblo. Estado Plurinacional de Bolivia
(2019).

38 Las observaciones de esa visita pueden consultarse en OEA (2019b).
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14 afios en el poder. La misma noche en que Morales marché a
México, la Fiscalia General del Estado ordeno el apresamiento de
las autoridades electorales por el delito de fraude; dias después
emiti6 orden de aprehension contra el expresidente por los deli-
tos de sedicion y terrorismo; también ordend detener a exminis-
tros, viceministros e incluso a funcionarios de rango medio. Hay
que sefalar que el fiscal general, Luis Lanchipa, fue designado
en ese cargo por la mayoria del MAS en el Congreso, en 2018; es
decir, Morales y los dirigentes del MAS se volvieron victimas de
la desinstitucionalizacion de la justicia que ellos mismos impul-
saron en su gobierno.

4.Llegada de la pandemia mundial de COVID-19

Al igual que en toda América Latina, la pandemia mundial de
COVID-19 lleg6 a Bolivia a inicios de marzo de 2020. El contexto
no podia ser peor. A los problemas de legitimidad del Gobierno
interino se sumaba la polarizacion politica por la crisis recién ocu-
rrida y las heridas atin abiertas de la fuerte represiéon ordenada
por Afiez; si bien se habia pacificado el pais, todavia habia mucha
tension. Para contener el virus, el Gobierno orden6 de inmediato
el cierre de fronterasy el inicio de una estricta cuarentena a través
de un decreto que declaraba el estado de emergencia (Velasco
Guachalla et al., 2021). Para vigilar el cumplimiento de esa me-
dida, se desplegaron policias y militares en todas las ciudades.
El problema es que la Constitucién no contempla el estado de
emergencia; solo se puede declarar estado de excepcion, pero el
Congreso debe aprobarlo como maximo tres dias después de que
el Ejecutivo lo decrete. Dado que Bolivia tuvo una de las cuaren-
tenas mas estrictas del mundo (la gente debia permanecer en
sus hogares, sdlo podia salir una persona por familia una vez a
la semana para realizar compras, los mayores de 65 afios no po-
dian en ningin caso estar fuera de sus casas), la inexistencia de
un respaldo legal valido para dicha medida fue vista con recelo.
Muchos sectores de la poblacion, en especial los que tradicional-
mente votan por el MAS, desconfiaron de las buenas intenciones
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del nuevo Gobierno, e incluso se llegd a creer que el virus SARS-
CoV-2 no existia, que era un invento de control politico.3°
Lapandemia golped muy duro a Bolivia, tanto en términos hu-
manos como econdémicos. La mortalidad aumenté 68% respecto
alatendencia de afios previos, y el exceso de muertes fue mayor
sOlo en Ecuador y Per. Los cementerios no abastecian la deman-
da para enterrar a los muertos, lo que hizo que surgieran cre-
matorios moviles e informales que recorrian los barrios (Velasco
Guachalla et al., 2021). El sistema de salud era por mucho insufi-
ciente para atender a quienes lo requerian, escasearon medica-
mentos y oxigeno, lo que origind la especulacion de éstos, que se
comercializaban informalmente a precios exorbitantes. Ademas,
la desconfianza hacia el Gobierno hizo que muchos sectores rom-
pieran la cuarentena y las medidas de distanciamiento social, lo
que impidi6 la disminucién de contagios. También la necesidad
economica de la gente jugé un papel en ello. En un pais con 85%
de trabajadores informales resulta imposible pretender que se
queden en sus casas por varias semanas. Si bien la presidenta
estableci6 diversas medidas como el pago de bonos extraordina-
rios para apoyar a las familias, la reduccion de tarifas de servicios
basicos y la gratuidad de la energia eléctrica y el agua por tres
meses para el consumo familiar, las necesidades de las personas
sobrepasaban cualquier respuesta desde el Estado. De hecho,
Bolivia fue el segundo pais en América Latina en dar mds apoyos
extraordinarios durante esta contingencia sanitaria, sélo supe-
rado por Chile. Invirtié mas del 7% del PIB en transferencias de
emergenciay cubri6é a mas del 75% de la poblacion (Cejudo et al.,
2021). No obstante, en 2020, la pobreza aument6 dos puntos por-
centuales debido al decrecimiento econdmico del 8.7%, el peor
desde que se tienen registros. Queda claro, sin embargo, que los
pobres hubieran aumentado atin més sin los apoyos otorgados.
La estricta cuarentena decretada por Jeanine Afiez fue con-
siderada por expertos internacionales como una medida que
ponia en alto riesgo a la democracia (Lithrmann et al., 2020). En
un pais en el que pocos meses antes hubo enfrentamientos entre
civiles, el riesgo era obviamente mucho mayor. En ese contexto, el

39 Véase Pieper (2020).
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desempeiio del Gobierno fue peor de lo esperado. No s6lono pudo
resolver el desabasto de medicamentos, sino que no se ampliaron
hospitales ni se adquiri6é equipo de bioseguridad para el perso-
nal sanitario; en lugar de ello se multiplicaron episodios de co-
rrupcion y de uso de recursos ptblicos con fines personales.*® Si
Afiez ya tenia problemas de legitimidad, su credibilidad terminé
de derrumbarse. Luego de la primera ola, la gente masivamente
quebrant6 la cuarentena y al Gobierno no le quedoé otra alter-
nativa que levantar la declaratoria de emergencia y delegar las
disposiciones sobre la pandemia en los gobiernos subnacionales.
Esto dltimo debi6 hacerse desde el principio, pero Afiez prefiri6
centralizar las decisiones para no tener que coordinarlas con
autoridades locales del MAS. Cuando Arce llegé a la presidencia,
en noviembre de 2020, alin no habia pasado lo peor en términos
de muertes, pero yano habia forma de imponer restriccion social
alguna. Su principal reto fue vacunar a la poblacion, a lo que se
aboco durante todo 2021.

La pandemia arras6 con Bolivia; la poblacién pagd un costo
humano y econémico enorme, pero existen importantes leccio-
nes de las que se deberia tomar nota a futuro: 1) es indispensable
contar con un sistema de salud de calidad, de otro modo la gente
queda desamparada y a su suerte, el MAS no lo construy6 en 14
afios de gobierno, y aunque las decisiones y el desempefio de la
presidencia de Aflez fueron erraticos e incluso nocivos, era im-
posible que su respuesta fuera la que la situacion ameritaba; 2)
tener un sector salud como el que se menciona pasa por construir
un Estado profesional que recaude ingresos que le permitan fi-
nanciarlo; 3) en una emergencia como la pandemia, el Gobierno
debe tener legitimidad y credibilidad, y debe ademas coordinar
la accion publica con los gobiernos subnacionales, la centraliza-
cién es una mala decision; 4) lo anterior significa que, si existe

40 En abril de 2020 se reveld que aviones de la Fuerza Aérea eran usados por
amigos y familiares de la presidenta y de sus ministros. En mayo estallé un
escandalo de corrupcién por la compra con sobreprecio de respiradores
a una empresa espafola; el ministro de Salud fue aprehendido por ello.
También se descubrieron casos de corrupcidn en las empresas publicas.
Al respecto, véase Los Tiempos (2020).
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desconfianza social en los gobernantes, éstos deben invertir tiem-
po y esfuerzo en construir y fortalecer su legitimidad y su credi-
bilidad, acciones simbolicas que permitan que la gente sienta la
cercania de las autoridades suelen ayudar a ello; 5) el buen actuar
de los funcionarios publicos es fundamental para que las per-
sonas sigan las recomendaciones que proceden del Estado. No
solo debe haber méaxima transparencia, sino que incluso deben
evitarse situaciones que puedan ser interpretadas como conflicto
de interés, abuso de poder o corrupcion.

5.Elecciones y fin de la crisis politica

El gobierno interino de Jeanine Afiez buscé desde su inicio eli-
minar politicamente al Movimiento al Socialismo. Mas alla de la
represion ejercida contra quienes demandaban el regreso de Evo
Morales en noviembre de 2019 (que ya indicaba su escasa voca-
cién democratica), la persecucion judicial que se emprendi6 con-
trasus dirigentes y el que se haya impedido que varios exministros
refugiados en la embajada mexicana pudieran salir del pais reve-
laron ese objetivo. Nunca buscé reconciliar a los sectores enfren-
tados ni reducir la polarizacion politica. Y aunque convivioé con
un Congreso de mayoria masista, buscé siempre sacar ventaja de
su posicion de poder, pero en ese afan también se mostro incom-
petente por la escasa experiencia en la gestion publica que tenian
las nuevas autoridades. El Movimiento Demodcrata Social (MDS),
partido de la presidenta, era poco importante a nivel nacional, su
votacion en las elecciones anuladas de 2019 habia sido de s6lo
el 4.24%. Como se menciono, ella misma no logré entrar en las
listas partidarias al Congreso, estaba practicamente en el retiro
politico, y en las tres semanas que durd la convulsion poselecto-
ral se encontraba en Trinidad, una pequefia ciudad amazonica
donde naci6. Sus ministros se caracterizaron por la estridencia,
las amenazas, permanentes conflictos de interés y hechos de co-
rrupcion.*! La presidencia les habia llegado por accidente, y no

41 Arturo Murillo, quien fuera ministro de Gobierno durante la presidencia
interina y el politico mas influyente y poderoso durante el afio que durd,
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estuvieron a la altura. No obstante, en enero de 2020, el MAS se
veia débil y Afiez calculé que el momento politico era propicio.
Asi, anunci6 su candidatura presidencial.

Nuevamente la figura de un presidente-candidato (o presi-
denta-candidata, en este caso) arrojaba dudas, otra vez, sobre la
equidad que habria enlas elecciones, y Afiez replicaba el compor-
tamiento que habia caracterizado a Evo Morales: uso de recursos
publicos para promocionar suimagen, despliegue de funcionarios
para actividades de campania, etcétera. Pero la pandemia lo cam-
bio todo. Las elecciones fueron postergadas dos veces para no in-
crementar los contagios y se realizaron cinco meses después delo
programado. Eso dio tiempo al MAS parareorganizarse y actuar de
manera coordinada. No fue sencillo, dado que los lideres de dicho
partido se encontraban refugiados en el exterior y habia fuertes
conflictos internos que se derivaban de las resistencias a la can-
didatura de Arce, que habia sido impuesta por Evo Morales desde
Argentina.*> Asimismo, era conflictiva la relacion entre la banca-
da masista del Congreso, que seguia sesionando y legitimando
la presidencia de Afiez, y sectores que rechazaban cualquier tipo
de colaboracion con un gobierno que consideraban golpista; sin
embargo, la demora delas elecciones les permitid reestructurarse
y volver a constituirse en el partido mejor organizado y con mayor
presencia en el territorio, lo que es clave en contextos electorales,
en especial cuando las condiciones para las campafias son muy
restrictivas, como ocurrié por el COVID-19. La desconfianza en el
Gobierno interino también ayudd en esa reorganizacion, ya que
las postergaciones fueron interpretadas por algunos sectores del
MAS como intentos por suspender la eleccion de autoridades
indefinidamente (a pesar de que ambas habian sido aprobadas
por el Congreso, donde el mencionado partido tenia mayoria);
ello los llevo a protestar y movilizarse durante varias semanas.

se encuentra hoy preso en Estados Unidos por conspiracion para blanquear
sobornos. A cambio de pagos recibidos, otorg contratos a una empresa
estadounidense que vendié gases lacrimdgenos y otros equipos no letales
con sobreprecio al Gobierno boliviano.

42 Las organizaciones sociales aliadas al MAS habian acordado que David
Choquehuanca, excanciller y dirigente aymara, fuera el candidato
presidencial. Véase Camara de Senadores (2020).
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El bloqueo de carreteras que realizaron paraliz6 el occidente del
pais y comprometi6 el paso de ambulancias y oxigeno hacia las
ciudades (Velasco Guachalla et al., 2021). Pese a la critica que origi-
naron estos actos, fueron muy importantes en generar la cohesion
interna que habian perdido en noviembre de 2019.

Una constante de la politica boliviana es la fragmentacion par-
tidista. En todas las elecciones previas al primer triunfo de Evo
Morales hubo mas de 10 candidaturas. Luego de 2005, el nimero
de candidatos estuvo entre ocho y nueve, lo que muestra que la
hegemonia politica del Movimiento al Socialismo estuvo facilita-
da por la division de la oposicion. Es decir, si bien el MAS debilitd
deliberadamente alos demads partidos y desnivel6 la competencia
al grado que hizo imposible que ocurriera una alternancia, las
fuerzas de oposicion no constituyeron un bloque unido debido
ala pluralidad ideoldgica que hay en ellas. Aunque el menciona-
do partido es, sin lugar a duda, de izquierda, la oposicion estaba
formada por otras izquierdas (algunas mas liberales y otras tipica-
mente marxistas) y también por lideres y movimientos de centro,
de derecha y de extrema derecha. En las anuladas elecciones de
2019 el voto opositor se concentro en Carlos Mesa, que era el me-
jor posicionado para competir con Morales, pero hubo otras siete
candidaturas que se presentaban como alternativas de cambio. En
el conflicto poselectoral, todas las oposiciones se unieron en con-
tradel fraude, pero unavez que Jeanine Afiez llegd ala presidencia
y anunci6 su candidatura, se rompi6 tal unidad. Asumiendo que
el MAS estaba derrotado, Afiez atacé de manera contundente a
Mesa. En Santa Cruz surgi6 otro candidato, Fernando Camacho,
lider civico que se habia dado a conocer en los dias mas intensos
del conflicto. Al parecer todos buscaban llenar el vacio supues-
tamente dejado por el partido dominante.*3

En las elecciones de octubre de 2020 volvié a contender un
MAS solido contra partidos que se le oponian, pero divididos. La
pésima gestion de la pandemia, los escandalos de corrupcion y

43 En Claros y Diaz Cuéllar (2022) se encuentran varios analisis sobre la crisis
politica boliviana de 2019-2020 y sobre el proceso electoral de octubre
de 2020. Resulta valioso que en ese libro existe variedad de posiciones e
interpretaciones.



MIRADAS ACTUALES SOBRE AMERICA LATINA: DEMOCRACIA, VIOLENCIA Y PANDEMIA * 207

los abusos cometidos habian desgastado a Jeanine Afiez, quien
al ver que la fragmentacion contra el MAS favorecia su posible
regreso al poder, decidi6 retirar su candidatura. Era un acto tar-
dio y desesperado ante la certeza de que, si Luis Arce llegaba a la
presidencia, habria consecuencias por los excesos cometidos por
su gobierno interino. Pero el dafio estaba hecho y afect6 a todas
las oposiciones que actuaron juntas ante el fraude de 2019. Un afio
bastd para que algunos sectores de la poblacién percibieran que la
alternativa al MAS eran fuerzas que tenian una visiéon del Estado
como botin, una concepcion autoritaria del poder y gran incom-
petencia. Arce obtuvo 55% de votos contra solo el 29% de Carlos
Mesa. Su triunfo en primera vuelta asegur6 la mayoria congresal
de su partido, fue una terrible derrota para los lideres y los gru-
pos que habian protestado en contra de las irregularidades de las
elecciones del afio anterior. A los votantes tradicionalmente ma-
sistas se les sumaron quienes, habiendo votado por Mesa en 2019
por estar en desacuerdo con un nuevo periodo de Evo Morales,
votaron por el MAS al ver que tenia un candidato distinto; es
decir, habia electores que rechazaban una nueva reeleccion de
Morales, pero no asi un nuevo gobierno del MAS.#* El panorama
politico cambi6 de forma tan drastica que pocos dias después el
expresidente y Alvaro Garcia Linera retornaron a Bolivia y todos
los procesos judiciales, que el gobierno de Afiez habia iniciado
contra su predecesor y otras exautoridades y lideres masistas,
fueron anulados.*® Asi también, los exvocales del TSE que en-
frentaban cargos por fraude electoral fueron liberados; ello da
cuenta deladebilidad del sistema judicial en Bolivia y su absoluta
sumision a quien ostente el poder politico.

El resultado de la crisis politica que vivid Bolivia en 2019 y
2020 (pero que inicié en 2016 con la decisién de no respetar los
resultados del referéndum) es que se eligié un nuevo presiden-
te en un proceso que todos los observadores calificaron como

44 Enla Encuesta Nacional de Polarizacion (Proyecto Unamonos, 2023),
alrededor de un tercio de los encuestados declard haber votado
estratégicamente en 2020 para que un candidato que no le gustaba no
ganara. De ellos, la mayoria (51%) voté por el MAS.

45 Véase Europa Press (2020).
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transparente; por ello, fue reconocido por todos los actores po-
liticos. En ese sentido, se cumplié el mandato del referéndum de
2016, acerca de que Evo Morales no fuera reelecto y se respeto
lo que senala la Constitucion al respecto. Pero el costo para que
esto sucediera fue muy alto en términos de muertes, de violencia
politica, de poner en vilo a la democracia y de generar una pola-
rizaciéon que no se limito a los politicos, sino que se extendi6 a la
poblacion. Segiin la Encuesta Nacional de Polarizacion (Proyecto
Unamonos, 2023), dos de cada 10 bolivianos han cortado lazos
con familiares o amigos por la crisis politica; el 51% ha decidido ya
no hablar de politica para evitar conflictos con personas cercanas;
el 45% considera que si hubo golpe de Estado contra Morales, cifra
que es idéntica a la de quienes consideran que no hubo golpe; y
el 49% cree que hubo fraude, frente al 40% que considera que
no lo hubo. El apresamiento de Jeanine Aflez, en 2021, de varios
miembros de su gabinete y de Fernando Camacho, en 2022, ha
impedido que las posturas polarizadas puedan acercarse. Por el
lado del MAS, actualmente se vive una crisis interna por la dispu-
ta entre Arce y Morales por la candidatura en 2025. El primero
quiere reelegirse y el segundo pretende volver a la presidencia.
Los caudillos no dejan sucesores ni se retiran, y Evo es claramente
un caudillo. Es posible que, ante una oposicion otra vez dividida
y debilitada, el conflicto Arce-Morales sea el mas importante en
el futuro politico cercano de Bolivia.

Conclusiones

¢Qué llevo a la crisis politica boliviana de 2019 y 2020? Fue
la insistencia del MAS y de Evo Morales de perpetuarse en la
presidencia. Contrariamente a lo que sucedio en otros paises de
laregion, la crisis no se origind por problemas econémicos o de po-
breza. De hecho, los 14 afios de gobierno de Morales pueden ser
considerados como un éxito econémico y de inclusion social.
Bolivia no sélo brill6 por su estabilidad econdémica, sino también
por su buen crecimiento y por la reduccién de la poblacién po-
bre. La misma Constituciéon de 2009 profundizaba la inclusion
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politica que cambios constitucionales previos habian iniciado.
Perola vision politica del MASy de sus lideres no considerabala po-
sibilidad de perder el apoyo mayoritario de la gente. Cuando se
enfrentaron a la realidad de la derrota en el referéndum de 2016,
que les obligaba a cambiar de candidato e incluso considerar la
posibilidad de que existiera una alternancia en el poder, no du-
daron en inclinarse por violar el mandato popular y garantizar su
permanencia en la presidencia. Lo pudieron hacer porque antes
habian debilitado y, luego, se aseguraron el control de las instan-
cias de contrapeso y de organizacion electoral. La habilitacion
de la candidatura del entonces presidente por parte del Tribunal
Constitucional y la caida del conteo rapido para mostrar después
un cambio de tendencia en los resultados son evidencia de la total
sumision de esas instituciones al Poder Ejecutivo.46

El problema del debilitamiento institucional es que puede per-
judicar a cualquiera. Cuando Evo Morales huy6 a México y Jeanine
Afiez asumi6 la presidencia, fue ella quien instrumentalizé la
sumision del sistema de justicia; por ello se persiguid judicialmen-
te al expresidente y a numerosas exautoridades. Luego, cuando
Arce resulté electo, los jueces y fiscales nuevamente mostraron
un comportamiento funcional a los intereses del Ejecutivo. Los
cargos contra Morales y dirigentes del MAS fueron desestima-
dos y se apresé a Afiez y a Camacho. De igual manera pasé con
el Tribunal Constitucional, que validé la toma de protesta de
la expresidenta. Es un comportamiento incoherente y a la vez
absolutamente racional de las autoridades judiciales, pero que
perjudica a la democracia y a los derechos de las personas. Por
tanto, se requiere que el Poder Judicial y la Fiscalia recuperen su

46 En 2018, la Comisidn Europea para la Democracia a través del Derecho,
conocida como Comisidn de Venecia, a solicitud del secretario general de la
OEA, efectud un estudio sobre la reeleccion. En él sefial6 que la reeleccion
presidencial no es un derecho humano y que impedirla no limita los
derechos de los candidatos o de los votantes. Asi también, en 2021,
la Corte Interamericana de Derechos Humanos (CIDH) dictaminé que la
reeleccidn presidencial indefinida no se encuentra bajo la proteccién de la
Convencidén Americana y que, por lo tanto, no es un derecho humano. Con
todo ello quedé claro que el fallo del Tribunal Constitucional boliviano, que
permitia la reeleccion de Evo Morales, no tenia sustento juridico.
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autonomia plena. Por infortunio, esto no entra en los planes del
gobierno de Arce, al que, por el momento, le beneficia controlar a
la justicia. Los calculos de corto plazo de los politicos se imponen
a los riesgos que existen en el largo plazo. En tanto se mantenga
ese patron de comportamiento, serd menos probable reducir la
tension politica yla polarizacion. Unabuena forma de influir para
que eso yano ocurra seria modificar el mecanismo de eleccion de
autoridades judiciales por voto popular.

La realidad nos muestra que siempre se puede estar peor. En
plena crisis politica llegd la pandemia de COVID-19, que alarg6 el
tiempo en funciones del Gobierno interino y que trajo mas lutoy
dolor alos bolivianos. El sistema de salud no estaba minimamen-
te preparado para enfrentar al nuevo virus, lo que revela que el
Estado boliviano tiene en los hechos pocas capacidades. Bolivia
depende en extremo de las buenas condiciones internacionales,
y sin ellas es poco lo que los gobiernos pueden hacer para prote-
ger a las personas o para garantizar sus derechos. Es una deuda
que el MAS debe asumir y debe corregir después de gobernar 14
afos seguidos y con buenas condiciones econdmicas, pero ten-
dra que hacerlo en un entorno internacional menos favorable.
Simultaneamente, dicho partido debe afrontar sus conflictos
internos por la candidatura presidencial en 2025; Evo Morales
y Luis Arce la buscan, lo que casi es sinénimo de triunfo, ante la
fragmentacion y la debilidad de las oposiciones. Si ellas no cons-
truyen un bloque politico para enfrentar al MAS, y si éste no se
divide, lo mas probable es que su permanencia en el poder esté
garantizada al menos hasta2030. En unos afios habra que analizar
qué escenario politico prevaleci6 y las consecuencias de ello para
la democracia boliviana.
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Introduccion

El analisis de la situacion de la pandemia se ha estudiado desde
diversas aproximaciones y enfoques. En su primera etapa el
abordaje de los problemas generados por el COVID-19 ha sido
predominantemente biomédico y se ha centrado en la respuesta
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Este capitulo se plantea desde la dimension institucional y
tiene como proposito determinar si la forma juridica del Estado
(sea unitario, regional o federal) incidié en los modelos de go-
bernanza que se establecieron entre los diferentes niveles de
gobierno subnacional® y entre éstos con la sociedad civil.2 Dos
seran los enfoques tedricos desde los cuales se abordara el pre-
sente estudio: forma de Estado y gobernanza. Para efectos ana-
liticos y dado el amplio margen de la discusion de la gobernanza,
aqui se considera el enfoque especifico referido ala coordinacion
entre niveles de gobierno, llamada gobernanza multinivel, y a la
relacion de los distintos niveles de gobierno con organizaciones
no gubernamentales a escala subnacional.

La pertinencia de este estudio esta dada precisamente por-
que la pandemia del COVID-19 ha provocado profundos cuestio-
namientos a nivel mundial sobre la actuacién del Estado. Entre
otras cosas, por la calidad de la coordinacién que se estableci6 con
los niveles subnacionales de gobierno, ala hora de responder ala
poblacion con politicas publicas (Couto et al., 2022). En distintos
paises se pudo apreciar descontento por las decisiones centraliza-
das que no contemplaban las particularidades de cada territorio,
en relacion con el conjunto de medidas que se implementaron
para frenar la expansion de este virus (Capano, 2021). En otros
casos, en los que los gobiernos nacionales no reaccionaban ante
esta pandemia, fueron las y los gobernadores y/o alcaldes quienes
decidieron las medidas, anticipando actuaciones por falta de acciéon
de los Estados nacionales (Casula, 2021; Huynh y Duong, 2022).

Respecto a lo anterior, alin no existen evidencias concluyen-
tes, respecto de si una respuesta coordinada o articulada para
enfrentar esta pandemia se relaciona con la forma juridica del
Estado o con otros factores. Por ello, es que este analisis espera
hacer una contribucion a partir de la revision sistematica de la
bibliografia, y establecer sila forma de Estado —unitaria, federal

1 Seentiende por niveles subnacionales de gobierno las municipalidades
y ayuntamientos en el nivel local y gobiernos regionales, provinciales,
departamentales para el nivel regional.

2 Para efectos de este articulo se entendera por sociedad civil
las organizaciones no gubernamentales, tales como sociedades
cientificas, organizaciones sociales y comunidad organizada en general.
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o regional— tuvo relacién o no con la capacidad de coordinar ac-
tores estatales y no estatales a nivel nacional y territorial para en-
frentarla pandemia. Para dar respuesta a este objetivo se plantean
dos preguntas orientadoras de la revision sistematica: jcuales son
las principales caracteristicas de la gobernanza para enfrentar el
COVID-19 que se pueden identificar a partir de la revision siste-
matica? y jse puede establecer alguna relacion entre el tipo de
gobernanza observado y la forma de Estado de los paises?

Estas preguntas tienen la limitante de que no se trata de un
trabajo empirico que contempld trabajo de campo, ni tampoco
se revisaron fuentes primarias de cada gobierno al que hacen
alusion los articulos revisados. Por lo tanto, las conclusiones no
pretenden una generalizacion exhaustiva ni concluyente de los
resultados, sino que aspiran a ser una aproximacion preliminar
a la relacion entre forma de Estado y gobernanza para enfrentar
la pandemia. De esta manera, a través del estudio analitico de la
revision sistematica se pretende arrojar luz a esta cuestion. Los
articulos sometidos a revision bibliografica son de la disciplina
de la ciencia politica y la administracion publica, revisados en
dos bases de datos (Web of Science [WoS] y Dialnet), publicados
entre 2020 (inicio de pandemia) y abril de 2022, y dan cuenta de
la gestion gubernamental de la pandemia en paises con formas
de Estado diferentes.

1. Metodologia, métodos y técnicas

Para responder al objetivo y preguntas de este articulo se utiliz6
la metodologia de revision sistematica (RS), basada en el modelo
de declaracion PRISMA? (Preferred Reporting Items for Systematic
Reviews and Meta-analyses) para estudios de metaanalisis y
revision sistematica. En este caso se realizé una revision siste-
matica de articulos cientificos centrados en los estudios sobre

3 El método PRISMA sirve para realizar una revision sistematica y un
metaanalisis de evidencia cientifica para presentar la informacion, ayuda
ajustificar la investigacion y a explicar qué se hizo y qué evidencia se
encontrd (Pérez-Jorge et al., 2021).
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descentralizacion, gobernanza y COVID-19. El objetivo genérico
es conocer, a través de la sistematizacion de labiisqueda de fuen-
tes y analisis, el estado de la investigacion en relacion con estos
topicos.

Esta btasqueda se llevo a cabo en dos bases de datos: WoS, que
recoge los articulos en inglés mas importantes en el ambito de
las ciencias politicas y sociales; y Dialnet, repositorio de los
estudios cientificos mas destacados en espafiol.

Esta RS ha permitido realizar unarevisién de aspectos cuan-
titativos y cualitativos de articulos relacionados con la des-
centralizacion y la gobernanza, lo que ha permitido conocer y
aproximarse a los modelos y las politicas desarrolladas por los
diferentes paises ante un fenémeno global comun. Por esto, se
han revisado las acciones gubernamentales ante el COVID-19 que
incluyeron estudios sobre acciones y estrategias de coordinacion
centralizada o descentralizada, y gobernanza entre actores guber-
namentales o no gubernamentales. No se consideraron aquéllos
que hablaran de descentralizaciéon o gobernanza en forma gené-
rica o no relacionada, y/o que no recogieran acciones o medidas
politicas relativas al gobierno y establecidas ante esta pandemia.

Los articulos sobre gobernanza y descentralizacién debian
enfocarse o aportar informacion sobre las acciones gubernamen-
tales, independientemente de la forma de Estado y del tipo de
pais. Por ello, al inicio de este analisis se establecieron una serie
de criterios para la inclusién y exclusion de documentos (ver
tabla 1).

Tabla1
Criterios de inclusion y exclusion

Estudios en espafiol e inglés Otros idiomas que no sean inglés
o espafol

Continua...
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Documentos escritos en los Articulos escritos antes de dos
ultimos dos afos afios

Documentos cuyo foco sea Articulos sobre COVID-19 cuyo
la descentralizaciény la foco sean otros temas
gobernanza multinivel y el

COVID-19

Articulos o documentos de Articulos de reflexion

investigacion

Articulos de acceso abierto Articulos que no sean abiertos

La btisqueda en las bases de datos tuvo una duracion aproxi-
mada de cuatro semanas, comenzando el 24 de marzo de 2022
y finalizando el 24 de abril del mismo afio. Se utilizaron las
siguientes palabras para buscar en las bases de datos indicadas:
decentralization; governance multilevel, COVID-19, coronavirus
pandemia. La blisqueda se limitd a los articulos de investigacion
en inglés en WoS y en espaiiol en Dialnet.

La estrategia de investigacion se restringi6 al intervalo de los
afios de la pandemia. Esto es asi, porque los estudios y articulos
cientificos sobre descentralizacion, gobernanza y COVID-19 co-
mienzan a aparecer a finales del afio 2020 por la naturaleza de la
relacion y la problematica estudiada. Los booleanos fueron rela-
cionados por los conectores AND y OR, resultando asi la siguien-
te combinacion: decentralization AND governance multilevel and
COVID-19 OR coronavirus pandemic. Para la bisqueda en espa-
fiol se utiliz6 la combinacion: descentralizacion AND gobernanza
multinivel y COVID-19 OR pandemia por coronavirus.

El resultado de la bisqueda inicial arrojo 50 articulos, inclui-
das tesis, capitulos de libros y libros. Tras una primera lectura
de los titulos se eliminaron siete documentos duplicados. Luego,
se aplicaron los criterios de inclusién, descartando 13 documen-
tos que no los cumplian. Después, fue necesario leer los titulos y
resiumenes de todos los documentos. Tras una lectura completa se
eliminaron siete documentos adicionales, quedando finalmente
23 articulos. Con base en esos 23 articulos se presentan los resul-
tados sobre las siguientes variables: escala territorial del estudio;
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forma de Estado donde se realiz6 el estudio; coordinacién entre
niveles de gobierno y con otros actores.

2.Entender las formas de Estado
y gobernanza

2.1. Forma juridica de Estado

Tradicionalmente, en la literatura de la ciencia politica y el dere-
cho comparado se distinguen tres tipos de formas de Estado:
el unitario, el federal y el regional (Alvarez, 2022). El régimen
unitario se puede definir como aquel en donde existe un tinico
impulsor politico o un Gnico centro nacional organizador de la
vida politica, econémica y social de la nacion, lo que implica que
la decision respecto de los asuntos publicos esta concentrada
(Mejia, 2002; Robledo, 2019).

Los gobiernos subnacionales se transforman en implementa-
dores de politicas publicas disefiadas en el centro politico, desde
una racionalidad homogeneizadora que responde a objetivos,
fundamentalmente nacionales (Montecinos, 2005; Mejia 2002).
En los Estados unitarios, la autonomia sobre las decisiones de los
gobiernos subnacionales es limitada y, generalmente, se fortalece
mediante un proceso de descentralizacion de funciones, mas que
de politicas o autonomia territorial. Salvo en los casos en que la
propia Constitucion reconozca aspectos asociados ala autonomia
territorial en el marco del propio Estado unitario, como en el caso
de Colombia o Italia (Montecinos, 2022; Soto, 2020).

Esta condicion no significa que los Estados unitarios sean me-
nos descentralizados que los Estados federados, ya que existen
Estados unitarios que han avanzado considerablemente en ma-
teria de descentralizacién politica, fiscal y administrativa; tal es el
caso de Colombia en la década de los noventa (Montecinos, 2022;
Soto, 2020). Debido a su tradicion regional, en los anos ochenta
se comenzo a impulsar una serie de reformas descentralizadoras
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que culminaron con la transferencia de competencias de caracter
administrativo, fiscal y politicas a los gobiernos regionales (Willis
etal., 1999).

El régimen federal, por su parte, es la conformacion de en-
tidades territoriales que gozan de autonomia politica, fiscal y
administrativa, y comparten poderes con el centro politico o na-
cional; a su vez existen multiples impulsores de poder politico,
legislativo y judicial. Para comprender este tipo de estructura y
la distribucidn territorial del poder, se hace necesario distinguir
algunos conceptos subyacentes a este régimen, tales como el fe-
deralismo, los sistemas politicos federales y la federacion, que
pueden ayudar a entender la esencia de dicho régimen (Fossas,
2002; Watts, 2003; Loughlin et al., 2013).

Elfederalismo pretende lograr la integracion junto alalibertad
politica, combinando el gobierno compartido con la autonomia.
Por su parte, los sistemas politicos federales se refieren a aquellos
disefios institucionales que garantizan lo planteado enlaidea del
federalismo (Fossas, 2002). Estos diseflos pueden estar relaciona-
dos con confederaciones (uniones, ligas o federaciones). La fede-
racion hace alusion al sistema politico implementado por primera
vez en Filadelfia, en 1787, por los fundadores de Estados Unidos,
este sistema establece la unidad mientras preserva la diversi-
dad territorial, integrando a las unidades politicas, previamente
independientes, en una nueva unidad nacional (Beramendi
y Maiz, 2003).

Por tltimo, se encuentra el Estado regional, concepto acufia-
do enlaliteratura de la ciencia politicay el derecho, comparado
por autores clasicos como Ambrosini (1933) y Badia (1963 y 1977).
Se entiende generalmente como una forma de organizacion de
Estado intermedia entre el Estado unitario y el federal. Esta
forma de Estado implica la concentracion de las funciones eje-
cutiva, legislativa y judicial en 6rganos de gobierno centrales
(Soto, 2020). De esta manera, cada unidad territorial comparte
funciones con el ejecutivo central, pero también decide, den-
tro del ambito de su competencia, aspectos de alta relevancia,
alcanzando incluso una constitucién propia o que cuente con
capacidad legislativa sobre determinados asuntos (Ambrosini,
1933 y Badia, 1963 y 1977).
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Un Estado regional, entonces, implica un modelo que compa-
tibiliza las ideas de unidad e integridad del pais y de autonomia
territorial. Esto se establece para todas las regiones en las que
rige la misma constitucion, a la vez que se otorga autonomia a
las regiones descentralizando el poder en materia politica, tribu-
tario-economica, administrativa, en ocasiones juridica, legislativa
y reglamentaria (Alvarez, 2022; Montecinos, 2022; Soto, 2020).

De acuerdo con diversos autores, tales como Watts (2003),
Loughlin et al., (2013), Lijphart (2012), Soto (2006), Alvarez (2022),
Cameron (2021), se puede estimar que a nivel global existen 28
paises federales y 119 republicas unitarias, a éstas hay que agre-
gar 35 paises con monarquias constitucionales unitarias. Dentro
de los paises unitarios, y como Estado regional, se reconoce a
Italia, Espafia, Colombia, en algunos casos Portugal y Francia. En
los paises de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econémicos (OECD, por sus siglas en inglés) encontramos ocho
paises federales y 30 paises unitarios (incluidos los llamados
Estados regionales).

2.2. Concepto y enfoque de gobernanza

De acuerdo con Aguilar (2008), el concepto de gobernanza
comenzod a usarse a partir de los noventa con el prop6sito de deno-
tar las nuevas practicas del gobierno que incorporabalas acciones
de actores privados y sociales a sus actividades de provision de
politicas publicas. Se diferencia del acto de gobernar, pues éste
es el proceso que conduce el complejo institucional del Estado
en el seno de la sociedad civil. En cambio, el término gobernan-
za es mas que la accidn exclusiva o unilateral del gobierno, es
decir, suma a otros actores para su ejecucion (Baez, 2023, p. 131).
Kooiman (1993) la define como “la creaciéon de una estructura o de
un orden que no puede ser impuesto exactamente, sino que es el
resultado de la interaccion entre una multiplicidad de actores que
participan del acto de gobernar y que son mutuamente influen-
ciables” (citados en Blanco y Gom4, 2003, p. 17). Y estd constituida
por normas que ordenan la interaccion en el marco de redes de
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actores publicos, privados y sociales interdependientes, en pro del
interés general en entornos complejos y dinamicos.

La gobernanza, entonces, se asocia a una “mayor implica-
cion de actores no gubernamentales en el disefio e implemen-
tacion de las politicas publicas” (Cerrillo i Martinez, 2005, p. 9).
Apertura que en parte se produce por la erosion de las capacida-
des del Estado para disefiar e implementar sus iniciativas como
consecuencia de grandes tendencias de cambios en las socie-
dades contemporaneas, como la globalizacion o la aparicion de
nuevos actores supranacionales (Andrews y Goldsmith, 2011).
Para una mejor comprension de los problemas en el marco de
sociedades complejas, la gobernanza sostiene que la discusion
sobre los asuntos publicos debe darse en espacios deliberativos
con multiples actores, para ampliar el conocimiento disponible
sobre cuestiones sociales altamente complejas. Con ello, se es-
pera reducir la incertidumbre respecto a las consecuencias de la
decisién unilateral en una comunidad, por ejemplo, sobre la dis-
tribucion de los beneficios y los riesgos que se pueden derivar de
la implementacion de una determinada politica puiblica (Blanco
y Goma4, 2003).

En esta discusion general sobre la gobernanza existe una apro-
ximacion cuyo foco de interés son las dindmicas de articulacion
que suceden a escala territorial o subnacional entre niveles de
gobierno y entre éstos y las organizaciones de la sociedad civil.
Se entiende como un espacio potencial de profundizacion de-
mocratica a partir de dos vectores clave como la participacion de
actores no gubernamentales y la articulacién multinivel como
componentes esenciales de la gobernanza (Blanco y Goma, 2003;
Montecinos et al., 2019; Delamaza y Thayer 2016; Delamaza et
al., 2011). De este modo, los niveles de gobierno a escala nacional
y regional no son tinicamente una expresion institucional, sino
también una realidad relacional que involucra a otros actores en
la gestion o provision de politicas publicas (Bustos-Gallardo et al.,
2019; Brugué et al., 2005; Pinillos y Signorelli, 2014; Dasi, 2008).

Marks y Hooghe (2000 y 2004) enfatizan que la gobernan-
za debe operar en multiples escalas territoriales, a fin de poder
captar las variaciones de las externalidades que surgen de la
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aplicacion de politicas en el territorio. Asi, para internalizar las
externalidades plantean que la gobernanza debe ser multinivel
(Hooghe y Marks, 2004) y proponen dos tipologias (tipo 1y 2)
a fin de facilitar el analisis empirico (Ares, 2010; Calderén Maya
etal., 2018).

La gobernanza tipo 1 se refiere a las jurisdicciones donde se eli-
genrepresentantes, y se relaciona con las jerarquias formales entre
los niveles de gobierno, sus procesos de descentralizacion, distribu-
cién de competencias e instituciones; posee mayor estabilidad y su
normativa, generalmente, aumenta los niveles de rigidez.

La gobernanza tipo 2 es mas flexible y sus procesos tienden a
ser estratégicos para resolver con mayor efectividad los asuntos
publicos que se presentan a raiz de la articulacion de actores te-
rritoriales. Segin Ares (2010), Hooghe y Marks (2003) y Calderén
Maya et al. (2018) existe una complementariedad entre ambas
tipologias, ya que mientras la primera enfatiza la coordinacion
de las divisiones territoriales, la segunda destaca la articula-
cién yla coordinacion de actores para la resoluciéon de problemas
estratégicos y la obtencion de resultados.

La gobernanza multinivel, entonces, se configura como un sis-
tema en el que los gobiernos nacionales comparten con el resto de
los niveles territoriales de gobierno decisiones y definiciones
de politicas sobre agendas de tematicas amplias. En este con-
texto, la articulacion de una red de multinivel es una cuestion
de caracter politico, donde existe deliberacion publica, enfren-
tamiento de conflictos, negociacion y aprendizaje. Ares (2010)
afiade quela dispersion de la gobernanza entre multiples jurisdic-
ciones es mas eficiente y normativamente superior al monopolio
del Estado central.

A diferencia de la dimension multinivel, la dimension horizon-
tal de la gobernanza se caracteriza por superar las caracteristicas
de un sector publico que actta desde la autosuficiencia y el cen-
tralismo, sin necesidad aparente de coordinarse con otros actores
sociales y territoriales para la solucion de problemas (Dasi, 2008).
Las redes horizontales de gobernanza pueden variar de acuerdo
con el nimero de actores que la conforman y la intensidad de sus
interacciones, las relaciones internas de poder, las capacidades
institucionales y los recursos con los que cuenta para alcanzar



MIRADAS ACTUALES SOBRE AMERICA LATINA: DEMOCRACIA, VIOLENCIA Y PANDEMIA * 231

sus objetivos, o incidir sobre el logro de un objetivo en particular
(Blanco y Goma, 2003).

En sintesis, la gobernanza nos plantea un doble desafio. Un
desafio horizontal de coordinacion de actores a escala territorial
y un desafio multinivel que se refiere a la coordinacion de los
distintos niveles de gobierno. De hecho, Hooghe y Marks (1996)
hablan también de una gobernanza policéntrica, y la definen
como una organizaciéon de poder inestable, heterogénea en el
plano territorial y no jerarquizada, que muchas veces resulta ser
la interaccion de los niveles de gobierno con los actores terri-
toriales en un mismo espacio geografico. Se habla entonces de
gobernanza para referirse a la interaccion entre el sector ptblico,
el privado y la sociedad civil en la organizacion de algin asunto
deinterés colectivo como una nueva forma de organizacion social
e interaccién politica.

3.Resultados de larevision

Como ya se mencion¢ anteriormente, con base enlos 23 articulos
seleccionados, los resultados se presentan sobre las siguientes
dimensiones de analisis: escala territorial del estudio; forma del
Estado donde serealiz6 el estudio; tipo coordinacioén entre niveles
de gobierno y con otros actores.

3.1. Escala territorial de los estudios

Tal como se observa en la tabla 2, del total de articulos revisados
(N =23), 14 (N = 14) se centraron en analizar la gestion guberna-
mental del COVID-19 a nivel de paises. Cuatro articulos anali-
zaron la gestion del COVID-19 anivel de regiones, departamentos
o provincias (seglin fuera la denominacion del segundo nivel de
gobierno que usa cada pais). Por su parte, tres articulos no hacian
referencia a casos especificos, sino a conceptos supranacionales,
como Europa, o simplemente comparaban paises de distintos con-
tinentes. Un estudio comparo6 dos ciudades de distintos paises y
otro estudio no hizo referencia territorial en su descripcion.
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Tabla 2
Escalas territoriales

Global A oz .
Escala ) / Continente Pais Region Ciudades . ..
mundial indica
Nimero
de 2 1 14 4 1 1
articulos

En cuanto ala ubicacion geografica de los casos analizados, se
puede senalar que, del total articulos, 10 se centraron en paises
o regiones del continente asiatico (Indonesia, China, Vietnam,
entre otros) (N =10). Untotal de 6 estudios se centraron en Europa
(Italia, Espaiia, entre otros) (N = 6). Adicionalmente, se identifi-
caron 5 estudios de regiones de América del Norte y Sur (N =5),
finalmente se encontraron 2 estudios de regiones de Africa (N =2).

3.2. Forma juridica de Estado

Parapresentar los resultados en esta dimension se agruparon los es-
tudios enlas tres formas de Estado, mas una cuarta categoria referi-
da a Otras formas (las que no se refieren en especifico a ninguna).
Tal como se aprecia en la tabla 3, se encontraron nueve ar-
ticulos cuya forma de Estado es unitaria. Esta mayoria no deberia
resultar extrafia, dado que proporcionalmente los paises con for-
ma juridica de Estado unitario son mayoritarios en el mundo.

Tabla 3
Forma juridica de Estado

Formade
Estado

Unitario  Regional Federal Otraforma

Nimero de
articulos
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Se registraron cinco articulos sobre paises que, por su singu-
lar politica territorial se pueden considerar Estados regionales
(Colombia, Espaiia, Italia). Pese a que la clasificacion politica
de los mismos pueda haber sido considerada hasta el momento
como de Estado unitario, la idiosincrasia, la organizacion por re-
gionesy las comunidades de éstos nos ha llevado a considerarlos
como regionales.

Se identificaron cuatro articulos centrados en las politicas de
COVID-19 en paises federales. En la categoria Otra forma se re-
gistraron cinco articulos. En ésta entran aquéllos que no especifi-
caron un pais en particular, sino que hacian alusion, por ejemplo,
a un continente (que evidentemente involucra a muchos paises
con distinta forma de Estado). La metodologia utilizada que se
detect6 en la mayoria de los articulos fue el estudio de caso y el
estudio comparado nacional y subnacional.

3.3. Coordinacion entre niveles de gobierno y otros actores

Para una mejor exposicion se presentan los resultados en cuatro
categorias de coordinacion, las cuales son:

a) Coordinacién optima del nivel central con niveles
subnacionales de gobierno

b) Coordinacion deficiente del nivel central con niveles
subnacionales de gobierno

¢) Coordinacion 6ptima del nivel central con niveles
subnacionales de gobierno y otros actores

d) Coordinaciéon deficiente del nivel central con niveles
subnacionales de gobierno y otros actores

En la tabla 4 se muestra la sintesis de los articulos relaciona-
dos con las cuatro categorias de coordinacion (gobernanza) en
relacion con la forma juridica de Estado.
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Tabla 4
Categorias de gobernanza

Forma de Estado/ e g

Tipo derelacion

optima con niveles
subnacionales

Coordinacion
deficiente
con niveles

subnacionales

Culebro (2021) Rivero (2020)
Estado federal Weng et dl. (2020)
Weng et al. (2020) Lele (2021)

Estado unitario

Ochieng’-Springer
(2022)

Asmorowati,
Schubert y Ningrum
(2020)

Cabanaetal. (2021)

Bello-Gomez y
Sanabria (2021)

Casula y Pazos-Vidal

Estado regional (2021)

Royo (2020)
Marianna y Giancotti
(2021)

Casula y Pazos-Vidal
(2021)

Lago-Penas et al.
(2022)
Otra forma

Lago-Penas et al.
(2022)

Fuente: Elaboracién propia.
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Coordinacion 6ptima con Coordinacion deficiente con
niveles subnacionales y otros niveles subnacionales y otros
actores actores
Dutta y Fischer (2021)
Gaskell y Stoker (2020)
He, Alex et al. (2020) Yang, K. (2020)
Ha,B.T. T.etal. (2021) Tatchalerm y Ora-orn (2021)

Tatchalerm y Ora-orn (2021)

Capanoy Lippi (2021)

Yang, B.et al. (2021) Lopez (2021)
Pastor (2020)

Dani y Menéndez (2020)
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A. COORDINACION OPTIMA ENTRE NIVEL CENTRAL Y NIVELES
SUBNACIONALES DE GOBIERNO

En esta categoria se pudieron identificar cinco articulos que
dieron cuenta de una adecuada coordinacion entre los distintos
niveles subnacionales de gobierno, y que se expreso en las tres
formas juridicas de Estado. Por ejemplo, en México (pais federal),
el centralismo permitio al gobierno federal operar una estrategia
que fue adoptada por los gobiernos subnacionales, lo cual sucedié
a través de una coordinacidn por una jerarquia vertical que logré
buenos objetivos (Culebro et al., 2021, p. 110). La coordinacion
entre los distintos niveles de gobierno demostré que no depende
de afinidades politicas, sino de lanecesidad de mejorar los instru-
mentos de colaboracion existentes. Por otro lado, Bello y Sanabria
(2021), analizando el caso de Colombia (Estado regional), indican
que el gobierno nacional reconocié lanecesidad de colaborar con
los gobiernos subnacionales para asegurar la eficacia de las po-
liticas publicas y la convergencia de objetivos para enfrentar la
pandemia. Una comparacion entre las ciudades mas grandes del
pais puso de manifiesto la importancia, no solo de la coordina-
cién gubernamental multinivel, sino también de un entorno de
gobernanza local integrador con capacidad institucional local.
A diferencia del caso mexicano y colombiano, en las ex-
periencias de Los Angeles, California (estado de un pais federal)
y Shanghai (ciudad de un pais unitario), las practicas eficaces de
coordinacién fueron mucho mas sensibles al contexto, deducién-
dose que algunas estrategias de cooperacién sélo funcionan en
entornos culturales, econdmicos, politicos e histdricos, especifi-
cos. Para el caso de China, ésta adoptd un enfoque muy concentra-
do y centrado en el gobierno, y se inmiscuyo6 considerablemente
hasta en la privacidad de las personas. Mientras que, en el caso
de Los Angeles, los funcionarios locales tuvieron que confiar en
quelas y los ciudadanos colaborarian, y que la educacion publica
y el sentido del deber civico en la lucha contra la pandemia seria
crucial para alcanzar la cooperacion y la coordinacion, no s6lo ins-
titucional sino también comunitaria. Estas experiencias demues-
tran que lo que es una mejor estrategia para un lugar, puede ser
una pesadilla en otro contexto social y politico (Weng et al., 2020).
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De la misma manera, los contextos y las trayectorias institu-
cionales previas, pero proclives a la colaboracion, pueden resultar
determinantes para una adecuada gobernanza colaborativa. El
estudio comparado desarrollado por Casula y Pazos-Vidal (2021),
tanto en Italia (Estado regional) como en Espafia (Estado regional
autonomico), demuestra que cuando existe una tradicion de di-
namica multinivel comparativamente mas consensuaday de una
tradicion de democracia multipartidista, se facilita la colabora-
cién, como sucedid en algunas regiones de Italia, que se mostro
desde un inicio mas integrada que la espafiola. De acuerdo con
este estudio, la lenta reaccion de Espaiia, fundada en su insufi-
ciente coordinacion y su lento proceso de toma de decisiones, se
debi6 a una cultura politica atin mas competitiva y a unas estruc-
turas y trayectorias de cooperacion mas débiles en comparacion
con la de Italia.

A similares conclusiones llegan Lago-Pefias et al. (2022) en
un extenso estudio de 113 paises, en el cual indican que la pan-
demia ha demostrado que la principal leccién es que se exige la
coordinacion de politicas en todos los niveles de gobierno, pero
también con actores politicos relacionados con la acciéon guber-
namental, como los partidos politicos. En concreto, demuestran
que democracias o autocracias en si mismas no representaron
una cuestion crucial para afrontar con éxito la pandemia, como
silofuelaestructura decisional delos partidos politicos que esta-
ban en el gobierno. En paises con partidos politicos centralizados
hubo una mejor coordinacién a nivel nacional y se obtuvieron
resultados significativamente mejores que aquéllos con partidos
politicos descentralizados.

B. COORDINACION DEFICIENTE ENTRE NIVEL CENTRAL DE GOBIERNO
Y NIVELES SUBNACIONALES

En esta dimension de analisis se encontré la mayoria de los arti-
culos (siete) y resultados referentes a la razon de coordinaciones
deficientes entre los niveles de gobierno. Una de las principales
razones se debe a que las autoridades de nivel central analizaron
la situacion sin tener presentes las peculiaridades propias de
cada uno de los lugares y comunidades autonomicas, es decir,
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sin considerar el contexto local. Estos aspectos son relevantes
para anticiparse con decisiones acertadas, pero no fueron consi-
derados por el poder central que no reconocio el papel clave de
los gobiernos autonémicos y locales en el caso espaiiol (Rivero,
2020).

Otro elemento relevante fue la disparidad en las capacidades
de los gobiernos locales para hacer frente a la pandemia y para
coordinarse con niveles superiores de gobierno. Ochieng-Springer
(2022), en el caso de Kenia (Estado unitario), indican que la defi-
ciente coordinacion de las intervenciones nacionales se debi6 a
la desigualdad de las capacidades entre condados, a pesar de la
descentralizacion y la reubicacion legal de las responsabilidades
entre distintos niveles de gobierno. Es decir, en un pais altamente
descentralizado, donde estaban claramente delimitadas las res-
ponsabilidades y los espacios de coordinacion, no existian las
capacidades en algunos condados para llevarlo adelante.

No cabe duda de que las debilidades institucionales, ya sea
a nivel general o en los niveles subnacionales, obstaculizaron la
coordinacion entre niveles de gobierno, que no lograron tender
un puente entre las instituciones nacionales y locales. En el caso
de Perd, las instituciones rurales, aunque diferenciadas segtn el
contexto y las caracteristicas de la comunidad, producto de de-
bilidades institucionales, se inclinaron sistematicamente por un
modo de funcionamiento informal e improvisado, perjudicando
la gestion gubernamental de la pandemia (Cabana et al., 2021). A
similares conclusiones llegaron Marianna y Giancotti (2021), pero
para el caso de Italia, quienes analizando el sistema de salud
primario concluyen que la pandemia puso de manifiesto la falta
de preparacién de todos los sistemas de salud para hacerle frente.
Laprimera oleada dela pandemia pareci6 indicar que la capacidad
del sistema de salud es una variable determinante para garantizar
una respuesta eficaz del sistema de la atencién primaria y poner
en marcha iniciativas de salud preventiva, ademas del sistema
de vigilancia.

Otro factor relevante a considerar en esta dimension se rela-
ciona con los conflictos entre los niveles nacionales y locales de
gobierno. Lele (2021), en el caso de Indonesia, indica que existid
una tension nacional-subnacional que comprometio la respuesta
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efectiva en el periodo inicial de la crisis. Esta tension se debi6 al
gran retraso de la respuesta del gobierno nacional en el periodo
inicial, lo que llevo a los gobiernos subnacionales a responder de
forma conflictiva y desigual. En algunos casos, a raiz de la volun-
tad y el liderazgo personal de personeros locales, se hizo frente
a esta situacion conflictiva, al respecto, Asmorowati y Ningrum
(2020) agregan que pueden lograrse resultados positivos, pro-
ducto de la voluntad de los individuos para negociar, cooperar
y navegar entre las grietas de las politicas mal construidas, los
sistemas ineficientes o los problemas de recursos. La descentra-
lizacion, la autonomia local y las nociones de capacidad politica
deben considerar la voluntad de los trabajadores de la salud o de
las instituciones publicas subnacionales para sacar adelante la
tarea. En el caso de Espania, y a diferencia de lo sucedido en otros
paises como Portugal, Alemania, Italia, Francia o los Paises Bajos,
dondelapandemia unid alos principales partidos y redujo el nivel
de confrontacion politica, la polarizacion y la falta de cooperacion
entre el gobierno y el principal partido de la oposicién, hicieron
que la respuesta a la crisis fuera atin mas dificil de gestionar
(Royo, 2020).

C. COORDINACION OPTIMA CON NIVELES SUBNACIONALES
Y OTROS ACTORES

Tal como se indicé en el marco tedrico, la gobernanza también
contempla la articulacion de actores, no solamente institucio-
nales en la gestion de lo gubernamental; por ello, es que en la
revision sistematica de la bibliografia se identificaron aquellos
articulos que pusieran énfasis en este aspecto. En esta direccion
eltrabajo de Duttay Fischer (2021) sobre la India demuestra lo im-
portante que fue haber coordinado las respuestas para enfrentar
al COVID-19 entre gobiernos electos de las aldeas y otros grupos
estatales y de la sociedad civil. Ya que a través de este tipo de go-
bernanza (multinivel y multiactoral) se logré mayor colaboracion,
siempre bajo la conduccion de las autoridades administrativas del
nivel central, que son las que mandan en dltima instancia. Misma
situacion se puede identificar en las experiencias de Reino Unido
(RU) y Suiza. Mientras que en el primero la respuesta a la crisis
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fue diversa en las distintas regiones, en Suiza la comunicacion
y el acuerdo entre todos los niveles de gobierno fue s6lido desde
el principio, basado en el aprendizaje mutuo y la integracion de
multiples actores, no sélo estatales (Gaskelll y Stoker, 2020).

En esta dimension, el tipo de régimen fue determinante para
la colaboracion de actores no estatales, ya sea en contextos
verticales, burocraticos, centralizados o mas descentralizados.
Por ejemplo, para el caso de Vietnam (pais unitario) la respues-
ta coordinada del gobierno hacia el COVID-19 se reprodujo en
todas las provincias y en los niveles locales, asi como en todas
las organizaciones publicasy privadas (Ha, B. T. T. et al., 2021). Las
comunidades locales llevaron a cabo diferentes actividades con
todos los actores, pero fue determinante la disponibilidad de re-
cursos, la capacidad institucional, la comunicacion transparente
y continua, asi como el sentimiento de confianza en lalegitimidad
del gobierno. Una situaciéon similar se pudo observar en Kenia
y Tailandia, ambos paises unitarios, pero con entornos institu-
cionales distintos (uno descentralizado y otro centralizado). E1
sistema de salud descentralizado de Kenia impuls6 la tradiciéon
de agente ciudadano que les permiti6 responder rapidamente a
la pandemia y ampliar su papel mas alla del control de la enfer-
medad incorporando a la comunidad. Por el contrario, el sistema
centralizado de Tailandia condujo a una mentalidad de agente
estatal,lo que puso derelieve la cadena de mando gubernamental;
si éste consideraba incorporar a otros actores se hacia, si no se
contemplaba no ocurria (Tatchalerm y Ora-orn, 2021).

Para el caso de China, He, A.]. et al. (2020) destacan a nivel es-
tratégico la capacidad de movilizacion del partido-Estado, lo que
permitio actuar con rapidez. El caso chino ilustra que el liderazgo
centralizado y la fuerte movilizacion burocratica, compatibles con
el estilo politico propio de este pais, demostraron —en la etapa
analizada en este trabajo— un poco mas de eficacia en la conten-
cioén de la pandemia. La experiencia de Asia Oriental destaco la
importancia central de una ciudadania vigilante y obediente, que
es receptiva a las politicas coercitivas de aceptacion. Las accio-
nes conjuntas de las organizaciones sociales se han visto con fre-
cuenciay se han optimizado continuamente desde el estallido del
COVID-19, destacando entre las organizaciones sociales algunos
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mecanismos flexibles, descentralizados, y otras formas tipicas de
colaboracion, que demuestran que en los niveles subnacionales
de gobierno existe un grado alto de iniciativas de colaboracion
entre ellas (Yang, B. et al., 2021).

D. COORDINACION DEFICIENTE CON NIVELES SUBNACIONALES
Y OTROS ACTORES

Como se ha sefialado, la respuesta a la pandemia fue distinta en-
tre paises y también al interior de ellos. En el estudio sobre tres
regiones de Italia, la respuesta inicial de Lombardia mostr6 un
estilo muy ineficaz para coordinar el complejo y abarrotado sis-
tema de asesoramiento designado para la ocasion. Por su parte,
en el periodo analizado por este estudio, las regiones del Véneto
y Emilia-Romafia mostraron una gran capacidad de organizacion
politica, ya que ambas fueron capaces de mantener una alta le-
gitimidad en la politica y muy eficaces a la hora de implicar a la
comunidad regional y otras partes interesadas, como en el caso de
la participacion de empresas privadas. En cambio, las actuaciones
de Lombardia se caracterizaron por una persistente oposicion po-
liticainterna y por una clara dificultad al involucrar a otras partes
interesadas de forma adecuada (Capano y Lippi, 2021).

En esta misma direccion, Lopez (2021) sefiala la necesidad de
coordinarse para enfrentar la pandemia, no s6lo entre niveles
de gobierno sino con otros actores, y afirma que no se cont6 ni con
los instrumentos ni con los mecanismos de gobernanza europea
y mundial que posibilitaran una accioén colectiva supranacional,
capaz de sustentar un ejercicio de la autoridad sanitaria més alla
de los Ambitos puramente nacionales. La pandemia ha dejado
muy claro que el gobierno, sin otros actores, no resulta eficaz en
su actuacion y que el virus se despliega con mayor facilidad.

Yang K. (2020), a partir del analisis del caso de China, sostiene
que es necesario evitar que la gobernanza de la pandemia sea
separada de la gobernanza publica, ya que exige realizar esfuer-
zos para mejorar la capacidad, tanto de los funcionarios publicos
como de las y los ciudadanos, y debe existir un equilibrio entre
la coordinacion centralizada y las respuestas descentralizadas.
Es importante, sobre todo pensando en el futuro, reforzar la
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necesidad de colaboracion de las empresas y las organizaciones
sin animo de lucro en las respuestas a la pandemia, en un marco
normativo adecuado para garantizar los limites y las autonomias
de los integrantes de la gobernanza.

En sintesis, la irrupcién de esta pandemia ha provocado un
encadenamiento de crisis entrecruzadas en distintos Ambitos con
un alcance global, lo cual sin duda requiere recuperar el papel del
Estado en la respuesta a los desafios mas inmediatos en el plano
sanitario, econdmico y social, en un contexto de crisis. No obs-
tante, serequiere de articulacion y cooperacion de mas actores; el
desafio esla coordinacion nacional, subnacional y supranacional
(Pastor, 2020; Dani y Menéndez, 2020).

Conclusiones

La pandemia del COVID-19 se ha convertido en uno de los ejem-
plos masrelevantes de externalidades negativas en comunidades
locales, paises y continentes, que exige de coordinacion de poli-
ticas, sociedades y gobiernos en todos los niveles. Los resultados
de esta revision han mostrado que la capacidad de gobernanzay
articulacion entre niveles de gobierno y de éstos con actores no
gubernamentales no serelaciona con la forma de Estado; es decir,
independientemente de si se trata de un Estado federal, unitario
o regional, se encontraron casos de coordinacién y de descoordi-
nacion en distintos paises.

El estudio también arroja que las respuestas positivas para en-
frentar al COVID-19 no tuvieron relacién con la forma de Estado,
sino que con factores tales como: 1) mecanismos de coordina-
cion de niveles de gobierno; 2) Recursos fiscales y humanos; y 3)
capacidades institucionales de los gobiernos, que se encuentran
presentes o ausentes, independientemente de la forma de Estado
de un pais. De acuerdo con esto, los factores que determinan la
calidad de la gobernanza para enfrentar la pandemia son inde-
pendientes de la forma de Estado, y se pueden agrupar en meca-
nismos de coordinacién, recursos y capacidades institucionales.
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1. En cuanto a los mecanismos de coordinacion, se puede se-
fialar que en la medida que existan instrumentos formales que
aseguren la coordinacioén de actores gubernamentales y no gu-
bernamentales, precisando las funciones y las tareas asignadas
a cada uno, se facilita la gobernanza. Con ello, se asegura que la
coordinacion entre los distintos niveles de gobierno no dependa
tanto de afinidades politicas entre gobernantes de diferentes ni-
veles, sino de la necesidad de mejorar y activar los instrumentos
de colaboracién cuando requieran ser utilizados. Un resultado
relevante que muestran los estudios es que lo que es mejor en un
lugar puede ser una pesadilla en otro contexto social y politico.
Por lo tanto, los mecanismos de coordinaciéon deben responder a
las realidades culturales, institucionales y politicas de cada pais.
Es asi como en algunos casos, la coordinacion se facilit6 por la
descentralizacion del Estado, pero en otros, por su centralismo,
o por la actuacion centralizada de los partidos politicos. La clave
fue que existian acuerdos de colaboracion o mecanismos que se
activaron para enfrentar el COVID-19, donde se hacia imprescin-
dible una clara divisién de competencias y funciones entre los
actores y una aplicacion coherente de las mismas.

2. Un segundo factor determinante fueron los recursos fi-
nancieros y humanos que disponian los gobiernos nacionales y
subnacionales para la implementacién de una adecuada gober-
nanza. Las comunidades locales y gobiernos subnacionales im-
pulsaron diferentes actividades, pero las mas efectivas resultaron
ser aquéllas que contaban con recursos financieros y humanos
para suimplementacion. La falta de recursos humanos en algunos
gobiernos regionales y locales hizo que sus acciones estuvieran
determinadas mas por la voluntad y la informalidad que por una
actuacion institucional coordinada entre niveles de gobierno. Se
pudo observar que en un mismo pais los resultados fueron di-
ferentes, precisamente por la disponibilidad o falta de recursos a
escala subnacional, donde la descentralizacion tenia expresiones
distintas dependiendo de los recursos con los que contaba cada
gobierno regional. De esta situacion se desprendio la urgente ne-
cesidad de reducir las desigualdades de recursos entre regiones,
sobre todo, para enfrentar procesos de alta complejidad como
la pandemia.
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3. Un tercer factor esta constituido por las capacidades insti-
tucionales con las que cuentan los paises en sus distintos niveles
de gobierno. Estas se refieren especificamente a la comunicacién
transparente y continua de la crisis, a 1a confianza de la sociedad
en el gobierno y a la preparacion técnica del personal nacional y
de gobiernos subnacionales. La falta de preparacion de algunos
paises reflejo los problemas de gobernanza de los sistemas sani-
tarios, asi como los persistentes problemas de calidad y fiabilidad
de los datos, que en algunos casos llegaron a ser determinantes
parano actuar sobre labase dela colaboracion. Muchos paises que
contaban con cientificos y centros de investigacién no lograron
una adecuada coordinacion con los gobiernos, esto se debi6 a que
sus canales de transmision con los procesos de toma de decisiones
globales ylas cadenas de suministro no fueron del todo expeditos.
Asimismo, los déficits de confianza y legitimidad del gobierno
en sus distintos niveles afectaron la participacion de actores no
gubernamentales en la gestion para enfrentar la pandemia.

Por ultimo, en materia de agenda de investigacion futura, se
debe poner atencion en los aspectos que se exponen a conti-
nuacion. Por un lado, seguir analizando los articulos sobre esta
materia, pero que fueron publicados después de abril de 2022
(fecha de corte del analisis de la revision sistematica de este ca-
pitulo), para examinar si existen similitudes o variaciones con
los estudios de esta primera etapa, o se marcan algunos énfasis o
tendencias diferentes a los resultados arrojados. Por otra parte,
poner atencion en aquellos factores condicionantes de una buena
gobernanza entre niveles de gobiernoy entre éstos y otros actores
no gubernamentales para avanzar en la formulacion de mejores
politicas publicas, nacionales, regionales o internacionales, que
permitan enfrentar de mejor forma casos similares. Asimismo,
sera importante estudiar de qué manera los paises modifican
sus estructuras de relaciones institucionales entre niveles de go-
bierno y se formalizan espacios para enfrentar complejas crisis,
como la pandemia. Otro de los elementos que deben abordarse
mediante investigacion es el estudio a profundidad de la naturale-
za delas disparidades observadas en las formas de coordinacion,
las cuales se evidenciaron al interior de un mismo pais y entre
paises distintos.
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