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PREFACIO

El hablar de crisis en América Latina se ha convertido en un
tema que trasciende las discusiones académicas y que invade las
mesas de café y los espacios de conversaciéon mas comunes. Y es
que la cuestién no solo genera amores sino también temores; y en

general, las mds hondas pasiones.

Comprendiendo la importancia de conocer en forma mas
profunda la situacién actual de América Latina, y con miras a
presentar algunas lineas de hacia donde deberian girar las politicas
publicas en la regién, los coordinadores de este libro quisieron
aproximarse al analisis de los bordes en los que camina América
Latina siguiendo el espiritu que congrega a los miembros del Grupo
de Investigacion Estado, Instituciones y Desarrollo (GIEID) de la
Asociacion Latinoamericana de Ciencia Politica - ALACIP. Unos
bordes difusos, algunas veces cercanos a las ideologias de derecha,
y en ocasiones cercanos a las ideologias de izquierda. En todo caso,
caminar por los bordes implica riesgos, e incluso consecuencias, que

no son tan claras antes de que los resultados ocurran.

Este trabajo conté con la colaboracion de académicos de
Argentina, Colombia, Brasil, Ecuador y México, lo que permite
generar un analisis amplio de la situacion de la region, pero al mismo
tiempo se concentra en tres dimensiones de analisis: La crisis social
y econdmica, los intereses y las ideas (econdmicas, étnicas, etc.); y
finalmente, las instituciones y la gobernanza. Por tanto se analizan
los bordes en los que trasiega la sociedad latinoamericana frente
al derecho, a la concepcién de justicia, a las politicas econémicas

deseables, a los liderazgos politicos, a la participacion ciudadana, y



a la configuracion del espacio local. Este trabajo se enmarca dentro
de las actividades del Grupo de Investigacion Estado, Instituciones y
Desarrollo (GIEID) y busca contribuir al desarrollo del pensamiento
latinoamericano y a la elaboracién de mejores politicas publicas en

la region.

Mobnica Sinisterra-Rodriguez

Profesora Titular en el Departamento de
Ciencias Econémicas de la Universidad del
Cauca
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INTRODUCCION:
AMERICA LATINA
EN LOS BORDES

Roberta Rodrigues Marques da Silva
Andrea Oliveira Ribeiro

Flavio Gaitan

América Latina es una de las regiones del planeta mas afectadas
por la pandemia Covid-19. Al momento de escribir esta introduccion, en
mayo de 2021, la regién tenia mas de 30 millones de casos confirmados
y se acercaba a la triste marca de 1 millén de personas fallecidas. Por
otro lado, en América del Sur, los paises sufren la propagacion de la
variante P1, originaria de Brasil, que es mds contagiosa y letal que las
cepas que circulaban anteriormente. Desde la irrupcion de la pandemia,
las imagenes de cadaveres esparcidos por las casas y calles de Guayaquil
(marzo de 2020), del colapso del hospital en Piura, Pert (2020), y
Manaos, Brasil (en 2020 y nuevamente, en 2021, esta vez con escasez de

oxigeno) predominaron en los periédicos del mundo.

Mientras la vacunacién avanzaba en los paises ricos, las tasas de
inoculacion bajaban en los paises de América Latina -con las notables
excepciones de Chile y Uruguay-, que registraron falta de contratos para
la compra de vacunas y retrasos en los cronogramas para la aplicacion
de las dosis compradas. Asi, el retorno deseado “a la normalidad” se ha

vuelto cada vez mds distante.

Ademas de la tragedia de la salud, que puede llevar a una

retraccion demografica sin precedentes en paises como Brasil, la region



América Latina en los Bordes

atraviesa un escenario economico nefasto, con la profundizacion de
la crisis econdmica que ha afectado a los paises de la region desde el
final del periodo del boom de las commodities', con el aumento del
desempleo, la pobreza y la indigencia. Después de una década y media
de reduccién continua de la desigualdad y la pobreza, los paises de
América Latina vuelven a ocupar los tltimos puestos en los rankings de

desigualdad en el mundo.

En el frente politico, la reaccion democratica también ha
avanzado en la region, con la destitucion de presidentes electos en
Honduras, Brasil y Paraguay, por un lado, y el avance del autoritarismo
a través de golpes de Estado perpetrados por los presidentes de
Venezuela, Nicaragua y El Salvador, por otro. Ademas, lideres
antisistema, que se presentan tanto de izquierda como de derecha, como
André Manuel Lopez Obrador (México) o Jair Bolsonaro (Brasil), han
adoptado un tono de negacion frente a la pandemia, con consecuencias
catastroficas. Las poblaciones de sus paises, asi como las de sus vecinos,
son especialmente vulnerables a la propagacién del virus, que no

conoce fronteras.

La promesa de los gobiernos progresistas que fueron parte de
la llamada "ola rosa" en la primera década y media del siglo XXI,
de consolidaciéon de la democracia y la promocién de politicas
de bienestar social, implementadas en un contexto econdémico
internacional favorable se aleja cada vez mas. América Latina se
equilibra, una vez mas, al margen, enfrentando desafios politicos,

econdmicos y de salud.

1 La expresion commodities hace referencia al conjunto de mercancias del sector
primario mas transadas en el comercio internacional que constituyen la base para la
manufactura. Entre ellas estan el petréleo, el oro, el algoddn, los cereales (maiz, trigo,
soya, arroz, etc.), el platino, entre otras.
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Introduccion

LA DESDEMOCRATIZACION EN OCCIDENTE Y LA
RECESION DEMOCRATICA EN AMERICA LATINA

El final de la Guerra Fria habia traido la promesa de la victoria
del capitalismo y la democracia liberal. El ocaso del siglo XX traeria
consigo el “fin de la historia™?, con la expansion de la democracia liberal
por el mundo3. Como revelaron rapidamente los sucesos histéricos,
la difusion de las ideas liberales no se produjo de forma pacifica en la
arena politica, a pesar de triunfar en la esfera econémica con el avance
de la globalizacion financiera. El cambio de siglo fue testigo de la
progresiva difusion y arraigo de un ethos neoliberal, que no se limit
a la organizacién de las relaciones econdémicas por parte del mercado,
sino que alcanzé a las relaciones sociales, reorganizadas en torno al

individuo atomizado*.

A pesar de los obstaculos para la expansion de la democracia en
todo el planeta — guerras civiles en los Balcanes y partes del continente
africano, la amenaza del terrorismo transnacional, el triunfo econémico
de la China gobernada por el Partido Comunista, el ascenso de Putin
en Rusia, la persistencia de regimenes autoritarios en partes de Africa
y Asia — Occidente se consideraba a salvo de esas tendencias. Incluso
el crecimiento electoral de los partidos de extrema derecha en Europa
fue tomado como un hecho marginal, explicado por la persistencia
de movimientos xendfobos que se expresaban contra el aumento
del flujo migratorio derivado de las crisis economicas y las guerras

enfrentadas en el Sur Global. El terrorismo, considerado la principal

2 FUKUYAMA, Francis. O fim da histéria e o ultimo homem. Rio de Janeiro:
Rocco, 1992. 488p.

3 MOUNK. Yascha. O Povo Contra a Democracia: por que nossa liberdade corre
perigo e como salva-la. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2019. 432p.

4 BROWN, Wendy. Nas Ruinas do Neoliberalismo: a ascensio da politica
antidemocratica no Ocidente. Sdo Paulo: Politeia, 2019. 256p.

13
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amenaza a la democracia en Estados Unidos, se presenté menos
como una amenaza para la sociedad estadounidense (a pesar de los
atentados del 11 de septiembre de 2001) que para la consolidacion de la

hegemonia del pais en el mundo.

La eleccion de Donald Trump como presidente de los Estados
Unidos en 2016 provocd un cambio en la evaluaciéon de politicos y
pensadores liberales sobre la solidez de la democracia en el pais. En
Europa, la crisis de la democracia liberal y la desconfianza hacia los
partidos politicos, que se habia ido gestando en los ultimos afos,
alcanz6 su punto algido con el Brexit, el expresivo voto recibido
por Marine Le Penn en Francia y la eleccion de Emmanuel Macron,
un outsider, asi como el crecimiento de movimientos antisistema en
Italia como el Movimiento 5 Estrellas®. En Europa del Este, paises
que parecian haber adherido a los principios del liberalismo desde su
incorporacion a la Unién Europea como Hungria y Polonia eligieron
lideres nacionalistas que apelan a practicas autoritarias y rechazan las

ideas liberales.

En busca de respuestas al surgimiento de liderazgos antiliberales
en Occidente, particularmente en los Estados Unidos, algunos
autores han recurrido a las experiencias del Sur Global, incluidas las
de paises latinoamericanos, para identificar rasgos comunes con
los observados en ese pais. La respuesta a menudo ha caido bajo el
apodo de "populismo"®, un término que se usa frecuentemente para
retratar a lideres de izquierda a derecha del espectro politico que no
se comportan como se espera en el modelo de democracia liberal. En

esta clave, lideres dispares como Donald Trump (Estados Unidos) y

5 CASTELLS, Manuel. Ruptura: a crise da democracia liberal. Rio de Janeiro: Zahar,
2017.152p.

6 LEVITSKY y ZIBLATT, op.cit.; MOUNK, op cit.
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Introduccion

Pablo Iglesias (Espaia) son considerados expresiones de un mismo
fenomeno: la crisis de la democracia liberal y la irrupcién del pueblo

contra el sistema de partidos consolidado’.

Levitsky y Ziblatt® afirman que la crisis de la democracia liberal
en el contexto contempordneo no deriva de los golpes militares
contra presidentes electos democraticamente, como el que llevd
a la muerte a Salvador Allende en Chile, sino de forma mads sutil, a
partir de una corrosién interna. Segun ellos, los lideres populistas
que llegan al gobierno mediante elecciones libres pueden volverse
contra las instituciones cuando los participantes en el juego politico
no defienden normas no escritas que salvaguardan la democracia. Los
autores traen al analisis ejemplos historicos: el ascenso de Benito
Mussolini en Italia, Adolf Hitler en Alemania, Hugo Chavez en
Venezuela, Alberto Fujimori en Pert, etc. — para fundamentar su

argumento. Para ellos:

“Debemos preocuparnos cuando los politicos: 1) rechazan,
de palabra o de hecho, las reglas democraticas del juego; 2)
niegan lalegitimidad de los opositores; 3) toleran y fomentan
la violencia; y 4) dan indicios de su disposiciéon para
restringir las libertades civiles de los opositores, incluidos
los medios de comunicacién™.

Estos movimientos indicarian que los politicos populistas,
elegidos en las urnas, estdn en camino de derrocar la democracia
liberal. Este seria el caso en los Estados Unidos bajo Trump, como
también de varios paises latinoamericanos (Argentina, Ecuador, Peru,

Venezuela, etc.) a lo largo de la historia.

7 MOUNIK, 2019, op. cit.
8 LEVITSKY y ZIBLAT'T, 2018, op. cit.
9 Ibid., p. 32. Traduccién libre.

15
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Partiendo también del diagnostico de crisis en la relacion
entre representantes y representados — la crisis de la democracia
liberal —, Castells’® centra su atencidn en una "ruptura mads
profunda (...), tanto a nivel emocional como nivel cognitivo". En
su vision, estamos en medio de una crisis que permea el conjunto
de las crisis contemporaneas: la crisis econémica, el terrorismo,
la crisis ambiental, la amenaza de guerras, delitos contra la mujer

y la posverdad.

En el mismo sentido, Castells'’ sostiene que la ruptura del
vinculo entre representante y representados se produce cuando
las acciones de los primeros no se orientan de acuerdo con la
opinion de lo que los segundos piensan y desean. Segun su analisis,
esto ocurre porque las relaciones de poder estdn arraigadas en las
instituciones, reflejando intereses establecidos en la sociedad. Asi,
la elecciéon entre partidos al momento de las elecciones queda
restringida a un pequefo abanico de opciones, ya que reflejan estos
intereses, aunque, en la superficie, aparecen de derecha a izquierda
del espectro ideolégico. Como resultado, se produce una crisis de
legitimidad:

“En una situacion de crisis econdmica, social, institucional,
moral, lo que se acepté porque no habia otra posibilidad ya
no se acepta. Y lo que solia ser un modelo de representacién
se derrumba en la subjetividad de las personas. Lo tnico
que queda es el poder descarnado de que las cosas sean asi, y

quien no las acepte puede salir a la calle, donde la policia los
espera. Esta es la crisis de legitimidad™'%.

10 CASTELLS, 2017, opt. cit., p. 8.

11 CASTELLS, Manuel. Ruptura: a crise da democracia liberal. Rio de Janeiro: Zahar,
2017. 152p.

12 Ibid., p. 14. Traduccién libre.
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Introduccion

Las causas mas profundas de esta crisis radican en el avance
de la globalizacién, que ha incrementado la desigualdad social en
los paises avanzados. La desigualdad ha alcanzado niveles nunca
antes experimentados en estas sociedades, lo que conduce a la
polarizacién social. El Estado-nacién, cuyo campo de acciéon ha
sido limitado por la globalizaciéon, no puede responder a estos
desafios, ni a las amenazas que plantean las crisis financieras y
el terrorismo. Mds que una crisis econémica, surge una crisis de
identidad en las sociedades occidentales, que crea condiciones
favorables para la eleccion de politicos xen6fobos y/o antisistema,
tratados peyorativamente por los medios y el establishment como

lideres populistas.

Sin disentir fundamentalmente con el diagndstico
presentado por Castells, Brown' presenta una interpretacion
mas sofisticada del fenémeno de la crisis de la democracia en
Occidente. Considera que los analisis de izquierda solo responden
parcialmente a la pregunta. Segun la autora, sus explicaciones
sobre la crisis de la democracia liberal se centran en el aumento
de la desigualdad econdmica y el empobrecimiento de la poblacién
blanca rural y suburbana, que se vuelve contra el establishment y

los inmigrantes.

Brown observa que la crisis de la democracia liberal combina
la defensa de la primacia del mercado — frente al Estado de Bienestar
— vy los principios morales tradicionales. Esta combinacién parece
contradictoria a primera vista, ya que postula un ethos neoliberal
en el ordenamiento de las relaciones econdémicas al tiempo que se

apoya en valores antiliberales para la organizacion de las relaciones

13 BROWN, Wendy. Nas Ruinas do Neoliberalismo: a ascensdo da politica
antidemocratica no Ocidente. Sdo Paulo: Politeia, 2019.

17
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sociales. La autora argumenta que esta combinacion, aunque no
anticipada por los pensadores liberales, resulta de la expansion
misma de sus ideas en el plano sociopolitico, al que ella llama la

“razdn neoliberal”:

"Mi argumento es que la forma neoliberal de la razén y
la valoracién no deja nada sin tocar, y que el ataque del
neoliberalismo a la democracia tiene, en todas partes,

inflexion del derecho, la cultura politica y la subjetividad
4

‘politica

Asi, en términos de praxis, de accidn concreta basada en la
incorporacion de ideas neoliberales, los resultados que se observan
hoy son producto imprevisto de “mds de tres décadas de asaltos
neoliberales a la democracia, la igualdad y la sociedad””. Al
privilegiar el ordenamiento de las relaciones sociales por parte del
mercado, la razdn neoliberal se opone a la accién politica, sea la
que sea, contribuyendo a la accién de grupos de extrema derecha
que promueven la exclusion social en nombre de la libertad. Como

resultado, la misma concepcion de democracia liberal es atacada.

La crisis de la democracia liberal en Occidente también se
refleja en América Latina. En este debate, los paises de la region son
tomados a veces como modelos que preceden y explican el ascenso
de lideres populistas en Occidente'?, a veces como ilustraciones de
casos exitosos para la construccion de modelos alternativos de Estado

/ relacidn de la sociedad con la democracia liberal?’.

14 Ibid., p.16-17. Traduccidn libre.
15 Ibid, p. 17. Traduccion libre.
16 LEVITSKY y ZIBLATT, 2018, opt. cit.

17 CASTELLS, 2017, opt. cit., refiriéndose a las experiencias recientes de Bolivia
y Ecuador.
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Introduccion

En este capitulo introductorio presentamos una tercera lectura:
nuestra propuesta es entender la crisis de la democracia en América
Latina como parte de un fendmeno mas amplio que también abarca a
Occidente. Los paises latinoamericanos no son inmunes a la influencia
de ideas e intereses que emanan de los paises centrales; mas bien, se
ven muy afectados por ellos. Reconociendo la influencia del escenario
internacional, seguimos los caminos particulares seguidos por la
politica de los paises de la region. Recopilamos aqui aportes que, con
diferentes énfasis, se centran en el andlisis de como ideas, intereses e
instituciones forman amalgamaciones especificas en diferentes paises
de América Latina, impactando en la gobernabilidad, la agenda de
politicas publicas y la propia configuraciéon de la democracia (o, a la

inversa, autoritarismo) en la region.

INSTITUCIONES, INTERESES E IDEAS

Abordar la crisis de la democracia en el contexto de la expansion
del neoliberalismo trae al analisis discusiones sobre el papel de las
instituciones. Como destaca Sinisterra-Rodriguez (en este volumen),
durante mucho tiempo la literatura institucionalista favorecié las
explicaciones sobre el cambio institucional como resultado de articular
respuestas a situaciones criticas que surgen de vez en cuando. Asi,
los enfoques institucionalistas tienden a destacar la estabilidad
institucional como foco de andlisis, enfrentando dificultades para
aprehender las crisis politicas e institucionales cronicas que ocurren en

América Latina.

Asi, el institucionalismo histdrico tiene como preocupacion
original la explicaciéon de la dependencia de la trayectoria, buscando

comprender cémo eventos contingentes en el momento inicial
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acaban favoreciendo una correlacion de intereses que moldeara
el disefio de las instituciones creadas. Una vez puestas en marcha,
las instituciones producen mecanismos de “bloqueo” que dificultan

mucho el cambio®®.

En este modelo, el cambio institucional se vuelve posible
solo cuando situaciones criticas, provocadas por la ocurrencia de
choques exdgenos, dan lugar al surgimiento de conflictos politicos
y a una nueva correlacion de fuerzas, que producird un cambio
institucional. Alternativamente, Thelen' propone un modelo
explicativo para el cambio institucional gradual, que resulta de un
proceso continuo de negociacién y renegociacion entre coaliciones
en torno a reglas y normas institucionales. El cambio es, por tanto,
el resultado de un proceso endégeno a las propias instituciones. En
la misma linea, Hall y Thelen® destacan que las instituciones,
mas que jugar un papel en la restricciéon de las acciones de los
actores, se convierten ellas mismas en objeto de disputas, siendo
tomadas como recursos disponibles para que los actores logren sus

objetivos.

En esta clave, las instituciones se entienden como resultado de
disputas entre intereses, que a lo largo del tiempo orientan el propio
conflicto politico. Un tema adicional e igualmente importante es resaltar
el papel de las ideas en los entornos institucionales. Sin rechazar la

afirmacidn de que la accién estd impulsada por intereses, es importante

18 PIERSON, Paul. Politics in Time. History, Institutions and Social Analysis. Princeton
and Oxford: Princeton University Press, 2004. 208 p.

19 THELEN, Kathleen. How Institutions Evolve. The Political Economy of Skills in
Germany, Britain, the United States, and Japan. Cambridge: Cambridge University
Press. 2004. 352 p.

20 HALL, Peter y THELEN, Kathleen. Institutional change in varieties of capitalism. En:
Socio-Economic Review. Vol. 7, No. 1 (Jan. 2009); p.7-34.
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enfatizar que los intereses siempre estan informados por ideas?. Asi, las
disputas sobre las interpretaciones de las normas y reglas institucionales

adquieren protagonismo en el debate institucionalista.

Es interesante notar que la democracia fue un tema generalmente
olvidado por la literatura institucionalista®. Tomando la democracia
como ‘el tnico juego en la ciudad” — para usar el término de Linz
y Stepan” — la literatura institucionalista consideraba intocable
la estabilidad de las instituciones democraticas. Los cambios
institucionales, en las democracias, se referirian a elecciones entre
agendas en competencia en la izquierda y la derecha del espectro
politico. Las instituciones seguirian funcionando, restringiendo el

comportamiento de los agentes politicos autoritarios.

Como destacamos en la seccién anterior, se ha producido un
cambio evidente en la literatura desde la elecciéon de Donald Trump. El
libro How Democracies Die, de Levitsky y Ziblatt** se convirtié en un
referente béasico para pensar, desde una perspectiva institucionalista,
sobre el declive de la democracia liberal, y también en un best
seller entre el publico no especializado.

Sin embargo, al recuperar el papel de las ideas en el pensamiento

de las trayectorias institucionales, queremos enfatizar las disputas en

torno a la concepcién misma de democracia. Las ideas predominantes

21 PALIER, Bruno y SUREL, Yves.. Les « trois I » et l'analyse de 1'Etat en action. Revue
Francaise de Science Politique. Vol. 55, No. 1 (Feb. 2005); p. 7-32.

22 Se trata de una generalizaciéon que merece ser matizada. Gourevitch (1984), uno
de los precursores de la literatura institucionalista historica, analiza las disputas entre
coaliciones sobre diferentes construcciones institucionales, incluido el estudio de caso
del ascenso del nazismo en Alemania. GOUREVITCH, Peter. Politics in Hard Times:
comparative responses to international economic crisis. Cornell University Press:
Ithaca and London, 1986. 272 p.

23 LINZ, Juan y STEPAN, Alfred. Toward consolidated democracies. Journal of
Democracy. Vol. 7, No. 2 (Apr. 1996); p.14-33.

24 LEVITSKY y ZIBLATT, 2018, opt. cit.
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sobre la democracia hoy giran en torno a perspectivas elitistas, que
consideran arreglos politicos democraticos que permiten a los votantes
elegir periddicamente, a través de elecciones, entre diferentes grupos
poderosos. Sin embargo, existe un campo de disputa interpretativa
sobre el significado mismo de democracia, con grupos que pretenden

rescatar el ideal de autonomia popular®.

En este sentido, esta coleccion sigue una concepcion amplia de
gobernabilidad democratica. Recopilamos aportaciones que tienen
como objetivo analizar los conflictos de interés en torno a las alternativas
institucionales a seguir, asi como textos de autores que se centran en la

disputa sobre qué se entiende por instituciones democraticas.

SOBRE LOS CAPITULOS QUE COMPONEN LA
COLECCION

Este volumen retine aportes que iluminan, desde el punto de
vista de la Ciencia Politica, temas centrales para comprender la crisis
contemporanea en América Latina. La crisis de la democracia, el
papel de las instituciones, los intereses y las ideas y la gobernabilidad
democratica son temas en los que los autores se centran a lo largo
del libro. Con diferentes enfoques tedricos, a veces apoyandose en
perspectivas institucionalistas, a veces criticando estos enfoques,
los autores realizan estudios cualitativos para discutir la crisis en la

América Latina contemporanea.

La primera parte del libro, que retne el mayor numero
de contribuciones, aborda la crisis de la democracia en América

Latina. En el capitulo que abre esta coleccion, Estado y paroxismo:

25 MIGUEL, Luis Felipe. A democracia domesticada: bases antidemocréticas do
pensamento democratico contemporaneo. Dados - Revista de Ciéncias Sociais. Vol.45,
No.3 (2002); p.483-511.
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aflicciones de la democracia contempordnea en Ameérica Latina, Jorge
Antonio Pefia Hormiga y Yeick Alexander Arias Galindo buscan
comprender las causas de la erosion de la democratizaciéon en los
paises latinoamericanos. Para ello, adoptan una perspectiva de largo
plazo, buscando las variables explicativas de tal erosion en las décadas
precedentes. Los autores apoyan la hipdtesis de que la democratizacién
de los paises latinoamericanos fue impulsada por la crisis del modelo
econdmico desarrollista, por lo que el desgaste de la “matriz nacional-
popular” habria provocado el deshilachado del tejido social y, por tanto,

conducido a apatia politica.

Siguiendo la tradiciéon de analizar las relaciones Estado /
sociedad, Pefia y Arias se centran en las relaciones entre Estado,
democracia y desarrollo para comprender el avance del autoritarismo
en la actualidad. El Estado es visto como una institucién que impone
restricciones al comportamiento de los actores sociales y como un
actor que participa en el juego politico. La democracia, a su vez, se
valora en la medida en que es capaz de producir desarrollo y bienestar
para los ciudadanos. En este sentido, los autores ubican en el avance
de las reformas neoliberales, en la década de los noventa, las raices
del descontento de la ciudadania. Mas que la implementacion de
un programa econoémico, el neoliberalismo trajo consigo un giro
epistemoldgico, que llevo a la centralidad de ideas e ideologias que
provocaron el desarraigo de los individuos en la sociedad. Como
resultado, la democracia se erosiona “desde adentro”: los elegidos son
los responsables de implementar una agenda que, al final, es responsable

de la alienacién del individuo, dando lugar al avance del autoritarismo.

En el segundo capitulo, Derecho y sociedad: obstdiculos para
Brasil en un escenario sombrio, André Rodrigues y Andrés del Rio

discuten la relacion entre las instituciones juridicas y la sociedad en
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Brasil. Los autores sefialan que, histéricamente, los sistemas literarios,
culturales, econémicos, financieros y legales modernos se formaron
en Brasil, sin la correspondiente formaciéon de una sociedad de
clases. Esta disyuncion produjo una desigualdad en las relaciones entre
las instituciones del Estado - y, en este particular, el Derecho - y la

sociedad, siendo las primeras capturadas por intereses privados.

Esta disyuncién se ha incrementado en los tltimos afios, con
el avance de la judicializacién de la politica y el activismo judicial,
conduciendo a un gobierno que busca excluir, a través de leyes y
decretos, la participacion de la sociedad civil en la politica. Esta exclusion
se debe, ademas, al debilitamiento de la organizacién proletaria y a la
distancia entre las cumbres de los partidos y sus bases. Como resultado,
la Ley se convierte en una "agencia de intereses privados”, que opera
a través de la "negacion de la sociedad". La vida politica y social en
Brasil gira en torno a la constante amenaza de muerte violenta, que
se suma, en el contexto de la pandemia, a las mas de 400.000 muertes
causadas por Covid-19. La actualidad es leida por Rodrigues y Del Rio,
como la “crisis de la crisis”, es decir, una manifestaciéon aguda de una
crisis cronica, originada por la formacién de la sociedad a través del
ejercicio del poder de arriba hacia abajo, que cristaliz6 en las relaciones

histdricas entre derecho y sociedad.

El tercer capitulo, titulado Epidemia y transicion politica en
Ecuador de Moreno: convergencias de diversas crisis y capacidades
estatales, es de la autoria de Julio Paltan Lopez. En este capitulo, Paltan
se centra en el andlisis del legado institucional dejado por el gobierno
de Rafael Correa (2007-2017). El autor sostiene que Lenin Moreno
recibié de Correa un Estado amplio, activo y aislado de las presiones
sociales, ya sean de élites econdmicas o de movimientos sociales, con

creciente autoritarismo.
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Este Estado grande y cada vez mas autoritario fue posible gracias
a la construcciéon de una burocracia profesional, al estilo weberiano,
capaz de implementar politicas compatibles con la nocién del Buen
Vivir . Sin embargo, la construccién de capacidades estatales se llevd
a cabo bajo el disfraz de dependencia de los ingresos petroleros y
coexistio con el uso patrimonial del estado por parte de Correa. Asi,
la construcciéon de capacidades estatales estuvo acompanada de un
hiperpresidencialismo, caracterizado por relaciones preferenciales
con determinadas fracciones de la élite y por la represiéon contra
los movimientos sociales, especialmente en lo que se refiere a

manifestaciones contra las mega-obras de energia y mineria.

Moreno, sucesor de Correa, fue elegido en 2017 por un estrecho
margen de votos, en un contexto de polarizacion electoral y en una
disputa marcada por sospechas de fraude. Al asumir el cargo, Moreno
impulsé un cambio en el estilo de gobierno, acercandose a los sectores
empresarial y popular, ademas de llevar a cabo politicas de ajuste fiscal
e inspeccionar grandes obras. El escandalo de corrupcién que involucrd
las inversiones de la empresa brasilefia Odebrecht y la publicidad, en
particular, marcé la ruptura entre Moreno y su antecesor. Paltan enfatiza
que liberalizacién y democratizacion van de la mano en Ecuador, como

sefiala la literatura sobre transiciones a la democracia.

Moreno, sin embargo, tuvo que enfrentar el deterioro de
las condiciones econémicas, que derivo en el colapso del modelo
econémico correctivo, y desencadend manifestaciones populares
generalizadas en 2019. A partir del afo siguiente, el escenario se
volvié ain mas complejo, con el avance fulminante de la Pandemia de
Covid-19 en Ecuador, especialmente en la regiéon de Guaya. En mayo
de 2020, el presidente se dirigi6 al FMI, lo que llevo a su gobierno a

renegociar la deuda externa y adoptar medidas de ajuste fiscal, en un
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momento en que la grave situacion de salud imponia la necesidad de

incrementar el gasto publico.

Hernan Ramirez es el autor del cuarto capitulo de la coleccion,
que abre la Seccidn II, dedicada al andlisis del papel de las instituciones,
los intereses y las ideas en la politica. En su contribucion, Privatizacion
de la formulacion de politicas piiblicas en el Cono Sur de Ameérica
Latina: aniquilacion de alternativas y captura de la agenda en una
perspectiva amplia , Ramirez analiza, desde una perspectiva de largo
plazo, el proceso de privatizaciéon en la formulacion de las politicas
publicas en Argentina, Brasil y Chile. El autor sostiene que el resultado
politico de este proceso es la crisis del Estado, los partidos politicos y
los movimientos sociales, mas profundamente observada en América

Latina que en otras partes de Occidente.

El autor sostiene que la privatizacion de la formulacién de
politicas se da de dos formas: a través de la propia privatizacién, con
la transferencia de competencias para disefiar e implementar politicas
al ambito privado, y mediante el debilitamiento de las capacidades del

Estado y su captura por intereses privados.

En su andlisis, Ramirez recupera la trayectoria de formacion de
instituciones --universidades e institutos de investigacion-- de las que
emanaron ideas sobre el desarrollo econdmico en las décadas de 1950 y
1960. En el campo de las ideas heterodoxas, se establecieron en Brasil y
en Argentina importantes institutos de investigacion y redes, como ISEB
e IDES. Estos fueron los institutos mas prestigiosos de la época, con una
marcada influencia en la elaboracién de politicas publicas, guiadas por
matrices de desarrollo. Sin embargo, al mismo tiempo, se sembraron las
semillas que formarian los futuros Chicago Boys, con fuerte influencia
neoclasica: la Pontificia Universidad Catoélica de Chile, CESL y ESEADE

en Argentina e IPES en Brasil.
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Desde periodos de gobierno autoritario, especialmente en Chile y
Argentina, las ideas neoliberales cobran fuerza a través de la formacién
de redes transnacionales, ancladas en intereses arraigados. Como
resultado, el neoliberalismo se convirtié en la ideologia hegemdnica
y se afianzd en las practicas sociales. Antes de detenerlo, la
redemocratizacién vio el avance del neoliberalismo, con la formacién de
una constelacion de institutos de difusién del pensamiento neoliberal,
con un impacto importante en la captacion de cuadros de gobierno,
cualquiera que sea su orientacién politica. Un caso emblemadtico en
Brasil es el de Joaquim Levy, quien ocup6 cargos en los gobiernos de

Luiz Indcio Lula da Silva, Dilma Rousseff y Jair Bolsonaro.

En el capitulo 5, La financiarizacion y la democracia
desplomada: la crisis del Estado Desarrollista en Brasil. Roberta
Silva y Andrea Ribeiro analizan las limitaciones estructurales
impuestas por el avance del financiamiento en los procesos politicos
en Brasil. Las autoras utilizan como variable explicativa para la
deposicion de Dilma Rousseff el retiro del apoyo del sector financiero
a la coalicién de apoyo del gobierno. Este sector, histéricamente
importante para el desarrollo histérico del capitalismo, adquirid
protagonismo con el avance de la globalizacion financiera. En Brasil,
el fortalecimiento politico del sector financiero fue impulsado por
las reformas neoliberales de la década de 1990, que incluyeron
medidas de liberalizaciéon financiera y la entrada de capital
extranjero. En la década de 2000, el proceso no se revirtié con el
ascenso de los gobiernos de Lula y Dilma. Si bien estos tenian el
objetivo de combatir las desigualdades y promover las capacidades
del Estado, también impulsaron medidas que impulsaron la banca y
la 16gica de financiamiento de las personas y familias, incluidas las

pertenecientes a los estratos mas pobres de la poblacidn. Asi, cuando
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Dilma Rousseff adoptd una estrategia de confrontacion de intereses
financieros establecidos, con el objetivo de promover una agenda
de desarrollo, vio al sector financiero movilizarse en oposicion
a su gobierno. Sin apelar a las bases e incapaz de demostrarle a la
poblacion los propdsitos de su cambio de desarrollo, también vio

cémo se erosionaba su base de apoyo en el electorado.

El sexto capitulo de esta coleccion esta firmado por Felipe
Calabrez. En Arreglos de politica fiscal en Brasil reciente, el autor se
centra en la trayectoria reciente de la politica fiscal en Brasil. El autor
pasa al analisis del papel de las ideas economicas en la formulacién
de politicas publicas y, en este particular, en la politica fiscal. Sin
descuidar el papel que juegan los intereses en la configuracion de
la politica fiscal, Calabrez destaca la influencia de los paradigmas
ideacionales que dan forma a los arreglos institucionales e informan
alos tomadores de decisiones. Al analizar la trayectoria de la politica
fiscal desde la década de los noventa, el autor destaca la formacion
de un consenso keynesiano-desarrollista durante el gobierno de
Lula, que rompid con la hegemonia del neoliberalismo y comenzé
a orientar las decisiones de politica fiscal en ese gobierno. En este
periodo, buscamos construir una alternativa al paradigma que ve al
mercado como el eje exclusivo del ordenamiento de las relaciones

econdmicas y sociales.

El siguiente capitulo, Proyectos y estrategias indigenas en
disputa: el caso del indianismo y el Vivir Bien en la Bolivia del siglo
XXI, es de Odin Avila Rojas. El capitulo aborda las disputas politicas
e ideoldgicas entre el inidianismo y el vivir bien en Bolivia. Avila
arroja luz sobre modelos alternativos de bienestar social en América
Latina, especialmente en Bolivia. Por un lado, el indianismo busca

rescatar el conocimiento y los marcos de ideas del indio en el
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establecimiento del autogobierno. Por otro lado, Vivir bien pretende
integrar al indio en el Estado Plurinacional, insertandose asi en una

cosmovision anclada en paradigmas occidentales.

El autor destaca que el debate entre indianismo y Vivir Bien
se hace posible desde el momento en que el indio comienza a constituirse
como sujeto politico, con la conciencia de los oprimidos. Avila se ocupa
asi de la centralidad politica del indio en Bolivia. En este sentido, el
indigenismo busca problematizar la persistencia de la colonizacién
como matriz ideoldgica en la sociedad boliviana, incluso entre los
propios indigenas, lo que impide su constitucion como sujeto politico
auténomo. El Vivir Bien - o Sumak Qamafia - a su vez, es un constructo
derivado de la reflexion de intelectuales indigenas, especialmente de
origen aymara, que sustentan el concepto de armonia entre el hombre
y la naturaleza. Avila sostiene que, durante el gobierno de Evo Morales,
el Vivir Bien fue utilizado como instrumento de cooptacion del
indigena por parte del Estado, siendo evocado, a nivel discursivo, como
concepto clave en la construcciéon del Estado Plurinacional, que niega

la perspectiva misma de la afirmacién del indio como sujeto auténomo.

La seccion III del libro aborda el tema de las instituciones
y la gobernabilidad democratica. En el capitulo que abre esta
seccion, Inestabilidad politica y cambio institucional aparente en
Ameérica Latina, Ménica Sinisterra-Rodriguez busca comprender la
persistencia de la inestabilidad politica y la debilidad institucional
en América Latina. La autora sostiene que, a pesar de los resultados
negativos observados en las distintas areas de la politica publica, el
cambio institucional observado en América Latina no es producto de la
demanda popular de nuevas instituciones -con excepcion de Chile- sino
de la consolidacion de instituciones informales que buscan articularse

con la institucionalidad existente.
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Sinisterra-Rodriguez sostiene que la crisis politica recurrente
en Ameérica Latina no puede explicarse adecuadamente con enfoques
institucionalistas tradicionales, centrados en explicar el cambio
desde la perspectiva del equilibrio puntuado o desde un enfoque
gradual. Criticando las perspectivas teéricas predominantes sobre
el cambio institucional, sostiene que es el cambio institucional, no su

estabilidad, lo que es constante en la vida social y politica.

Partiendo del analisis de América Latina, la autora destaca que las
instituciones aqui fueron importadas de los paises centrales, por lo que
el marco institucional sirve de fachada, que esconde las manipulaciones
promovidas por élites y grupos poderosos. Como resultado, la
gobernabilidad es débil y la desconfianza popular hacia las instituciones
es recurrente. La desigualdad econdmica, la debilidad del Estado y la
volatilidad politica y econémica actuarian como fuerzas impulsoras de
la debilidad institucional. En este marco surgen movimientos sociales
que, sin embargo, no convergen en torno a demandas de cambio

institucional, sino hacia la consolidacion de identidades comunes.

En el proximo capitulo, sUn nuevo estilo personal de gobernar
o el regreso del presidencialismo mexicano? El ejercicio del poder
publico de Andrés Manuel Lépez Obrador, Eduardo Torres y Andrea
Samaniego analizan el retroceso de la democracia en México durante
el gobierno de Lopez Obrador. Elegido en una plataforma de izquierda,
defendiendo la democratizacion del ejercicio del poder, la distribucion
de la riqueza y la lucha contra la corrupcion, Lépez Obrador promovid
una concentracion de poder tipica de las democracias iliberales o
delegativas (en la terminologia de O'Donnell). Mediante conferencias
de prensa diarias, el presidente promueve ataques que descalifican a la
oposicion, incluso entre lideres de gobiernos subnacionales, al tiempo

que rechaza los mecanismos de separacion de poderes.

30



Introduccion

A lo largo del capitulo, los autores reconstruyen la
trayectoria de Lopez Obrador y su partido,b MORENA, hasta
la victoria en la tercera disputa presidencial, en 2018. También
cuestionan la auto-ubicacién del presidente en la izquierda del
espectro politico, destacando que Lopez Obrador nunca militd a
favor del marxismo. Su gobierno avald las reformas neoliberales
implementadas por gobiernos anteriores, adopté medidas de
austeridad fiscal, ademds de atentar contra los derechos de las

mujeres y marginar la agenda LGBTIL.

En el ultimo capitulo de esta coleccion, Luces y sombras
de la gobernanza urbana en América Latina: una mirada a las
experiencias del Area Metropolitana de Buenos Aires, Cecilia
Schneider y Gisele Gonzélez abordan el tema de la gobernabilidad
democritica a nivel local, anélisis de la gobernanza a nivel local Area
Metropolitana de Buenos Aires (AMBA). Al explorar los impactos
de las reformas neoliberales en los acuerdos federativos, las autoras
buscan problematizar la naturaleza social del espacio, destacando el

papel de los lideres y vecinos en la construccion de la sociabilidad.

Schneider y Gonzalez reconstruyen el debate histérico
sobre la gobernanza a nivel local, pasando de la dicotomia
centralizacién-descentralizaciéon a la denominada “Nueva Gestion
Publica”. Destacan que la literatura tiende a oscurecer el papel del
conflicto entre actores politicos, privilegiando una matriz explicativa
centrada en la idea de consenso, especialmente en lo que se refiere a

la gestion a nivel municipal.

Centrandose en la AMBA, que agrupa a 40 municipios, donde
viven alrededor de 14,8 millones de personas, los autores analizan
los conflictos inherentes a la organizacion descentralizada y al

federalismo. Destacan los impactos producidos por la privatizacion
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de los servicios publicos y la reorganizacion administrativa -y, en
este particular, por la autonomia otorgada a Buenos Aires, convertida
en ciudad autdonoma- en la década de 1990, en el marco de las
reformas neoliberales, sobre las relaciones entre los municipios de
AMBOS Como resultados de la investigacion, Schneider y Gonzalez
destacan la persistencia de modelos de toma de decisiones de arriba
hacia abajo y un distanciamiento de la agenda AMBA de las agendas

globales, como la movilidad urbana y la violencia contra las mujeres.

Este libro nacié del esfuerzo colaborativo de investigadores
del Grupo de Investigacion Estado, Instituciones y Desarrollo de la
Asociacion Latino Americana de Ciencia Politica (GIEID/ALACIP).
Al inicio de 2020, el GIEID lanzé una convocatoria de trabajos
académicos a fin de ampliar el debate acerca de las crisis politicas
y los cambios institucionales asociados a la percepcién de colapso
de la democracia liberal representativa en los paises de la region.
A pesar de que varios investigadores latinoamericanos se sumaron
al proyecto y presentaron propuestas de gran valor, el estallar de la
pandemia del Covid-19 impuso una serie de ajustes en el plan inicial

de promover un seminario presencial con especialistas.

De manera que a lo largo de dos afios tuvimos que redisefiar
la propuesta original, lo que no permitié que incluyéramos a
todos los postulantes. Por eso, estamos muy agradecidos con los
autores que participaron de las diferentes etapas del proceso de
organizacién de esta coleccion. De igual manera, seria inviable
la publicacién sin el soporte financiero de la Asociacidén Latino
Americana de Ciencia Politica y el apoyo inestimable de su
Secretaria Administrativa (Lorena Granja y Rafael Moura). jA

todos, deseamos una feliz lectura!
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LA CRISIS DE LA DEMOCRACIA
EN AMERICA LATINA



ESTADO Y PAROXISMO:
AFLICCIONES DE LA DEMOCRACIA
CONTEMPORANEA EN AMERICA LATINA

Pefia-Hormiga, Jorge Antonio'

Arias-Galindo, Yeick Exneider?

INTRODUCCION

Los procesos de democratizaciéon en América Latina han
encontrado una reconfiguracion en su arena politica, es decir,
los diferentes casos representativos como lo son Ecuador, Chile,
Colombia, Bolivia y demds, han evidenciado modalidades vy
caracteristicas comunes frente a una insatisfacciéon con la politica
en un amplio aspecto. Sumado a esto, es importante retomar la
ineficiencia de los procesos y procedimientos democraticos junto a
las grandes crisis econémicas y sociales en torno a las dimensiones
cognitivas de gobernabilidad producto de una relacién diferida
histéricamente entre el Estado y la sociedad civil. Estos escenarios
de crisis no tienen un punto de partida en lo coyuntural, estos
mismos, son producto de las crisis que antecedieron a las décadas
de los sesenta y setenta con procesos sigilosos de regresiones
democraticas desde lo politico, y la implementacién de modelos de

desarrollo econdmico inoperantes.

1 Politdlogo, egresado de la Universidad del Cauca. Miembro activo del semillero
Agora Investigacion Politica, adscrito al Grupo de Investigacién Actores, Procesos e
Instituciones Politicas (GIAPRIP).

2 Administrador de Empresas, egresado de la Universidad Nacional Abierta y a Distancia
- UNAD. Maestrante en Ciencias Econémicas y de Gestion en la Pontificia Universidad
Javeriana Seccional Cali. Miembro activo del semillero Agora Investigacién Politica,
adscrito al Grupo de Investigacion Actores, Procesos e Instituciones Politicas (GIAPRIP).
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La década de los sesenta y setenta fue representativa en
torno a esos procesos sigilosos de regresiones democraticas, las
crisis politicas y los intereses de terceros en las politicas nacionales
de la regidn, éstos fueron una ventana de oportunidad para que
gobiernos militares ostentasen el poder con la justificacion de
dar orden a un escenario preestablecido de gobiernos populistas
o proyectos socialistas. La presencia de militares en la arena de
la politica conlleva a una concentracién excesiva del poder, la
limitacion-vulneracién de derechos politicos, libertades civiles
y profundos cambios econdmicos con la implementacién de
modelos de desarrollo que favorecieron los intereses de tecnocratas.
Durante este periodo de tiempo, el modelo de industrializacion por
sustitucion de importaciones buscé fortalecer las economias de la
region desde adentro hacia afuera con una fuerte producciéon de

materias primas.

Por otro lado, la década de los ochenta igual fue crucial en las
dimensiones politicas y econdmicas. Desde lo politico, se comienzan
a dar transiciones a la democracia en diferentes modalidades,
identificandose éstas en tres procesos de democratizacion: el primero,
hace referencia a un proceso constante de revolucién y antagonismo
en donde figuran luchas politicas en contra de élites y oligarquias
que han permanecido por mucho tiempo en el poder en casos de
paises centroamericanos; la segunda, con el cambio de regimenes
autoritarios a hibridaciones de regimenes democraticos como lo
fueron Argentina, Chile y Uruguay; el tercero, refiere casos en donde
hubo una consolidacién democratica en términos de extension o

profundizacién de esta misma como lo fue en México y Colombia.

Los procesos econdmicos bajo la orfandad de apertura y

competitividad global han potenciado los posibles conflictos entre
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Estado y sociedad civil, daindose a reflejar una controversia en la base
fundamental de derechos con la minimizacion de lo institucional en su
version mas delineado frente a la vida del sujeto en su relacionamiento
social; en complemento a esto, son diferentes las instituciones y/u
organizaciones internacionales que han buscado realizar sujecion
de las politicas nacionales con pautas y lineamientos para ejercer
un mecanismo de control en la estructura estatal generando una
parsimonia que contribuya a no producir malestar por posibles crisis

econdmicas y politicas.

Por lo tanto, la pregunta guia de este articulo de reflexion es
scudles son las causas que erosionan los procesos de democratizacion
en América Latina? Una respuesta tentativa a esta situacion es de que,
los procesos de democratizacion en la region han encontrado un punto
de partida en las crisis politico-econdmicas de décadas pasadas; bajo
este supuesto, hay un desgaste en la matriz nacional-popular estatista
que encadena a la sociedad civil en una dependencia que produce
apatia politica e insatisfaccion en las demandas ciudadanas. El presente
documento esta dividido en tres apartados: la primera parte describe el
condicionamiento del Estado en su dependencia histérica; la segunda,
insta a comprender la interaccion de la economia en los procesos de
democratizacidn; y la tercera, relaciona el debate en torno al Estado

bajo el amparo de las ideas politicas e ideologias.

LA QUERELLA DE LA POLITICA: ESTADO Y
DEMOCRATIZACION

Los procesos de democratizacion en América Latina en
las ultimas décadas han dado cuenta del emerger de diferentes

coyunturas que se convierten en criticas cuando se presentan y
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profundizan problematicas en el ordenamiento politico y econémico,
repercutiendo con mayor impacto en lo social. Los escenarios
representados en coyunturas criticas dan cuenta de un proceso de
desgaste en las democracias, motivo por el cual nos preguntamos
scudles son las causas que erosionan los procesos de democratizacion
en América Latina? La respuesta a este cuestionamiento implica
una investigacion detallada y concisa sobre el tema en exposicion,
no obstante, ante el lector se presentan unas reflexiones breves que
permiten identificar la querella entre el Estado y la democratizacion
a partir de lo politico y la politica.

El deterioro de las democracias es causado por las mismas
diferencias entre los paises de la region, y a su vez, las modalidades
de representacion y gobernanza que dan muestra de procesos
sigilosos en los cuales hay hibridaciones en los regimenes politicos;
existe una dificultad para estudiar el Estado en esta zona del sistema
internacional por su origen, trayectoria y contexto, mismo que es
manifestado como una construccién conflictiva y antagénica. El
desarrollo de este apartado se centrara en tres premisas que daran
una guia para evidenciar desde lo politico, la manera en como se
erosionan las democracias en América Latina, estas premisas son:
primero, la relacidon existente entre el Estado y la sociedad civil;
segundo, el Estado como un proceso y la democratizacién como
un procedimiento que estructuran las relaciones sociales; y tercero,
las dimensiones que correlaciona lo politico y la politica bajo un

supuesto de simbiosis.

La relaciéon existente entre el Estado y la sociedad civil
puede dar cuenta de una primera causa por la cual los avances
de la democratizacién en América Latina han tenido un proceso

de erosion en las ultimas décadas; de manera general, se puede
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identificar una insatisfacciéon con la politica en un amplio aspecto.
El Estado asi mismo, se muestra como una proyeccion histdrica
que se mueve en las diferentes facetas del entramado social y que se
enmarca como un producto de las relaciones del sujeto en sociedad;
resultado de esta aproximacion histdrica, se connota la creacion
de relaciones politicas no correspondidas. Es decir, el Estado
ante este escenario, es una instituciéon y un actor que produce el
ordenamiento de las relaciones sociales, pero por su proyeccion
histdérica se vuelve inoperante ante inminentes crisis que inician

como una construccidn social.

La configuraciéon del Estado se enmarca como un proceso
histérico de crisis con el producto de las relaciones del sujeto
en sociedad desde una perspectiva estructural (que se expresa
en multiples dimensiones y niveles de la sociedad), sistémica
(que afecta al sistema en todo su conjunto) y econémica (con la
profundizacion en la acumulacion de capitales con un detrimento
en la valorizacion cultural). La idea de crisis se entiende, como
una nocién del cambio abrupto y radical, como un colapso, o
una modificacién o trastocamiento paulatino crénico o ciclico?,
mismos que repercuten en esa relaciéon Estado-sociedad civil y
que se ejemplifican en las condiciones de los gobiernos desde
una perspectiva histérica con regresiones democraticas, la
personalizacion de la politica con facetas autoritarias o la presencia

misma de outsiders en cargos publicos.
El Estado y la sociedad civil se entremezclan en una relacion
simbidtica, representando la conjugaciéon de una crisis, puesto

que estos mismos convergen y divergen en el desenvolvimiento

3 Reconstruir para el futuro. La crisis de la forma-Estado en América Latina. CAICEDO
ORT1IZ, Julian Andrés. 2014: Latino América, p. 165-191.
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de relaciones enmarcadas en una estrecha relacién absoluta en
donde prevalecen las rupturas y los desequilibrios en lo temporal,
mismas que se condicionan bajo etiquetas de dominacién parcial
entre gobernadores y gobernados, lo institucional y lo social son
apreciaciones que parten del Estado en su determinacidn, infiere
que la “determinacion del Estado, es la de ser una comunidad
politica, que se desprende de la igualdad y la libertad universal
operantes como principios de modernidad; en cambio, la forma de
aparicion del Estado como complejo institucional y administrativo-
gubernativo corresponde con la representacion de lo existente en

el universo™.

La relacion Estado-sociedad civil como mencionamos
anteriormente, esboza entre ambas una vertiente institucional
y social; la vertiente institucional infiere la proliferacién
de instituciones, pautas, reglas de juego, normas y demas
procedimientos para dar orden en el entramado de la politica, bajo
esta orfandad, hay una prevalencia en la estabilidad econdmica,
la cual deja de lado aspectos sociales y materiales en un segundo
plano, causa de esto es una convergencia ciudadana nula. Por otro
lado, la vertiente social es la fundamentacion de derechos politicos
y libertades sociales que son necesarios para el sujeto en sociedad,
esta es la base material que sustenta al Estado y es la garantia de
derechos humanos (como la salud, la seguridad, la educacidn,
etc.). El punto de quiebre de dicha relacion se da en la divergencia
de estas dos vertientes, causando la erosiéon de procedimientos
democraticos por la creacion de relaciones politicas histéricamente

no correspondidas.

4 AVALOS TENORIO, Gerardo. La cuestién del Estado en la reorganizacién del capital.
El Cotidiano, num. 177, enero-febrero, 2013, pp. 5-16.
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Desde esta vision, se enuncia una paradoja que ha representado
un punto de llegada al discurso del conflicto y el antagonismo; por un
lado, existe la maximizacion del Estado en su operatividad ante las
respuestas y demandas de la ciudadania, a lo cual, a su vez, produce la
necesidad de que este mismo se minimice en cuestiones econémicas
y de apropiaciéon de la vida personal del sujeto, ante esta paradoja,
Garreton’® sefiala que existe un desgaste en la “matriz nacional-popular
estatista”. De igual manera, Geddes® en su capitulo de libro titulado
What Causes Democratization? analiza la correlacién que existe entre
la democracia y el desarrollo, las interacciones entre las élites politicas
y los ciudadanos en temas de redistribucion e igualdad, y en cuestiones
econdmicas con exportaciones e importaciones, correlaciones que
tienen una relacion directa para el desarrollo democratico en otras
regiones del mundo, caso que es contrario para América Latina por su
misma proyeccion.

El hablar sobre el (a) Estado yla (b) democracia permite consolidar
un conjunto de ideas en las cuales se establece al primero (a) como un
proceso y a la segunda (b) como un procedimiento, bajo este supuesto
emerge la segunda causa que erosiona los procedimientos democraticos
en América Latina. El andlisis separado de estos enunciados repercute en
la forma en cdmo se da una aproximacion explicativa al tema en cuestion,
esto se debe a que tenemos una concepcion reducida y/o errénea de
democracia bajo los atisbos en sus causas y consecuencias. Por lo cual,

se puede evidenciar que hay un alejamiento de la politica manifestada

5 GARRETON, Manuel Antonio. 2003. Latin American in the Twenty-First Century:
Toward a New Socio Political Matrix. Boulder: Lynne Rienner, 2003.

6 GEDDES, Barbara. 2011. What Causes Democratization. [aut. libro] Robert E.
Goodin. The Oxford Handbook of Political Science. Oxford : Oxford University Press,
2011, p. 594-615.

41



América Latina en los Bordes

por la escasa participacion electoral junto a la indeterminacién que
envuelve las aspiraciones en la satisfaccion de las demandas ciudadanas
y la corrupciéon con la consigna en la excesiva o baja confianza
institucional que carcome los procedimientos democraticos en términos

de valorizacién cultural e ideolégica.

En términos de democracia, Hartlyn” conceptualiza este
término en tres pilares fundamentales, a saber: la competencia, el
constitucionalismo y el derecho a la participacion. Por su parte, Boron
infiere que la democracia, es algo mas amplio que la participacion
politica, y parte del hecho de que la democracia es el resultado de la
configuracion de las relaciones entre el Estado y la ciudadania, la
fundamentacion de derechos y la consolidacion en torno a los deberes
politicos®. En América Latina durante las ultimas décadas, se ha
evidenciado una ausencia explicita de gobernanza, al no consolidar un
conjunto acertado de reglas que permitan incentivar la competencia y
el cooperativismo, a su vez, se he presenciado la entrada a la politica de
diferentes sectores radicales que generan presiones por tener un papel
en lo politico, junto a los sectores tradicionales que hacen uso de reglas

tramposas y desacertadas por contener el poder.

Por ultimo, las dimensiones que correlaciona lo politico y
la politica se despliegan en como desde lo politico se erosionan las
democracias en términos del desconocimiento que se dan entre las

lineas de estos dos procesos, es decir, la politica y lo politico constituyen

7 HARTLYN, Jonathan. 1996. Las democracias hoy en América Latina: convergencias
y divergencias. [aut. libro] Pilar Gaitan, Ricardo Pefiaranda y Eduardo Pizarro.
Democracia y reestructuraciéon econdmica en América Latina. Bogotd: Instituto de
Estudios Politicos y Relaciones Internacionales, 1996, p. 25-66.

8 BORON, Atilio. 2003. La transicion hacia la democracia en América Latina: Problemas
y perspectivas. Estado, capitalismo y democracia en América Latina. Buenos Aires:
Comision Secretaria Ejecutiva CLACSO, 2003, p. 227-262.
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dos momentos que no son excluyentes, pero si diferentes. Tapia’
y Echeverria'® han dado una aproximacién exhaustiva en torno a
estos dos conceptos, resultado de ello, se considera que la politica es
la actividad racional que permite el entendimiento del entorno y del
Estado; por su parte, lo politico es la capacidad de organizarse y decidir
en torno a los asuntos de la vida cotidiana y se encuentra en constante

evolucion con la busqueda de operar en la politica.

Esta percepcién de lo politico y la politica, que en muchas
ocasiones es inoperante en la percepcion de los gobernantes y de los
ciudadanos produce un quiebre en la aproximacién que se le da a lo
cotidiano; esto conlleva desde esta nocién, a un desgaste mas profundo
en las democracias de la region, traducido en impactos perecederos
institucional y socialmente desde el Estado, y con trasfondos hacia la
sociedad civil. Las causas mencionadas anteriormente en torno a la
relacion Estado-sociedad civil, la democracia como procedimiento y la
diferenciacion entre lo politico y la politica dan por manifiesto lo que
Mercado" denominaria un Estado aparente, situacion en la cual esta
ausente lo nacional-popular, y, por ende, no hay una articulacion de
las distintas clases o sectores para democratizar el sistema politico, la

participacion ciudadana y la generacion de Estado.

El siguiente apartado tiene como objetivo el comprender la
interaccion de la economia y sus implicaciones en la democracia. Bajo
esta consigna, se considera importante ampliar el debate con otras
disciplinas, lo cual, permite vislumbrar la controversia presente con la

erosion de las democracias con los modelos de desarrollo implementados

9 TAPIA, Luis. 2008. Politica Salvaje. La Paz: Muela del Diablo Editores, 2008.

10 ECHEVERRIA, Bolivar. 2011. Lo politico y la politica. Ensayos politicos. Quito:
Pensamiento Politico Ecuatoriano, 2011, p. 169-179.

11 MERCADO, René Zavaleta. 1986. Lo nacional-popular en Bolivia. México D.E. Siglo
XXI Editores, 1986.
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en América Latina y sus limitantes en torno a los procedimientos de
tomas de decision dados por los mismos gobiernos que han transitado
en las ultimas décadas para la region. El debate de la economia y la
democracia aqui conducira las ideas no en términos econométricos, sino
a la impotencia prefijada que tiene ésta misma desde las condiciones
individuales del sujeto en su relacionamiento econdmico.

DE DISCORDIAS Y ANTAGONISMOS: ECONOMIA Y
DEMOCRACIA

A menudo la percepciéon de lo econémico es concebida o
como una analogia de fuerzas entre clases sociales o entre paises
cuyos intereses son antagdnicos, o como un apartado de intercambio
y de contractualizacién formalizado sobre las bases de calculos
individualizados. En todo caso, lo econdmico minimas veces ha sido
espacio publico de discusion y decisién'. Si la independizacién de lo
econdmico respecto del poder politico es ineludible a la modernidad
y es precursora de cierto liberalismo politico, no es menos equivoco
en la medida en que sustrae una parte sustancial de las actividades
humanas — como las de produccién, los intercambios y el mismo
consumo de bienes y servicios —, y con ello, de los principios

democraticos y éticos de toda sociedad.

Asi, la democracia nunca fue considerada como valor de
mayor importancia al evaluarse el desarrollo econémico. Mas bien,
en otros casos se afirma que ésta cumple el papel de entorpecedora

al buscar el crecimiento en un Estado!®>. En muchas ocasiones se

12 SOTTOLI, Susana. La politica social en América Latina bajo el signo de la economia
de mercado y la democracia. 68, s.1.: Revista Europea de Estudios Latinoamericanos y
del Caribe, 2000. 3-22.

13 CARDOSO, Fernando Henrique. Més alld de la economia: Interacciones de la politica
y desarrollo econémico. 83, s.1.: Revista de la CEPAL, 2004. 7-12.
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ha asegurado que la democracia es un lujo, y, por tanto, que es
propio de paises ricos y desarrollados, por lo que se alega que la
democracia se lograra solamente cuando se alcance cierta madurez
econémica. Y, por ende, lo importante es crecer hasta conseguir
dicha madurez, aun cuando conlleva elevados costes sociales y
politicos, y para después, la democracia caer como cual fruto
maduro en las manos de las sociedades. Asi que, el crecimiento
econdémico se plantea como la meta principal y Gnica a tenerse
en cuenta, donde la obtencién de tan anhelado desarrollo debe

presumir sangre, sudor y lagrimas.

Afortunadamente no todos divisan este objetivo de igual
manera, existen postulados facilmente rebatibles si se esboza en la
historia. Sen'* destaca la importancia de la existencia de los Estados
en democracia para evitar hambrunas, y con ello la desigualdad, y
promover asi el desarrollo humano; su corriente de pensamiento
tiene una concepcion del desarrollo de una manera mas amplia que
el limitarle puramente al crecimiento. Sen'® refiere un crecimiento
mas igualitario en rentas, oportunidades y derechos como su
fundamentacion, asi como la potenciacion de las capacidades de las
personas para el favorecimiento de la realizacion de una vida estable.
Con este enfoque, la democracia y el desarrollo supone ir siempre

unidas, y no tratarlos como cosas que no tienen nada que ver.
Por otro lado, el desarrollo no debe ser ajeno al como se logra
y al quién beneficia, a lo que igual es fundamental tener presente

tanto la equidad como los derechos politicos y sociales', ademas de la

14 SEN, Amartya. 1999. Desarrollo y libertad. Bogota: Editorial Planeta, 1999.
15 SEN, op. cit,

16 HIRSCHMAN, Albert O. 1991. Retéricas de la intransigencia. México: Fondo de
Cultura Econémica, 1991.
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sostenibilidad y la eliminacién de la pobreza. No se puede eludir ello y
considerar que éstos son aspectos que no incumben a la economia. La
economia debe pretender incurrir siempre en la mejoria de la sociedad
y el avance de su bienestar, complejizando su intervencién mds alla
de un simple reduccionismo econdémico, pues sus factores bien tienen
componentes humanos y sociales que son muy necesarios'”. Ejemplo
de ello es que todo proceso econdémico albergue la ética como pieza
central para comprenderlo y para evitar que la economia se convierta
en una razon tecnocrata y objetiva, sin sélidas dimensiones de lo social
y lo politico.

Es entonces asi que, de los mayores problemas a los que se
enfrentan los Estados, y sus economias, es la falta de ética en sus
comportamientos econémicos'. Tanto la codicia, la avaricia y la
adoracion al becerro dorado invaden ya sus margenes, dado que el tinico
objetivo para las élites econdmicas y politicas es ganar dinero, bajo lo
cual se traslada dicho valor a la sociedad misma. Y lo peor del caso es
que en esa carrera por la acumulacion de renta pareciera que todo vale,
entendiéndose que el enriquecimiento es lograble por cualquier medio
con tal de obtenerlo. Consecuencia de ello, la corrupcion instalada
en las esferas econdmicas y politicas, y calandose en la sociedad. La
corrupcion se convierte en el cancer de la democracia y el desarrollo,

impulsando asi la degradacion de la ética.

No se deberia hablar de desarrollo cuando existe corrupcion
conducente al deterioro de las instituciones, la desafeccion de la
democracia y al avance de comportamientos autoritarios ante el
debilitamiento del estado de derecho. La corrupciéon no ha sido

tratada aun suficientemente por el analisis econdmico en circulos

17 HIRSCHMAN, op. cit,
18 SEN, op. cit,

46



Estado y Paroxismo

de debate politico. Y, aun asi, la burocracia y el Estado la consideran
excesivamente grande e intervencionista, facilitando sus practicas.
Pareciese como si el mercado y la persecucion del beneficio a costa de
lo que sea, no tuvieran nada que ver con dichas practicas corruptas,
nada mas alejado de la realidad. Sin negar las responsabilidades del
Estado, las otras causantes pareciera que carecen de importancia en la
discusion politica y econdémica.

Es bastante paraddjico entender como adeptos y partidarios
de la idea de mercado a ultranza, y la privatizacidon, han maquinado
una red de corrupcion desde una silla politica junto a sus élites,
siendo esto de los mayores escandalos conocidos desde el inicio
de la era democratica. El uso del Estado para fines particulares y
partidistas, y para los de sus amigos y conocidos, es el mas grave
dafio hecho para con la democracia. El Estado deja de ser una
plataforma para el avance del verdadero desarrollo, se privatiza y se
usa de modo delictivo causando perjuicios econémicos. Alli, en el
rechazo y la denuncia contra la corrupcion se debe ser inflexible, el
hacerse complice trae consecuencias irreparables para el pais y para

la propia convivencia democratica.

Precisamente, ante la gran falta de capacidad del sistema
econémico dominante para resolver ciertas demandas sociales,
como la creciente desigualdad, el aumento de la inconsciencia
entre las clases sociales hasta la pobreza y exclusiéon social, han
germinado iniciativas que sugieren nuevos modelos bajo el mandato
altermundista de que otro mundo es posible, uno donde cuya
bandera sea pensar globalmente desde lo local, poniendo en marcha
vivencias de otras formas de relaciones sociales y econdmicas. Esto
implica inevitablemente un drastico cambio en todas las estructuras

tanto politicas como participativas, puesto que con ello se busca
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lograr la capacidad de organizarse, auto gestionarse y decidir

democraticamente la economia y sus implicaciones.

Evidentemente la democracia es consecuencia de alguna
forma de accion colectiva. Y siendo asi, se puede afirmar que toda
democracia es posible si existe el fomento suficiente para organizarla
o conservarla. Los incentivos y demas factores que juegan papel
expreso para cada uno de ambos casos son diferentes, aunque con
elementos muy comunes y de suma importancia. Toda posibilidad
de mantenimiento y potencial desarrollo, o consolidacién de una
democracia existente, es esencial puesto que no es ético ni coherente
dar por entendido que una vez que cualquier sociedad opere
democraticamente, su organizacion exista permanentemente estable.
La historia nos demuestra que no es asi y el mundo nos lo ilustra, esta

lleno de ejemplos de colapsos democraticos y erosiones.

No obstante, trayendo a colacion la oposicion del liberalismo
economico y sus expresiones politicas, en donde, mientras en algunos
paises latinoamericanos la implementacion de sus politicas econémicas
expansionistas y de crecimiento pareciera no serles un problema central
de la agenda publica, en otros paises de América Latina efectivamente
silo es'??°?!, siendo de interés interpretarlos. Y es que, es sabido que en
los paises latinoamericanos las medidas neoliberales han desatado una

oposicion bastante fuerte. Ciertamente existe un bloque que expresa

19 GUTIERREZ, Alicia Beatriz. 2004. La teorfa de Bourdieu en la explicacién y
comprension del fendmeno de la pobreza urbana. [aut. libro] José Moreno Pestana,
Luis Enrique Alonso y Enrique Martin Criado. Pierre Bourdieu: Las herramientas del
seocidlogo. Madrid: Editorial Fundamentos, 2004.

20 MONCAYO, Edgar Relaciones entre democracia y desarrollo en los paises andinos.
Una reflexion desde la economia politica. 14, s.1.: Revista de Economia Institucional,
20064, Vol. 8. 167-190.

21 MONCAYO, Edgar. La transformacion del Estado en América Latiana: una
perspectiva econdmica desde los paises latinos. 147, s.1: Problemas del Desarrollo,
2006b, Vol. 37. 135-159.
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su descontento de una manera perceptible (abstencionismo electoral,
movilizaciones y bloqueos), y apenas el gobierno se da cuenta de que se

queda sin combustible, o tiende a ceder o se cae.

Apenas evidente, en América Latina ocurren actualmente
procesos sociales y politicos caracterizados como de nuevas izquierdas
¥, en casos otros, como de revoluciones del siglo XXI. Y es que desde
los 70, bajo el comando politico neoconservador, y en algunos casos
bajo dictaduras, la economia fue sustentada manifiestamente para los
privilegios de unas minorias y el empobrecimiento de las mayorias®.
Alli, ante resistencias populares, muchos de estos procesos caminaron
de la mano de una democracia sobre las bases de la desigualdad y la
pobreza, sujeta a los condicionamientos de organismos financieros
internacionales, justificindose con ello la continuidad del programa

y propuesta de una economia neoliberal.

Se aviva entonces una relacion bastante estrecha entre la
insatisfaccién con la democracia y con las reformas econémicas
que son respuesta en América Latina de hechos reales: la nueva
oleada de democratizacidn, nacida a mediados de los 80, asumid
reformas econdémicas orientadas a ampliar la esfera del mercado
como su agenda propia*. Autores manifiestan esta coincidencia
como un hecho histérico de la democracia latinoamericana®?. En

respuesta, las tensiones entre democracia y desarrollo econémico

22 CORAGGIO, Jose Luis. 2014. Otra politica, otra economia, otras izquierdas. [aut.
libro] Jose Luis Coraggio y Jean Louis Laville. Reinventar la izquierda en el siglo XXI.
Hacia un dialogo Norte-Sur. Buenos Aires: Los Polvorines, 2014.

23 MONCAYO, op. Cit.

24 OCAMPO, José Antonio. Tres principios para una buena relacién entre economia
y democracia. s.l.: Puente Europa, 2005. 18-23.

25 DOMINGUEZ, J. y PURCELL, S. 1999. Political Evolution in the Hemisphere.
[aut. libro] Albert Fishlow y James Jones. The United States and the Americas: A
Twenty-first Century View. New York : W. W. Norton & Company, 1999.
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que estan llegando a su punto de inflexién, y con efectos vastos
para los procesos de implicacién social y politica, tanto como

para la consolidacién de la democracia.

Ahora bien, aquel que invita a la democracia a complementarle
con la ética, frecuentemente produce la impresion de que quiere
jugar la economia contra la politica misma®*. Aunque también es
claramente sabido que la economia carece tanto de ética politica
como de ética economica; y en muchas ocasiones se le ha dado
prioridad a la economia sobre la politica, y cada vez que esto sucede,
termina en un fracaso total. Es de reconocer que la autoridad perdida
de la democracia no ha impulsado la influencia de los dirigentes
econémicos en el seno de la democracia, conllevando a una gran
frustracion”. En lugar de transferir una mayor responsabilidad
econdmica a la democracia, termina sacrificandose, sobreponiendo

los intereses de la economia.

Derivacion de lo anterior, una economia y una politica con
una profunda grieta de separaciéon®, crudo diagnéstico para la
democracia. Economia y politica, dos signos de vida de la sociedad
que se han emancipado, y una guerra entablada entre si hasta tal
punto en que le han bautizado como cddigos de identidad a través
de los cuales tanto partidos politicos como clases econdmicas
expresan conflictos de intereses®. Nos prueba ello el enfrentamiento
prexistente entre la derecha y la izquierda, la una por el camino de la

economia y la otra por la democracia, siendo esto una analogia que

26 SEN, op. Cit.
27 Ibid.
28 CARDOSO, op. Cit.

29 POLANYI, Karl. Economia y democracia. s.l.: Revista Critica de Ciencias Sociales,
1932, Vol. 7. 10-14.
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vislumbra una proyeccién de sociedades arraigadas en dos opuestos
politicos que se diferencian al interior de los Estados por medio de

las ciudadanias e interés econdmicos y sociales de estas mismas.

Con todo y ello, los lemas simplemente se encargan de
disimular una realidad aturdidora: por un lado, la izquierda se polariza
alrededor de la democracia, mientras que, la derecha lo hace en torno
a la economia, conllevando a una desarticulacién entre economia y
politica asociandose en una bipolaridad desastrosa®. Desde la silla de
la democracia brotan las fuerzas que afligen a la economia, la perturban
y obstaculizan; no obstante, la economia incurre de manera constante
en ataques pasivos a la democracia, evidenciando un economicismo
irresponsable y muy poco realista. Democracia y economia deben ser
hoy los valores de incipiente magnitud en las agendas de los Estados,

sin ser indisociables y unificados en una sola ética.

Por consumar, el siguiente apartado determina las relaciones
estimadas de la democracia asumida desde la finalidad de las ideas
y el sujeto social. Ante dicha premisa, es razonable ampliar la
concepcion estrecha de los compromisos obrados por las dindmicas
actuales con respecto de la politica disciplinar, permitiéndose asi
distinguir la discusion frente a la erosidn de las democracias desde la
modelaciéon que América Latina esconde ante necesidades circulares
del fomento de una democratizaciéon en los Estados en torno a lo
procedimental de los cambios ideoldgicos y de representacidon en
liderazgos politicos. El debate de las ideas politicas e ideologias
como constructoras —o destructoras— de la democracia acarreara
clausulas de entendimiento fijando identidades condicionales del

sujeto politico en su labor de actor con valor social.

30 Ibid.
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LA DESVALORIZACION DEL SUJETO EN SOCIEDAD:
IDEAS E IDEOLOGIA

En los apartados anteriores se ha abierto el debate en torno
al Estado y la economia como procesos inmersos en la cuestion
de las democracias, en términos abruptos, se ha identificado una
erosion en los procesos de democratizaciéon en América Latina.
El hablar en torno a estos temas, no inquiere en que esto sea una
discusion en determinados temas de estudio, diferente de ello, es
que, dentro de estos escenarios esta la presencia del sujeto en su
relacionamiento social y cultural —procesos que se diferencian de
lo politico y econdémico, pero no son excluyentes— en la toma de
decisiones y en el quehacer de la politica. En las ultimas décadas,
la demarcacién de las ideas e ideologias se ha estado convirtiendo
en un punto de quiebre ante cambios profundos en el pensamiento
del sujeto y el posicionamiento de los gobernantes ante las

ciudadanias.

La erosion de las democracias comienza con un proceso de
desconexion epistemoldgica que fluctua en la concepcion de la
realidad social de los gobernados, en cuanto a esto, se comienzan a
desprender dos aspectos fundamentales en la valorizacién cultural
del sujeto en su entorno: las ideas y las ideologias. La primera se
enmarca en torno a la politizacidon de los intereses inmersos en la
politica en la toma de decisiones entre politicos y gobernantes,
la segunda como un ejercicio que se emprende desde una
identidad cientifica en la concepcion de los académicos organicos
y que se mueve en una esfera compleja la cual se reviste en un
conjunto de ideas desde lo politico hacia la politica, y a su vez,

esta intermediada por un conjunto de creencias e intereses que se
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configuran entre el Estado y la sociedad civil. Bonetti* establece
una demarcacién conceptual de idea e ideologia con el desarrollo

genealdgico en una perspectiva histérica.

Haciendo una acotacién entre el término de idea e ideologia,
es menester esclarecer que nuestra prioridad es reflexionar bajo el
supuesto de ideas, como una consideraciéon de que estas mismas
son adoptadas por sujetos que tienen una concepcion preliminar de
la realidad social para establecer un interés frente a determinadas
instituciones por favorecer un objetivo especifico, teniendo presente
que se ha abordado anteriormente a las instituciones y los intereses,
“se ha propuesto la posibilidad de considerar estas tres “ies” (interés,
ideas, instituciones) como tres facetas de la realidad social que
pueden ser analizadas de forma independiente, pero una a las otras
complementaria”?. Las erosiones en los procesos de democratizacion
parten de la proyeccidn histdrica del Estado en su relacionamiento
con el sujeto en sociedad, a esto, la economia confluye junto a las

ideas de manera transversal en dichos escenarios.

Las ideas estan precedidas por sujetos, estos mismos amparados
por intereses y objetivos, algo que produce una irrupcion en el plano
material de lo politico informal, situacion en la cual se ven inmersos
dos escenarios, a saber: un primero con la ideologia en lo politico
y un segundo con las ideas en la politica; es decir, la ideologia hace
contencién de un conjunto de creencias que establecen la relacién
entre la cientificidad y lo social, y en lo que respecta a las ideas,

hay una orfandad en términos de una radicalizacién de las ideas

31 BONETTI, José Andrés. Doce notas introductorias al concepto de ideologia. 46,
2004, Revista de Filosofia, Vol. 46, pags. 7-34.

32 DEUBEL, André-Noél Roth. 2019. Politicas Publicas. Formulacion, implementacion
y evaluacién. Decimocuarta edicion. Bogota, D.C.: Ediciones Aurora, 2019.
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englobadas en unas ideologias, mismas que son inexistentes en la
arena de la politica. Moreno® indica que hay una dimensién politica
en las ideas en el terreno propio de la formalidad politica con la
aparicion que surge en determinado orden social instituido, de igual
manera, la permanencia de una dimensidn cognitiva y epistémica de

las ideologias en los sistemas de creencias.

Retornando a mencion, las ideas politicas entonces son
asumidas como adjuntos de la accion politica, acompaniada por
un vasto manto de la sociedad®. En politica, las ideas son siempre
contenidos con grados de complejidad que no se apuran llanamente
por la zona de lo intelectual, sino que asumen validez practica en el
arbitrio emotivo que las bafia. Como ya expuso Heller®, el implicito de
valor emotivo de toda idea politica, en su medida, es parte integrante
de su mayor fuerza artifice. Por ello, se debe detectar los elementos
ilégicos que comuinmente son garantes de las acciones colectivas.
En suma, el juicio colectivo de lo politico suele ser ambiguo en lo
intelectual, con cargas de gran compromiso en lo emocional®. Anexo,
estas ideas se avivan en expresas lineas sociales como parte integrante

del escenario politico.

Por otro lado, no todos los modelos de ideas coherentes tienen
la misma capacidad de unién de conductas en un forjar colaborativo
como propio de lo politico”. Una presuncion a favor de intereses de

la dominacién puede ser mutual integrando una colectividad en tanto

33 MORENO, José Eduardo. Pensar la ideologia y las identidades politicas.
Aproximaciones tedricas y usos practicos. 35, 2015, Estudios Politicos, pags. 39-59.

34 PRIETO, Fernando. Filosofia, pensamientos e ideas politicas. Ensayo de clarificacion
terminologia. 63, s.l.: Revista de Estudios Politicos (Nueva Epoca), 1989. 189-217.

35 HELLER, Hermann. Las ideas politicas contemporaneas. Madrid: Labor, 1930.
36 HELLER, op. Cit.
37 PRIETO, op. Cit.
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sea una ideologia aprobada, corresponde a las identidades del placebo
el alboroto de las inocencias de los colectivos, enfrentandose la
imagen de idealismo materializado. Pese a, tan pronto sea desnudada,
pierde capacidad integradora y deja de ser un estandar favorable. Esto
lleva a meditar la filosofia politica como una ideologia, tratandose a
mester como consideracion que allende los limites de toda concepcidon

propiamente de la politica y la democracia.

En su mas reciente libro, Democracy and the limits of self-
government, Adam Przeworski®® sefiala que el acaecimiento de
la democracia, en el mundo de las ideas, rapido arrastr6 hacia la
desilusion. Luego de la liberalizacion, transiciéon y consolidacidon
del Estado, es objetivo ostentar que atn existe algo por mejorar:
la democracia misma*. Asi, como mesura de conexién con las
demandas ciudadanas, y como medida de satisfacciéon social,
emana la identidad partidaria -o partidismo-. No obstante, la
intencion trasciende su atencién como una orientacién afectiva
hacia un partido politico®, y, por el contrario, su estudio se afinca
en una corriente controlista y de analisis, que la detalla como forma
racional que alega a la informacion allegada de lo que sucede en el

contexto de desenvolvimiento del individuo.

En escenarios de incipiente desarrollo democratico, el influjo
en América Latina, de cambio determinado ha girado en torno a una
avidez de los partidos politicos por ajustarse a panoramas sociales

fragmentados debido a la persistencia de altos niveles de desigualdad

38 PRZEWORSKI, Adam. ;Qué esperar de la democracia? Limites y posibilidades del
autogobierno. Buenos Aires: Siglo XXI, 2010.

39 Ibid.

40 CAMPBELL, Angus, Gurin, Gerald y Warren E, Miller. The Voter Decides. New
York: Row, Peterson and Company, 1954.
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y pobreza* *>**. Ante esta atmosfera, los partidos han redisefiado y
alineado sus estrategias de organizacién y desempefo en funcion de
una figura cada vez mas diversa de grupos de interés expandiéndose
hacia diferentes sectores de la economia y, en general, de grupos mas
segmentados aislados de las urbes y emporios divisorias de lo social

(como los campesinos, obreros, entre otros).

Tal, las causas que erosionan los procesos de democratizacion
se enmarcan en un fundamento desde el cambio, el cambio en muchos
de los casos es necesario y no es erroneo, la situacion problema se
identifica cuando hay una resistencia a ese cambio. Ejemplo de esto,
puede ser cuando hay corrientes politicas y de pensamiento en una
misma arena, por una parte, el gobierno en turno, y por otra la
oposicidn, esa resistencia al cambio se manifiesta en la imposibilidad
de gobernar con el otro, causal de limitaciéon en la gobernanza y
en la gobernabilidad; dicho de otra manera, es el posicionamiento
en la busqueda de una verdad absoluta en la determinacién de lo
ideoldgico*. Este fundamento de cambio encuentra su emerger en
tres escenarios, estos son: los partidos politicos, la personalizacion de
la politica y las instituciones. Estos pueden tener cambios minimos
de acuerdo con cada unidad nacional, no obstante, hay determinados

puntos de similitud.

41 FOX, Jonathan. The difficult transition from clientelism to citizenship: Lessons from
Mexico. 46, s.1. : World Politics, 1994. 151-184.

42 GAY, Robert. Popular organization and democracy in Rio de Janeiro. Filadelfia :
Temple University Press, 1994.

43 SHEFNER, Jon. 2001 Coalition and Clientelism in Mexico. 5, s.I. : Theory and Society,
2001, Vol. 30. 593-628.

44 BRITO, Ricardo Camargo. Notas acerca de la determinacion de lo ideoldgico y
verdadero en Teoria de la Ideologia. 2, 2005, Revista de Ciencia Politica, Vol. 25, pags.
117-142.
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De este modo, expone Coppedge” que los cambios en los
modelos econdmicos afectan el perfil tanto ideoldgico y de las
formas de organizacion de los partidos politicos en Latinoamérica,
facilitando una discrepancia programatica entre los partidos llamados
de derecha, que favorecen y defienden las reformas orientadas al
mercado, respecto de los partidos de izquierda, oposicién de dichas
medidas como solucidn para las crisis del continente. Es asi como, en
base a estas divergencias se asientan las tacticas de vinculo clientelar y
la distribucion de la riqueza y del bienestar de forma particularizada,
para asegurar la lealtad y estimular la movilizacién politica de
las colectividades, y resultado de ello, una advertida erosion de la

democracia abruptamente.

Ante los aflictivos efectos logrados en términos de crecimiento
econdomico desde el suscitar de las reformas estructurales, tanto
partidos politicos como diferentes movimientos personalistas
aprovechan la oportunidad que el ambiente de “competencia
democratica” ofrece para plantear un reverso al Estado mediador. El
aumento de la competencia electoral y la mutacion politica, ocurrida
en ambitos de lo nacional y subnacional en multiples paises latinos,
origina procesos que permiten cambios de orientacion de las politicas
actuales®: los partidos politicos entran de nuevo en dindmicas de
adaptacion donde crean y activan distintos anclajes con tacticas de

representacion que culminan en vuelcos a lo “individualizado™.

45 COPPEDGE, Michael. Party systems, governability and the quality of democracy in
Latin America. Santiago de Chile : Conferencia Diagnosting Democracy: Methods of
analysis, findings and remedies, 2003.

46 LOWI, Theodore J. 1994. The end of the Republican Era. Oklahoma: University of
Oklahoma Press, 1994.

47 LEVITSKY, Steven. Transforming labor-based parties in Latin America: Argentine
Peronism in comparative perspective. Cambridge: Cambridge University Press, 2003.
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El triunfo de la renovacién politica recae en que la posibilidad
de alcanzar la libertad y de confrontar las magnas tesis de la vida sélo
es viable si la reconstruccion politica asi lo asevera. Es decir, de cierto
modo, el sujeto estd a merced del poder politico*, y no se puede pasar
por alto los riesgos que conlleva esta dependencia. A ello, comparar
la democracia con una de las formas de gobierno que es puramente
el fruto de llevar al extremo las nociones del poder, es muy util. El
totalitarismo, la forma de gobierno que interviene tanto en la minucia
de la vida publica como de la privada, es una de las enormes lapidas
de la modernidad politica. No es viable afirmar que el poder en la
modernidad acaba asumiendo dicho aspecto, pero tampoco es de negar
que nunca ocurria una atrocidad de estas magnitudes. No es pretendido
aseverar que la democracia es una silueta del totalitarismo, pero si

resaltar los albures del moderno poder absoluto.

Por consolidar, la legitimidad figurativa de las estructuras del
poder democratico esta cedida por la manifestacion de dos fuertes ideas:
el progreso y el individualismo; que, en su orden, no se entendera la una
sin la otra. Por un lado, se tiene que el Estado moderno nace de la ruptura
con el orden, presentada como la liberacion revolucionaria de los hombres
que abolen una jerarquia social preestablecida, y, paraddjicamente, por el
otro lado, es puro reflejo del forzoso devenir del tiempo*. Asi, coinciden
dos anomalos contradictorios: la idea de progreso, que ultima la historia
por su pensamiento autdnomo, aplastando las voluntades individuales;
y, desde otra Optica, pero con igual fin, es en dicha consumacion de la
historia donde las voluntades, arriesgandose a su autonomia, quedan

absolutamente desligadas de todo elemento coactivo.

48 BARRAYCOA, Javier. Dimensiones de la cultura narcisista. [aut. libro] Jorge
Martinez Lucena y Javier Barraycoa. Narciso en el espejo: La desespersonalizacion
de la cultura. Madrid: Scire Ediciones, 2010.

49 Ibid, op. Cit.
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CONSIDERACIONES FINALES

La actual crisis de representacion del sistema politico en América
Latina fecunda en uno de los factores de mayor agravio, y en esencia
percibido por sus ciudadanias: las reformas econdmicas y politicas
instauradas una vez estuvo restablecida “la democracia” en sus Estados.
;Sus mismos representantes democraticos erosionan propiamente a
los sistemas democraticos? Si, asi es. La experiencia latinoamericana
sugiere que el desafio mas trascendental para la democracia en la
actualidad no son manifiestamente los proyectos autoritarios, sino sus
lideres que, en sus tentativas por transformar las republicas liberales de
masas, enervan sus cimientos. Resulta bastante delicado confiar hoy
en cualquier forma decisiva de fijaciéon democratica con una politica
donde sus actores representativos calan sus intereses impregnando el

malestar en la dimension social.

El vigente contexto de América Latina, caracterizado por la
reorientacion de intereses e ideas como bases de la politica, motiva a
muchos ciudadanos a brindar apoyo a liderazgos progresivamente
radicalizados, y conmemorativamente sosiegos. Las presentes vivencias
de Latinoamérica refieren que esos gobiernos de fanaticos erosionan los
debidos derechos politicos y las libertades de lo civil frente a lo social.
La mayoria de los intentos por reorganizar las democracias a menudo
conlleva, repentinamente, a nubladas formas de poder autocraticas
con tintes totalitaristas. Todo hasta aqui forja que los principios de la
democracia se hallen discutidos en los paises latinoamericanos, que
desde un periodo han representado su baluarte como Estados sociales

de derecho.

La democracia no es que se encuentra erosionada de manera

generalizada en América Latina, sin embargo, las dindmicas dictan a
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que hay padecimientos en la mayoria de los paises; y es alli donde en la
actualidad el sujeto en su relacionamiento social estd tomando cohecho
en muchos de los escenarios de toma de decisiones representativas,
pues ven el reflejo y flagelo de sus participaciones como sociedad en las
determinaciones del Estado. No obstante, inclusive teniendo en cuenta
el gran sinfin de recientes trayectorias, resulta demasiado preocupante
que los avances democraticos no radien a magnitud y que la calidad de
la democracia sea todavia de dimensiones tan bajas en una vasta cifra de
paises latinos. ;Es posible superar estos circuitos viciosos que erosionan
y no profundizan en la formacién y fortalecimiento de democracias

estables, duraderas y sostenidas?

La erosion de las democracias acaece por diversos argumentos.
Las actuales democracias de América Latina son, con frecuencia,
débiles y fragiles. Sus lideres politicos se enfrentan al reto que representa
defender y mejorar las instituciones democraticas. Las democracias
deben suponer la lucha por garantizar un desarrollo econdmico y social
equitativo, objetivo y sostenible. La tasa de democracias aceptables es
cada vez menor y muchas de éstas se enfrentan a recusantes populistas,
que solo adoptan demandas absolutistas y excluyentes con la omisién
de principios democraticos. Si bien la idea de la democracia sigue
moviendo a las ciudadanias, las practicas actuales de las mismas han
frustrado a muchos de los valedores por la democracia moderna. La
democracia sufre y es preciso reavivar su promesa como garante de

derechos, de representacion politica y de participacion social.
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DERECHO Y SOCIEDAD:
OBSTACULOS PARA BRASIL EN UN
ESCENARIO SOMBRIO

André Rodrigues
Andrés del Rio

DERECHO Y SOCIEDAD UN ENFOQUE

Las relaciones entre las instituciones politicas y la sociedad
en Brasil, que pueden reducirse a las relaciones entre el derecho y
la sociedad, definen un campo de reflexion marcado por tensiones
y contradicciones. Por un lado, tenemos una larga tradicién que
busca mapear los desajustes entre los disfraces institucionales
europeos, sistematizados por las ciencias politicas y juridicas, y la
realidad social brasilena. Paulo Arantes sintetiza este horizonte de
reflexion bajo la nocidn de “formacién”. Asi, Brasil no tendria un
orden social que se correspondiera con los parametros politicos
de las sociedades modernas. Se habria formado un sistema
literario, un sistema cultural, un sistema econémico y financiero,
un sistema legal, correspondiente al capitalismo industrial, pero
no se tendria una sociedad de clases organizada en la linea de
estos sistemas. Por otro lado, hay un conjunto de discusiones
que defienden que las reformas institucionales y de gestion
del Estado serian una forma de acomodar, a través de circulos
virtuosos, un orden social que se iria ajustando paulatinamente a

los pardmetros del Estado moderno. Se puede definir este campo,

1 ARANTES, Paulo Eduardo, 1997, p.14
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esquematicamente y a costa de cierta imprecision, con la rubrica

de “institucionalismo” siguiendo a Andrews?.

Es en la encrucijada de estas perspectivas de reforma/
revoluciéon social o reforma institucional donde surgieron las
discusiones sobre la judicializaciéon de la politica y sobre la
capacidad de respuesta del derecho, que se centraron a principios
de este siglo en la ciencia politica y la discusién juridica brasilefas.
Estas perspectivas buscaban trabajar socioldgicamente la esfinge de

la relacién entre derecho y sociedad.

La tipologia establecida por Nonet y Selznick’que distingue
el derecho represivo, el derecho auténomo y el derecho receptivo es
una fuente fundamental para este horizonte de reflexién y militancia
en el campo del derecho. La ley represiva apuntaria al orden y se
relacionaria con la politica de manera subordinada. El Derecho
autéonomo tiene como objetivo la legitimacion y busca una relacién
de independencia de la politica. El Derecho Responsivo, por su parte,
busca la competencia demostrada en su capacidad para resolver
problemas y busca la proximidad a la formulacién y ejecucion de
politicas publicas. Nonet y Selznick?, defienden el modelo responsivo,
como una salida a la crisis de legitimidad y autoridad del Derecho,
marcado por la distancia entre Derecho y sociedad y por la aplicacién
de sistemas represivos con un alto costo social. El modelo responsivo
harfa asi al derecho mas permeable a las demandas sociales y

corresponderia a una nocioén de justicia sustantiva.

2 ANDREWS, Christina W. (2005), Implicagdes Teoricas do Novo Institucionalismo:
Uma Abordagem Habermasiana. En: DADOS - Revista de Ciéncias Sociais, Rio de
Janeiro: (v. 48, n. 2, 2005), pp. 271.

3 NONET. Philippe; SELZNICK, Philip. Direito e Sociedade: a transi¢do ao sistema
juridico responsivo. Rio de Janeiro: Revan, 2010.

4 Idem.
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La judicializacion de la politica es uno de los fendmenos mas
significativos de las democracias del siglo pasado y el comienzo
del nuevo milenio. El poder de revisiéon judicial en América
Latina es la herramienta institucional que materializa el principio
de supremacia de la Constitucion. En este disefio institucional,
Brasil fue consolidando un proceso de mayor presencia del poder
judicial en diferentes esferas de la vida nacional. Ante la ausencia
de canalizacién de demandas, ya sea por politicas ptblicas ausentes
o escasas, el Poder Judicial se ha convertido en una puerta de
entrada para satisfacer las mas diversas pretensiones sociales.
La sociedad civil organizada (o no) accedié gradualmente a los
tribunales para defender los derechos previstos en la Constitucion
(v la legislacion) y el poder judicial (a veces de manera selectiva)
aumento su receptividad a las demandas de derechos humanos y
derechos sociales. Por ejemplo, las Acciones Publicas Civiles y, mas
recientemente, las Alegaciones por Incumplimiento de Preceptos
Fundamentales (ADPF) se han convertido en instrumentos centrales
del activismo por los derechos’. Desde la Constituciéon de 1988, y
con mayor autonomia y direccionalidad institucional, la Defensoria
Publica y el Ministerio Publico también se han convertido en actores
cada vez mas relevantes, representantes de sectores de la sociedad
(pero con poco control sobre la sociedad). Pero no significa que una
mayor presencia institucional se entienda simplemente como mas
cooperacion.

Ademas, la mayor participaciéon y activismo judicial de las

instituciones de justicia en el ambito penal tuvo falsa neutralidad,

5 Un ejemplo reciente es el ADPF 635, que paso6 a conocerse como el ADPF de las favelas, que
resultd en laampliacion delos controles para realizar operativos policiales en favelas y periferias
en el contexto de la pandemia.[Nota del traductor: ADPF - Argui¢io de Desumprimento de
Preceito Fundamental, la Alegacion de incumplimiento de un precepto fundamental].
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parcialidad y captacion por parte de los sectores internos
institucionales con capacidad de incidir en la gobernabilidad
y la estabilidad politica, con una baja forma de control por parte
de los disefios institucionales establecidos. La corrupcién y su
criminalizacién fortalecieron al poder judicial. La Operacién Lava-
Jato, y su articulacidn con el golpe de 2016, es un hito en la corrosiéon
de la democracia, demostrando los limites del activismo judicial, su
discrecién institucional y las contradicciones entre los vectores de
judicializacion de la politica y la politizacion de la justicia.

A partir del golpe de 2016, se establecié implicitamente un
nuevo paradigma constitucional al prescindir empiricamente
de partes enteras de la interpretacion e implementacion de la
Constitucion de manera armonica y completa, transformandose
en un estado de derecho post golpe, con una Constitucién anémica
y selectiva y sin pretensiones de justicia social. En este sentido, la
Propuesta de Enmienda Constitucional que establece el techo de
gasto es un ataque a las cldusulas pétreas constitucionales, entre

muchos otros ejemplos.

Hay, en este proceso, movimientos para reorientar los
excesos de criminalizaciéon canalizados por el Poder Judicial
hacia fines politicos. Como parte de la arena politica, el poder
judicial ahora también estaba negociando institucionalmente
para sobrevivir en el estado de derecho posterior al golpe. “El
poder judicial, por la naturaleza de sus funciones, siempre
sera el menos peligroso”, subrayé6 Hamilton en el “Federalista”
Pero vimos que, a pesar de no tener la espada ni el bolso, tiene
otros instrumentos y fortalezas, con voracidad institucional y

consecuencias de gran alcance.

Una de las posibilidades para pensar en esta contradiccion
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lleva a reflexionar mas de cerca sobre los términos mismos del
problema de la relacidn entre derecho y sociedad. Lo que esta en
juego, por tanto, es tomarse en serio la reflexién sobre el término
“sociedad” en esta relacion. El problema de la relacion entre derecho
y sociedad presupone que hay una sociedad, por un lado, asi como la
reflexion sobre el problema de la “formacién” demostrada en varios
enfoques. En este sentido, es necesario preguntar cuanta sociedad
hay en Brasil, o al menos lo que la ciencia politica llama sociedad
civil. ;Es Brasil un pais sin sociedad, o una sociedad castrada de

participacién?

SOCIEDAD EN LAS SOMBRAS

Para empezar a pensar en este tema, es importante que
reconozcamos que la organizacién de la sociedad civil y los
dispositivos de participaciéon son residuales en el contexto actual.
Los sindicatos se desvanecen ante un proletariado cada vez mas
precario y ultra precarizado, ademads del aumento del alcance de
los aplicativos y su deshumanizacién. El acelerado proceso de
desindustrializaciéon refuerza ain mas estas caracteristicas de

desnutricion institucional®.

Destacamos que la legislaciéon aprobada durante el periodo
de la administracion de Michel Temer ataca significativamente
a los sindicatos y al sistema de justicia laboral, con profundas

consecuencias para ambos. Primero, por ejemplo, la desvinculaciéon

6 En 2015, Brasil tenfa 384,7 mil establecimientos industriales y, a fines del 2020, el nimero
habia bajado a 348,1 mil. En seis afios se extinguieron 36.600 fabricas, lo que equivale a un
promedio de 17 fébricas cerradas por dia en el periodo. Cf. “Processo de desindustrializagao
no Brasil se acentua”. Jornal da USP. 4 de margo 2021. Disponible: <https://jornal.usp.br/
atualidades/processo-de-desindustrializacao-no-brasil-se-acentua/>.
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de las cuotas sindicales obligatorias’; segundo, una serie de normas
que desmovilizan la justicia laboral al reducir la entrada de demandas?®,
desalentdandola como espacio de defensa de los derechos de los

trabajadores, restringiendo el acceso a la justicia’.

Los partidos politicos atraviesan el dilema del distanciamiento
de la base, y los que obtienen mejores resultados electorales son los
mas fisiolégicos y los menos preocupados por la organizacion de la
sociedad civil. La transformacion de la legislacion electoral, desde
2017, apunta a extinguir la fragmentacion partidaria. Con este cambio,
aproximadamente 15 partidos (de los 33 que existen) no alcanzarian
la clausula de desempefiopara las elecciones de 2022, poniendo mas

atencion en los partidos que se fortalecen con la legislacion'’.

7 Las tasas de sindicalizacién también disminuyeron: en 2012, el 16,1% de los trabajadores
ocupados estaban sindicalizados en Brasil. En 2019 (las tltimas cifras publicadas por el
IBGE), este contingente fue solo del 11,2%. La caida entre 2012 y 2017 fue del 1,7%. La caida
entre 2017 y 2019 fue del 3,2%. Este porcentaje representa aproximadamente 2,5 millones
menos de trabajadores bajo la representacion formal de los sindicatos en Brasil. La caida de
las tasas de sindicalizacion es un fendmeno mas rapido que la caida de las tasas de ocupacion.
Las razones del desmantelamiento de la estructura sindical son relevantes para explicar la
abrupta caida de sindicalizaciones después de 2017. A fines de 2020, Brasil tenia més de 76
millones de personas en edad de trabajar fuera del mercado laboral, ademas de 33 millones
de trabajadores informales. Entre los 52 millones de trabajadores formales, en un analisis
optimista, es posible decir que solo el 20% de ellos representan a miembros del sindicato, lo
que corresponde al 6% de la fuerza laboral brasilena. Disponible: <https://bit.ly/2RPIAL9>.

8 En 2020, se presentaron 846,433 demandas relacionadas con el trabajo en los
tribunales. La reforma y la pandemia llevan los reclamos laborales al nimero mas bajo
desde 2014. Disponible: <https://bit.ly/3xaN2V5>.

9 SOUZA ALVEZ, Narana; DA SILVA GOULART, Janimara. (2019), “Reforma
trabalhista: garantia de acesso a justica e sua gratuidade” Revista Direitos, trabalho e
politica social, Cuiabd, V. 5, n. 9, p. 173-196, jul./dez. 2019.

10 En este sentido, a partir de la reforma electoral aprobada en 2017, se prevé que el
partido que no alcance el 2% del total de votos en las proximas elecciones para diputado
federal perdera el derecho al presupuesto del fondo del partido y al tiempo publicitario
en radio y television. La legislacion establece que el piso aumentara progresivamente
hasta 2030, cuando el porcentaje minimo para superar la barrera serd del 3% de los
votos para diputado federal, siempre que el nivel se alcance en al menos nueve estados.
Pero, no alcanzar los pardmetros de la clausula no implica la extincién automatica del
partido sin los recursos la leyenda corre el riesgo de estar al borde de la inanicién.Cf.
MATOS, Alisson. “Novas regras ameagam a sobrevivéncia de partidos tradicionais em
2022”. Carta Capital, Politica. 1ro de janeiro 2021. Disponivel: <https://bit.ly/32sKzXR>.
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Las organizaciones no gubernamentales vivieron un ciclo
de cooperaciéon con el gobierno y hoy se encuentran en gran
vulnerabilidad institucional. Se convirtieron en objeto de ataques y
acusaciones de ser areas cooptadas por los derechos humanos (con
significados peyorativos y supuestos intereses espureos) por parte del
gobierno federal. Un ejemplo fueron las acusaciones del presidente
Bolsonaro contra las ONG, indicando que estaban detrds de los
incendios en la Amazonia''. En la misma linea, el general Villas Boas
declard en su reciente libro de conversaciones: “Hubo una orquestacion
que involucrd6 a la prensa dominante, agencias gubernamentales, ONG
y algunos lideres del propio pueblo indigena”'% El movimiento contra
la sociedad y especialmente contra la participacion social es una pauta
para el gobierno, castrando todo tipo de activismo, manifestaciones
publicas y movimientos sociales que lo molesten en su apuesta por la

destruccion estructural.

El Decreto 9759/2019", al inicio del gobierno de Bolsonaro,
promovié la extincion de los drganos colegiados (consejos, comités,
entre otros) y establecidé sus limitaciones, espacios imprescindibles
para la participacion social en la gestion publica a nivel federal. Desde
la Accidon Directa de Inconstitucionalidad (ADI) 6121, se descarté la
posibilidad de que el titular del Ejecutivo pudiera extinguir los 6rganos
colegiados. Pero los atentados cambiaron su estrategia vaciando los

concejos tanto sus funciones como representacion social, alterando

11 BORGES, Stella; MADEIRO, Carlos. “Sem prova, Bolsonaro acusa ONGs de estarem
por tras de queimada na Amazonia”. UOL, Brasil. Meio Ambiente. 21 de agosto 2019.
Disponivel: <https://bit.ly/3uV2dQe>.

12 CASTRO, Celso (org.). (2021), General Villas Bdas: conversa com o comandante. Rio
de Janeiro, FGVEditora, p .116

13 Cf. <https://bit.ly/3eg6W8j>.
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mas de 90 concejos mediante decretos especificos'. Esto pone en
evidencia, un minucioso trabajo antidemocratico para reducir los
espacios de participacion, debate y control de las politicas publicas en la

sociedad, contrario a la Constitucion.

Las universidades, por su parte, son vistas como una ¢élite alejada
de la vida cotidiana a pesar de los avances en politicas afirmativas y
politicas de expansion e internalizacién. Por un lado, desde el golpe
de estado de 2016, solo mirando el presupuesto nacional, las areas de
educacion y salud han sido las mas atacadas y reducidas. En palabras
de Dweck": “El objetivo principal del Techo de Gasto aprobado en la
Enmienda Constitucional No. 95/2016 (EC 95) es reducir el tamaiio
del Estado brasilefio, a través de la contracciéon del gasto publico
federal, que imposibilitara la prestacion de servicios y la promocién

de los derechos sociales y aumentara la desigualdad en Brasil™*.

Por otro lado, el anti-intelectualismo (como parte del
movimiento de ascension de las “nuevas derechas”) es fundamental
para desacreditar la educacion y el conocimiento cientifico, un ambito
real de libertad de pensamiento y reflexion, un espacio de amenaza
para el proyecto en marcha'. (No es una contingencia, por tanto,
que, en tiempos de crisis de salud, sean necesarias las llamadas a la

“confianza” e incluso la “fe” en la ciencia). El mercado y lo que se

14 Cf. <https://bit.ly/3v1UmQJ>.

15 DWECK, Esther. Por que é imprescindivel revogar o Teto de Gastos? En: DWECK,
E.; ROSSL; OLIVEIRA (orgs.) Economia pos-pandemia: desmontando os mitos da
austeridade fiscal e construindo um novo paradigma econémico no Brasil. Sdo Paulo:
Autonomia Literaria, 2020.

16 DWECK, Esther. (2020), “Por que é imprescindivel revogar o Teto de Gastos?” in
DWECK, E.; ROSSI; OLIVEIRA (orgs.) Economia pos-pandemia: desmontando os
mitos da austeridade fiscal e construindo um novo paradigma econémico no Brasil. Sdo
Paulo, Autonomia Literdria.

17 STANLEY, Jason. (2018), como funciona o fascismo: a politica do "nds" e "eles". Porto
Alegre: L&M.
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suele llamar “iniciativa privada” atraviesan un periodo de recesion
acompafado de la expansion de la acumulacién de latifundios y de

capital ficticio y especulativo.

Se trata de referirnos sélo a algunos aspectos de la precariedad
de la sociedad civil brasileia, sin pretensiones de ser exhaustivos
porque el abismo es inescrutable. Quizas el sentido mas representativo
de la relacion entre el sector privado y el sector publico en Brasil se
encuentra en el planteamiento de Nelson Duarte'®, en el libro “El orden
privado”: el Estado es la organizacion del poder para el poder mismo.
En otras palabras, la funcion del Estado es atender las necesidades del
orden privado. En este sentido, no son los emprendedores precarios los

que se beneficiaran.

DERECHO SIN SOCIEDAD

La relacién entre Derecho y sociedad en Brasil esta, por tanto,
marcada por un Estado que es un agente de intereses privados que
no corresponden a dindmicas asociativas y, por el contrario, operan
a través de la negacién y disolucién de la sociedad’. La base de la
politica en Brasil, a diferencia de las gramaticas comunes al estado
moderno, no resulta de un contrato o pacto social. La nocién de
contrato presupone una forma de concebir el fundamento de la
politica en un proceso también de fundamento de una sociedad.
El esquema basico de la legitimidad politica del Estado moderno

opera por la base politica de una sociedad -porque esta formada

18 DUARTE, Nestor. A ordem privada e a organizagio politica nacional. Sdo Paulo:
Companhia Editora Nacional, 1966.

19 La idea de disolucion de la sociedad que utilizamos sigue la proposicion de BROWN,
Wendy (2019), Nas ruinas do neoliberalismo: a ascensio da politica antidemocrética no
Ocidente. Sao Paulo, Editora Filosdfica Politeia.
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por individuos con derechos- y por la concesién que esta sociedad
ofrece en términos de poderes y autoridad al gobierno. La historia
de las instituciones brasilefias define una negacion duradera de este
vector de poder politico que emana de la sociedad al Estado®. Lo que
resulta de nuestro proceso histdrico es un Estado que conspira contra
la sociedad y erosiona las condiciones de posibilidad de un contrato o

pacto social.

Asi, no tenemos un cuadro que pueda ser captado por las
fabulas presentes en las teorias contractuales, mucho menos en la
forma elaborada por Rousseau. La exigencia de Rousseau de que el
Estado sea una instancia de organizacion de la voluntad general como
fundamento del poder politico define el vector de la soberania como
emanacion de la sociedad. El pacto social, como lo define Rousseau,
es una suma de fuerzas que se produce por agregacién. Es este
movimiento agregador y asociativo es el que estd en la base del poder
politico. El gobierno es indistinguible del “cuerpo moral y colectivo”

que lo compone?'.

En lineas muy generales, es dificil vislumbrar un horizonte
de consolidaciéon de la relacién entre derecho y sociedad para el
caso brasileno que dialoga, aunque sea a distancia, como aspectos
fundamentales de las figuraciones que fundaron las formas modernas

de enmarcar esta relacion?.

Entre estas figuraciones, quizas la que mejor se ajusta al caso

brasilefio es la centralidad del miedo a la muerte violenta como aspecto

20 Cf. CARVALHO, José Murilo de. (2008), A construgdo da ordem: a elite politica
imperial. Teatro de sombras: a politica imperial. Rio de Janeiro, Civiliza¢ao Brasileira.

21 Cf. ROUSSEAU, Jean-Jacques. (1973), Do contrato social. Sdo Paulo, Abril, pp. 39.

22 Seguimos aqui la propuesta de BOBBIO y BOVERO (1986) quienes definen las
matrices del legalismo y la teoria hegelo-marxista como modelos de la relacién entre
Estado y sociedad en el pensamiento politico moderno.
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basico del poder politico en Hobbes. La asociacién entre individuos,
segin Hobbes”, es el resultado del miedo a la muerte y las heridas y
se expresa por la obediencia al poder. En la perspectiva de Hobbes, el
Estado seria el resultado de una disposicion racional a la obediencia
guiada por el miedo. La guerra de todos contra todos seria una
posibilidad frenada por la razén y no un estado de cosas. El Estado
no seria producto de una relaciéon de fuerzas, sino de una suma de
miedos. El poder en Hobbes es fuerza potencial y el miedo es el motor
del orden. El resultado del proceso politico brasilefo no se expresa
en la formacion de un orden civil como hubiera esperado Hobbes. Al

contrario, tenemos un Estado que ataca el orden civil y lo desintegra.

El pensamiento de Hegel sobre el derecho figura como otra
perspectiva fundamental de las teorias sobre el Estado moderno. Hegel**
rechaza las formulaciones abstractas de la ley natural. Asi, el derecho
no seria el resultado de un silogismo que parte del individuo como
portador de derechos naturales, sino de un proceso dialéctico que es a
la vez histdrico y racional®y pasa por la experiencia humana concreta
en diferentes dmbitos de pertenencia. Es por eso que Hegel define la
realizacion del derecho como moralidad objetiva o ética®, compuesto
por el circulo dialéctico que vincula los momentos de la familia, la
sociedad civil y el Estado. El proceso de emergencia del Estado, en
Hegel, no es el resultado de un contrato entre individuos abstractos en

la base de una colectividad politica, tal como la formula la ley natural.

23 HOBBES, Thomas. O Leviata. Sdo Paulo: Abril, 1974, p. 65

24 HEGEL, G. W. E Des maniéres de traiter scientifiquement du droit naturel. Paris:
Vrin, 1996.

25 Porque la razén es historica y la historia es racional en Hegel. Lo que se expresa en
la famosa formula: “Lo que es racional es real y lo que es real es racional” (Hegel, 1996,
p- 36).

26 “Moralidad objetiva” y “ética” son las dos traducciones mas consolidadas del concepto
de Sittlichkeit, fundamental en la filosofia del derecho de Hegel (Ibid., p. 141).
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Los horizontes del movimiento dialéctico del derecho también
operan, sin embargo, a través de la logica de procesos asociativos que
resultan en instituciones. Por eso, Hegel define a la sociedad civil como
el segundo momento del movimiento dialéctico de la moral objetiva.
Seguin la perspectiva hegeliana, por tanto, un Estado que no nazca del
desarrollo dialéctico y las contradicciones de la sociedad civil seria
una especie de caja vacia, un cuerpo sin alma o un alma sin cuerpo. El
marco legal que subyace a un Estado sin sociedad civil no seria mas que

lo que califica como “derecho abstracto™ .

El concepto de sociedad civil en Hegel se describe como un
movimiento de complejizacion de las relaciones de interdependencia
entre individuos que se expresan progresivamente en procesos
asociativos. La sociedad civil se caracteriza de inmediato como
un sistema de necesidades, en el que los individuos entran en
relaciones que se configuran a partir de la busqueda por satisfacer
estas necesidades. Este sistema se vuelve mas complejo y demanda
la jurisdiccién en reconocimiento de la necesidad de regular este
sistema de deficiencias. Y la jurisdiccion, finalmente, resulta en la
institucionalizacién de la administracion y la corporacion. El derecho
y el Estado serian, pues, resultado de los movimientos internos y las

contradicciones de la sociedad civil.

Cuando se revisa el proceso histérico de fundacién de las
instituciones brasilefias, se obtiene un escenario en el que la poblacién
no corresponde a ninguno de los movimientos descritos por Hegel
sobre la sociedad civil: ni un sistema de necesidades, que produciria
una red de interdependencias y cooperacion; ni la jurisdiccién como

una etapa mas en la organizacidén de este sistema de necesidades;

27 HEGEL, G. W. E. Des maniéres de traiter scientifiquement du droit naturel. Paris:
Vrin, 1996, p. 39
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ni la administracién y la corporacién, como germen del Estado y

superacion de la sociedad civil®.

La centralidad de la muerte violenta o evitable en la vida
cotidiana brasilefia corrobora empiricamente, mas alla de la
crisis de organizacion de la sociedad civil, el cardcter disruptivo y
violento de lo que llamamos sociedad brasilena. En este sentido, el
concepto de Wacquant® del “Estado Centauro” es oportuno para
una mejor comprension de la situacion. Un “Estado-Centauro,
que muestra caras opuestas en los dos extremos de la estructura
de clases: es edificante y 'liberador' en la cima, donde actia para
apalancar recursos y ampliar las opciones de vida de los poseedores
de capital econdmico y cultural; pero es penalizante y restrictivo en
la base, cuando se trata de gestionar poblaciones desestabilizadas
por la profundizacién de la desigualdad y por la propagacién de la

precariedad laboral y la inquietud étnica®.

Durante casi dos décadas, Brasil ha vivido con mds de 40 mil
muertes violentas intencionales registradas anualmente y durante
una década con mas de 50 mil casos anuales®. Estas muertes,
cuando presentan un incremento en la serie histdrica, se acentuian
en la poblacidn negra, con baja entre la poblacién blanca®. Si bien
la curva de muertes intencionales violentas se mantiene en niveles

inaceptables, la expansion de la poblacion carcelaria es constante,

28 HEGEL, G. W. E Des maniéres de traiter scientifiquement du droit naturel. Paris:
Vrin, 1996.

29WACQUANT, Loic. (2012), Trés etapas para uma antropologia historica do neoliberalismo
realmente existente. En: Caderno CRH. Salvador: (v. 25, n. 66, Set./Dez., 2012), p. 505-518.

30 WACQUANT, Loic. (2012), “Trés etapas paraumaantropologia histdrica do neoliberalismo
realmente existente”. Caderno CRH, Salvador, v. 25, n. 66, p. 505-518, Set./Dez.

31 Cf. FORUM BRASILEIRO DE SEGURANCA PUBLICA. (2020), Anuério Brasileiro
de Seguranga Publica.Sdo Paulo, FBSP.

32 Ibid., p. 12.
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con mas de 700 mil personas encarceladas en 2019, 66.7% de estas
personas negras®. En este sentido, en Brasil el Estado Centauro,
no humanizado, parte primero con la prisidn, y luego, lentamente,
incorpora el debido proceso y derechos. En este escenario, en abril
de 2021 entraron en vigor cuatro Decretos: 10.627, 10.628, 10.629
y 10.630, que juntos con otras medidas, aumentaron la cantidad
de armas que puede poseer un ciudadano brasileio de cuatro
a seis, permitieron el porte simultdneo de dos armas y también
aumentaron la cantidad de municiones para coleccionadores,
tiradores y cazadores®: Un festival de impunidad y promocion de

la muerte.

Estas muertes no deben interpretarse como contingencias en
relacidén con la normalidad politica brasilefia. Es posible decir que
las muertes violentas intencionales son una mercancia politica y
operan como la base de un sistema en el que el poder de matar es
la base del poder politico y el Estado existe como expresion de este
sistema *.Este escenario actualiza simultineamente el genocidio
de la poblacion negra descrito por Abdias do Nascimento® y la
existencia de un sistema politico basado en el control local basado
en el uso ilegal de la fuerza, analizado por Victor Nunes Leal*” sobre

la Vieja Republica como sistema coronelista’®.

33 Ibid,, p. 13
34 Disponible: <https://bit.ly/2P123iX>.
35 Rodrigues, 2018

36 NASCIMENTO, Abdias do. O genocidio do negro brasileiro: processo de um racismo
mascarado. Sdo Paulo: Perspectivas, 2016.

37 LEAL, Victor Nunes. Coronelismo, enxada e voto. Sdo Paulo: Companhia das
Letras, 2005.

38 RODRIGUES et. al. (2018) realizan esta discusion tedrica formulando una
teoria social para entender los homicidios en la Bajada Fluminense (regién del
estado de Rio de Janeiro).
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Las condiciones para que Brasil se conviertiera en el epicentro
mundial de las muertes por la nueva pandemia de coronavirus estaban,
por tanto, ya dadas por la centralidad histérica que tiene matar y
causar la muerte. El genocidio pandémico en curso es en realidad
un genocidio continuado por otros medios. Segun datos oficiales del
consorcio de medios de prensa, a finales de marzo de 2021, Brasil
registré 12.577.354 casos y 314.268 muertes por COVID-19 desde
el inicio de la pandemia. Destacando que el promedio diario de
muertes en Brasil batié récords, superando los 3000%°. Pero todavia
existe la subnotificacién. Segiin Asociaciéon de Empresas Funerarias
— ABREDIF*, Brasil ya super6 la marca de las 5.000 muertes diarias,
con derrumbes funerarios en algunas ciudades*.En este sentido, las
solicitudes de ataudes suman mas de 110.000, existiendo la situacion
en algunas ciudades donde las empresas ya no son capaces de atender
la demanda a la misma velocidad que los entierros en cementerios*~.
En este escenario, en la Camara de Diputados estd en marcha, como
una forma de humanismo adverso, un proyecto de ley (PL 948) que

se denomind “vacunas vip™*

, que permite a las empresas adquirir y
aplicar vacunas a sus empleados y socios incluso antes de que sean
grupos prioritarios por inmunizar. Dado que pocas empresas pueden
considerarse, en general, grandes empresas, entonces por disefio, la

proteccion del ultimo piso intenta convertirse en ley.

39 Brasil registra quase 2 mil mortes por Covid em 24 horas; média mével passa de
2.600 por dia. G1, brasil. 29 de margo de 2021. Disponivel: https://glo.bo/3szrT3f

40 Brasil ja ultrapassou marca de 5 mil morte por dia. O globo, Brasil. 30 de margo de
2021. Disponible: <https://glo.bo/3aGjjtB>.

41 'Colapso funerario é o passo seguinte', diz Nicolelis sobre pandemia no Brasil. CNN,
Brasil. 23 de margo de 2021. Disponible: <https://bit.ly/3x6 H1IX>.

42 Fabricas ja acumulam pedidos para ao menos 100 mil caixdes. Metrépoles, Brasil. 28
de marco de 2021. Disponible: <https://bit.ly/3sxGWdV>.

43 En Brasil se llama: camarote de vacinas.
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En este proceso, por primera vez en la historia, los estados
brasilefios registran mas muertes que nacimientos*. Rio Grande
do Sul registr6 15.802 muertes y 11.971 nacimientos en marzo de
2021. Estas cifras no solo ratifican una expresion del genocidio in
continuum y la violencia en curso, sino también su gestién politica
conceptualizada por Achille Mbembe®. De esta manera, la forma en
que el Estado, a través de sus politicas, decide, a cada minuto, quién
vive y quién muere. Por un lado, hay una negativa por parte del
gobierno a adoptar las medidas (econdmicas y sociales) necesarias para
combatir la pandemia“.Por otro lado, como se ha descrito, cuando hay
iniciativas, los datos indican un trato desigual para los pobres, negros
e indigenas también en los servicios de salud, lo cual es fundamental
en la pandemia. En este sentido, el trato especialmente cruel y asesino
contra las comunidades indigenas gener6 denuncias en los mas diversos
ambitos internacionales, en particular la denuncia a fines de 2019 en
la Corte Penal Internacional, demostrando el genocidio continuo de la

poblacion de la floresta y el fuego en la Amazonia®.

LA CRISIS DE LA CRISIS

La crisis en la relaciéon entre derecho y sociedad debe

entenderse como una crisis de la crisis, para seguir la clave

44 Cidades ja somam mais mortes que nascimentos em desvio de curva que pode
avangar em todo Brasil. El Pais, Brasil. 8 de abril mar¢o de 2021. Disponible: <https://
bit.ly/3tyYk3c>.

45 MBEMBE, Achille. Necropolitica. Sio Paulo: n-2, 2019.

46 MEI, Eduardo. Pandemia e necropolitica brasileira: as forcas repressivas e a génese
continua do capital. En: MARTINS FILHO, Jodo Roberto (org.), Os militares e a crise
brasileira. Sdo Paulo: Alameda, 2021.

47 Afonso Benites. Bolsonaro é denunciado por incentivar genocidio de indigenas. El
Pais, Brasil. 28 de nov 2019. Disponible: <https://bit.ly/3swYxT9>.
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interpretativa que Jodo Trajano Sento-Sé**ha utilizado para analizar
la crisis de seguridad publica en Brasil. La crisis en la relacion entre
derecho y sociedad esta precedida por la crisis en la formacién
de la propia sociedad por el ejercicio del poder politico que
histéricamente se ha estructurado de arriba hacia abajo. Teniendo en
cuenta que se trata de una crisis de la crisis, necesitamos parametros
conceptuales que, para tener efectividad analitica, busquen lidiar
tanto con las contradicciones formales o institucionales del derecho,
asi como con los problemas sociologicos de la formacién de la
sociedad brasileia. El escenario que tenemos que analizar es similar
al terreno turbulento que Marx encuentra en Francia en el momento

del golpe de Estado de Luis Bonaparte:

El periodo que nos ocupa abarca la mezcla mas heterogénea
de contradicciones flagrantes: constitucionalistas que conspiran
abiertamente contra la constitucidn; revolucionarios abiertamente
constitucionalistas; una Asamblea Nacional que quiera ser siempre
omnipotente y parlamentaria; una Montafia que encuentra su
vocacion en la paciencia y se consuela de sus actuales derrotas con
profecias de futuras victorias; realistas que son patres conscripti
de la republica y que se ven obligadas por la situacién a mantener
en el exterior las casas reales hostiles, de las que son partidarios,
ya mantener en Francia la republica que odian; un poder ejecutivo
que encuentra su fuerza en su propia debilidad y su respetabilidad
en el desprecio que inspira; una republica que no es mas que
la infamia combinada de dos monarquias, La Restauracién y
la Monarquia de Julio, con etiqueta imperialista; alianzas cuya
primera clausula es la separacidn; luchas cuya primera ley es la

indecision; agitacion desenfrenada y sin sentido en nombre de la

48 SENTO-SE, Jodo Trajano, (no prelo), “A crise da crise da seguranga ptblica no Brasil”
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tranquilidad, los sermones mas solemnes sobre la tranquilidad
en nombre de la revolucion; pasiones sin verdad, verdades sin
pasiones, héroes sin hechos heroicos, historia sin acontecimientos;
un desarrollo cuyo tnico motor parece ser el calendario, cansado
por la constante repeticion de las mismas tensiones y relajaciones;
antagonismos que parecen evolucionar periédicamente hasta un
climax, solo para embotarse y desaparecer sin llegar a resolverse;
esfuerzos presuntuosos y terror filisteo ante el peligro del fin
del mundo, y al mismo tiempo intrigas mezquinas y comedias
palaciegas interpretadas por los salvadores del mundo que, en su
laisser aller, recuerdan mas que el dia del juicio final los tiempos
de Fronda - el genio colectivo oficial de Francia reducido a cero por
la astuta estupidez de un solo individuo; la voluntad colectiva de
la nacidn, siempre que se manifiesta a través del sufragio universal,
buscando su adecuada expresion en los enemigos empedernidos
de los intereses de las masas, hasta encontrarla finalmente en
la obstinacién de un obstruccionismo. Si hay un periodo en la
historia del mundo sin la menor relevancia, es este. Los hombres
y los acontecimientos aparecen como Schlemihls invertidos, como

sombras que han perdido sus cuerpos®.

Brasil atraviesa un contexto en el que la realidad se presenta con
signos intercambiados, como Francia en la crisis golpista analizada
por Marx. Pero aqui se trata de la crisis de la crisis, del regreso de los
que nunca fueron. Todo esto en un escenario pandémico oportuno y
cruel. El fragmento del “18 Brumario” de Marx es ttil no solo por la
analogia expresiva que podemos hacer entre las corrosiones politicas

del golpe de Luis Bonaparte y el contexto golpista que comenz6 en

49 MARX, Karl. O 18 Brumario de Luis Bonaparte e Cartas a Kugelmann. Sao Paulo:
Paz & Terra, 1978. p. 41-42
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2013, consumado en 2016 y profundizado en 2018 en Brasil.

El andlisis que establece Marx es fundamental porque el
temblor politico, que produce tal conmocién de la realidad parece
resultar en sombras que se alejan de sus cuerpos, es producto de
las contradicciones y disputas entre clases sociales en medio de la
consolidacion del Estado moderno después de la Revolucion Francesa.
Marx analiza que el periodo histérico sin relevancia y marcado
por errores se caracteriza por la existencia de una hibridacion de
estructuras de clases correspondientes del antiguo orden y el nuevo
orden moderno del capitalismo industrial. En el caso brasileo,
tenemos la contradiccién entre un orden juridico-institucional
moderno y la permanencia de una estructura social que aun porta

patrones caracteristicos de colonialidad.

Como lo dijo Joaquim Nabuco®, la esclavitud sigue
siendo un rasgo del orden y se expresa en lo que Almeida® llama
contemporaneamente “racismo estructural”. Por si las permanencias
del sistema esclavista y el colonialismo no fueran suficientes, el
panorama brasilefio sigue inmerso en la ola global del neoliberalismo
y su fuerza destructiva en la sociedad, como acertadamente analiza

Wendy Brown™.

Las periferias y margenes del poder han producido
histéricamente estrategias alternativas de resistencia y organizacion
social a los pardmetros dominantes. Como argumenta Lélia

Gonzales®, el sistema esclavista sufrié un “choque” y el elemento

50 NABUCO, Joaquim. O abolicionismo. Brasilia: Edigdes Camara, 2019.
51 ALMEIDA, Silvio. Racismo estrutural. Sio Paulo: Sueli Carneiro; Pdlen, 2019.

52BROWN, Wendy. Nas ruinas do neoliberalismo: a ascensdo da politica antidemocratica
no Ocidente. Sdo Paulo: Editora Filosdfica Politeia, 2019.

53 GONZALES, Lélia. Racismo e sexismo na cultura brasileira. En: Revista Ciéncias
Sociais Hoje. Anpocs: (1984), pp. 223-244.
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negro se volvié predominante en la cultura, como seria el caso del
idioma en lo que ella llama “pretugués” Lo mismo puede decirse de
la musica y el arte brasilefios, cuyas expresiones relevantes involucran
la afirmacién de la cultura negra o afrobrasilefia. Antonio Candido>*
ya habia verificado que, a pesar de nuestros problemas de formacidn,
en el campo de la literatura, la cultura brasilefia logré construir un

sistema nacional terminado y no subalterno.

Lo que la relacién entre derecho y sociedad, o la crisis de la
crisis, traen a esta reflexion de este tema es la preocupacion de que se
hace cada vez mas urgente que se logre dar en el campo de la politica
el “choque” que se logré dar en el campo de la cultura. Los horizontes
del romanticismo con énfasis en la cultura como elemento constitutivo
de la politica deben encontrar su término real e institucional, en una
perspectiva en la que la valorizacién cultural significa también poder
politico y un cambio en la relacion de fuerzas en éxtasis, es decir, en
relaciones de clase®. Si, por un lado, se logra tener un arte nacional
fuerte que supere progresivamente las contradicciones de la esclavitud

y el colonialismo.

Por otro lado, no se ha logrado detener el genocidio negro,
al contrario, se acelera, se combina con el genocidio pandémico y
con el hiper-encarcelamiento de la poblacién negra y con la hiper-
precarizacion del trabajo, resultando en la actualizaciéon neoliberal de
la esclavitud. Es necesario, por tanto, que las estructuras politicas sean
tomadas por el “choque” que rompe las condiciones del statu quo en el

contexto de la relacion entre derecho y sociedad.

54 CANDIDO, Antonio. Formacio da literatura brasileira. Belo Horizonte: Editora
Itatiaia; Sdo Paulo: Editora da Universidade de Sdo Paulo, 1975.

55 Sobre o romantismo e a politica, cf. LOWY, Michael; SAYRE, Robert. (2015), Revolta
e melancolia. Sdo Paulo, Boitempo.
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CONSIDERACIONES FINALES

Como se propuso en un inicio, es necesario reflexionar
sobre el problema de la relacién entre derecho y sociedad. Y
es fundamental tomarse en serio la reflexion sobre el término
“sociedad” en esta relacion, para contener realmente los valores
democraticos. ;Cuanta sociedad hay en Brasil, o al menos lo que la

ciencia politica llama sociedad civil?

En la actualidad, la participacion social en diferentes sectores
se reduce, desarticula, elimina, invisibiliza y confunde. Sindicatos,
consejos, espacios de reflexion como las universidades, son
espacios que desde las mas diversas formas se estdn reorientando,
reduciendo, controlando o cooptando. El Estado es un agente
de intereses privados que no se corresponden con dinamicas
asociativas y, por el contrario, operan a través de la negacion y

disolucidn de la sociedad.

La centralidad de la muerte violenta o evitable en la vida
cotidiana brasilefa corrobora empiricamente, mas alld de la crisis
de organizacion de la sociedad civil, el caracter disruptivo y violento
del orden politico y social brasilefio. El Estado brasilefio, en su
configuracién actual, que aglutina fuerzas militares y milicianas,
profundiza su caracter de gabinete de las élites en guerra contra la
sociedad. De este modo amplia su capacidad para ser operador de
lo que Achille Mbembe® llama necropolitica. En Brasil, el Estado,
a través de sus politicas, decide, a cada minuto, quién vive y quién
muere. Desde el precipicio politico brasilefio, en la actualidad
asistimos a un escenario donde el hambre vuelve a ser un problema

central. Cerca de 19 millones de brasilefios enfrentaron hambre

56 MBEMBE, Achille. Necropolitica. Sdo Paulo: n-2, 2019.
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en el ultimo trimestre de 2020, segin datos de la encuesta Mira el
Hambre”’. Mas de la mitad de los hogares brasilefios -55,2% o 116,2
millones de personas- experimentan algin grado de inseguridad

alimentaria segun la encuesta®. Una tragedia anunciada.

El horizonte que se presenta como crucial en la relacién entre
derecho y sociedad no es, por tanto, el de la judicializacion de la
politica, sino el de la politizaciéon del derecho. En ningun caso, se
trata de politizacion como en el caso de la operacién Lava-Jato,
que constituye una fuerza corrosiva para la politica, y restauracion
conservadora por otros medios. Sino una politizaciéon en lo que
todavia queda de democracia bajo los escombros del neoliberalismo,

esté al servicio de las fuerzas democraticas.
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EPIDEMIAY TRANSICION POLITICA
EN EL ECUADOR DE MORENO:
CONVERGENCIAS DE VARIAS CRISIS Y
CAPACIDADES ESTATALES

Julio Paltan Lopez

NEODESARROLLISMO CORREISTAY
CAPACIDAD ESTATAL

Tras una década en el poder 2007-2017 y tras haber ganado varias
elecciones Rafael Correa y su proyecto denominado como Revolucion
Ciudadana, dej6 en Ecuador un legado de un Estado grande, activo
y apretantemente depurado de presiones sociales o corporativas de
las elites y movimientos populares en aras de lograr su autonomia,
profesionalizacién y tecnificacion. Aparente, pues si bien se enemistd
de algunas elites, se mantuvieron acuerdos con otras. Se inaugurdé un
nuevo ciclo politico cimentado sobre el cansancio del anterior régimen
de partidos vigente desde la transicion democratica 1979 (afio en el que
la dictadura militar dejo el gobierno) y al que se le atribuyeron el origen

de todos los males nacionales.

Desde una 6ptica nacionalista, modernizadora y de izquierda
la Revolucién Ciudadana tomo al Estado como eje central de las
reformas y del cambio social dentro de lo que el discurso definia
como el Buen Vivir, un estado de derechos sociales que buscaba
refundar el pais sobre la base de una nueva Constituciéon aprobada
en plebiscito en septiembre de 2008 y sobre la base de un liderazgo
carismatico, modernizador y confrontativo del joven presidente

Correa. La recuperacion del Estado queria reconstruir el poder que
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haga posible que este asumiera la coordinacién social, asumiendo
la rectoria de la agenda publica y la defensa del interés general
(Ramirez, 2014).

El colocar el Estado como instrumento del cambio implicd
que la inversién publica aumente significativamente, alimentada en
los altos ingresos tributarios y sobre todo en los altos precios del
petroleo, que es el la materia prima que sostiene en buena medida
al Estado y a la economia ecuatoriana. Entre 2009 y 2013 el precio
del barril de petréleo oscilé 70$ USD y 110$ USD (Polga y Sanchez,
2018). Asi ingresaron al fisco 96.629 millones de délares de 2007
a 2015 (Hidalgo y Hurtado: 135). Ademas el retorno de la fuerza
estatal se financio6 en la presion tributaria y créditos con China que
alcanzaron elevadas cifras cercas al 40% del PIB. Gracias a ello se
desatdé una gran inversion publica, la cual se plasmé en un proyecto
de modernizacion tecnocratico neodesarrollista con amplias obras
publicas. El tamafio del Estado llegé al 44 del PIB segun al FMI, en
2013 siendo el motor del crecimiento (The Economist, 2015). La
inversion publica llegé al 15% en 2013 y la inversion social llegé al
9,2% del PIB en 2014. Esto se plasm6 en aumento de infraestructura
publica estatal, cobertura en educacidn, salud, subsidios y vivienda
(Hidalgo y Hurtado: 144-146). Los salarios del sector publico se
triplicaron de 3.161 millones en 2006 a 9.6 millones de ddlares en
2014 (Polga y Sanchez, 2018). Pero mucha de esta inversion tras la
sucesion presidencial de 2017 se reveld que adolecié de corrupcion,

errores técnicos y despilfarro.

Respecto al aumento de las capacidades estatales, entendida
como la profesionalizacién y autonomia de sus burocracias al estilo
weberiano junto a reformas administrativas en aras de lograr mayores

niveles de penetracidén socio territorial y eficacia en sus servicios,
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si se dieron avances, aunque no firmes ni generalizados en todo el
aparato estatal. Hubo aumento del poder central del ejecutivo quien
fue sometido a una amplia reestructuracion de sus funciones. Pero
pese al aumento del tamafio del Estado, a la reestructuracion y a
su fortalecimiento relativo, este no dejo de depender de la bonanza
petrolera, convivi6 con el uso patrimonial y en beneficio de Correa y
su corte de allegados conformada por alta burocracia, asambleistas y

familiares del ex presidente.

Correa imprimi6 una gestion asentada en lo tecnocritico,
mediatico y autoritario mds que un apoyo popular organizativo o en
su nuevo partido Alianza Pais, el cual siempre fue una organizacién
sumida en faccionalismo y pugnas internas por poder, con cuadros de
distinto origen y carente de estructura interna, renovacion de cuadros,
formacion y fue siempre una organizacion funcional al fuerte liderazgo
caudillista del presidente Correa. Ya desde la Asamblea Constituyente
el gobierno rompié con varias organizaciones, movimientos y figuras
de izquierda ecuatoriana que al inicio lo habian acompanado y apoyado
a subir al poder en 2006 como el Movimiento Popular Democratico
MPD de signo maoista, Pachakutik expresion partidaria de los
pueblos indigenas fundada en 1996, ecologistas, movimientos sociales,
activistas y otras figuras que incluso habian fundado Alianza Pais en

2005 y proyectaron a Correa a la presidencia en 2006.

Llegaron a desarrollarse cinco tendencias en el seno de
oficialismo que imprimian su sello en las politicas gubernamentales y
en la gestion y que asemejandolo a los regimenes nacional populares
clasicos busco tender puentes con los diversos estratos y clases sociales
nacionales en un equilibrio politico fragil y sostenido por la apabullante
maquinaria publicitaria del régimen y el liderazgo carismdtico de

Correa. Estas facciones se las puede clasificar en:
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i. El circulo presidencial intimo y preferido por Correa, ligado
a los grandes negocios, empresas publicas, sector energético,
mega mineria y empresas de comunicacion que se enriquecio
mediante escandalosos casos de corrupcion que la justicia

sentencid anos después.

ii. Una tendencia ligada a la modernizacién tecnocratica del
Estado, de sus capacidades y a las politicas econdmicas neo
desarrollistas que revivian el suefio industrializador cepalino
inspirado en el esquema surcoreano de la economia del
conocimiento y que reposaba en el control de las universidades
ecuatorianas. Buscando que el Estado lidere la industrializacion

y desarrollo tecnoldgico (de la Torre, 2015).

iii. El empresariado de la industria nacional (actor funcional a la
politica econdmica oficial neo industrializador por sustitucién
de importaciones), la construccion, el comercio importador y el
agronegocio que posefan figuras afines en el gobierno. Sectores
econdémicos que gracias a la inversion publica, a la estabilidad
macroeconémica y al boom consumista dado entre 2005-2014

crecieron.

iv. Sector conservador ligado al Opus Dei que incidi6 en

politicas de género y sexualidad.

v. Facciones de izquierda que provenian de movimientos
sociales, viejos partidos de izquierda, jovenes profesionales,

intelectuales y activistas.
vi. Una base social de seguidores devotos de la figura de Correa.
El movimiento oficialista Alianza Pais y Correa —en su ultima

gestion 2013-2017- configuraron un estilo de gobierno opaco, punitivo,

arbitrario, confrontador, represivo hacia la sociedad civil, medios
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de comunicacién y que se tomo las instancias de control y los otros
poderes del Estado como la Justicia, Consejo Nacional Electoral y entes
de fiscalizaciéon que hicieron silencio ante las numerosas denuncias
de corrupcién gubernamental. Ello gracias a que Correa y su sequito
controlaron la entidad que nomina a las autoridades de control como
es el Consejo de Participacion Ciudadana y Control Social, establecida
como novedosa quinta funcion del Estado en la Constituciéon de 2008.
Entidad concebida como otro poder del Estado en la constituyente de
2008 para en teoria empoderar a la sociedad, promover la participacion
ciudadana y la lucha contra la corrupcién. En los hechos poco o
nada de eso ocurrid, pues la Constitucion de 2008 avalé un esquema
de concentracion de poder y muchos roles en el ejecutivo con un

hiperpresidencialismo.

El gobierno de Correa se sostuvo ademads en los altos niveles de
popularidad a lo largo de sus diez afios como presidente, aunque en
los ultimos aflos decaia y gracias a que en la legislatura 2009-2013 tuvo
mayoria que se ampli6 en la de 2013-2017 de modo aplastante. Pero la
Revolucion Ciudadana perdié a la clase media urbana y sufrié su primera
derrota en las elecciones locales de 2014 cuando perdio las alcaldias de
la gran mayoria de capitales de provincia y las grandes ciudades. Aqui lo
local se rebel6 ante el agigantado poder central que no lo comprendié y
pretendié imponerse. Si bien el Estado central impulsé obras publicas,
mantuvo la pobreza rural y fue tosco en la implantacion de proyectos
extractivos y mega obras, demostrando incapacidad de responder a
los problemas de coordinacién institucional y de implementacién de

politicas en los diversos territorios de la geogratia ecuatoriana.

Para 2015 ya se manifestaron problemas econdémicos ligados
a la caida del precio del petrdleo, aumento de la protesta anti

gubernamental y un terremoto en 2016 en las provincias costeras de
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Manabi y Esmeraldas. Esto implicé déficit fiscal que se fue subsanando
con un aumento de la deuda mediante emision de bonos, en 2014 se
empeiid de 44.000 onzas oro a Goldman Sachs a cambio de recibir un
crédito de 580 millones de délares (oroyfinanzas.com), uso de créditos
del Banco Central y prestamos muy onerosos con China a cambio de
petroleo. El ajuste al tamafio del Estado no se dio salvo pocos despidos
de funcionarios publicos y algunas pocas medidas de ahorro en la
administracion, pues no se quiso afectar servicios publicos sino la
inversion gubernamental. Pero los problemas fiscales fueron heredados
al siguiente gobierno. 2017 serré con déficit y para mayo de 2018 la
deuda publica llegé a USD 58 980 millones, equivalente al 57% del PIB
(Diario El Comercio, 18-05-2018).

TRANSICION POLITICA DEL MORENISMO

Tras haber descrito en rasgos amplios al gobierno de Correa a
continuacion se vera la doble transicion politica y en alguna mediada
econémica que emprendié el gobierno de Lenin Moreno y la ruptura
entre Correa y su sucesor. Entre 2007 a 2013 el gobierno tuvo como
vicepresidente a Lenin Moreno, un licenciado, empresario y ex
militante de juventud en el guerrillero Movimiento de Izquierda
Revolucionaria. Moreno mientras fue vicepresidente se encargé de la
politica social de las discapacidades con logros significativos y fue leal al
entonces presidente Correa. Durante 2013 a 2017 Moreno timidamente
fue critico de algunas de sus polémicas decisiones y estuvo alejado del
ultimo gobierno de Correa donde fue Jorge Glass el vicepresidente.
Estuvo ausente pues fue enviado como delegado a Ginebra a una
mision de Naciones Unidas para las discapacidades. Ya que Moreno es

una persona discapacitada desde 1998.
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En las elecciones presidenciales de 2017 Moreno fue el candidato
oficial pese a que el ultimo vicepresidente: Jorge Glass era el ungido
y favorito sucesor de Correa. Glass como vicepresidente se habia
encargado de la reestructuraciéon de los sectores energéticos como
petréleo, gas y la construccién de mega plantas de hidroelectricidad,
mas las encuestas no lo favorecian. Asi pragmaticamente se postuld a
Moreno como sucesor presidencial, quien de acuerdo a los estudios
de opinién — siempre consultados y empelados por el gobierno de
Correa y sus influyentes gurds comunicacionales — gozaba altos
niveles de popularidad. Jorge Glass fue proclamado vicepresidente
en una asamblea partidaria en Quito en la que aparte de Correa, la
alta burocracia y la militancia dura apoyaban su nominacién en un
partido oficial que para entonces tenia mas de altos funcionarios que
de organizacion social. Asi Moreno fue postulado para presidente y
Glass como su compaiiero, pese a que Moreno no mostraba simpatia
hacia Glass y ambos hicieron campana separadamente. También el
ex candidato oficialista derrotado a la reeleccidon para la alcaldia de
Quito: Augusto Barrera se plegd a Moreno y dio la espalda a Correa
desde 2014.

Para estas elecciones ya aparecieron las denuncias de grandes
corruptelas hacia los altos cuadros del oficialismo y hacia el
vicepresidente Glass, quien se fue convirtiendo desde la campana
presidencial en una pieza incomoda para Moreno. Glass representaba
la ortodoxia del oficialismo, la garantia de continuidad del régimen y
era la figura sobre los que se parapetaron los oficialistas duros. Durante
la campana de 2017 Moreno fue timido, huyo6 del debate, se rode6 de
colaboradores que no eran del grado de Correa y su plan de gobierno
fue simple e incluso tenia elementos demagogicos. Eran signos de una

agenda oculta y de ruptura.
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Tras unas elecciones ajustadas, cuestionadas por fraudulentas
y sometidas a contabilidad después del balotaje de abril de 2017,
Moreno gano la presidencia con diferencia infima, sobre el banquero
guayaquilefio Guillermo Lasso (miembro del Opus Dei) y su
partido CREO. Lasso es representante de la derecha empresarial
moderna, con valores catdlicos conservadores, un credo politico
liberal-democratico, pro emprendimiento y adverso al estatismo.
Los resultados de las elecciones revelaron el retorno al viejo clivaje
costa-sierra y urbano-rural y popular -clases medias y altas que hasta
antes de la llegada de la Revolucion Ciudadana caracterizé a Ecuador.
Lasso gano en la sierra y amazonia, en las ciudades y en los barrios
medios y altos de todo el Ecuador. Moreno en la costa, en los estratos
populares, rurales y semi urbanos. Por lo ajustado de los resultados
electorales el pais estaba divido en dos mitades y agresivamente
crispado entre si, pues las calles fueron testigos de la movilizacion
social contra Moreno, quien gand la presidencia con 51,16% de votos
y CREO qued6 segundo con 48,84% de la votacion nacional (www.

cne.gob.ec).

El presidente Moreno emprendié cambios desde que asumio el
poder en mayo de 2017 con otro estilo de comunicacion, con austeridad,
fiscalizacion y revision de contratos y obras, dialogos hacia todos los
grupos sociales y politicos y distendiendo las relaciones con movimientos
sociales, las elites y periodistas. Asi segtin el gobierno hubo 23 procesos
de dialogo, 444 eventos que abordaron 180 tematicas (Gobierno de la
Republica del Ecuador, 2017). A los empresarios convocd a un gran
dialogo publico-privado dentro del Consejo Productivo y Tributario
liderado por una mujer del alto empresariado guayaquilefio. Este tultimo
hecho alarm¢ a la ortodoxia izquierdista de Alianza Pais y asi se empezd

a agrietar el campo oficialista entre el reformismo de Moreno y la
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feligresia correista que denunciaba desviacion y traicion.

La caida del vicepresidente Glass tras la decision de Moreno de
apartarlo en agosto de 2017 y su acusaciéon como corrupto en la trama
de sobornos de la constructora brasileia Odebrech por una Fiscalia que
actuaba sin presion de Correa, enervd mas a la ortodoxia correista que
ya amenazaba con destituir a Moreno de Alianza Pais e hizo retornar
a Correa apenas habia salido a Bélgica, para que su mano dura como
caudillo arregle la ruptura de Moreno, cosa que no ocurrié pues Moreno
se alejo y enemisto a Correa. Asi Alianza Pais se dividid entre duros
(correistas) y blandos (morenistas). La ruptura se oficializo tras el fallo
en diciembre de 2017 de la Corte Nacional de Justicia de sentenciar a
seis afios de carcel a Glass junto a ex ministros correistas por la trama de
la constructora brasilefia Odebrech y de actos corrupcion en la estatal
petrolera ecuatoriana PETROECUADOR. El correismo quien manejo
la Justicia y defendi6 a los suyos, estaba alarmado y enfurecido. Toda
reforma politica implica cambio en la correlacion de fuerzas entre los
duros y blandos de un régimen y un desplazamiento de poder de los

primeros en su interior.

La ruptura con Glass y por consiguiente con Correa y de su
circulo de influencia y poder, los acercamientos con sectores sociales,
populares, con los medios de comunicaciéon privados, con las elites y
la derecha (Lasso y el ex alcalde Jaime Nebot de Guayaquil de Partido
Social Cristiano) que habian sido atacados por Correa, dialogo,
fiscalizacion, combate a la corrupcién y una consulta popular que gand
Moreno a inicios de 2018 para revertir los aspectos mas controversiales
de su gobierno como leyes de herencias, medio ambiente, cambios en la
composicion del Consejo de Participacion Ciudadana y Control Social,
sancion a la corrupcion y desmonte del autoritarismo, fueron la estrategia

que empled Moreno para distanciarse y romper de su antecesor asi como
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de los grandes pilares de su régimen y elaborar una transicion politica.

En la consulta popular de 2018 Moreno gané con alrededor del
60% en las siete preguntas propuestas. La sociedad sedienta de un
esquema de gobierno donde imperase la division de poderes, la ausencia
de confrontacion, la fiscalizacién y el combate a la corrupcion aplaudia
estos hechos. De esta manera el régimen morenista fulmind a la tradicién
nacional-populista, autoritaria, tecno-burocratica y confrontativa de su
antecesor Correa y asegurd una volatil base de apoyo plural, lo que le dio
altos indices de popularidad que llegd a 45,9% en junio de 2018, aunque

con caida pues en agosto de 2017 estaba en 77% (euronews.com).

La oposicion de izquierda y derecha lo celebré y empezé a
presionar mas y a exigir mas combate a otros casos de corrupcion,
depuracién radical del gabinete y a otras demandas largamente
reprimidas. Asi el empresariado pidi6 el fin del modelo econémico,
menos impuestos y mas acuerdos comerciales, quienes junto a los
demas estamentos sociales impulsan sus demandas en un ambiente
politico de apertura y liberalizacion. Sintomas de una transicion politica
segin Shmitter y O 'Donnell (O Donnell y Shmitter, 1988). Pues todo
régimen reformista de transiciéon como el de Moreno son por su propia
naturaleza objeto de grandes presiones y demandas y su base de apoyo
débil o cambiante. De esta manera para las oposiciones fue insuficiente
lo que habia hecho Moreno, ya que se demandan amnistias y revision de
juicios para los perseguidos politicos del correismo, la derogatoria de la
ley de comunicacién de 2013, modificaciones institucionales y reformas
alaley de Educacion superior aprobada en la era correista. Parecia que el
Ecuador veia un esquema de nuevo activismo social en detrimento de la

anterior prevalencia del activismo estatal.

El Consejo de Participacion Transitorio que impuso la consulta

popular estuvo compuesta por miembros de movimientos sociales,
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gremios periodisticos y empresarios (en lugar de ser una instancia
controlada por parte de una fuerza politica complice de la corrupcion
ahora revelada). Esta funcion del Estado logro la destitucion algunos altos
funcionarios del régimen correista: el presidente de la Judicatura (érgano
por medo del cual el ejecutivo controlaba y vigilaba a jueces) entre otros
como el Consejo Electoral. Asi el aperturismo de Moreno se vio en la
conformacion de comités de expertos en varias politicas y areas (como se
lo ha hecho para revisar y auditar la alta deuda externa contraida bajo el
correismo) y también en la apertura del gabinete con la incorporacién de
un ex general experto en inteligencia y estrategia militar para la cartera
de Defensa, a un experto petrolero para la cartera de Hidrocarburos y
electricidad y la Cancilleria la ha un diplomatico de carrera. Pero también
hacia una apertura del gabinete en los frentes econdmicos a figuras de las

elites, del empresariado y economistas liberales.

Estudios sobre procesos de democratizacién corroboran estos
fendmenos politicos. Asi Huntington sefialé que los aperturistas y
quienes inician las negociaciones politicas son sefialados de traidores
por sus bases en el oficialismo y vistos con recelo en la oposicion radical
(Huntington, 1994). Y también en el caso de morenismo ecuatoriano
ocurrié lo que sefalaron O’Donnell y Shmitter al plantear que
mientras la liberalizacion avanza, las presiones para la democratizacion,
para indultos y la concrecion de demandas sociales planteadas en los
didlogos, también avanzan. Tal como observaron O ‘Donnell y Shmitter
los blandos y la oposicién convergen en sus intereses y la oposicion
sabe que si no juega el juego que los blandos han ofrecido -apoyar la
consulta popular de 2018 en el caso del gobierno ecuatoriano- ellos
pueden dar marcha atrds o pueden imponerse los duros (correistas)

desplazando a oposicion y a blandos (O'Donnell y Shmitter, 1988).

Pero con la ruptura entre correismo y morenismo, AP no se

98



Epidemia y Transicion Politica en el Ecuador de Moreno

constituyd en una fuerza partidaria propia que sirva de solido soporte
al morenismo, ni tampoco Moreno como presidente del partido se
encarg6 de reestructurarlo o dar lineamientos politicos y orientacién
a su bloque legislativo. El correismo por su parte rompid y decidié
conformar una nueva fuerza politica propia que hizo de la victimizacién

y la denuncia su ténica.

NAUFRAGIO DE LA TRANSICION ECONOMICA
Y EL PARO DE OCTUBRE 2019

Sin embargo en el frente econdmico Ecuador experimentaba
estancamiento, crisis y deuda publica que se hereddé desde los tltimos
aflos de la gestién de Correa. Pero el gobierno tomoé tiempo en asumir
los desafios de la economia. Se habian consumido los 80.000 millones
de dolares dejados por la bonanza petrolera de 2005-2015 vy el fisco
estaba en aprietos. Habia que pagar 11.000 millones de délares anuales

en servicio de deuda (Visualpolitik, 8 de marzo de 2021).

Moreno prefirié esperar y tuvo que recurrir a emision de bonos
y deuda para poder concluir 2018, pues sin negociaciones politicas
previas o nuevas configuraciones de poder entre los actores es probable
que fracase toda reforma econdémica que se prenda hacer, de modo
que recurri6 primero a un facil mecanismo de financiamiento como es
contraer deuda. Demostré que primero son los arreglos politicos antes
que ajustes economicos. Por ello las medidas econémicas aparecieron
después de la consulta popular de 2018.

Hubo tibias medidas de transicién hacia un modelo econémico de
mercado libre palpadas en el contenido de las politicas anunciadas por el
gobierno de Moreno por medio de una ley productiva para controlar el

déficit. Estas fueron: reduccion del gasto y optimizacion del tamafio del
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Estado, incentivos para la produccion, alza de aranceles y equilibrio del
sector externo por medio de incentivos tributarios (Diario El comercio,
3 de abril 2018). Ademas se estipuld poner limites al endeudamiento de

manera gradual (Diario El Comercio, 29 de mayo 2018).

También se contempld anulaciéon de multas y de intereses
tributarios y la leve disminucién del subsidio estatal a un tipo de
gasolina. Si bien estas medidas recogieron parte de los pedidos del
empresariado no implicaron un cambio dréastico de modelo econémico,
pues se mantuvieron altos los aranceles y el retiro de algunos impuestos
se anuncid que seria gradual a la par que us6 incentivos tributarios para
atraccion de inversion externa. Aunque Moreno se alejo del esquema
neodesarrollista pues decidi6 que la reduccion del déficit se lo resolvera
por reduccién del gasto publico, el achicamiento del Estado y despidos

de empleados publicos.

Para paliar la situacion fiscal el gobierno anuncié a inicios de
2019 créditos internacionales por 10.000 millones de ddlares, reduccion
de salarios en funcionarios de alto rango y se fijé la meta de reducir el

déficit al 1% en 2020 (Visualpolitik, 8-marzo-2021).

Moreno con los didlogos empresariales, asi como con
sus acercamientos hacia economistas liberales, a la diplomacia
norteamericana, el FMI, con insertar ministros de procedencia
empresarial (carteras de Trabajo, Industrias, Economia y Finanzas
y Comercio Exterior) y con incentivos tributarios decretados en el
verano de 2018 para el empresariado, gradual y tibiamente intentd
cambiar de modelo econémico. Para este verano el gobierno rompe
con el ALBA y restableci6 la cooperacién anti drogas con EEUU.
Medidas que se calificaron como un viraje hacia la derecha pero
sin que exista oposicion a estas por parte de la izquierda partidaria

y social, quienes bajaron la guardia al no sufrir la persecucion de
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Correa. De modo que Moreno tom¢ tales medidas sin oposicion
exceptuando el correismo. Pues el eje estructural sobre el que se
asentd la politica ecuatoriana fue el de correismo - anti correismo

mas que izquierda - derecha.

Pero 2019 marc6 una segunda etapa del gobierno de Moreno
marcada por un deterioro y declive generalizado no solo de las
condiciones econdmicas y fiscales sino también de la capacidad de
conduccién politica de la crisis econdmica y luego en 2020 sanitaria.

También implicé su unién y dependencia al FMI a sus créditos.

Como ya se anunciaba a inicios de octubre de 2019, se promulgo
el decreto 883 en la que se adopté medidas de flexibilizacion laboral
y sobre todo se eliminaban de golpe los subsidios a la gasolina que en
Ecuador existen desde 1974. La eliminacion del subsidio conllevaba
automaticamente el aumento de los costos de transporte publico a
escala nacional. Moreno ante la presion fiscal, sus acuerdos con el
FMI, el déficit cronico y el problema de la deuda decidié adoptar una
medida muy anti popular, pues el monto del subsidio a la gasolina
que destina el fisco ecuatoriano es de 3.500 millones de délares al ano,
el 3% de PIB y el 20% de los ingresos por exportaciones de petréleo

(Visualpolitik, 8 marzo 2021).

La reaccién de los sindicatos aglutinados en el Frente
Unitario de Trabajadores y al poco tiempo de la poderosa
Confederacion de Nacionalidades Indigenas del Ecuador no
se hizo esperar, fue subita, masiva y radical al llamar a un paro
nacional. A ella se sumaron estudiantes, barriadas urbano-
populares, organizaciones radicales de izquierda juvenil, todo el
poderoso gremio de la transportacién, campesinos, agitadores y el
correismo. A los pocos dias se sumé el movimiento indigena en

la poderosa Confederacion Nacional de Nacionalidades Indigenas
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del Ecuador CONAIE.

Las medidas de octubre de 2019 marcaron el mas agresivo
punto de ruptura con el ya colapsado e insostenible modelo de
desarrollo que se puso en vigor desde 2007. El déficit y endeudamiento
insostenible arrastrado desde 2015 hacia inevitable el retorno de
los ajustes que fueron recurrentes en las décadas de 1980 y 1990 en
Ecuador y un viraje hacia un modelo econdmico mas tibiamente
liberal por la fuerza de los hechos. El fortalecimiento del ddlar y el
precio del petréleo por debajo de 60 ddlares que desde 2015 golped
a la economia ecuatoriana ya que el pais desde el aflo 2000 emplea el

délar estadounidense como moneda.

Laviolencia de las manifestaciones y la respuesta masiva del paro
que se convoco tas el decreto 883, el gobierno de Moreno demostrd
un gran error en la falta de procesamiento politico e institucional
o de dialogo previo del ajuste. Y demostré poca creatividad al
no lanzar campanas de comunicacién a la implementacién de las
reformas laborales y de la eliminacién del subsidio a las gasolinas, sin
implementarlas con gradualismo. Se demostrd de parte de los jerarcas
del gobierno de Moreno un desconocimiento de las dinamicas del
mundo popular o en el tratamiento politico con sectores populares.
Quiza por eso en sus calculos politicos ya se esperaban la reaccion
de la izquierda sindical - urbana anti neoliberal y anti FMI, pero no
se esperaban la reacciéon del movimiento indigena a gran escala,
desbordado, con episodios de violencia y que ya estaba desencantada
por la nula concrecién de los acuerdos que salieron de las mesas de
dialogo que el gobierno impulsé desde finales de 2017, pues todo lo
acordado en los didlogos se diluyo6 en la marafia burocratica. De hecho
desde inicios del 2019 el influyente movimiento indigena preparaba un

levantamiento en coordinacion con gobiernos locales, juntas de agua y
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presidentes de comunidades.

En lo que fue creativo el gobierno fue en sobrevivir, pues Moreno
aplicé una audaz e inédita jugada al gobernar cémoda y tranquilamente
desde la ciudad portuaria Guayaquil con el apoyo del Partido Social
Cristiano y los empresarios. El gobierno de Moreno resistié6 porque
cont6 con el apoyo estratégico de las FFAA, empresarios, medios de
comunicacién y del poder Legislativo. Los ex presidentes ecuatorianos
Bucaram (1997), Mahuad (2000) y Gutiérrez (2005) cayeron porque
perdieron el apoyo de los generales y el alto mando militar en medio
de protestas o pugnas con el poder legislativo. La clase media en el paro
de octubre no se la jugd por el gobierno y solo pidi6 desde un espiritu
civico paz y seguridad, no le importé el ajuste econdmico. Pero el
caos, el miedo y la inseguridad ante los desmanes en la via publica la
asustaron vy asi pidieron mas orden y defensa a la propiedad privada.
Pues los temores a saqueos y desabastecimientos que efectivamente
ocurrieron de parte de los manifestantes en algunos puntos del pais la

pusieron a la defensiva.

El paro se torné violento con hechos vandalicos y delictivos
que implicaron 11 muertos, tomas de lugares publicos e instalaciones
de servicios, temor a desabastecimiento y de saqueos en el Ecuador,
demostrando la fragilidad del pacto civil que da vida a la convivencia
social y al contrato que da vida a un orden estatal y un sistema politico.
Pues el Estado qued6 desbordado y se lo vio como un ente de fragil
institucionalidad, ya que basté una medida econémica para que se
incendie el pais y el principio de autoridad estatal quede abatido, yendo

los hechos mas alla de una legitima y comprensible protesta.

Los dias duros de octubre de 2019 en el Ecuador fueron los
sintomas de una dolorosa, con remezones y mal conducida transicion:

de un modelo politico nacional populista caudillista izquierdista, a un
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esquema liberal democratico de consenso elitista y en lo econémico
de un neo desarrollismo estatista, a un tibio modelo de mercado
empresarial. La naturaleza de los procesos de transiciéon econémica-
politica han sido siempre fragiles, pero se agravan en un pais de pactos
efimeros e instituciones débiles como Ecuador y sobre todo con una
mala gestion politica.

El paro finalizé con la derogatoria gubernamental del decreto
883 y la consecuciéon de una mesa de dialogo entre el movimiento
indigena y el gobierno con mediacién de la Iglesia Catdlica y Naciones
Unidas que no llevé a mayores consensos politicos. Moreno se desquito
luego, pues el ajuste cambio de forma ya que en julio de 2020 liberalizé
la importacién de combustible, dejo a libre flotacion el precio de los
mismos dentro de una banda de precios y aplicara el subsidio solo si el
petrdleo sube bruscamente de un mes a otro, para que la poblacién no
sienta el impacto. Se estima que el ahorro de esta nueva medida tomada

sea de 1.000 millones de ddlares anuales (Visualpolitik, 8-marzo-2021).

Tras el paro de octubre la credibilidad de la palabra del presidente
Moreno cay6 en 10% y 2019 terminé con un escudlido crecimiento
econémico de 0,1%, lo que demostraba el decaimiento de la economia
ecuatoriana. Por tanto una inusitada movilizaciéon popular fuerte
aunque compuesta por una gama vario pinta de actores en el paro de
octubre de 2019 resisti6 violentamente al programa de ajuste econémico
(laboral y eliminacion de subsidio a la gasolina) que el gobierno ha ido

implementado entre retrocesos, errores, avances y rectificaciones.

EL IMPACTO DE LA PANDEMIAY
CAPACIDAD ESTATAL

Si la crisis se venia venir por la insostenibilidad de modelo

anterior a la crisis, el agravamiento del peso en el déficit fiscal y el
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endeudamiento externo que se iba acumulando desde 2016, en
2020 la llegada de la pandemia del COVID 19 empeor6 y amplificd
masivamente la dureza de la crisis que ya no solo era fiscal y de
abultado endeudamiento publico sino econdmica, sanitaria y
humanitaria. Las respuestas vinieron inspiradas por un grupo de
conocidos economistas de linea ortodoxa que Moreno incorpord

Ccomo asesores.

En mayo de 2020 la estrategia del gobierno ante las crisis sanitaria
y econdmica fue promulgar una ley Humanitaria, acercarse al FMI,
reducir el gasto publico (pese a que la realidad obligaba a lo contrario) y

renegociar la deuda externa.

Mediante apoyo del bloque morenista, el partido de centro
derecha CREO y asambleistas independientes se aprobd la ley
Humanitaria. En ella el partido de derecha Social Cristiano ligado
al empresariado guayaquilefio y el correismo votaron en contra (El
Comercio 16 de mayo 2020). La aprobacién de esta ley fue conflictiva
e implicd concesiones del ejecutivo que eliminaron las contribuciones
que se exigian a empresas y empleados, asi como la creacién de un
fondo de ayuda que en buena medida se nutriria de los recursos del
préstamo del FMI. Puntos polémicos que reflejaron la renuencia
a colaborar tanto de empresas y de trabajadores para con la crisis,

argumentando ser victimas.

En la Ley Humanitaria se tomaron las siguientes medidas
sobre empleo y ayudas sociales: reduccion de jornada laboral en base
a acuerdos entre los empleadores y trabajadores sin que afecten al
salario basico en caso de jornadas reducida, posibilidad de un contrato
con jornadas de 20 a 40 horas semanales, garantia a la apertura de
nuevos emprendimientos sin ningun tipo de requisitos, extension de la

seguridad social en las prestaciones de salud a partir de la declaratoria
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de Estado de Excepcidn, prohibicidon temporal de desahucios, acuerdos
de reprogramacion de deudas con la banca y tarjetas de crédito,
acuerdos empresarios para reprogramar sus deudas con acreedores y

rebajas en el sistema de educacién superior.

En plena pandemia el gobierno de Moreno suscribié un
acuerdo con el FMI por 6.500 millones de ddlares estipulados en ocho
desembolsos: dos en 2020 por 4.000 millones de dolares, tres en 2021
por 1.500 millones y tres por 1.000 millones en 2022. A cambio el
Ecuador se comprometié con implementar y aprobar leyes relacionadas
con la transparencia fiscal, combate a la corrupcion, defensa de la
dolarizacidn, reformas tributarias, mejora del manejo fiscal, publicacién
de declaraciones de funcionarios y en lo social cobertura social al 80%

de familias con bajos ingresos.

En mayo del 2020, Moreno reduce gastos por USD 4 000
millones. Ajustando inversidn, seguido de la masa salarial. Las
medidas fiscales pretenden reducir el hueco fiscal en 12 000
millones de doélares. Antes de la pandemia, esta brecha estaba en
3 384 millones. Las finanzas publicas se complicaron porque los
recursos petroleros cayeron 90% en abril frente a igual mes de
2019 y los tributarios, 38% en el mismo lapso (Diario el Comercio,
20-5-20).

En el campo de la renegociaciéon de la deuda externa el
gobierno de Moreno logrd un triunfo al llegar a un acuerdo con los
acreedores internaciones en una quita de 1.540 millones de dolares
ante a los 17.375 millones de ddlares emitidos en bonos, un periodo
de gracia de cinco afos en capital y un gran descuento en tasas de
interés (El PAIS, 3-08-2020).

Pese a la aprobacién de esta ley humanitaria, el impacto

econémico de la pandemia del COVID 19 implicé un decrecimiento
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de -7% del PIB y un crecimiento de la pobreza en 32,4% en 2020
(Visualpolitik, 8-3-21; Diario el Comercio, 3-3-21). Las medidas del
gobierno no fueron suficientes para combatir el desempleo y la caida
de los ingresos. Ecuador es el pais que menos apoyo fiscal entrega:
US$24,8 per capitay 0,4% del PIB. Pues todos los paises de la region
salvo Ecuador, redujeron sus tasas de interés, otorgaron créditos y

crearon politicas de protegieron al empleo (BBC octubre 2020).

La pandemia dejé para el 29 de marzo de 2021 11.880 muertos
con confirmacion de Covid-19 y 4.866 probables (primicias). Ante
esto el Estado y sus sistemas sanitarios que habian recibido una fuerte
inyeccion de recursos durante la gestion de Correa llegando Ecuador
a 1,4 camas cada 1000 personas en 2016. O 24.054 camas disponibles
en 633 establecimientos de salud a nivel nacional para 2019
(ecuadorencifras.gob.ec). Pero esta cifra se tuvo que ver aumentada
con mas camas hospitalarias durante la gestion de Moreno quien
ha ido respondiendo lentamente a los requerimientos de insumios
de la salubridad publica. Proceso de debilidad estatal que ademas
se plasma en el hecho de que la vacunaciéon de buena parte de la

poblacion tardara hasta finales de 2022.

Claramente la politica econdmica de Moreno priorizada fue la
fiscal, lo que conllevo el abandono de otras politicas publicas como la
penitenciaria o ambientales, el deterioro de la infraestructura publica,
la venta y liquidacién de algunas empresas estatales y el descuido de
la calidad en los servicios publicos. Ajuste fuertemente guiado por
un criterio de los equilibrios fiscales y problemas del agudo déficit y
endeudamiento. Todo esto con una débil estrategia de comunicacién

que valide o explique estas acciones.

Aqui se ha remarcado el paulatino desgaste politico y econémico,

asi como las vulnerabilidades del esquema neo desarrollista-estatista
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y la gradual imposicién por Moreno y su equipo de un esquema
econémico de ajuste ortodoxo blando y zigzagueante y un estilo
de gobierno centrista y de busqueda de consenso pero que perdi6 la

capacidad de conduccion politica y de ejercer gobierno.

El entorno politico y gubernamental empeoré con las acusaciones
y juicios por corrupcion en la red de hospitales de la seguridad social
en plena pandemia y la renuncia de los altos colaboradores de Moreno
a inicios de 2021, entre ellos el del ministro de salud que fue llamado
para combatir el COVID 19 Juan Carlos Zevallos. Esto afectd a las
capacidades estatales al final del gobierno, pues Zevallos fue acusado
de estar implicado en vacunacién anti COVID a personajes allegados y
a miembros de las elites. Otras pérdidas fuertes fueron la renuncia del
vicepresidente Otto Sonnenholzner y el juicio politico en la Asamblea a
la ministra de gobierno en noviembre de 2020 Maria Paula Romo que

era un pilar politico del gobierno de Moreno.

En consecuencia la transicidon morenista decayo, se perdi6
capacidad de gestion ante la epidemia y el control de la poblacién, lo
que devela un debilitamiento estatal al no poder penetrar en los drdenes
sociales para saber contener la epidemia tras haber finalizado los
tres meses de estado de excepcidon que constitucionalmente el Estado
puede ejecutar. Ademas esta pérdida de capacidades se compaginé con
salida de los altos funcionarios claves, el debilitamiento del gobierno,
el debilitamiento en el que estaba el sistema sanitario publico y su

inoperancia.

CONCLUSIONES

Ecuador experiment6 una transicién politica en medio de un

deterioro econémico que no pudo ser revertido y que incluso se ahondo,
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a la que se sumo la crisis sanitaria dejada por el COVID 19 en 2020 y
sus secuelas que profundizaron mas la pobreza, el decrecimiento, cierre
de empresas y desempleo. Pero la convergencia de las crisis econdmica
y sanitaria se encontr6 a un Estado con una administracién y un
gobierno ya debilitado y sin base partidaria ni popular tras el paro de
octubre de 2019, con renuncias de altos funcionaros (vicepresidentes
y ministros), sin apoyo politico y sin un claro liderazgo y capacidad
de conduccién ante las crisis. Por lo que Estado y sociedad tuvieron
que vérselas en una situacion de fragilidad institucional y sin suma de
esfuerzos de parte de los principales actores colectivos para afrontar las
crisis pues tanto sindicatos como patronales empresariales se opusieron

a poner de parte para hacer frente a las crisis.

A pesar de todas las reformas, medidas y leyes econémicas de
Moreno, de su viraje ideoldgico y ruptura con la matriz nacional-
popular y neodesarrollista de su partido originario, la economia
ecuatoriana no ha despuntado y el deterioro de las condiciones de
vida ha aumentado a la par que la desesperanza social, la ineptitud de
administraciéon publica, los escandalos de corrupcion y deterioro de
los servicios publicos. Moreno sierra en mayo de 2021 su gestion con

7% de popularidad.

Empleando los conceptos de capacidad estatal y transicion
politica se ha analizado el periodo gubernamental iniciado desde
2017 en Ecuador, caracterizado por un giro politico y de una crisis
econdmica y fiscal que ha sido manejado con zozobras mediante
tiempos dispares por el gobierno de Lenin Moreno, quien se apoyd en
un conjunto fragil de fuerzas empresariales, de derecha y del espectro
del centro liberal democratico, pero con fugacidad y alta rotacién de

sus ministros claves y habiendo tenido cuatro vicepresidentes.

La transicion del morenismo en su segunda etapa se diluyo y
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perdié capacidad de gestionar y procesar politica e institucionalmente
la crisis econémica y sobre todo el ajuste por medio del retiro a los
subsidios a la gasolina, pese a que logro renegociar los términos y plazos
de la deuda con los acreedores externos. Pero tanto las capacidades
estatales como el liderazgo politico se debilitaron con el impacto de la
pandemia. Con Moreno se evidencid la debilidad politica del esquema
de la transicion de corte liberal democratico y de consenso, agravada
por la débil gestion partidaria, marcando contraste con su antecesor
y ex compaifiero Rafael Correa caracterizado por su fuerte liderazgo
carismatico vertical y confrontativo, un manejo discrecional y corrupto
de los recursos fiscales, una heterogénea aunque obediente coalicién

gubernamental y una economia y precios del petrdleo boyantes.
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PRIVATIZACION DE LA FORMULACION
DE POLITICAS PUBLICAS EN EL CONO
SUR DE AMERICA LATINA:
ANIQUILACION DE ALTERNATIVAS
Y CAPTURA DE LA AGENDA EN UNA
PERSPECTIVA DE LARGO PLAZO

Hernan Ramirez

INTRODUCCION

Alguna vez América Latina fue vista como cuna del
Desarrollismo y de la Teoria de Dependencia, pero en los ultimos
30 anos ha experimentado un cambio abrupto en la forma como
eran producidas sus politicas publicas. Viejos actores, como el
Estado, los partidos, las universidades y corporaciones de viejo
cuilo abandonaron, perdieron o fueron despojados de esa funcién,
que pasd a concentrarse en nuevos agentes, que fueron surgiendo y

creciendo al calor de nuevas demandas.

Un vistazo a las politicas econdmicas decisivas de las tltimas
décadas, permite observar que la mayor parte estuvo protagonizada
por actores que provinieron de institutos de investigaciéon o tanques
de pensamiento privadas, creadas con tal proposito, que corrieron
enfrentadas o en paralelo para ocupar el lugar que antes les
correspondia a esos otros agentes, en una disputa por el control de

tales funciones.

Aunque fenomenos como la crisis del Estado, de los partidos
politicos y de los movimientos sociales han sido una caracteristica

comun a Occidente, en América Latina esos fendmenos alcanzan
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algunos de los niveles mas altos dentro del universo de democracias
formales imperantes. Transformacién que deviene tanto de la
destrucciéon de sus capacidades como de una eficaz politica para
construir un poder privado que actie con el objetivo de suplantar
los poderes publicos, inclusive con la captura o colonizaciéon

sistematica y prolongada de sus aparatos burocraticos.

La intencion de sustituir esos viejos formuladores de politicas
por otros nuevos buscaba un fin mayor, pues también las vertientes
ideoldgicas sufrieron una transmutacidn y con ello, se impactaba el
modelo de acumulacién. Hasta la década de los sesenta, posiciones
estructuralistas eran dominantes en materia econdmica, mas
permeable y favorables a los intereses subalternos, las que poco a
poco fueron superadas por el ideario neoliberal, que privilegia los

sectores mas concentrados e internacionalizados.

El proceso de enraizamiento neoliberal en América Latina
fue de largo plazo y se difundi6 de la mano con la creacién de
diversos tanques de ideas' que ganaron cada vez mas protagonismo.
En un primer momento su ingreso fue difuso, y a partir de alli
se institucionalizaron. De cualquier forma, no fue una mera
implantaciéon, ni mucho menos un bloque unico, pues varias
vertientes arribaron, asi como las caracteristicas locales jugaron un

papel importante.

Mas que una teoria econémica, lo que se fue imponiendo fue un
nuevo modo de acumulacidn, de sociedad y hasta de individuo, lo que
trajo igualmente cambios en las formas que las politicas publicas se
formulaban e imponian. Ello se refleja sobre todo en el modo como se

justifican, sea en los asuntos especificos que abordan o los dispositivos

1 Sobre tal concepto hay extensa literatura, resumiremos indicando solo un texto clasico
como el de Stone, Denham y Garnet (1998).
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que las constituyen, e implantan, alzandose el experto como uno de
sus articuladores directos, escudado en la racionalidad técnica, la que

esconde intereses especificos tras su aparente neutralidad.

Este capitulo analiza ese proceso desde algunos de sus casos mas
emblemadticos, con mayor trabajo acumulado, como son el argentino,
brasilenio y chileno, los que actian a modo de marca empirica, para
huir a la tentacién de las comparaciones enormes con poco rigor. Mds
ello sirve para pensar otros casos nacionales, pues es un fenémeno

practicamente transnacional, inclusive pensado de ese modo.

Este estudio tomara, por un lado, esa base de la realidad, pero
también utiliza parte de la profusa produccion regional e internacional,
que ha sido fundamental para desnudar muchas facetas de ese
proceso, ya sea de la desestructuracion del Estado y de viejos actores
sociales mas tradicionales, como partidos politicos, corporaciones y
movimientos sociales, a la vez que explicar la emergencia de nuevos
agentes, como los tanques de ideas, la centralidad alcanzada por los
expertos y los cambios provocados en esa logica politica, que fue

altamente dinamica, con flujos y reflujos, no lineales.

De todos modos, cuestionamos tanto las proposiciones que se
centran en la autonomia de lo politico, cémo aquellas que lo ven casi
como una emergencia fenoménica de otras esferas, pues creemos,
que es en la tensidn entre esos dos polos, donde se encuentra la

mejor respuesta.

UNA LARGA PROFESIONALIZACION DEL CAMPO

Aunque en el mundo tenga raices mas lejanas, hasta los afios
cuarenta o mas atin, en varios casos latinoamericanos faltaba un campo

vinculado a la formacion de economistas propiamente dicho, que
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estaba subsumido en otros mas amplios, como el de la contabilidad, si
bien el Estado y las organizaciones corporativas podian albergar en su
seno diversas disciplinas que a ella se abocaban especificamente. Esto se
muestra claramente en el hecho de que la mayoria de los economistas
del periodo, no tenian formacion de grado en la misma, la que podian
suplir en cursos de postgrados que realizaban en el exterior. Esta
perspectiva era preocupante, pues la profesionalizacion del campo de
los economistas tiene papel fundamental en la articulacion de la base
estructural e ideoldgica del capitalismo, jugando un papel central en la

reformulacion sistémica que estaba en ciernes?.

Brasil es donde se da de modo mas temprano la creacion de
cursos de economia separados del resto de disciplinas. En 1938 es
fundada la Faculdade de Ciéncias Econdmicas e Administrativas do Rio
de Janeiro (FCEAR]), por iniciativa de la Orden de Economistas de Rio
de Janeiro y de la Sociedad Brasilera de Economia Politica, motorizada
principalmente por Eugenio Gudin, pero seria recién en 1946 cuando
nace el primer curso propiamente universitario e independiente, al
momento de que la misma fuera incorporada a la Universidade do
Brasil, hoy Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFR]).

Esta situacion parece cambiar con la creaciéon de la Comision
Econémica para América Latina (CEPAL), en 1948, la que tendra
sede en Chile y constituia un sello de la Organizacion de la Naciones
Unidas (ONU), abriendo asi una etapa en la que el campo de la
economia ganaria protagonismo, se desempolvaban viejas tentativas
de politicas publicas y ganarian presencia otras nuevas, con lo cual
definitivamente iniciarian los primeros cursos de economia por todos

los paises de la region.

2 ABBOTT, 1988 y CENTENO y SILVA, 1997, para América Latina.
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El hecho que la CEPAL se filiara al estructuralismo,
particularmente durante el largo liderazgo ejercido por el argentino
Radl Prebisch, va a ser determinante para que diversos institutos de

estudios se establezcan, algunos en torno a tendencias semejantes.

Por el afo 1955, se crea el Instituto Superior de Estudos
Brasileiros (ISEB), que pasa a ser epicentro del Desarrollismo brasilero.
En 1958 se crea en Argentina el Centro de Investigaciones Econdmicas,
dentro del Instituto Di Tella, fundado por el grupo empresarial de
capitales nacionales mas poderoso de su momento, y, en ese mismo afio
aparecia la revista Desarrollo Economico del entorno vinculado a un
grupo de intelectuales inspirados por Aldo Ferrer, que en 1960 criarian

el Instituto de Desarrollo Econémico y Social (IDES).

De todos modos, no todo era homogeneidad y ese ambiente en
el que las teorias heterodoxas ganaban terreno rapidamente habria de
acicatear a la ortodoxia para erigir sus contrapuntos, que pasa a recibir
el influjo de ideas liberales renovadas, inicialmente por difusién y luego
mediante su enraizamiento institucional, con la creacidon de diversos
centros, en su mayoria con otro perfil. El mds emblematicos de todos
ellos, y no por casualidad, fue el que se establecié en Chile, mediante un
convenio firmado en 1955 entre la Universidad de Chicago, con Arnold
Harberger al frente, y la Pontificia Universidad Catélica, por el cual
se enraizarfa un curso de economia que comienza a funcionar al afio
siguiente, semillero de los primeros Chicagos Boys de la region, como

los apodé Anibal Pinto.

En Argentina, posiciones austriacas se materializan en 1957,
cuando Alberto Benegas Lynch funda el Centro de Estudios sobre
la Libertad (CESL), accién continuada por su hijo en 1977, con la
creacion de la Escuela Argentina de Negocios, actual Escuela Superior

en Economia y Administraciéon de Empresas (ESEADE), financiada
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por las mas importantes corporaciones empresariales del pais y que
tuvo Friedrich Hayek como presidente de su Consejo Académico
Consultivo. Un afio mas tarde, el capitén ingeniero Alvaro Alzogaray
lanza su Instituto de Economia Social de Mercado, que, si bien no tuvo
gran importancia como productor de conocimiento, si la ejercié en la
militancia neoliberal durante toda su extensa trayectoria politica y puso
de manifiesto la influencia de tal escuela en su génesis, que no por azar

se corporizaba de la mano de un militar.

En el caso de Brasil, a finales de 1961 se funda el Instituto de
Pesquisas e Estudos Sociais (IPES) materializado por un grupo de
empresarios de Sao Paulo y Rio de Janeiro que desde mucho antes
promovian acciones para el ingreso del ideario neoliberal, inclusive
algunos sospechaban que la mano de Rockefeller estuvo detras, a través
de uno de sus representantes’. Si bien el mismo no realizé una accién
formativa significativa de sus cuadros, produjo un corpus considerable
de proyectos, primeramente reactivos y después, como parte central de

las politicas implementadas durante la dictadura.

Claramente, ello era necesario ya que la produccién de
conocimiento especializado requiere de un periodo extenso de
maduracion, igualmente la conformacion de equipos pasé a ser
condicion necesaria, ya que la stiper especializacion disciplinar no
permitia mas que un solo individuo tuviera una visiéon completa con
ese grado de sofisticacion, asi como las estructuras burocraticas en la
administracion se habian expandido exponencialmente, demandando
en consonancia un cuantioso contingente de personal que las ocupara,
no solo en cantidad, sino también en sintonia. Lo que de no conseguirse

provocaria ruidos que llevarian muchas veces a severos desajustes.

3 MOREIRA, 2019
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Igualmente, es un hecho que la economia se torndé una
profesion altamente internacionalizada o, mejor dicho, con epicentros
neuralgicos en los paises centrales, auto referenciales, por lo cual
convertiria las credenciales obtenidas en ellos practicamente requisitos
indispensables para ingresar en determinados circulos. Esto hizo a la
carrera meritocratica de mucho mas dificil acceso, que solo unos pocos
podian costear, mucho mas en las cantidades exigidas para constituir
elencos de significacion, es alli donde entran estas entidades como

patrocinadores de las carreras de muchos de sus integrantes.

Las ideas econdmicas no circulan libremente, se asientan en
un solido conjunto de intereses que les dan soportes, que también
las pueden condicionar, aunque mascaren ese mecenazgo con aires
de neutralidad técnica. No por nada, se esmeran en la eleccidon de
una nomenclatura imparcial, llamandolos Centros, Fundaciones o
Institutos, y procuren diferenciarlos formalmente de las corporaciones
tradicionales, simulando su filiaciéon directa, aunque ella se haga

presente de un modo u otro en su interior.

Esto es central para la legitimacion extra campo, que tendria
un papel fundamental en la reproduccién ampliada del mismo y
de la relevancia que adquieriera en su exterior, alimentado por
sucesivos giros de autoafirmaciéon. Ya que otra caracteristica que
adoptan es la de operar en una amplia red, articulada con diversas
entidades internacionales, algunas de naturaleza privada, otras
que triangulan fondos publicos* y también instituciones de fachada
multilateral, pero que estan colonizadas por partidarios de las mismas

tendencias®, con lo que se construyen verdaderas constelaciones®,

4 MINELLA, 2009
5 COATS, 1986, CORBALAN, 2002 y PEREIRA, 2010
6 BALSA, 2007
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donde las oportunidades se multiplican al estrecharse lazos que seran
fundamentales para la permanencia y ascenso dentro de esos circulos,
lo que también termina por constituir una barrera casi infranqueable
para los herejes, aquellos que no comulgan del mismo credo’, que
dificilmente pueden hacer mella a tan poderoso cerco. La naturaleza
de ello nos ilustra sobre las razones para que el neoliberalismo primara
en América Latina, ya que supo articular sus intereses a través de ese

denso entramado®, y enraizarse en la region.

Tal perspectiva estd en sintonia con visiones mas actuales de
su génesis, que lo retrotraen a un periodo bastante mas lejano al que
usualmente se tomaba en sus andlisis, lo que también va a incidir en
las posiciones tedricas que lo componen, en un espectro mucho mds
ecléctico del condensado en los afios ochenta como Pensamiento
Unico, mas un mandamiento que una realidad, como plantea Plehwe’.
Por ello seria mas adecuado remitimos a él usando plural, debido a que
no se presenta como un corpus monolitico, sino a modo de espectro,
cuyas variantes no solo se distinguen en torno de nociones ideologicas,

sino mas bien, por razones materiales que se expresan politicamente.

Por tanto, mas que una simple teoria econdémica, el neoliberalismo
se constituyé como una ideologia'® o una nueva razén del mundo’,
extendiéndose por amplias esferas de la vida social, no solo como su
interpretacion sino también por medio de su praxis. De todos modos,
esta novedad, incorpora y usa lo preexistente. Como manifiesta Marx,

si el germen de lo nuevo estd contenido en lo antiguo, elementos del

7 HAAS, 1992

8 DENORD, 2002; FISCHER y PLEHWE, 2013
9 PLEHWE,2011

10 MIROWSKI y PLEHWE, 2009

11 DARDOT y LAVAL, 2016
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pasado persisten por mucho tiempo dentro de la joven estructura. Asi,
sera comun observar como se entrelaza a viejas tradiciones, inclusive
con sedimentaciones que pueden ser transversales a sucesivos periodos,

que muchas veces se reactivan luego de estar, en tesis, adormecidas.

No por nada su enraizamiento se acelera en el Cono Sur de
América Latina con la irrupcién de la Revolucion Cubana y mucho mas
al declararse ésta socialista, lo que llevaba a potenciar diversas fuerzas
de izquierda, tanto en lo que respecta al apoyo que concitan como a la
radicalizacion de sus programas, con gran aumento gravitacional en el
campo intelectual. Fenomeno que también agitaria por contraposicion
el accionar de las fuerzas que sustentaban el status quo, y que se
apresuraron en apuntalar o erigir muros de contencion sistémicos, ante

la inminencia de su transborde, muchas veces mas imaginario que real.

De hecho, el caracter del neoliberalismo estd vinculado a su
espiritu contrarrevolucionario'?, que se presentard en muchas de sus
etapas, inclusive la actual, lo que lo lleva a realizar alianzas con fuerzas
de derecha mas tradicional, negociando parte de su programa para

obtener su aquiescencia.

LAS DICTADURAS COMO MARCOS
REFUNDACIONALES

Pensar ese periodo en tal perspectiva no es un procedimiento
intelectual nuevo, segin interpretaciones concomitantes”, las
dictaduras tuvieron un lado represivo, con la intencion de disciplinar

socialmente, y otro refundacional, para construir un nuevo estado

12 KUHNL, 1978; COCKETT, 1995

13 O'DONNELL (1982) ve tempranamente ello en su concepto de régimen burocratico
autoritario, idea que resuena en GARRETON (1984) y SIDICARO (1996), los cuales
solo invierten el orden del binomio.
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permanente y evitar asi retrocesos, como los que aquejaban a la
Argentina en toda su larga seguidilla de quiebres institucionales,

ejemplo penoso a evitar.

Las dictaduras partian del diagndstico que culpaba el modelo
substitutivo de importaciones, por haber conducido al estado de crisis.
Era él quién daba fuerza a un tripode social compuesto por la burguesia
nacional, el proletariado industrial y algunos sectores burocraticos
que constituian la base para la emergencia de los dichos populismos,
que por aquella época entraban en profunda contradiccion, al no
poder superar las crisis inherentes al modelo. Lo que llevaba a una
mayor radicalizacion social y politica como consecuencia inmediata,
en momentos que la coyuntura internacional recrudecia, tornando

necesaria la accidn preventiva.

En gran sintesis, el particular tipo de industrializacién de los
paises de la region pasaba por una crisis de madurez, en razén de su
supuesta falta de competitividad, que de hecho en gran parte era real,
al funcionar subsidiada. Motivo por el cual se la sindicaba como uno
de los factores de inestabilidad endémica, que se intentaba corregir.
También esto era preocupante por el hecho de que, si fuese exitosa,
redimiria a América Latina de su condicion subordinada, lo que no era
el deseo de los paises centrales, que por la época también comenzaban
a sentir los efectos de la crisis capitalista, en particular aquél que se
produce en torno a la Crisis del Petrdleo, por lo cual era imperioso

detener esos desarrollos antes que alcanzase tal punto.

De todos modos, en algo las fuerzas nacional-populares eran
exitosas, conquistar adhesiones, muchas veces tachadas de faciles. Por
lo cual ese diagndstico también incluia la falta de pericia por parte de

las fuerzas partidarias del status quo para promover tal ajuste por vias
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democraticas, tal como sefialara Linz'* y como demuestran claramente
varios indicadores. En Brasil, las fuerzas del presidente Jodo Goulart
salieron victoriosas de las elecciones de 1962 y éste recuperaba
sus plenos poderes en el Plebiscito de 1963, que ponia fin al breve
interregno parlamentarista; en Chile, Salvador Allende se consagraba
vencedor tras las elecciones de 1970; y el Peronismo volvia al gobierno

argentino en 1973, lo que tornaba el cuadro mas que alarmante.

Esto se daba en medio a una delicada coyuntura internacional
donde se producian hechos que hacian temer por una mayor
inestabilidad, los que iban desde la Revolucion Cubana al Mayo Francés,
lo que no solo preocupaba a nivel local, sino que también se expresaba
en el orden internacional, al estar estos paises fuertemente vinculados
al mismo. Por lo que rapidamente se impusieron soluciones autoritarias
para cumplir con el propdsito de contencién, dada la incapacidad

demostrada de conseguirlo por vias democraticas.

Si el diagnostico de la inestabilidad politica pasaba por
lo econdémico, su prondstico también transitaria por reformas
estructurales, lo que se daria en consustanciacién con aquella que
el capitalismo también estaba promoviendo internacionalmente,
demandando de esta forma un cambio que le permitiese una
recuperacion en esos dos frentes. De hecho, la globalizaciéon que emerge
después de tal Crisis no fue de generacion espontanea y tuvo mucho
que ver con ese intento de rearticulaciéon que se venia madurando
desde hacia un tiempo, en el que se disefiaba un nuevo papel a paises

como Argentina, Chile y Brasil.

Asi, la disciplinarizacién también se ejercidé sobre los actores

econdmicos, siendo mds conocido lo que ocurrié con los trabajadores e

14 LINZ, 1978
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intelectuales, poseyendo por ahora menos informaciones sobre los otros,
como determinados grupos de empresarios o tecnocratas, que también

fueron encuadrados, en batallas que atin hoy estan en la penumbra.

Esto queda bastante claro al observar que la dura represién
que se ejercié contra el pensamiento econémico que daba sustento al
modelo substitutivo, como el desarrollista, desde antes inclusive a los
golpes de Estado, como lo muestra la profunda animadversion hacia el
cepalismo por parte de miembros del Instituto de Pesquisas e Estudos
Sociais (IPES)". Ataques que se concretizarian en las dictaduras, como
manifiesta la clausura del Instituto Superior de Estudos Brasileiros
(ISEB), su epicentro local, y que alcanza inclusive el medio empresarial
que le daba o le podia dar sustento. Esto es particularmente visible,
por ejemplo, en la intervencion que sufriera la Unién Industrial
Argentina (UIA), para no hablar de la peronista Confederacién General
Econémica (CGE), que fue disuelta y sus dependencias saqueadas.
Es conocido que en el caso chileno diversos economistas sufrieron
represalias en las universidades, los cuales encontraron cobijo en la

Corporacion de Estudios para Latinoamérica (CIEPLAN).

Todo esto tenia como propdsito destruir tal modelo, tanto
en su teoria como en su praxis, y colocar otro renovado en su lugar.
Sus objetivos centrales se centraban en eliminar la industrializacién
sustitutiva, subsidiada y para la cual no habria supuesta vocacién
natural, volviendo hacia la produccidn de actividades primarias, donde
si se tenian ventajas comparativas, amarrando mas fuertemente los
paises al desarrollo capitalista mundial, que pasaria por una etapa de

financiamiento, en el que estas actividades desplazaban la anterior

15 Glycon de Paiva Teixeira, su vicepresidente, opinaba en una de sus reuniones que
el Instituto debia convertirse en un centro de “post-graduation’ [para] economistas,
visando neutralizar os cepalistas, todos mais ou menos ‘tisnados”. Arquivo Nacional,
Ata da Reunido Plendria do Comité Executivo do IPES, 8/4/1963.
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centralidad de la acumulacién industrial, para lo cual se reforzaba el

lazo colonial.

Con esa disciplina inicial pretendian extirpar el proceso de
radicalizacion social y politico que se alzaba en el horizonte, a la par que
asentar bases para introducir reformas con las cuales evitar el retorno
al poder de las fuerzas sociales y politicas que llevaban a tal estado y,
en la medida de lo posible, fortalecer las fuerzas favorables al orden,
cristalizando asi una nueva correlacion, que hiciera posible el retorno

democratico sin colocar en riesgo la estabilidad sistémica.

Este no era un objetivo nuevo, ya venia siendo ensayado por la
derecha tradicional antes, pero sin éxito. Las dictaduras no son una
ruptura total, sino un punto de inflexién, como nos demuestra el hecho
de que fueran esos tanques de ideas los que ofrecieron los programas
refundacionales de Brasil y Chile, asi como otro de ellos proporciono la
casi totalidad de los cuadros del drea econdmica de la ultima dictadura
argentina, lo que muestra el protagonismo que comienzan a ejercer,

fenomeno que alcanzaria su madurez durante la redemocratizacion.

Por eso hay que remarcar el caracter civico-militar de las
dictaduras y el modo como los intereses civiles operaron a través de
ellas, pues los efectos perjudiciales de la represion no se difundieron
de igual modo por el tejido social y politico, sea en esa coyuntura o
en sus impactos de mas largo plazo. Las cargas no fueron homogéneas
y su peso diferente puede muy bien haber provocado consecuencias
distintas en el mundo de la produccién y difusion de ideas, inclusive de
maduracién posterior. Siendo este tal vez uno de los objetivos trazados

por las propias dictaduras para dejar como herencia.

Las intenciones de tales regimenes eran autoritarias y no
totalitarias, aunque facciones de tal tinte estuvieron presentes sin

llegar a ser dominantes. Su intencién no era la de constituir regimenes
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de poder sin plazo, lo que deseaban era el retorno a una democracia
saneada, que no comprometiese el status quo y en el que las fuerzas mas
radicales no tuvieran chance, o las vieran disminuidas, para acceder al

poder por medio del voto.

De modo directo o indirecto, los proyectos refundacionales
se trazaron como meta alterar el peso de las fuerzas en pugna. Asi, la
participacion en relacion con las dictaduras podia ofrecer importantes
ventajas a los actores, al destruir o debilitar posibles competidores, tal
cual nos enseflara Meynaud'® analizando los grupos de presion. Visto de
ese modo, tuvieron impacto considerable en la reproduccién ampliada
de esos actores, sean ellos individuales o colectivos, sometiendo algunos

a tempestades y colocando otros a resguardo.

De todos modos, no solo hubo utilidades para los que asi se
beneficiaban coyunturalmente, muchos cargaron con el pesado lastre
de haber participado o aproximado demasiado a las dictaduras, en
una ecuacion que fue inversamente proporcional a los éxitos que
éstas alcanzaron en sus objetivos propuestos, con lo cual las fuerzas
vinculadas a este campo vieron potenciar esos efectos en varios de los

casos analizados.

Esto puede observarse empiricamente en la pujanza con que
esos actores y teorias salieron de las dictaduras en cada pais, donde
Chile resalta como el caso en que la rearticulacion se da a partir del
propio régimen, bien como el caso brasilefio, donde esa reorganizacién
acontece ya durante ese periodo, lo que le garantiz6 un rapido
reposicionamiento, inclusive porque el pasado dictatorial continué
gozando de alta popularidad dentro de esos dos paises, ocluyendo

reversiones profundas por mucho tiempo.

16 MEYNAUD, 1963.
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Lo contrario aconteceria en Argentina, donde la implosion del
régimen también llevé al descalabro de las fuerzas politicas que le daban
legitimidad y sustento, lo que retrasé mas su recuperacion, operando
como condicionante clave de su reproduccion ampliada, presentando
enormes dificultades por casi toda la década de los ochenta y hasta la
actualidad, de forma mas difusa, ya que inhibi6 ciertas composiciones

que en los otros paises se dieron o dan con mayor naturalidad.

OTRA VEZ DEMOCRACIA

Por ello es que la ola de esperanza que se habia levantado con
las redemocratizaciones también se pretendia que se expresara en
lo econdmico, razén para que los gobiernos de Argentina y Brasil
imprimieran caracteres heterodoxos a sus politicas. Esto tenia
basicamente en cuenta el hecho de recuperar tradiciones anteriores
a los quiebres institucionales y al descrédito sufrido por las politicas

ortodoxas, asociadas con los regimenes autoritarios.

Solo en el caso de Chile hubo una manifiesta continuidad'’, que
muy bien puede deberse al éxito que tuvieron las politicas a la Chicago
aplicadas durante la dictadura vy, tal vez, por su transicién ser mas
tardia, cuando las otras se sumergian en profundas crisis, de las cuales
saldrian apelando al recetario ortodoxo, tornado ya hegemonico en

escala planetaria.

Ciertamente fueron varias las causas de los fracasos de las
politicas heterodoxas, muchas podemos adjudicarlas al estado heredado
de las dictaduras al aplicar sus recetas ortodoxas, pero hubo otras
que les fueron propias, en particular la impericia que sus ejecutores

demostraron tener en lo técnico, que no les permitié un correcto

17 GARRETON, 2012
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diagndstico y mucho menos realizar un adecuado prondstico, lo que
también fue potenciado por el poderoso encuadramiento ejercido via

mercado'® y organismos internacionales®.

Por ello, una vez dados los primeros atisbos de crisis, se
procede a la correccién de rumbos, substituyéndose en el comando
econémico los conductores mas ligados a ambitos politicos y con
menores credenciales académicas, que son suplantados por cuadros
mas técnicos, con los cuales se intentan implementar planes mejor
instrumentalizados, pero aun con dosis de heterodoxia, lo que no
terminaria de agradar totalmente a los agentes del mercado, como fue

el Plan Austral argentino y mucho menos el Plan Cruzado brasilefio.

El fin de tales planes muestra otro elemento de disuasion
empleado por los grupos dominantes. Hirschman® sefiala que la
burguesia tiene doble poder, uno que lo hace en tiempos electorales,
inclusive hoy con mayor fuerza como financiadora, directa o
indirecta, de campanas; y otro, sus expresiones diarias como
agentes de mercado, con lo cual impactan los rumbos econémicos y
politicos de un pais. En tal sentido, Acufia* y Birle* afirman que el
empresariado argentino termind por alzarse como unico actor con
poder de veto, lo que podia estabilizar o no el sistema, lo que se

puede extender grosso modo a los demas casos nacionales.
El equipo que disefia el Plan Austral argentino en 1985 reunia

credenciales académicas suficientes, proveniente en su mayoria del

Centro de Estudios del Estado y la Sociedad (CEDES), creado en

18 KLEIN, 2007

19 CORBALAN, 2002 Y PEREIRA, 2010
20 HIRSCHMAN, 1985

21 ACUNA, 1988

22 BIRLE, 1997
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1975. De todas formas, su anclaje con intereses materiales concretos
es fragil, lo que no le garantizaria el aval necesario por parte del
mercado, y sus vinculaciones partidarias, aunque tibias, lo prenden
todavia a condicionantes de ese tipo. Por ello, su fracaso como
tanque de pensamiento es relativo, ya que el mismo muestra un
paso importante en el proceso de expansion de tales ideas sobre las
formas tradicionales de formulacién de politicas publicas y ofreceria
la oportunidad para concluirlo, substituyendo esos centros mds
independientes de intereses materiales por otros que si tenian una

imbricacion mas directa con la burguesia.

Igualmente, los partidos politicos sufrieron cada vez mas efectos
de la crisis de los agentes, implicando transformaciones profundas en
las que pierden sus contornos ideolégicos mas definidos y algunas de
sus funciones para tornarse en meras maquinas electorales®, incapaces

de formular y conducir las politicas econémicas.

Las agrupaciones partidarias ceden el protagonismo en tal area
para mantenerse como las unicas formalmente habilitadas a ganar
posiciones dentro de la estructura gubernamental y se convierten
en instrumentos usados por esos centros para llegar al poder, sin la
necesidad de exposicion electoral. Clara relaciéon simbiética en la que
cada organismo contribuye con un tipo de capital diferente dentro de la

sociedad que se establece.

De esta forma, los economistas se alzan como practicamente
los unicos artifices para conducir las politicas econdmicas,
preferencialmente sin interferencias partidarias, vistas como

indeseables®. Y, dentro de ellos, los que profesan ideas ortodoxas se

23 KIRCHHEIMER, 1980
24 MARKOFF Y MONTECINOS, 1993; HEREDIA, 2015
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tornan hegemonicos en su campo. Estado que deberia relativizarse ya
que, como se mostré anteriormente, no se consiguié solo mediante
consenso, sino también gracias a una profunda represion y otras formas

de adiestramiento.

La despartidizacion de la economia va de la mano de negar
el caracter politico del discurso econémico, presentindolo como
neutro. A través de esa construccion los intereses que estan detras de
los grupos que se constituyen en hegemonicos dentro de ese campo
pueden privatizar las politicas publicas sin que ello sea tan evidente®,

es decir escamotearlo atrds de una jerga aparentemente cientifica®.

Inclusive esta supuesta neutralidad técnica y estar libre de
amarras partidarias les ofrece a estos grupos e individuos la singular
posibilidad de permear diversas agrupaciones partidarias segin su
interés. Como muy bien muestra la Fundacion Mediterrdanea, que
colabord con la dictadura colocando un hombre suyo al frente del
Banco Central de la Republica Argentina, que también se ofreci6 al
gobierno del Raul Alfonsin, para servir en el de Carlos Menem vy,
a posteriori, con Fernando de la Rua. Mas recientemente, también
lo comprobamos con Joaquim Levy, que registra la proeza de haber
servido a los gobiernos de Dilma Rousseff, Michel Temer y Jair

Bolsonaro.

Eso nos ayuda a entender como rapidamente expandieron
su influencia a otras areas, inoculdndolas de su propia légica,
algo que ya se observaba inicialmente en el caso brasilero. De esta
forma, practicamente toda la vida social pasa a estar regida por esos

criterios, con lo cual su poder se expande considerablemente. Las

25 GARCIA DE LA HUERTA, 1995-1996
26 PAULANI, 2006
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relaciones de trabajo, la salud y la propia educacién, para quedarnos
entre las mas importantes, son vistas bajo este lente. De hecho,
el neoliberalismo instala el criterio de la eficiencia en términos

econdémicos como regla de vida®.

De todas formas, si bien su ascenso fue practicamente
irresistible, como titula el articulo de Markoff y Montecinos®,
hay que constatar también que ello no fue lineal y estuvo sujeto a
diversas tensiones. Su primera gran expansioén se dio durante la
dictadura, pero otros motivos politicos los expandieron ya durante
la redemocratizacién, asi como causas internas incidirian la
propia dinamica institucional dentro de los tanques de ideas, que
pasaron por sucesivas adaptaciones generacionales®”, utiles solo
para encuadrarlos tedricamente, ya que la realidad local mostrd

abundantes concomitancias temporales entre los mismos.

Si bien el comportamiento general nos marca una tendencia
clara hacia la hegemonia neoliberal para finales de los afos
ochenta y, principalmente, los noventa, encontramos diferencias
substanciales en los caminos que siguieron los paises que son base
en este andlisis. De todos modos, esto no altera el resultado final y
puede estar indicando que los casos particulares se ajustaron, a su

modo, al proceso mas amplio, de caracter estructural.

Desentonando con su inestabilidad sistémica, el caso argentino
es el que muestra una mayor continuidad del entramado institucional
del campo econémico neoliberal, constituido en periodos anteriores o
en la dltima dictadura, aunque registre alteraciones en el peso social

y politico de las mismas. Todas las que tuvieron mayor influencia

27 DARDOT y LAVAL, 2016
28 MARKOFF y MONTECINOS, 1993
29 MCGANN, VIDEN y RAFFERTY, 2014
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presentan ese origen, la Fundacion de Investigaciones Econdmicas
Latinoamericanas (FIEL) creada en 1964; la Fundacion Mediterrdnea
en 1977, surgida de la Comisiéon de Estudios Econdmicos y Sociales
(CEES), de 1969; a la par que el Centro de Estudios Macroecondmicos
de la Argentina (CEMA) creado en 1978, instituciones que dominarian
el panorama hasta el fatidico afio 2001. Punto de quiebre politico
que abre espacio para una reconfiguraciéon en Argentina, cuando
el gobierno de Mauricio Macri, un gobierno de CEOs*, coloque al
Centro de Implementacién de Politicas Publicas para la Equidad y el

Crecimiento (CIPPEC) como su principal generador de ideas.

El caso brasilefio es el que mayores cambios tuvo en ese
transcurso. El gran articulador del golpe de Estado fue el IPES, que
sucumbi6 durante la dictadura, por diversas dificultades adaptativas.
Asi, el neoliberalismo militante se rearticula entre 1983 y 1986 con
los Institutos Liberales, que se organizan precisamente de forma
defensiva, para dar cuenta del contraflujo que se avecinaba con la
redemocratizacion y del cual se pretendian constituir como mamparo.
Tampoco fue casualidad que el Plan Real hubiera sido gestado por un
equipo de la Pontificia Universidade Catolica de Rio de Janeiro, ya que
aquel Instituto también se valié de su auxilio, asi como nutriera muchos
de los tanques de ideas neoliberales surgidos posteriormente, como el
Instituto de Politica Econdmica/Casa das Gargas (IEPE/CdG), creado
en 2003, de cufio mas técnico, y el Instituto Millenium (IMIl), nacido
en 2006, mas abocado a la difusion. Nexo con la Iglesia que se refuerza
al conocer que la Pontificia Universidade Catdlica de Rio Grande do
Sul alberga en su campus al Instituto de Estudos Empresariais (IEE),
promotor del Férum da Liberdade, la mas conspicua confraternizacién

neoliberal brasilena.

30 CANELO y CASTELLANI, 2016
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Finalmente, Chile es el escenario que representa de forma
mas clara la continuidad de las politicas entre la dictadura y la
redemocratizacién, no obstante esté presente también un cambio
en el patrén institucional. El neoliberalismo gestado en la Pontificia
Universidad Catdlica de Chile, en sociedad con la Universidad de
Chicago, fue transferido al Centro de Estudios Publicos (CEP), creado
en 1980, y al instituto Libertad y Desarrollo (LyD), creado en 1990,

convirtiéndose en sus baluartes.

Todos estos centros fueron los principales encargados de proveer
discurso y gabinetes en grandes proporciones a fuerzas y gobiernos,
con los cuales los intereses burgueses se travestian de un ropaje técnico,
no politico, vaciados de supuestos intereses espurios, que se adjudican
a lo segundo. El saber técnico es visto como neutro, inclusive el hecho
de que la econometria ganara preponderancia en detrimento de otras
perspectivas de lo econdmico también se inscribe en tal sentido.
Sus verdades ya no son cuestionables, pertenecen al campo de las
ciencias exactas, sin posibilidad de contrastacion fuera de su logica,
deslegitimando como no cientificas posiciones contrarias o que no
encuadraran en sus formulas. Y, tan o mas importante que esto, el
discurso econémico se imbrica al fuerte poder disciplinador via agentes
de mercado, que sera usado cuando el discurso falle o haya dificultades
para arribar al poder por medio del voto, con lo que se desaniman o
horadan administraciones que siguen via heterodoxas, propiciando las

condiciones para el retorno de posiciones ortodoxas.

A LA ESPERA DE UNA COSA INCONCLUSA

El proceso de redemocratizaciéon abri6 un nuevo periodo que
se crefa de buenaventura pero que rapidamente dio tragos amargos.

Lejos de representar una renovaciéon completa; la redemocratizaciéon
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lleg pletorica de herencias, dictatoriales, de las cuales fue imposible

desvencijarse.

No es posible ver un cambio de régimen claro, pues siempre
habrd continuidad. De todos modos, el resultado no es una mera
reposicion a un estado anterior ni una tabla rasa, sino un entramado
nuevo que incluye lo pretérito, producto de multiples continuidades
y rupturas, inclusive de elementos que se sembraron anteriormente y
que fructifican en esa coyuntura, la que servira de base para otras que

vendrian mas adelante.

Las politicas econdmicas de esta etapa, asi como en muchos
aspectos también las que impactan otras esferas, en dos de los
paises (Argentina y Brasil) pretendieron reconstruir inicialmente
un estado anterior a las dictaduras, los que las llevaba a reintroducir
una tendencia mas heterodoxa, como contraposicion a las lineas
ortodoxas que habian primado durante los regimenes autoritarios.
De todos modos, el horizonte sobre el cual se propusieron actuar
era radicalmente diferente. Diagnostico que no fue suficientemente
sopesado vy, a la postre fue fatal. El cambio no fue posible ya que hubo
una profunda transformacion durante el periodo dictatorial, tanto en
la matriz productiva como en el ambito de las ideas econdmicas, en
parte por cambios de orden mundial pero que también son producto
del accionar disciplinador y refundacional de las dictaduras, lo que

interferiria en el éxito de tales politicas.

Asi, los actores tradicionales encontraron muchas dificultades
para elaborar politicas, sea porque las bases ya no eran las mismas o
a que sus exigencias habian cambiado considerablemente, dejandolos
en desventaja ante esos nuevos agentes. En tal sentido, la herencia
dictatorial se mide no solo por lo que hizo, sino fundamentalmente

por lo que evité que sucediera, en este caso, un proceso mds suave
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de adecuacion paulatina a esos cambios, que se enfrentaron de modo

abrupto y ain incompleto.

Los politicos que se encaraman al frente de las administraciones
en los primeros afos de la redemocratizacién aprendieron a duras
penas estas transformaciones, sobre todo el poder que determinados
grupos econdmicos habian alcanzado con el proceso de concentracién
econdmica, capaces de desestabilizar cualquier gobierno, lo que les
daba cierta primacia, asi como la tutela ejercida por las potencias
centrales, de forma directa o a través de los 6rganos internacionales
al servicio capitalista, como el Fondo Monetario Internacional y
el Banco Mundial, que tenian preferencias por interlocutores mas
técnicos y con otros sesgos tedricos, manifestandose hostiles hacia
aquellos que no se encuadraban en sus criterios, defendiendo politicas

que consideraron inadecuadas.

Acorraladas, estas primeras administraciones tuvieron severos
problemas para estabilizarse, motivo por el cual las que las sucedieron,
cedieron esos espacios para aquellos actores y politicas que gozaban de
la venia de esos grupos e instituciones. Incluso, el caso chileno ni lo
intenta, prefiriendo dar una continuidad a las mismas. De esta forma,
la politica econdémica pasaba a ser un espacio reservado a los insiders
del mercado, duros refractarios de teorias extrafias, inclusive actuando
para minar el terreno de sus adversarios. Como campo cientifico, el
econémico constituye una arena de disputa de intereses, con mucho

anclaje fuera del mismo, que le dan un inmenso poder.

Asi, la ortodoxia volvia al ruedo con esta reconversion que tenia
por base la sinergia que obtenia de las instituciones que habia creado y
potenciado en las dictaduras, donde reclutaba, formaba sus gabinetes
técnicos, afinaba su discurso y ataba vinculos con actores internos y

externos. En contrapartida, sus competidores habian sido diezmados e
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impedidos de realizar una reproduccién ampliada en condiciones mas
amenas, a la vez que, los actores sociales y econémicos que le daban
sustento fueron los que sufrieron los mayores impactos de las reformas
sistémicas introducidas, tanto en lo local como en lo internacional, que

le restaron protagonismo.

Duros efectos que ocurren en momentos donde los partidos
politicos, ahora nuevamente claves para acceder a la administracion,
experimentaban una profunda permutacidn, por la cual pierden
casi completamente sus capacidades como formuladores de
politicas, en especial econémicas, concentrandose en la contienda
electoral y las disputas internas, los que los somete a relaciones de
mutualismo con esos grupos de intereses o los debilita a la hora de

ponerles freno.

En contraste, las fuerzas de estos grupos de interés se han
agigantado, dominan practicamente los mecanismos con los que se
fabrican las politicas econdmicas, asi como los que las legitiman,
interna y externamente, pudiendo desatar la ira de los mercados
cuando son contrariados. A lo cual recurririan en no pocas
oportunidades, con amenazas y montando crisis concretas.Las
consecuencias son ain mas importantes, ya que el nuevo modelo
econdémico, tanto aqui como en su nucleo central, era mas que una
simple teoria, pues habia fundado un nuevo orden, que se expandia
por otras esferas. En relacion dialéctica habia remodelado lo social y
lo politico, porque precisaba de ello para su reproduccidén ampliada,
lo que terminé por subjetivar las premisas de ese nuevo orden.

De esta forma, el andlisis de este fendmeno no sélo es
relevante desde el punto de vista académico, sino que también se
convierte en un imperativo politico, ya que ayuda a desvendar las

razones de la debilidad que tienen amplios sectores para formular
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politicas publicas en el largo plazo, particularmente cuando por
ventura llegan al gobierno, en lo que presentan severos problemas
de legitimacion.

Igualmente ayudan a cuestionar la recalcitrancia de tal
modelo, que impone sus propias practicas, cristalizadas por ese
patrén, las que marginan del quehacer de las mismas a amplios
sectores sociales, pues estigmatizan lo politico y centran sus
objetivos en lo tecnocratico, capturando asi su formulacion. Al final
de cuentas, los sectores mas concentrados tienen dificultades para
justificar sus intereses en un debate abierto pero pueden embutirlos
de esa forma, pues su poder de inversion les permite costear los
pesados engranajes necesarios para formularlos y legitimarlos, lo

que a los grupos subalternos les resulta mucho mas dificil.

Asi, lejos de representar un fortalecimiento de la sociedad civil
frente al Estado, este tipo de formulacion de las politicas economicas,
que también se extiende a otras dreas, evidencia precisamente lo
contrario, pues ha imposibilitado o dificultado la incidencia de
amplios sectores en la administracion publica, al no disponer de
condiciones estructurales para enfrentar tal desafio, que pasa a actuar
como barrera de ingreso. Solo los grupos con mayores recursos y
mejor estructurados en el largo plazo disponen de esos medios, como
se comprueba al observar las politicas econémicas que primaron en
el cono sur, girando casi siempre en torno de los mismos circulos

técnicos y presupuestos idénticos.
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LA FINANCIARIZACION Y LA
DEMOCRACIA DESPLOMADA:;
LA CRISIS DEL ESTADO
DESARROLLISTA EN BRASIL

Roberta Rodrigues M. da Silva
Andrea Ribeiro

INTRODUCCION

Mas de un ano después de que la Organizaciéon Mundial de la
Salud (OMS) reconociera el brote del nuevo coronavirus como una
emergencia de salud publica internacional, se finaliz6 este texto. En
el escenario pandémico, Brasil ha destacado negativamente, con 13
millones de casos confirmados y 360.000 muertes, entre los mas de 138
millones de casos confirmados y 2.979 millones de muertes en todo
el mundo segun la OMS (abril de 2021). La postura negacionista del
gobierno brasilefio se manifestd en acciones tardias y desordenadas, el
rechazo en apoyar alos gobernadores yla insistencia en la normalizacién
econdmica sin aumentar los gastos gubernamentales. Las polémicas
declaraciones del presidente Jair Bolsonaro, que expresaban su
indiferencia con relacion a los riesgos potenciales de la propagacion del
virus (“es solo una gripecita”) y a la responsabilidad politica del jefe del
ejecutivo inflamaron el conflicto entre los poderes ejecutivo, legislativo
y judicial, y entre las entidades federativas, la descoordinacién politica
retraso la aprobacion de medidas para aliviar la reduccién del recaudo

fiscal y de los ingresos de las familias.

La crisis sanitaria mundial ha restituido la importancia de la

accion del Estado, reavivando los debates sobre las condicionantes
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de la capacidad estatal y poniendo de manifiesto la importancia de la
gestion publica para amortiguar los impactos negativos generados por
las brechas regulatorias del capitalismo globalizado. En los Estados de
América Latina, moldeados por décadas de neoliberalismo y reformas
desestructurantes, la falta de inversiones a largo plazo en infraestructura
y recursos humanos en los sistemas de proteccidn social se ha expresado
como caos econémico-social y ausencia de coordinacién politica para
enfrentar los riesgos epidémicos globales. La contraccién econdmica
del 7,7 % del PIB en el 2020" acentud las persistentes desigualdades
sociales, dejando patente la precarizaciéon avanzada del trabajo y la
ausencia de liderazgos regionales capaces de promover una accién
conjunta. Bajo presion, los gobiernos han implementado diferentes
programas de transferencia monetaria y de proteccion del empleo. En

junio del 2020, la region se convirtié en el epicentro de la pandemia.

Sin la pretension de agotar el andlisis relativo a las variables
politicas que nos llevaron al calamitoso escenario en el que Brasil se
encuentra, este capitulo tiene como objetivo abordar el fenémeno
del declive de una experiencia particular de actuacion estatal
“desarrollista” como parte de una coyuntura critica que produjo
un cambio institucional. Al destacar el papel desempeiiado por los
actores del sector financiero en este proceso, tratamos de contribuir
al debate sobre el dilema de la coexistencia de formas de produccién
capitalista e instituciones disefiadas para permitir el desarrollo
econdmico y social.

El argumento principal muestra que la caida de la ex presidenta
Dilma Rousseff en el afio 2016 fue el evento embrionario que hizo viable

la eleccidn de Jair Bolsonaro como presidente en el 2018, iniciando un

1 CEPAL, 2021. Anuario Estadistico. Cepal, marzo de 2021.
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periodo de permanente inestabilidad politica y desdemocratizacién
en Brasil. Se entiende el fendmeno de la destitucion de Rousseft como
producto del fraccionamiento de la amplia coalicién politica que la
llevé al poder como legitima heredera del ex presidente Luiz Inacio
Lula da Silva. Segtin la misma Rousseff, su salida forzada fue promovida
por grupos politicos insatisfechos con la permanencia del Partido
de los Trabajadores (PT) en el comando del ejecutivo y la creciente
adhesion popular al proyecto politico popular implementado. Existen
excelentes estudios que exploran la participacion de los actores politicos
institucionales en la promocién de la inestabilidad politica y del cambio
institucional a pesar del riesgo de disolucion de las instituciones

democriticas nacidas en 1988.

Observar la actuacion de grupos organizados pero no
partidistas como el sector financiero, en este proceso de divisidn,
amplia la comprensién de la trayectoria del desmonte del Estado
en el Brasil reciente. En esta trayectoria, el afo 2016 representé un
divisor de aguas. Con el golpe parlamentario® contra Rousseff, se
implement6 una agenda politica, social y econémica, expresada
por el documento Uma Ponte para o Futuro®. El gobierno interino
se empend en enterrar el sueno del Estado desarrollista brasilefio
iniciado en el afto 2003. La campafna de persecucion contra las
fuerzas progresistas y democraticas bajo la bandera del antipetismo
ha fragmentado las instituciones politicas vigentes desde la
redemocratizacion y ha abierto la puerta a la eleccion en el 2018 de

un presidente autoritario-conservador.

2 SANTOS, Wanderley Guilherme. A Democracia Impedida: o Brasil no século XXI,
2017. Sao Paulo: Ed. FGV, 2017. 188p.

3 PARTIDO DO MOVIMENTO DEMOCRATICO BRASILEIRO. Uma Ponte para o
Futuro, 2015 {en linea}.
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Como parte de la coalicion de apoyo a Rousseff, el sector
financiero tendria un papel crucial a menudo menospreciado*
(Minella, 2003), debido a la falsa premisa del predominio de la
légica estrictamente racional de maximizaciéon de los beneficios
que explicaria el desinterés de estos actores en las luchas
palaciegas. Aceptada la premisa, la acciéon de estos actores se
limitaria a reaccionar ante los movimientos de los actores politicos
institucionalizados. Una perspectiva contraria muestra que la
actuacion de esta fraccion de la coalicién es mds que reactiva y se
caracteriza como fundamental para mantener el equilibrio de la
coalicién gobernante. Dicho esto, este analisis muestra que la caida
de Rousseff constituye una expresion del desembarque del sector
financiero y del peso de las finanzas en la coalicién que promovid
un viraje de 180° en la politica brasilefa, consolidando un proyecto
de austeridad econémica y permitiendo la elecciéon de Bolsonaro.
Se reconoce que este fenomeno estd vinculado a la ascensidon de
multiples fuerzas antidemocraticas en todo el mundo (Hungria,
Rusia y Turquia son ejemplos de democracias iliberales) que asume

caracteristicas especificas en el contexto brasilefo.

La construcciéon democratica brasilefia se puede describir
como un movimiento pendular® en el que los momentos
democraticos se alternan con periodos antidemocraticos. En
este ultimo caso, las divisiones politicas, la crisis econémica y el
desacuerdo sobre los proyectos se evidencian por la realineacidon
de los grupos politicos y sociales. Reconocer la trayectoria de la

dependencia de las instituciones brasilefias y la resiliencia de los

4 MINELLA, Ary. Globalizagéo financeira e as associagdes de bancos na América Latina.
En: Civitas - Revista de Ciéncias Sociais. Vol. 03, No.2 (Jul.-Dez. 2003); p.245-272

5 AVRITZER, Leonardo. O péndulo da democracia. Sao Paulo: Todavia, 2019. 203p
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rasgos historicos vinculados al esclavismo, al patrimonialismo y
al corporativismo, nos convoca a pensar en los profundos dilemas
que hacen caer los gobiernos electos con proyectos de desarrollo

econdmico-social inclusivo.

Para entender la fragmentaciéon de la coalicién de apoyo al
gobierno Rousseff y la emergencia de un gobierno de extrema derecha
que cuenta con el apoyo decisivo de la fraccion del capital financiero, es
necesario dilucidar, en primer lugar, el proceso de cambio estructural
que condujo a la difusion de la logica de financiamiento en la economia
brasilefia, con repercusiones decisivas sobre la influencia del sector
bancario-financiero en la politica del pais. Esta postura no ignora el
hecho de que los bancos o los agentes financieros hayan sido centrales
para el capitalismo en cualquier momento histdrico. Sino que pretende
seflalar que hay un cambio estructural en el capitalismo mundial,
con particular manifestaciéon en Brasil, que ha llevado al arraigo de
los intereses financieros y al cambio del péndulo politico a su favor,
permitiendo al sector bancario-financiero eximirse del cumplimiento

de las reglas del juego democratico.

LA FINANCIARIZACION Y EL CAMBIO
ESTRUCTURAL EN BRASIL

El advenimiento de la llamada “globalizaciéon financiera™, en la
década de 1970, ha llevado a la prevalencia econémica y politica del
sector financiero en todo el mudo, lo que la literatura ha denominado

como financiarizacién’. En Brasil, una proporcién creciente de las

6 CHESNAIS, Francois. Finance Capital Today: corporations and banks in the lasting
global slump. Boston: Brill Academica Pub, 2016. 312p.

7 EPSTEIN, Gerald. Introduction: En: Financialization and the World Economy.
Cheltenham and Northampton: Edward Elgar Publishing, 2005. p.3-16.
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ganancias corporativas proviene de las aplicaciones en el mercado
financiero. Cada vez mas empresas han pasado a actuar en el mercado
de crédito y bancario. Estos cambios en el perfil de los agentes del
sector productivo, junto con la creciente concentracién bancaria
experimentada en los tltimos afos, han hecho que el sector bancario-

financiero se volviera central en el juego politico del pais.

Concebir la compatibilidad entre el cambio estructural aportado
por la consolidacion del capitalismo financiero, con la prevalencia de
agentes financieros con vinculos transnacionales, y la variedad de sus
manifestaciones en el ambito doméstico es un desafio a la vez tedrico
y empirico que debe ser enfrentado por la literatura de la economia
politica® (Streeck, 2013). Desde nuestra perspectiva, se hace necesario,
parafraseando a Skocpol et al’ , traer la politica de vuelta al analisis.
En ese sentido, nos alineamos con la critica de Boschi', proponiendo
que solo es posible comprender el capitalismo en Brasil en el periodo
reciente con base en el analisis de las relaciones entre el Estado y las
coaliciones, ya sea para la construccion de una estrategia desarrollista
(gobiernos Lula y Dilma), ya sea para el desmonte del Estado

Desarrollista (gobiernos Temer y Bolsonaro).

En el andlisis del caso brasilefio, sobresale una literatura

importante. Bresser-Pereira, Paula y Bruno'' defienden que el

8 STREECK, Wolfgang. Tempo Comprado: a crise adiada do capitalismo democratico.
Sao Paulo: Boitempo, 2018. 240 p.

9 SKOCPOL, Theda. Bringing the State back in: strategies of analysis in current research.
En: EVANS, Peter; RUESCHEMEYER, Dietrich; SKOCPOL, Theda. Bringing the State
back in. Cambridge: Cambridge University Press, 1985. p. 3-37.

10 BOSCHI, Renato. Instituigdes, trajetorias e desenvolvimento: uma discussdo a partir
da América Latina. En: Variedades de Capitalismo, Politica e Desenvolvimento da
América Latina. Belo Horizonte: Ed.UFMG, 2011. p.7-30.

11 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos; PAULA, Luiz Fernando; BRUNO, Miguel. (2019)
“Financeiriza¢do, coalizdo de interesses e taxa de juros no Brasil” {En linea}. {7 abril de
2019}
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mantenimiento de las altas tasas de intereses en Brasil llevé a la
formacion de una “coalicidon de intereses de los rentistas-financistas”
que, a su vez, refuerza el alto nivel de intereses en el pais. Se trata
de un modelo de acumulacién financiera distinto del que se observa
en los paises centrales, donde las ganancias provienen del pago
de dividendos y no de intereses. Paula et al.'?, defienden que la
financiarizacion en Brasil impone limites a la accién del Estado en
la adopcion de politicas favorables al crecimiento, favoreciendo los
intereses financieros o rentistas. Ianoni'?, a su vez, destaca que la
“coalicion de intereses rentistas y financieros” ejerce influencia sobre
la formulacién de politicas publicas en el ambito de la relaciéon entre
los grupos financieros y las agencias de relaciones con inversionistas
del Banco Central y de la Secretaria del Tesoro Nacional. Singer'
afirma que la coalicidn rentista fue responsable de las articulaciones
que llevaron al golpe contra Rousseft en el 2016. Lavinas, Araujo y
Bruno'® sostienen que hay una pérdida de autonomia del Estado ante
la hegemonia del sector bancario-financiero. Para ellos, el Estado se
ha vuelto incapaz de conducir la politica macroeconémica y otras

politicas publicas relevantes.

Los paises periféricos han sufrido presiones de origen
externo para la adopcion de politicas de desregulacidon financiera

y favorecimiento a los bancos, en un proceso distinto del que

12 PAULA, Luiz Fernando; SANTOS, Fabiano y MOURA, Rafael. The Developmentalist
Project of the PT Governments: an economic and political assessment. En: Latin
American Perspectives. Vol. 47, No.2 (Mar. 2020), p.8-24.

13 JANONI, Marcus. Interesses financeiros e captura do Estado no Brasil. En: Revista de
Economia Politica. Vol. 37, No.2 (Abr.-Jun. 2017); p.324-342.

14 SINGER, André. O lulismo em crise: um quebra-cabe¢a do periodo Dilma (2011-
2016). Séo Paulo: Companhia das Letras, 2018. 392 p.

15 LAVINAS, Lena; ARAUJO, Eliane; BRUNO, Miguel. “Brasil: vanguarda da
financeirizagao entre os emergentes?” {en linea}. {diciembre de 2017}
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se observa en los paises centrales. En estos casos, el avance de la
desregulacion del mercado y de la libre movilidad de capitales ha
sido el resultado de la presion de agentes privados. A su vez, en los
paises periféricos, la incorporacién de estas reformas a la agenda
de los gobiernos ha tenido fuente externa, como resultado de las
presiones de organismos multilaterales, como el Banco Mundial y
el FMI*.

Aunque existen presiones externas comunes, los impactos de
la globalizacién financiera estin mediados de manera diferente por
los paises, segtin sus trayectorias institucionales anteriores. En Brasil,
la financiarizaciéon de la economia se produjo de modo precoz, en
un contexto de crisis de deuda externa e hiperinflacion en la década
de 1980, cuando el gobierno tuvo que negociar la reestructuracion
de su deuda externa con organismos internacionales'. Los bancos
y empresas instalados en el pais ya llegaron a la década de 1990 con
preferencias establecidas por la “acumulacién de activos financieros”,
en detrimento de inversiones productivas y de baja liquidez'®. Con
el tiempo, la légica rentista se difundié a otros sectores, incluidas las

empresas no financieras y las clases mas adineradas.

La centralidad del sector bancario-financiero en Brasil se
consolidé después de la estabilizacion de los precios, con la llegada
del Plan Real, en 1994, que cre6 una nueva moneda y controld la

inflacion mediante el anclaje cambiario, y la aprobacion de reformas

16 FREITAS, Maria Cristina Penido; PRATES, Daniela Magalhaes. A abertura financeira
no governo FHC: impactos e conseqiiéncias. Economia e sociedade, 2001, vol. 10,
no 2, p. 81-111. Citado por CAMARGQO, Patricia. A evolu¢do do sistema financeiro
internacional e as especificidades do Brasil. Sdo Paulo: Ed. UNESP, 2009. 322p

17 CHESNALIS, Frangois. Finance Capital Today: corporations and banks in the lasting
global slump. Boston: Brill Academica Pub, 2016. 312p.

18 LAVINAS, Lena; ARAUJO, Eliane; BRUNO, Miguel. “Brasil: vanguarda da
financeirizagdo entre os emergentes?” {en linea}. {diciembre de 2017}
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neoliberales. Con el Plan Real, la tasa basica de intereses (Selic)
pasoé a situarse entre los mas altos niveles registrados en el mundo,
creando espacio para que los bancos asignasen sus carteras de
inversiones a la compra de titulos publicos', al mismo tiempo que
aumentaban las ganancias provenientes de los spreads bancarios™.
Asi, surgié “un nuevo modelo de financiarizacién en el que las
ganancias inflacionarias son reemplazadas por la alta rentabilidad

de intereses™?!.

El ancla cambiaria introducida hizo que la economia brasilena
quedara vulnerable a los choques exdgenos, habiendo sufrido los
impactos de las crisis financieras en México (1994), Asia (1997) y
Rusia (1998). En 1999, le tocd a Brasil la crisis cambiaria. En el meollo
de la crisis mexicana, grandes bancos nacionales — el Nacional y el
Econémico — fueron liquidados, incluidas dos grandes instituciones.
En respuesta a la crisis, el gobierno de Fernando Henrique Cardoso
establecié una serie de medidas para ayudar a los bancos, como el
Programa de Estimulo a la Reestructuracién y al Fortalecimiento
del Sistema Financiero Nacional (PROER) y el Fondo de Garantia
de Créditos (FGC)?. En 1996, lanzé el Programa de Fomento a
la Reduccién del Sector Publico Estatal en la Actividad Bancaria

(PROES), que abrid el camino a la privatizacion de la mayoria de los

19 PAULA, Luiz Fernando. Tamanho, dimenséo e concentragio do sistema bancario no
contexto de alta e baixa inflagdo no Brasil. En: Nova Economia. Vol. 8, No. 1 (Jul. 1998),
p. 87-116.

20 MINELLA, Ary. Maiores bancos privados no Brasil: um perfil econdmico e
sociopolitico. Sociologias, No. 18 (Dez. 2007), p.100-125.

21 LAVINAS, Lena; ARAUJO, Eliane; BRUNO, Miguel. “Brasil: vanguarda da
financeirizagao entre os emergentes?” {en linea}. {diciembre de 2017}

22 PAULA, Luiz Fernando. Tamanho, dimenséo e concentragio do sistema bancario no
contexto de alta e baixa inflagdo no Brasil. En: Nova Economia. Vol. 8, No. 1 (Jul. 1998),
p. 87-116.
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bancos publicos de los estados y algunos bancos publicos federales®
. Dos afos mas tarde, se reguld la entrada de capital extranjero en el

sector bancario brasilefio.

Como resultado, el sector se volvi6 mds concentrado, con la
formacion de un oligopolio entre los grandes bancos nacionales —publicos
y privados— y extranjeros*, que ejerce una fuerte influencia sobre el
segmento empresarial como un todo y también sobre las decisiones
gubernamentales®. Después de nuevos procesos de entrada y salida
de bancos extranjeros y fusiones entre bancos nacionales, el mercado
bancario brasilefio hoy se concentra en manos de tres bancos estatales
(Banco do Brasil, Banco Nacional de Desarrollo Econémico y Social y
Caixa Economica Federal), dos bancos nacionales (Itat y Bradesco) y un

banco extranjero (Santander), ademas de otros de menor tamafo.

La fuerza del sector bancario-financiero y el avance de la
financiarizacién se mantuvieron en los afos 2000, a pesar de la
eleccion de Lula en el 2003. Aunque Lula buscé articular una
coalicidn desarrollista, también traté de acomodar los intereses de
la coalicién rentista®, dada la centralidad adquirida por esta en el
contexto de los cambios estructurales observados en el capitalismo
brasilefio. Las tensiones entre las dos coaliciones, cuyos proyectos
eran fundamentalmente distintos, permanecieron latentes durante

la administraciéon Lula, mientras el conflicto distributivo se pudo

23 PAULA, Luiz Fernando; OREIRO José Luiz y BASILIO, Flavio. Estrutura do setor
bancério e o ciclo recente de expanséo do crédito: o papel dos bancos publicos federais.
En: Nova Economia. Vo. 23, No.03 (Dez. 2013), p.473-520.

24 CHESNALIS, Frangois. Finance Capital Today: corporations and banks in the lasting
global slump. Boston: Brill Academica Pub, 2016. 312p.

25 MINELLA, Ary. Globaliza¢do financeira e as associagdes de bancos na América Latina.
En: Civitas - Revista de Ciéncias Sociais. Vol. 03, No.2 (Jul.-Dez. 2003); p. 245-272.

26 SINGER, André. Os Sentidos do Lulismo. Reforma gradual e pacto conservador. Sao
Paulo: Companhia das Letras, 2012. 236 p.
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equiparar mediante la prosperidad econdémica. Sin embargo, en el
gobierno de Rousseff, el super ciclo de las commodities llegé al fin,
al mismo tiempo en que se profundizara la estrategia desarrollista,
las tensiones se hicieron patentes, lo que result6 en la ruptura de la
coalicion gobernante” y la subida al poder de los segmentos interesados

en promover el desmonte del Estado Desarrollista.

El gobierno Lula habia adoptado politicas -etiquetadas
como neodesarrollistas o socialdesarrollistas®, que enfatizaban la
reanudacion de las capacidades estatales necesarias para fomentar
la industria, por medio del fortalecimiento del Banco Nacional de
Desarrollo Econdémico y Social (BNDES) y de las inversiones en el
trabajo de infraestructura reunidas en el Programa de Aceleracién
del Crecimiento (CAP), ademads de enfatizar las politicas sociales, en
particular, el Programa Bolsa Familia (de transferencia condicionada de
ingresos) y para la ampliacion de la oferta de vacantes en la ensefianza

superior en las redes publica y privada.

Sin embargo, su estrategia de desarrollo no subvirtié la légica de
la financiarizacion. Al contrario, muchas de las politicas adoptadas por
el gobierno Lula estaban en consonancia con los intereses del sector
bancario-financiero en Brasil. Cabe mencionar el mantenimiento de la
tasa Selic a niveles altos, a lo largo de sus dos mandatos. Incluso tras la
crisis financiera del 2008, el Banco Central (BC) se resistio a reducir las

tasas de interés y tardd en hacerlo.

27 SINGER, André. O lulismo em crise: um quebra-cabega do periodo Dilma (2011-
2016). Sao Paulo: Companhia das Letras, 2018. 392 p.

28 BASTOS, Pedro Paulo. A economia politica do novo-desenvolvimentismo e do social
desenvolvimentismo. En: Economia e Sociedade. Vol. 21, No. Especial (Dez. 2012); p.
779-810.

BOITO, Armando. Lulism, Populism, and Bonapartism. En: Latin American
Perspectives, Vol. 47, No. 1 (Dec.2019), p. 134-151.
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Las politicas sociales también se incluyeron en la ldgica de
financiamiento. El Programa Bolsa Familia determinaba que los
beneficiarios debian tener una cuenta en la Caixa Econémica Federal, un
banco estatal, lo condujo a la bancarizacién de los estratos mas pobres
de la poblacién. Ademas, el gobierno fomenté el crédito de némina,
especialmente entre jubilados y pensionistas® . No solo los bancos
ampliaron la oferta de crédito, sino también las empresas originalmente
no bancarias (desde supermercados a tiendas de ropa) crearon ramas
financieras destinadas a otorgar crédito a las familias. En el caso de la
expansion de la ensenanza superior, aunque se haya aumentado de la
oferta de vacantes y la creacion de campus universitarios publicos, hubo
un fuerte incentivo para las matriculas en facultades privadas, mediante
la concesion de financiacion (Fies) o de becas parciales y completas
(ProUni), fomentando la creacion de grandes conglomerados actuantes
en el sector educativo, con acciones en la Bolsa de Valores. Cabe
recordar que la expansion del crédito privado se produjo en el contexto
de altas tasas de interés, impulsando el endeudamiento de las familias®
. Las clases mas ricas, a su vez, obtuvieron ganancias por medio de la
expansion de los fondos de pension y la asignacion de sus inversiones
en la compra de titulos publicos o fondos vinculados a la tasa Selic, lo

que les asegurd una alta rentabilidad en un contexto de bajo riesgo®'.

Para Lavinas, Aratjo y Bruno®, los albores del siglo XXI

se caracterizaron por el “financiarizacién masiva’, ya sea por el

29 LAVINAS, Lena; ARAUJO, Eliane; BRUNO, Miguel. “Brasil: vanguarda da
financeirizagdo entre os emergentes?” {en linea}. {diciembre de 2017}

30 LAVINAS, Lena. The Takeover of Social Policy by Financialization. The Brazilian
paradox. New York: Palgrave Macmillan, 2017. 277p.

31 LAVINAS, Lena; ARAUJO, Eliane; BRUNO, Miguel. “Brasil: vanguarda da
financeirizagao entre os emergentes?” {en linea}. {diciembre de 2017})

32 LAVINAS, Lena; ARAUJO, Eliane; BRUNO, Miguel. “Brasil: vanguarda da
financeirizagao entre os emergentes?” {en linea}. {diciembre de 2017})
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mantenimiento de tasas de interés elevadas, que crean incentivos para
la compra de titulos de la deuda publica, ya sea mediante el avance
de las politicas de bancarizaciéon y de incentivo al crédito. El cambio
estructural, que creaba intereses arraigados a favor del financiamiento,

se encontraba en marcha cuando Rousseft fue elegida.

LOS GOBIERNOS DILMA ROUSSEFF: APOGEO Y
CRISIS DE UN PROYECTO DE DESARROLLO

Elegida en el 2010, Rousseff se enfrent6 a un contexto
bastante adverso debido al fin del ciclo de las commodities y a la
crisis financiera internacional del 2008. El agotamiento del ciclo de
crecimiento por medio de las exportaciones intensific6 los conflictos
entre los trabajadores beneficiados por el aumento de los salarios y
los empleadores insatisfechos; los efectos de la desindustrializacién®
afectaron plenamente a los empresarios; y la insatisfecha demanda de
expansion de los derechos sociales irritd a los movimientos sociales
organizados®. Acelerado por el entorno de creciente tensiéon, que
exponia el malestar con la mercantilizacion de la res publica®, el
Partido de los Trabajadores (PT) perdi6 también el apoyo de las clases

medias y populares.

Se han multiplicado los analisis sobre las causas de la quiebra

del gobierno Rousseff y los eventos posteriores, una vez que representa

33 OREIRO, José Luiz y MARCONI, Nelson. Teses equivocadas no debate sobre
desindustrializagdo e perda de competitividade da industria brasileira. En: Revista
NECAT-Revista do Nucleo de Estudos de Economia Catarinense. Vol. 3, No. 5 (Jan.-
Jun. 2014), p.24-48.

34 BASTOS, Pedro Paulo. Ascenséo e crise do governo Dilma Rousseff e o golpe de 2016:
poder estrutural, contradigdo e ideologia. En: Revista de Economia Contemporanea.
Vol. 21, No. 2 (Ago. 2017); p.1-63.

35 ANTUNES, Ricardo. O privilégio da servidao: o novo proletariado de servigo na era
digital. Sao Paulo: Boitempo, 2018. 336p.

153



América Latina en los Bordes

la transicién politica mas dramatica de la Nueva Republica (1985-
2016). Huyendo de las explicaciones individualizantes, que tienden
a enfatizar los errores politicos de la presidente y su baja propension
al dialogo, recurrimos a estudios multidimensionales que incorporan
factores domésticos e internacionales, coyunturales y socio-histéricos.
El contenido social-desarrollista del proyecto gubernamental,
claramente distinto de los proyectos neoliberales de los gobiernos
anteriores al 2003%, estd relacionado con la creciente resistencia de
las élites politico-econémicas a las politicas sociales inclusivas y su
temor a la radicalizacion a la izquierda. Las decisiones de la presidente
en direcciéon de cambiar los mecanismos distributivos en favor de
los ingresos originados del trabajo y de la inversiéon productiva, en
detrimento del capital financiero®”’, demuestran intencionalidad en la
promocion de un proyecto de crecimiento viable en las democracias.
Sin embargo, como ya hemos sefialado, el impulso del cambio parece
haber sido insuficiente para cambiar las condiciones institucionales y
romper con los elementos que generan la desigualdad brasilefia, lo que

permitiria un nuevo modelo de crecimiento®.

Ninguno de estos andlisis ignora la influencia de las restricciones
externas que tuvieron un impacto en el crecimiento econémico y
redujeron las ganancias del sector exportador, cambiando la correlacion

de las fuerzas domésticas. Lula navegd por mares mas tranquilos en la

36 PAULA, Luiz Fernando; SANTOS, Fabiano y MOURA, Rafael. The Developmentalist
Project of the PT Governments: an economic and political assessment. En: Latin
American Perspectives. Vol. 47, No.2 (Mar. 2020), p.8-24.

37 BASTOS, Pedro Paulo. Ascensao e crise do governo Dilma Rousseff e o golpe de 2016:
poder estrutural, contradigdo e ideologia. En: Revista de Economia Contemporanea.
Vol. 21, No. 2 (Ago. 2017); p.1-63.

SINGER, André. O lulismo em crise: um quebra-cabega do periodo Dilma (2011-2016).
Sao Paulo: Companbhia das Letras, 2018. 392 p.

38 LAVINAS, Lena. The Takeover of Social Policy by Financialization. The Brazilian
paradox. New York: Palgrave Macmillan, 2017. 277p.
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década de crecimiento exponencial de la demanda por commodities.
La crisis financiera internacional del 2008 tuvo resultados devastadores
para la industria brasilefia y el sector exportador”. Para aumentar
la competitividad de los productos brasilefios, Rousseft se valié de
politicas de contraccién fiscal y flexibilizaciéon monetaria (reduccién
de la tasa Selic) para estimular la devaluacion cambiaria, que formaron
la base de la Nueva Matriz Macroeconémica (NME). Esta decision
respondié a un consenso establecido por los industriales sobre el
agotamiento del modelo de crecimiento basado en la expansién
del mercado interior mediante la valorizaciéon de los salarios y el
aumento de los gastos publicos sociales®. La llamada Agenda Fiesp,
de la Federacién de Industrias del Estado de Sao Paulo, defendia “un
mejor aprovechamiento del mercado externo y de las inversiones’,
suponiendo que la disminucién de los precios internacionales de los
productos brasilefios repercutiria en el nivel de inversiones privadas.
Lamentablemente, el mayor dinamismo industrial nunca tuvo lugar.
Los afios 2011 y 2012 presentaron una reduccién en la produccién
industrial del 0,9% y del 3,7%, respectivamente. La combinacién de
una reduccién de gastos y amplias exenciones fiscales se tradujo en
una disminucién de la recaudaciéon fiscal y un agravamiento de la

desaceleracion econdmica.

La flexibilizacién del tripode macroeconémico tuvo inicio a
principios de agosto del 2011, con el inicio del ciclo de reduccién

de las tasas de interés, que alcanzd el 7,5% entre el 2011 y el 2012

39 OREIRO, José Luiz y MARCONI, Nelson. Teses equivocadas no debate sobre
desindustrializagao e perda de competitividade da industria brasileira. En: Revista
NECAT-Revista do Nucleo de Estudos de Economia Catarinense. Vol. 3, No. 5 (Jan.-
Jun. 2014), p.24-48.

40 CARVALHO, Laura. Valsa brasileira: do boom ao caos econémico. Editora Todavia
SA, 2018.
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(nivel histéricamente bajo). Aunque formaba parte de la agenda
del empresariado, la medida fue interpretada como una “relajacién
monetaria” y fue recibida con “sorpresa” por el mercado*!. Las criticas de
los economistas liberales mediaticos a la gestion de Alexandre Tombini
frente al BC suscitaron dudas sobre la capacidad del gobierno para
controlar la inflacién y garantizar un entorno empresarial “saludable”

para los negocios.

Las politicas de devaluaciéon cambiaria y control de capitales
fueron una reaccién a la adopcion de medidas quantitative easing del
Federal Reserve System (FED) y del Banco Central Europeo (BCE)
que forzaron la apreciacién cambiaria en los paises emergentes debido
a una liquidez global excesiva. En septiembre del 2010, durante la
reunion del G-20, el ministro Mantega critic abiertamente la “guerra
cambiaria” promovida por los paises desarrollados como una estrategia
para escapar de la crisis econdmica, que contradecia el mantra de la
liberalizacién*. En el mercado interno, la apreciaciéon del real produjo
una aceleracion inflacionaria, que sumada a la inflacion de los servicios,

afectd el poder de compra de los salarios y el consumo de las familias.

Ante el cambio de la politica monetaria de bajo interés de
los Estados Unidos, en mayo del 2013, y la rapida reversion de las
expectativas del mercado, la direccion de los flujos de capital se
invierte produciendo una fuga masiva de capitales, impulsando
la devaluaciéon del real. El Ministerio de Hacienda anuncia la
eliminacion de los impuestos sobre las operaciones cambiarias, y el

BC, que ya habia abandonado la politica de reduccién de intereses

41 VALOR ECONOMICO. Casa das Caldeiras: BC deixa mercado sem orientagdo. Sio
Paulo: (03, jul. 2012).

42 BASTOS, Pedro Paulo; HIRATUKA, Célio. The Foreign Economic Policy of Dilma
Rousseff’s Government and the Limits of Dependency. En: Latin American Perspectives.
Vol 47, No. 2 (Jan. 2020); p. 25-46.
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en abril del 2013, promueve operaciones de swap para evitar la
megadevaluacion cambiaria y los efectos de transmisiéon sobre la

inflacion y las exportaciones®.

Como indicadores de las fluctuaciones de comportamiento de los
politicos y las instituciones del Estado, la inflacién y la deuda publica
son cruciales para interpretar los signos del mercado. Las decisiones
del BC fueron continuamente clasificadas por la cobertura econémico
mediatica como “politicas”, y no técnicas. Como si su funciéon de
arbitraje de la politica econémica, mediante el Consejo de Politica
Monetaria (COPOM), fuera ilegitima. El poder de veto de las finanzas
sobre la formulacion de la politica econémica, consolidado desde 1999
con el mandato institucional del tripode macroeconémico, restringe la
accion estatal auténoma y hace inviable producir un discurso alternativo
(fiscalmente expansivo) sobre la economia cuyas reglas estan sujetas
al control inflacionario y al déficit gubernamental. Por lo tanto, seria
mas preciso interpretar los ataques del sector financiero y productivo al
gobierno como una manifestacién de su temor a aumentar los empleos
y derechos, incluso mediante la ciudadania financiera, que forma parte
del mandato democratico* y no como un problema de estandares

técnicos de buena gestion.

El Sistema Financiero Nacional (SFN), que regula los contratos
financieros entre los agentes publicos y privados, esta estructurado
en torno a organizaciones normativas (Consejo Monetario
Nacional), supervisoras (BC) y operadoras de crédito. Su gestion se

caracteriza por una clara asimetria de poder. Mientras que el 55 %

43 CARVALHO, Laura. Valsa brasileira: do boom ao caos econémico. Editora Todavia
SA, 2018.

44 BASTOS, Pedro Paulo. Ascensio e crise do governo Dilma Rousseft e o golpe de 2016:
poder estrutural, contradigdo e ideologia. En: Revista de Economia Contemporanea.
Vol. 21, No. 2 (Ago. 2017); p.1-63.
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de los ingresos disponibles corresponden al consumo familiar, las
decisiones sobre politica monetaria son tomadas por pocos actores
institucionalizados. La autoridad monetaria, el BC, es administrada
por una tecnocracia “excepcional”®, que opera en espacios politicos
exentos de muchas de las normas de la politica democratica liberal,
con el poder de definirlas y restringirlas. Aunque el gobierno tiene
interferencia sobre los nombramientos, los analisis del perfil de
ocupacion del BC demuestran que, independientemente del sesgo
politico del gobierno, ya sea centro-derecha o centro-izquierda,
el origen de los titulares de las juntas directivas vinculadas a la
formulacion de la politica econdémica es externo al gobierno y se
forman en instituciones del mainstream econdémico*. No es un
dato menor que la definiciéon de los parametros permitidos para la
inflacion cuente con la colaboracién de agentes privados por medio
del Boletim Focus, cuyos intereses no coinciden necesariamente con

los del gobierno.

Los estudios sobre la financiarizacién a menudo enfatizan el
poder de las grandes corporaciones y de los inversionistas que poseen
grandes sumas de capital (bancos y corporaciones multinacionales).
Esta perspectiva oscurece la comprension de los impactos de la
dominacioén financiera sobre la politica democratica porque ignora
la proporcién de inversionistas individuales con ingresos medios y
porque no proporciona un modelo explicativo satisfactorio sobre los
canales de influencia de los actores financieros. Por ejemplo, en lo que

respecta a la representacidon del sector financiero, también existen

45 BEST, Jacqueline. Technocratic exceptionalism: Monetary policy and the fear of
democracy. En: International Political Sociology, Vol. 12, No. 4 (Dec. 2018), p. 328-345.

46 CODATO, Adriano, et al. Mainstream econdmico e poder: uma andlise do perfil
dos diretores do Banco Central do Brasil nos governos do PSDB e do PT. En: Nova
Economia. Vol 26, No. 3 (Set.-Dez. 2016), p.687-720.
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obstaculos para identificar la posicién politica de los banqueros®.
Asociaciones como la Federacion Brasilefia de Bancos (Febraban)
y la Asociacion Brasilefia de Bancos Comerciales (ABCC) parecen
funcionar mas como 6rganos técnicos que politicos. La vocalizacidén
de este sector se produce principalmente mediante la actuacion

mediatica de analistas economicos de consultorias privadas.

La fuerte bancarizaciéon (expansiéon y descentralizacién de
sucursales en todo el pais) en los gobiernos de Lula y Rousseff fue
una parte importante de la estrategia de crecimiento por medio del
mercado interno. La inclusién financiera permitié que una parte
significativa de la poblacién brasileia accediera por primera vez a
los beneficios vinculados al complejo sistema bancario, ampliando
la ciudadania financiera®®. La proporciéon de la poblacién de bajos
ingresos (low income groups LIGs) a menudo tienen dificultad para
acceder al crédito cuando no hay apoyo estatal, por otra parte, es una
fuente potencial y rica de capital privado y publico para el sistema
financiero. La intervencion del Estado en favor de los LIG puede
generar una fuente social de poder financiero mediante la ampliacién
de la reserva de capital, lo que a su vez fortalece la influencia estatal
en el orden financiero internacional®. Las reformas promovidas por
Rousseff también se pueden entender en este nivel. Al promover la

inclusion financiera mediante la ampliacion del nimero de sucursales y

47 DIAS, Rodolfo. A representacio dos banqueiros no Brasil: um estudo sobre a
FEBRABAN. En: Teoria & Pesquisa: Revista de Ciéncia Politica, Vol. 23, No.02 (2014),
p. 178-204.

48 COSTA, Fernando “Complexidade do Sistema Bancdrio Brasileiro: interagbes de
pessoas juridicas e fisicas, bancos privados e bancos publicos” {En linea}. {Marzo de
2018} disponible en: (https://www.eco.unicamp.br/images/arquivos/artigos/3601/
TD331.pdf)

49 SEABROOKE, Leonard et al. The social sources of financial power: domestic
legitimacy and international financial orders. Cornell University Press, 2006.
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servicios bancarios en todo el pais, el objetivo era aumentar el acceso de
la poblacién brasilena de ingresos medios y bajos al sistema financiero,

contribuyendo a su descentralizacion.

Sin embargo, el analisis aislado de los factores econémicos
no basta para explicar los eventos del 2015/2016. La agitacion
social que se inicié con las Jornadas de Junio del 2013 de junio
afecté la popularidad de la presidente y puso al gobierno en una
posicion defensiva, abriendo la ventana de oportunidad para la
retirada de los grupos empresariales de la coalicién de gobierno y
la construccion de un discurso de oposicién a la politica econdmica
en vigor. Los desdoblamientos y la mediatizacion de la Operacion
Lava Jato, destinada a combatir la corrupcion® contribuyeron a la
criminalizacién del gobierno. Las investigaciones efectuadas por la
Policia Federal y el Ministerio Publico revelaron una estructura de
corrupcion relacionada con el cobro de comisiones para la negociacion
de contratos de obras publicas en los que participaban empresas
publicas y privadas de los sectores de la construcciéon civil y de
energia y partidos politicos™ . El impacto en el sector productivo con
la interrupcién de obras fue tremendo, pero afect6 especialmente al
partido politico que estaba en el poder. En este contexto, se celebraron
las elecciones de octubre del 2014. La victoria de Dilma es estrecha:
51,8% contra 48,2% para el centrista Aécio Neves (Partido de la Social
Democracia Brasilena, PSDB). La oposicion fortalecida tanto en el

legislativo como en los ejecutivos estatales reproduce la polarizacion

50 AVRITZER, Leonardo y MARONA, Marjorie. A tensdo entre soberania e instituig6es
de controle na democracia brasileira. En: Dados. Revista de Ciéncias Sociais. Vol. 60, No
02 (Abr.-Jun.2017); p. 359-393.

51 PAULA, Luiz Fernando; SANTOS, Fabiano y MOURA, Rafael. The Developmentalist
Project of the PT Governments: an economic and political assessment. En: Latin
American Perspectives. Vol. 47, No.2 (Mar. 2020), p.8-24.
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por ingresos y region sefialada en las elecciones de 2006 y 2010°* y
abre espacio para el cuestionamiento del resultado de las elecciones.
La fragmentacion de los partidos expone una nueva correlacion de
fuerzas, mas heterogénea y compleja, que desafia las posibilidades de

conciliacion entre los poderes ejecutivo y legislativo™ .

El nombramiento, en enero del 2015, de un representante del
sector financiero, Joaquim Levy, para el Ministerio de Hacienda, da
cabida a la acusacion de estelionato electoral. Al asumir el cargo, Levy
presenta un programa de ajuste fiscal que incluia una reduccién en las
inversiones del PAC, cambios en las reglas de beneficios laborales y un
aumento en la recaudacion de impuestos (PIS/Cofins, Cide e IPI) como
una manera de garantizar el superavit primario®. En septiembre del
mismo afio, unas 100 entidades de la industria, comercio, servicios y
agricultura crean el Frente Nacional contra el Aumento de Impuestos
para lanzar la campafa “jNo voy a pagar el pato!”. Dirigida por Paulo
Skaf, presidente de la FIESP y CIESP, la campafia demostraba el
rechazo del empresariado a compartir los costos de la crisis en medio
de la intensa desaceleracion econdmica. Rousseft finalmente pierde
el apoyo de la parte industrialista de la coalicién que la habia llevado
al poder, abriendo espacio a un proyecto distinto de pais, totalmente
opuesto al proyecto social desarrollista del PT. Brasil cruzaria el puente
hacia la profundizaciéon del modelo de crecimiento dependiente de
las exportaciones en un momento en que la accién estatal era mas

necesaria.

52 SINGER, André. O lulismo em crise: um quebra-cabega do periodo Dilma (2011-
2016). Sao Paulo: Companhia das Letras, 2018. 392 p.

53 PAULA, Luiz Fernando; SANTOS, Fabiano y MOURA, Rafael. The Developmentalist
Project of the PT Governments: an economic and political assessment. En: Latin
American Perspectives. Vol. 47, No.2 (Mar. 2020), p.8-24.

54 CARVALHO, Laura. Valsa brasileira: do boom ao caos econdmico. Editora Todavia
SA, 2018.
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CONCLUSION

A la destitucion de Dilma, mediante un cuestionable proceso de
impedimento, sigue la asuncion de su vice presidente Michel Temer del
Partido del Movimiento Democratico Brasilefio (PMDB), y la ejecucion
de la mayor ofensiva contra el incipiente conjunto de politicas publicas
para promover el bienestar social creado en el ambito de la Constitucién
de 1988. En dos afos de gobierno interino, se aprob6 una serie de
reformas disefiadas para contener la capacidad de expansion fiscal del
Estado, como la Ley de Techo de los Gastos (Enmienda Constitucional
Ne 95/2016) que congel6 los gastos publicos durante 20 afios. Ante
este cambio dramatico de rumbo, nos preguntamos: ;en qué medida

podemos asociar los gobiernos del PT con el Estado desarrollista?

Claramente, los gobiernos del PT tenian una agenda de combate
a la desigualdad basada en el pleno empleo y en la expansion de las
capacidades productivas internas, en la que el Estado cumplia el papel
de coordinador fundamental. Si no tuvo éxito el intento de Rousseff de
promover reformas estructurales para reducir el rentismo como forma
privilegiada de acumulacion de capital y asi presionar por la expansion
de las inversiones productivas privadas, se deben tener en cuenta
factores politicos y no meramente econdmicos. Al desafiar los intereses
del capital financiero sin garantizar que su base electoral comprendiera
los esfuerzos realizados para promover un cambio estructural, la
presidenta perdi6 el apoyo popular y permitié que los sectores
vinculados al gran capital con el apoyo de los medios de comunicacién
y de los poderes legislativo y judicial legitimaran la narrativa de que el

gobierno era incompetente, técnicamente irresponsable y populista®™.

55 BASTOS, Pedro Paulo. Ascenséo e crise do governo Dilma Rousseft e o golpe de 2016:
poder estrutural, contradigdo e ideologia. En: Revista de Economia Contemporanea.
Vol. 21, No. 2 (Ago. 2017); p.1-63.

162



La Financiarizacion y la Democracia Desplomada

La consolidacién del poder estructural del sector financiero
en Brasil y a nivel mundial durante las ultimas décadas constituye un
factor fundamental para entender el derrumbe del gobierno de Dilma
Rousseff. La propia idea del Estado se ha venido metamorfoseando
como resultado de la internacionalizacién de las economias y de la
modificacion de las estructuras productivas. Es cierto que la pandemia
de la COVID-19 plantea una nueva pregunta sobre el caracter publico
estatal. Pero no se puede ignorar el hecho de que décadas de experiencia
neoliberal han socavado el tipo de ejercicio del poder politico
organizado bajo la forma estatal (soberania, divisiéon de poderes,
legalidad y burocracia), haciéndolo mas dependiente de recursos y

agentes privados, “privatizando” el Estado™ .

Los gobiernos del PT transformaron la vida del brasileio comun
para mejor, sin duda. El legado de Rousseff fue el de ampliar la red de
proteccion social, fomentar el mercado laboral formal estimulando
los contratos en plantilla y una politica de valorizacién continua del
salario minimo, aumentando los niveles de bienestar econémico. Sin
embargo, no logré desplazar el discurso individualizante del “espiritu
emprendedor” emergente en el mundo del trabajo, lo que terminé por
contribuir al debilitamiento de la solidaridad entre los trabajadores™.
La destitucion de Rousseff en relacién con los movimientos sociales
y sindicales en un contexto de cambio estructural en el capitalismo
brasilefio resultd fatal: mientras se articulaba el golpe, mermaba la

resistencia en las calles.

En el plano de la politica institucional es posible asociar la crisis

del presidencialismo de coalicién brasilefio, con el aumento del costo

56 HIBOU, Beatrice. Privatizing the state. New York: Columbia University Press, 2004.
279 p.

57 ENTREVISTA DILMA ROUSSEFE En: Revista Esquerda Petista, No. 7, 2017.
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de formacion de la coalicién y el desorden del ejecutivo, la pérdida
de legitimidad del sistema politico y la crisis de representacion que le
“cay6 en suerte” al PT, que experimentaba de forma inédita el control
del ejecutivo nacional®®. Cohibidos por la estructura de las alianzas
politico partidistas, los gobiernos petistas no fueron capaces de crear
una estructura de distribucion de beneficios para su base electoral
(clases media progresista y trabajadores asalariados), ni de consolidar
la infraestructura organizacional que permitiera defender su agenda del

ataque de las élites™.

En ausencia de aliados confiables en el Congreso, no hubo
espacio politico para expandir la agenda redistributiva del PT.
Reconocer los limites estructurales de la posicion politica del PT
permite comprender dos de los principales elementos ideoldgicos —
la santificacion de la lucha contra la corrupcion y la flexibilidad de
la interpretacion de las leyes que llevaron al ex presidente Lula a la
carcel- que fueron el trampolin para la ascension de Jair Bolsonaro
y su proyecto antidemocratico a la presidencia, apoyado por sectores

conservadores de la sociedad brasilefia.

El epilogo de la tragica ofensiva al Estado promotor del
desarrollo, con contornos dramaticos, se desarrolla ante nuestros ojos,
con el avance de la pandemia de la COVID-19 en Brasil. Ante los
reiterados intentos del Gobierno Federal de inmovilizar al Ministerio
de Salud y la ausencia de un plan integral de inmunizacién, las UCI
de los hospitales publicos y privados han llegado al limite. En marzo

del 2021, bajo el impacto de la segunda ola de transmisiéon del virus

58 AVRITZER, Leonardo. Impasses da democracia no Brasil. Editora José Olympio,
2016.

59 EVANS, Peter. O desdobramento da tragédia da politica no Brasil. En:
Desenvolvimento em Debate. Vol. 07, No.02 (Jan.-Jun. 2019); p.127-138.
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y sus nuevas variantes, el nimero de casos confirmados se multiplicd
rapidamente y el recuento diario de muertes superé la marca de 3000.
El 21 de este mes, el descontento en el sector financiero se hizo publico
mediante la difusion de una carta abierta —El pais exige respeto; la vida
necesita ciencia y buen gobierno— firmada por cientos de economistas,
empresarios y banqueros. La visible erosiéon de su base de apoyo obligd
al presidente a salir de la posicion de inercia, lo que llevé a la tardia
creacion del Comité Nacional de Coordinacion para el Enfrentamiento
de la COVID-19 (Decreto n.° 10.659 de 25 de marzo de 2021).

Mientras Bolsonaro ve menguar sus posibilidades de volver a
elegirse, no es posible vislumbrar un final feliz para la crisis. La falta de
transparencia de los datos oficiales, la inconsistencia del plan nacional
de inmunizacién en la definicién de metas y criterios de priorizacion, y
la transferencia de la responsabilidad para decidir quién y cémo vacunar
a los gestores locales y a los servicios de salud, se tradujeron en una
baja cobertura de vacunacion (el 4 % de la poblacién ha recibido dos
dosis). Si se mantiene el ritmo lento de la inmunizacidn, se necesitaran
meses para alcanzar el 90% de cobertura necesario para reducir los
riesgos epidémicos y reanudar la actividad econdémica. Por otra parte,
es notable la resiliencia y la imprescindibilidad del Sistema Universal de
Salud para garantizar el derecho a la vida de una parte expresiva de la
poblacion sin acceso a planes de salud. Objeto de ataques sistematicos
desde la ruptura institucional del 2016, menoscabado y subfinanciado,
la extension de su red de atencién ha sido una pieza clave para evitar
un desastre mayor. También revelé que las profundas desigualdades
sociales que existen solo se pueden solucionar mediante la accion estatal
guiada por los principios de solidaridad de la Constituciéon Federal de

1988. Es el rescate del Estado que podra salvar a Brasil.
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ARREGLOS DE POLITICA FISCAL
EN EL BRASIL RECIENTE

Felipe Calabrez

INTRODUCCION

Si es cierto que el pensamiento econémico ha influido
durante mucho tiempo en las decisiones politicas, y aqui basta
recordar el papel de la Teoria General de Keynes y su estrecha
relacion con los gobiernos, tal influencia no se redujo tras el
regreso de la hegemonia liberal y monetarista y el advenimiento
de la llamada “globalizacién”, con la liberalizacién de los
mercados y las finanzas. Por el contrario, las acciones estatales,
en este contexto, se han basado cada vez mas en un conjunto de
conocimientos y teorias a partir de las cuales se toman decisiones

estratégicas, ya sean medidas fiscales, cambiarias o monetarias.

Teniendo esto en cuenta, la ciencia politica viene
desarrollando un conjunto de enfoques que buscan explicar
ciertos procesos politicos y decisiones para formular e
implementar politicas publicas, tomando en cuenta el elemento
“ideacional” que las informa'. Estos andlisis constituyen un
programa de investigacién que se enfoca en el uso que la politica
-un universo marcado por los enfrentamientos y luchas por el
poder— hace de las ideas econémicas disponibles, utilizdndolas
como instrumentos y soluciones a problemas que de alguna

manera son politicamente viables en un momento dado. Por lo

1 Sola, 1998; Hall, 1993; Blyth, 2003; Dellepiane, 2015; Béland y Cox, 2013, Perissinotto
y Stumm: 2017; Ribeiro, 2018
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tanto, las ideas econdomicas aqui significan instrumentos para
resolver problemas, o incluso constituyen la clave de lectura
que los responsables de la formulacién de politicas utilizan para
definir qué son los problemas y por qué algunos prevalecen en

importancia sobre otros®.

Buscando contribuir a este conjunto de enfoques, este
capitulo desarrolla un analisis de la trayectoria reciente de la
politica fiscal en Brasil®>. Desde un punto de vista analitico,
se demuestra como las prioridades de politica fiscal de los
gobiernos, a pesar de los innegables intereses econémicos y las
limitaciones politicas, estdn guiadas por paradigmas que dan
forma a la lectura de los tomadores de decisiones de politica
economica. De manera esquematica, se puede decir que tales
paradigmas tienen un efecto sobre los arreglos institucionales a
partir de los cuales se formulan e implementan las politicas. Para
demostrar esta afirmacion, se presentan algunos datos sobre la

trayectoria de las inversiones publicas.

El andlisis también busca avanzar en una interpretacion
histdrica, a partir del cambio de politica fiscal al final del primer
gobierno de Lula, cuando dadas las exigencias de una politica
fiscal predominantemente centrada en el papel de sefializacion
de la sostenibilidad intertemporal de las cuentas publicas, se

tomaron medidas tipicamente keynesianas que tuvieron como

2 Estd mas alld del alcance de este texto hacer un balance o una discusion en profundidad
de las diferencias, divergencias y complementariedades entre dichos enfoques. Para una
discusion tedrica y un marco analitico més preciso, cf. Calabrez (2018).

3 Aqui, es importante enfatizar que el enfoque analitico propuesto aqui se centra en
la politica fiscal. No se realizard un analisis completo de la politica econdémica de los
periodos en cuestion. Es innegable que cuestiones macroeconémicas como el tipo de
cambio y las tasas de interés estan entrelazadas con la politica fiscal. Sin embargo, solo
se desarrollardn en la medida en que sea esencial para comprender el tema tributario.
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objetivo rescatar su papel como instrumento de gestion de la
demanda agregada, mediante el incremento de las inversiones
publicas. Lo que se puede ver en este proceso es que seria la
primera vez, desde la abrumadora hegemonia que conquist6 el
liberalismo en la década de 1990, que algunas ideas y propuestas
inspiradas en lo que llamé el consenso keynesiano-desarrollista

pasan a orientar las decisiones centrales de politica econémica.?

Lo anterior no implica que los “factores exdgenos” al
proceso de toma de decisiones, y que fueron colocados en esa
coyuntura, sean irrelevantes. Los cambios en el escenario
externo, que derivaron en superavits en la cuenta corriente de
la balanza de pagos por shocks positivos en los términos de
intercambio derivados principalmente de la expansién de la
demanda china de commodities, sumados a una situacion inicial
de cambio devaluado, configuraron el entorno de posibilidades
para las cuales los tomadores de decisiones podrian operar
la politica econémica. En este sentido, se hizo mads facil, en
ese momento, encontrar un espacio fiscal para expandir las
inversiones publicas y buscar el crecimiento econdémico y el
aumento del consumo sin la antes fuerte restriccidn externa, lo
que fue acompanado de un proceso de constante apreciacion
del tipo de cambio del cual el gobierno tomé la oportunidad de
evitar presiones inflacionarias. Sin embargo, la decisién concreta
de politica fiscal, mds especificamente, la decisiéon de ampliar
sistematicamente las inversiones publicas y rechazar la propuesta
de seguir buscando el ajuste, fue un fenémeno interno al sistema

de toma de decisiones.

4 CALABREZ, 2018.
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Es decir, aquellas disputas, que operan en dos niveles, uno
mas general y otro mas programatico, son inevitablemente politicas
y, por lo tanto, requieren fuerza, poder y coaliciones de apoyo. Sin
embargo, en un contexto marcado por la importancia de la técnica,
en el que los especialistas estan acreditados para marcar los limites
entre lo posible y lo imposible, los elementos técnico-cientificos
no solo sirven para superponer ciertas decisiones de legitimidad
sino también para brindar prescripciones y caminos que informan

<« »
como” hacer.

Ubicar las controversias macroecondmicas que se
desarrollaron dentro del gobierno brasilero desde 2005 en el marco
mas amplio de lo que parecia ser, en ese momento, un agotamiento
de la ortodoxia liberal y un retorno paulatino a un pensamiento
orientado al desarrollo econémico, atribuye un papel mas activo
del Estado. Si miramos el nivel mas general de ideas econdmicas,
por lo tanto, la gran divisién que opone a liberales y desarrollistas
es la idea de que el mercado debe ser el gran principio organizador
y entidad de la economia y al que debe estar sujeta la politica
macroeconémica misma. En este sentido, el conjunto de medidas,
especialmente fiscales, tomadas en la segunda administracién de
Lula, parecen haber sido la primera expresion de otro paradigma
de politica econdmica, que, aunque aun no formalizado
académicamente y mas pragmatico, buscaba rescatar un proyecto
alternativo a la visién segun la cual nuestros destinos deben ser

organizados por el conjunto de decisiones tomadas por el mercado.

Es de destacar cémo el proceso de cambio gradual que
tuvo lugar a fines de 2005, se aceleré a mediados de 2009 y, no
sin contratiempos ocasionales, continué hasta 2014, sufriendo

un revés tan importante a partir de 2015. Como es sabido, el
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partido de Dilma Rousseff fue destituido del poder, el grupo
de altos técnicos del area de tesoreria que coqueteaban con una
visién keynesiana-desarrollista fueron borrados del aparato del
Estado y la culpa de la irresponsabilidad fiscal se ha atribuido a
todo y cualquier pensamiento que se atreva a ponderar ante el
diagndstico imperante segun el cual todos los problemas del pais se
derivan de un gasto publico excesivo. Esta tesis de la “emergencia
fiscal” ha ido cambiando el marco fiscal del Estado brasilefio y
subordinando a él toda la politica econémica, como la politica de
devolucion de dinero del BNDES al Tesoro, vaciando el papel de la
banca de desarrollo en medio de un periodo de desaceleracion, y
la aprobacion de la Enmienda a la Constitucion del 95, el llamado
“techo de gasto”, que establece una norma en la Constitucidén que
hace inviable cualquier politica fiscal anticiclica. Y esta reversion
solo puede entenderse como parte de un proceso eminentemente

politico.

PARADIGMAS DE POLITICA FISCAL Y ARREGLOS
INSTITUCIONALES: UNA BREVE TRAYECTORIA

El fin del periodo de crecimiento de la economia mundial, el
shock del petroleo, la subida de las tasas de interés de Estados Unidos
y la aceleracion de la inflacién fueron algunos de los factores que
provocaron un aumento generalizado del déficit y endeudamiento
publicos en los paises, lo que gener6 la percepcién de que la
continuacién de la politica de expansion del gasto era insostenible.
El escenario economico de los aflos ochenta, constituido por la
estanflacion, planteo fuertes interrogantes a las teorias keynesianas
y ayudod a elevar las teorizaciones monetaristas a la condicion de

paradigma dominante. En este contexto, se debilité el planteamiento
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tedrico del activismo fiscal y se fortalecié la defensa del control
cuantitativo de la oferta monetaria. Este cambio de paradigma hizo
eco en los paises endeudados de América Latina y contribuy¢ a la
defensa de un conjunto de reformas institucionales. Paralelamente,
se fortaleci6 el llamado consenso tedrico nuevo-clasico, fuertemente
guiado por expectativas racionales’, descartando la necesidad de
la accion estatal y gubernamental discrecional como instrumento
para gestionar la produccién efectiva y mantener los niveles de
empleo e ingresos. Segun Lopreato, “La reanudacién del dominio
de la politica monetaria, desde esta perspectiva tedrica, requirié una
revision del aparato institucional y la construccion de vinculos con

el uso de incentivos fiscales y crediticios™.

En este proceso de reorganizaciéon de instituciones e ideas,
Brasil, que habia atravesado afios de altas tasas de crecimiento
econdémico via endeudamiento externo y bajo una estructura politica
dictatorial, se encontraba en medio de una completa desorganizacion
contable y financiera y con posibilidades agotadas de financiamiento
externo. En el centro de este proceso se encontraba la disrupcion
del mercado crediticio internacional, que hasta entonces habia sido
una importante fuente neta de financiamiento publico. A partir
de ese momento, la deuda publica interna en valores adquirid
una importancia creciente como fuente de financiamiento del
Estado, al tiempo que se redujeron las posibilidades de crecimiento
impulsadas por las inversiones publicas. La siguiente tabla revela
que la inversidon observada a partir de la década de 1980 siguidé su
tendencia, con un aumento sustancial de los gastos financieros y

una reduccion, aunque no lineal, de las inversiones publicas:

5 Lucas y Sargent, 1994.
6 LOPREATO, 2006, p.118.
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Tabla 6.1 X Evolucion del gasto en inversiones publicas (excepto
estatal) y pagos de intereses del sector publico (en% del PIB)’

Periodo ch%f;(e)z Inversiones® Tarifas’
1947-1963 18.5 3.5 0.6
1964-1969 21.4 4.5 0.3
1970-1984 24.6 3.2 14
1985-1994 27.4 3.1 4.4
1995-1998 37.0 2.3 6.9
1999-2002 39.8 1.9 10.1
2003-2008 41.6 1.9 9.8
2009-2013 40.9 2.8 7.7

El punto a destacar aqui es que el proceso de reorganizacion del
aparato estatal responsable de la estructura de los ingresos y gastos
del Estado, centraliz6 el presupuesto y puso fin a la posibilidad de
financiar el gasto via expansién monetaria que la compleja relacion
entre el Banco Central y el Banco de Brasil permitié'®, no se separd
de un debate econdémico sobre cudl debe ser el papel del Estado en la
economia y sobre el papel de la politica fiscal. El debate de la década
de los ochenta, en medio de la crisis de la deuda externa, se centrd

en el tema del déficit publico (como conceptualizarlo y medirlo) y,

7 Los datos aqui presentados fueron recopilados y calculados por Nelson Marconi,
quien amablemente autorizé su reproduccion. Fueron extraidos por mi de una imagen
mads amplia, publicada en la edicién de febrero (2017) de la Revista Conjuntura
Econdmica de FGV.

8 El periodo de alta inflacion produce distorsiones en el célculo de las inversiones
publicas, y su valor real en este periodo probablemente sea menor al mostrado
anteriormente.

9 Excluye el ajuste por inflacion entre 1970-94.

10 Gouvéa, 1994.
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aunque muchos economistas han convergido en el diagnostico de
que la naturaleza del déficit no era sélo presupuestaria, sino también
financiera, no hubo consenso sobre como solucionarlo. En la década
de 1990, los diseniadores del Plan Real plantearon el tema fiscal como
un problema de primer orden. Como afirm¢ el entonces ministro de
Hacienda, Fernando Henrique Cardoso, “La reorganizacion fiscal del

Estado es la piedra angular del proceso de estabilizacion™

Una buena sintesis del paradigma fiscal imperante en la década
de los noventa se encuentra en Lopreato'?. Su diagnostico es que, en
el contexto de la liberalizacién financiera, la politica fiscal asume una
importancia central, aunque pasiva, ya que comienza a cumplir con la
tarea de sefialar a los “mercados” el compromiso del gobierno de honrar
el servicio de la deuda publica, evitando el riesgo de incumplimiento.
En este régimen fiscal, el gobierno ha reducido la posibilidad de
activar instrumentos para promover la demanda agregada. Su poder
de politica discrecional se reduce y la politica fiscal asume el papel
preponderante de transmitir confianza a los agentes econémicos en el
mercado financiero. La credibilidad y las expectativas se convierten en

las palabras clave del discurso econdémico.

EL GOBIERNO DE CARDOSO Y LA AGENDA DE
AJUSTE FISCAL

Como es sabido, el Plan Real, que contaba con una sofisticada
ingenieria de desindexacion de divisas a través de la URV", logré

controlar la inflacién. La estabilizacién de precios y el cambio de

11 Cardoso, 1994 p.115
12 Lopreato, 2006; 2013

13 Nota del traductor: Unidad de valor real, moneda contable que precedié a la creaciéon
del Real.
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divisas, sin embargo, fueron parte de un proyecto mas amplio para
reorganizar el estado brasilefio y cambiar la forma en que el pais se
insertd en la economia “globalizada”, para usar un término con un

fuerte atractivo politico en ese momento, y la forma de financiarla.

En el primer gobierno de Cardoso, el mantenimiento de un tipo
de cambio sobrevaluado, que requirié una fuerte contracciéon monetaria
y tasas de interés estratosféricas, produjo efectos en la situacion fiscal,
aumentando enormemente la carga de intereses sobre la deuda publica.
Otro mecanismo que produjo el aumento de la deuda publica fue la
esterilizacion de divisas producto del exceso de entrada de divisas al
pais'®. En conjunto, estos mecanismos produjeron un deterioro de las
finanzas publicas, que se agravo en épocas de choques externos que
afectaron la oferta de divisas, fundamentales para mantener el ancla
cambiaria, y ante lo que el gobierno respondié aumentando las tasas de
interés. Asi fue a finales de 1998, ante la crisis rusa, cuando se intensificd
la turbulencia en el mercado financiero internacional, extendiendo
sus efectos a todos los “mercados emergentes” En ese momento, el
gobierno present6 el proyecto de un nuevo régimen fiscal, aunque
decidi6 mantener el régimen cambiario hasta el limite, devaluando el
real solo después de la reeleccion. En octubre de 1998, se presentd el
Plan de Estabilidad Fiscal, que pasé a estipular el nivel de superavit
primario necesario para controlar la evolucién de la relacion deuda/
PIB. También en esta coyuntura, para hacer frente a la fuga de capitales
y la pérdida de reservas internacionales, el gobierno brasileio acordé
con el FMI un “paquete preventivo” de apoyo financiero, que consistio
en la liberacién de US $ 41.5 mil millones, teniendo como contraparte
el aumento de las tasas de interés a corto plazo y el compromiso del

gobierno con las medidas de ajuste fiscal.

14 Miranda, 1998.
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El Plan de Estabilidad Fiscal defendia la contencién de costos
como una medida necesaria ante las crisis del mercado internacional,
que habian provocado una contraccién del crédito global. Esta
restriccion de liquidez habria eliminado entonces la posibilidad de
que Brasil procediera con gradualismo en la adopcién de ajustes
estructurales, haciendo imperativo acelerar el ajuste fiscal. Para
ello, propone dos conjuntos de medidas: la denominada Agenda
de Trabajo afirm¢ la necesidad de medidas estructurales, como
la regulacién de la reforma administrativa y la aprobacién de la
Reforma de la Seguridad Social, ademas de reformas tributarias
y laborales. El Plan de Accién 1999-2001 abordé las medidas
inmediatas, estableciendo una trayectoria creciente de superavit del
sector publico primario para el trienio 1999-2001, que deberia ser
en el siguiente orden: 2.6% del PIB para 1999 (siendo 1.8% sélo para
el Gobierno Central), 2.8% para 2000 y 3.0% para 2001, resultados
que, dados los supuestos macroecondmicos estimados por el equipo
econdmico, serian suficientes para estabilizar la deuda publica en
44% del PIB a 1999.

Para hacer posibles las metas presentadas, el documento
también anuncid la necesidad de ampliar el Fondo de Estabilizacion
Fiscal (FEF)" para diciembre de 2006, proponiendo un aumento
al 40% del porcentaje de desvinculacion del cobro y una reduccién
del rubro “Otros Gastos Corrientes y de Capital” en el orden de R$

8.7 mil millones (en valores en ese momento), equivalente a 20% del

15 Al inicio del Plan Real, se cre6 un mecanismo institucional denominado “Fondo
de Emergencia Social” (FSE, sigla en portugués), que permitié desvincular el 20%
de los ingresos de la Unidn destinados a gastos del drea social para uso gratuito
del gobierno. Mediante la Enmienda Constitucional No. 10 de 1996, el FSE paso
a denominarse Fondo de Estabilizacién Fiscal (FEF), y su prorroga fue aprobada
por 362 votos en el Congreso (129 en contra) hasta 1999. En 2000, mediante la
Enmienda Constitucional No. 27, la disposicién se amplié nuevamente, rebautizada
como Desatado de Ingresos Federales (DRU, sigla en portugués).
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presupuesto comprimible de la Unién, ademas de recortes de R$ 2,7
mil millones en gastos de empresas estatales federales estimados para
el aflo 1998 y en relacion a la prevision para 1999. Dichos recortes -
especificaba el documento- debian ocurrir bajo el epigrafe Gastos e

inversiones corrientes.

Dado que, debido a las dificultades para aprobar las reformas
fiscales estructurales, no hubo una reduccién sustancial del gasto
corriente, la obtenciéon de superavits primarios solo seria posible
reduciendo la porcién discrecional del presupuesto, es decir, la que
no tiene un vinculo constitucionalmente garantizado. Ocurre que esta
porcion de recursos asignados libremente por el Ejecutivo rondaba
el 9% del presupuesto, estando compuesto fundamentalmente por
inversion publica'®.

Lo que sucedi6 después de 1999, por tanto, fue la adopcion
permanente de una politica fiscal centrada en la obtencion de superavits
primarios, que produjo un cambio en la composicién del gasto publico,
donde se incorpord la generacién de superavits primarios, que
adquirieron la condicién de gasto obligatorio en la Ley de Directrices
Presupuestarias (LDO, sigla en portugués). Resultando en detrimento

de la ya corta porcion presupuestaria destinada a inversiones publicas.

Como es bien sabido, luego de las elecciones y la firma del acuerdo
con el FMI, también se reemplazd el régimen monetario subordinado
al ancla cambiaria, con el establecimiento del régimen de metas de
inflacién. En ese momento, se reconfigurd el marco institucional de la
politica econdmica, que paso a estar conformado por lo que se conocid
como el “tripode macroeconémico’, consistente en metas de inflacion,

superavit primario y tipo de cambio flotante.

16 Resende y Cunha, 2003.

180



Arreglos de Politica Fiscal en el Brasil Reciente

En este contexto, se consolid6 el régimen fiscal, colocando
el control de la relacion deuda / PIB como una prioridad absoluta
de la politica fiscal. Asi, los costos de la deuda publica brasilena
fueron garantizados por la Ley de Directrices Presupuestarias (LDO)
en forma de metas de superdvit primario, lo que resulté en una
holgura atin mayor en el presupuesto debido a la acumulacién de
compromisos financieros. Como agravante, la deuda publica brasilefia
se volvié muy sensible a variables financieras o macroeconémicas',
ya que en gran parte estaba indexada a la tasa de interés basica de
la economia (Selic) y a variaciones del tipo de cambio. Asi, dado el
altisimo nivel en el que se mantuvo la tasa Selic durante el periodo
posterior y las constantes inestabilidades financieras, los superavits
primarios obtenidos por la politica fiscal de austeridad no lograron
contener la trayectoria ascendente de la deuda publica, lo que llevo al
gobierno de Cardoso a firmar un nuevo acuerdo con el FMI al final

de su segundo mandato'®.

Por tanto, al observar el arreglo fiscal-monetario construido
sobre la base del Plan Real, podemos ver que la politica fiscal comenzd
a guiarse por la necesidad de sefialar la solvencia intertemporal del
sector publico y ganar la “credibilidad” de los agentes financieros
privados, teniendo como indicador privilegiado el resultado primario.
Y a pesar de que el ajuste fiscal aparece como un objetivo intermitente
del gobierno, la trayectoria ascendente de la deuda publica sugiere que
termino sirviendo de colchoén para absorber los costos de la estrategia

de estabilizacion.

17 Santiso, 2006; Vernengo, 2006; Lopreato, 2013.

18 Si bien el derroche suele recaer principalmente en la trayectoria de la deuda publica,
el dominio macroeconémico que llevé al gobierno al FMI en 2002 residi6 en el sector
externo de la economia, manifestindose en serios desequilibrios en la balanza de pagos.
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Fue en este contexto marcado no solo por las restricciones
fiscales y la volatilidad financiera, sino también por una hegemonia
del pensamiento, que el Partido de los Trabajadores (PT) lleg6 a la
Presidencia de la Republica en 2003 y, como se sabe, explicitamente
asumido, desde la campana electoral, la apuesta por el mantenimiento

absoluto del llamado tripode macroeconémico.

GOBIERNOS DE LULA: INFLEXION GRADUAL
DEL REGIMEN FISCAL

El inicio de la administracion de Lula estuvo marcado
por la continuidad macroeconémica en relaciéon con la segunda
administracion de Cardoso, que gener6 fuertes criticas de la izquierda
en general, y de economistas histéricamente simpatizantes del PT,
en particular. Desde el punto de vista fiscal, la politica de Antdénio
Palocci fue ampliar los superavits primarios a niveles superiores a
los recientemente acordados con el FMI y apostar por una agenda de

reformas microecondmicas®.

La estrategia de politica fiscal enfocada a lograr superavits
primarios fue ejecutada por un equipo econdmico fuertemente
en sintonia con la politica del gobierno anterior. Bajo el mando de
Palocci, nombres como Marcos Lisboa y Joaquim Levy componian las
principales secretarias del Ministerio de Economia®. Sin embargo, por
una serie de razones, entre las que cabe mencionar el bajo crecimiento
econdmico, el alto desempleo, la presion de cuadros importantes del

Partido de los Trabajadores y los conflictos dentro del propio gobierno,

19 Cf. Agenda Perdida (2002)

20 Respectivamente, Secretaria de Politica Econdmica y Secretaria del Tesoro Nacional.
Para un analisis detallado del proceso de composicién del equipo, consulte Calabrez
(2018).
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la estrategia de ganar “credibilidad” de los “mercados” a través de
una politica de austeridad estaba perdiendo poder politico. Si bien se
produjo de manera paulatina, se puede situar el inicio de la inflexién
de la politica fiscal a partir de la disputa que tuvo lugar en 2005 en la
Cdmara de Politica Econémica —el lugar de discusion y formulacion de
politicas econémicas en Brasil-. En ese momento, hubo un conflicto en
torno a dos propuestas: Ampliacion del ajuste (déficit nominal cero)
versus reanudacion de las inversiones publicas, de las cuales gané la

segunda propuesta®'.

Irénicamente, la caida del Ministro de Economia, que se
produciria mas tarde ese afio, se debid a razones externas a la politica
econémica. El reemplazo de Palocci por Guido Mantega representd
un golpe terminal a la visiéon econémica del momento y produjo un
reemplazo inmediato de sus técnicos. A partir de ahi, los diagndsticos
de los responsables de la politica fiscal fueron diferentes, como se puede

ver en el siguiente pasaje:

“El ajuste fiscal 2003-2005 no aceleré sustancialmente el
crecimiento econdémico, ni ayudé al compromiso de mejorar
los ingresos y el empleo, lo que hizo que la visién neoliberal se
agotara en los primeros tres aflos del gobierno de Lula. Destaca
otro punto ain mas relevante: la propuesta neoliberal de nuevos
ajustes recesivos termin¢ fortaleciendo la vision desarrollista de
la politica econémica a fines de 2005

Para el nuevo secretario de politica econdmica, Brasil podria
estimular el crecimiento sostenible a través de la adopcion de estimulos

fiscales y monetarios acompafados de politicas para reducir las

21 La propuesta de ampliar la austeridad (déficit nominal cero) fue elaborada por
Delfim Neto y contd con el apoyo del Ministro de Economia (Palocci) y del Ministro de
Planificacién (Paulo Bernardo). En el otro lado de la disputa estaba la entonces ministra
principal de la Casa Civil, Dilma Rousseff.

22 Barbosa y Souza, 2010, p.10
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desigualdades y la distribucion del ingreso, que, segun esta vision, no
se limitan a su aspecto “social” (reduccion de desigualdades y pobreza
extrema), ya que también se entienden como un instrumento para
expandir la demanda agregada. Su razonamiento fiscal es tipicamente
keynesiano, a favor de que el Estado active instrumentos anticiclicos,
especialmente a través de inversiones publicas capaces de impulsar
la demanda agregada por su elevado efecto multiplicador, lo que
permitiria restablecer la ratio deuda/PIB en un momento posterior.
Aqui vale la pena reforzar el contraste con la visién que propugnaba un

objetivo de déficit nominal cero:

“En el caso especifico de la politica econdémica de Brasil de
2005, la propuesta de desarrollo fue adaptar las metas fiscales
a la importancia de la inversion publica y el peso de los pagos
de intereses en el presupuesto publico, eliminando inversiones
mas estratégicas del calculo del resultado primario del gobierno
federal. El efecto practico de tal propuesta seria reemplazar
una meta de resultado primario por una meta de resultado
primario corriente [la negrita es del autor], es decir, un objetivo
de resultado primario sin inversiones. Para los desarrollistas, la
eventual reduccién a cero del resultado actual deberia dejarse
para un segundo momento, cuando Brasil alcance una tasa de
interés real mas baja”?

El proceso de incremento de las inversiones publicas y el papel
activo del Estado, que conduciria al Programa de Aceleracion del
Crecimiento (PAC) y a un sinnimero de medidas para promover el
crecimiento, incluida la capitalizacién de empresas estatales y bancos
publicos, se llevo a cabo de manera paulatina, comenzando con un
timido programa para viabilizar las inversiones en infraestructura, que
contd con la aprobacion del FMI atn en la administracion de Palocci

denominado Proyecto Piloto de Inversion (PPI).

23 Barbosa y Souza, 2010, p.13.
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PROYECTO PILOTO DE INVERSION (PPI)

El PPI consisti6 en una cartera de proyectos estratégicos
y seleccionados en el drea de infraestructura, que requeririan
contribuciones publicas. Segtin el acuerdo del FMI, tales contribuciones
daban lugar a un proceso virtuoso de autofinanciamiento y generaban
amplios beneficios, corregian los cuellos de botella en la infraestructura
y tenian un alto efecto multiplicador; debido a esto no tendrian que
contabilizarse en la meta de superavit primario. Es decir, se autorizaria
al gobierno a “gastar” una determinada cantidad sin que esta cantidad
fuera descontada de la meta, generando, segun el entonces secretario
del Tesoro Nacional, Joaquim Levy, “espacio en la meta que puede ser

utilizado en la discrecion del gobierno™*

Asi, la estructuracion de la cartera de proyectos se realizé en
2004 y cont6 con la asistencia de técnicos del FMI. En su concepcién
inicial, la propuesta de que las inversiones estratégicas, dentro de una
rigida cartera de proyectos, pudieran deducirse de la meta de superavit
primario, fue el resultado de entender que las inversiones publicas eran
las mas afectadas ante la urgente necesidad de sefiales gubernamentales
a favor de la estabilidad fiscal en un marco de gastos corrientes rigidos.
Lo que el propio FMI estaba comenzando a reconocer al final de sus
estudios es que las inversiones publicas eran la variable de ajuste, lo que

contribuia a los persistentes cuellos de botella en infraestructura®.

El proyecto inicial fue timido en relacion a valores y no propugné
cambios en los parametros de contabilidad fiscal: preveia el aporte
de R$ 1 billén por afio durante tres afios (2005-2007) dirigido solo a

proyectos con potencial de generacién de retornos macroeconémicos,

24 Folha de S. Paulo, 23/02/2005.
25 FMI, 2005.
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y no previé que tales contribuciones no fueran contabilizadas en el
presupuesto fiscal®. Por tanto, no se trataba de una propuesta para
reconfigurar las instituciones fiscales ni, como enfatiz6 el FMI, de un

descuido en relacion a las estadisticas fiscales.

Asi, yaen 2005, se puede observar que, a partir del diagnostico segin
el cual Brasil padecia de graves cuellos de botella en la infraestructura, el
gobierno recurrié a un conjunto de programas que de otra manera no
habria sido posible sin ciertos contornos a la rigidez institucional y legal
heredada del gobierno anterior”. Esta rigida institucionalidad en relacién
al espacio presupuestario para las inversiones publicas, se argumenta
aqui, es el resultado no solo de restricciones “objetivas” sino también de
una visiéon que no asigna al Estado un rol relevante en el sostenimiento
del crecimiento econémico y suministro de determinados bienes de
infraestructura. Esta vision, hegemonica en los aflos ochenta y noventa,
fue compartida por los grandes organismos internacionales — que
ademas tuvieron una influencia decisiva en los arreglos institucionales
aqui construidos — y por los principales politicos responsables de los
érganos de gestion macroeconémica del Estado brasilefio (Banco Central

y Ministerio de Economia).

Desde un punto de vista estrictamente fiscal, lo que se tenia en
ese momento era una institucionalidad que se produjo por una visién
excesivamente focalizada en el resultado de corto plazo de las cuentas

publicas, construida en un contexto de fuertes crisis internacionales que

26 Idem.

27 Cfr. Medida Provisional No. 256. “En la cartera del PP, existen 137 proyectos con
inversiones en los sectores de transporte, riego, metrologia, biotecnologia, recursos
hidricos, administraciéon publica, geologia y geofisica. La prevision es una inversion
total de R $ 9,8 mil millones de 2005 a 2007”.

http://www.orcamentofederal.gov.br/clientes/portalsof/portalsof/noticias/portugues/
noticias/2005/novembro-2005/governo-abre-credito-de-r-673-milhoes-para-obras-de-
infraestructura. Ver también MP 266/2005, transformada en Ley Ordinaria 11271/2006.
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amenazaban la estabilidad de un modelo excesivamente dependiente de
los flujos de capital externo. Sin embargo, en la década de 2000, luego
de la adopcion de las medidas recomendadas por el FMI, sin efectos
positivos sobre el crecimiento econdmico, comenzd a haber cierta
flexibilidad en las medidas fiscales, con el tardio reconocimiento por
parte del propio FMI de los efectos negativos que el excesivo fiscalismo
produjo sobre el crecimiento y, en consecuencia, sobre el resultado de
las cuentas publicas. Ante este reconocimiento, la estrategia de deducir
el monto del gasto en inversiones de la meta de superavit primario
fue una medida, aun timida en ese momento, que permitiria un papel

activo del Estado frente a fuertes restricciones fiscales.

Si miramos el proceso de incrementar la inversion pablica como un
continuo, podemos ver, por ejemplo, que el PPI fue apoyado por la visién
liberal. Sin embargo, su estrategia inicial fue expandiéndose cualitativa y
cuantitativamente, dando lugar al PAC-1 en 2007, cuando se pudo notar
el predominio de otro paradigma del Estado. El cambio es, por tanto,
incremental, que implica un conjunto de innovaciones institucionales,
presupuestarias y regulatorias, obviamente también impulsado por las

respuestas anticiclicas a la crisis financiera mundial de 2008.

PROGRAMA DE ACELERACION DEL
CRECIMIENTO (PAC)

Lanzado a principios de 2007, el PAC-1 preveia una amplia gama
de proyectos de infraestructura y tenia un disefo institucional que
requeria no solo contribuciones financieras, crediticias y de inversion,
sino que también requeria un conjunto de cambios normativos y
regulatorios y una compleja articulaciéon de tareas y coordinacién

intergubernamental. que dio lugar ala creacion de varios departamentos
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de evaluacién y seguimiento de la gestion. Mas importante aun, su
arreglo politico-institucional fue diselado desde la propia Presidencia
de la Republica, ya que su coordinacion central venia de la Casa Civil,
con la entonces ministra principal, Dilma Rousseft. El significado de
tener el nicleo del Poder Ejecutivo como radiador de un proyecto que
rescata nociones de planificacion y desarrollo de largo plazo y atribuye
una importancia fundamental a los instrumentos de accién publica
capaces de impulsar el crecimiento econdémico, articular proyectos
e inversiones y viabilizar los instrumentos crediticios, es claro: la

reconfiguracion del paradigma era una prioridad politica.

Asi, el Programa de Aceleracion del Crecimiento (PAC) 2007-
2010 estuvo marcado por la ampliacion del alcance de los proyectos
de infraestructura y, desde el punto de vista fiscal, contribuyé a la

ampliacion del margen de deduccidn fiscal que caracterizaba al IPP.

El PAC contribuyé con el lanzamiento de un conjunto de
proyectos en el drea de infraestructura y aumentando sustancialmente
el margen de deduccién. En 2009, por ejemplo, el margen de deduccién
de la inversion casi se duplico, de R $ 15.6 mil millones a R $ 28.5 mil
millones, con el cambio del PPI al PAC. Por otro lado, los criterios
de elegibilidad se flexibilizaron en el PAC y los proyectos se alejaron

gradualmente de las inversiones publicas per se®.

Uno de los instrumentos utilizados para incrementar el margen
de deduccion de las inversiones fue la remocion de las empresas
estatales del calculo del superavit primario, lo que aumenté el margen
de maniobra del gasto publico y permitié una expansion de las
inversiones en estas empresas estatales. que de hecho ocurri6 de forma

sustantiva, como se muestra en la siguiente tabla:

28 Orair, 2016, p.21-22.
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Tabla 6.2 X Tasa de crecimiento de las Inversiones publicas (1994-
2015) entre periodos presidenciales (%)

Afio Gobierno Estados

central Federales
1994-1998 -5,1 3,1
1998-2002 -1,2 -1,7
2002-2006 -0,6 0,0
2006-2010 25,4 23,2
2010-2014 -0,4 -2,4
2014-2015 -6,2 -6,9

Fuente: Datos extraidos de Orair (2016).

Con respecto a la prerrogativa de deducir estas inversiones del
calculo del resultado primario, Carvalho afirma que “el gobierno ni
siquiera necesit6 utilizar el margen creado para retirar las inversiones
de PAC de la meta fiscal en la mayoria de los aflos™, lo que fue posible
gracias al crecimiento de los ingresos y a la reduccién de la meta de
superavit primario. Lo que es importante destacar, sin embargo, es que
hubo una expansion del alcance de la propuesta inicial del PAC, con
flexibilidad de sus criterios para acomodar un conjunto ampliado de
gastos publicos que comenzd a abarcar varias otras dreas. En 2011 se
lanz6 el PAC-2, que se organizd en seis dreas complementarias: energia,
transporte, “Ciudad Mejor’, “Comunidad Ciudadana’, “Mi Hogar, Mi
Vida” y “Agua y Luz para Todos™. Como se sefial6, el programa abarcoé el

conjunto de programas prioritarios del gobierno.

En este punto, es importante comparar la trayectoria del nivel
de inversion publica entre 2006-2010 y la realizada entre 2010-2014: El

expresivo aumento de la inversion publica en el periodo 2006-2010 no

29 Carvalho, 2018, p.32.
30 Cardoso Jr., 2017, p.97-98.
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se mantuvo en el periodo posterior. Esta reduccion puede explicarse en
parte por el ajuste poco recordado que el gobierno de Dilma Rousseft
buscd realizar en 2011, pero se explica sobre todo por el cambio de
estrategia: a partir de 2011 el gobierno reformula su agenda econémica,
ahora buscando impulsar las inversiones privadas a través de un paquete
amplio y creciente de exenciones fiscales. Los aflos siguientes estuvieron
marcados por una expansion imprudente de los sectores cubiertos por
las exenciones, provocando una caida significativa en la recaudacion
tributaria sin producir, sin embargo, los efectos deseados sobre el nivel
de inversion privada y crecimiento econémico. El escenario en el que
se adoptaron tales medidas ya apuntaba a una caida de la actividad
econdmica y, por lo tanto, a una caida de los ingresos, que se agravé ain
mas con los recortes de impuestos, lo que dificultaba que el gobierno

lograra un resultado de superavit primario.

Como se vio anteriormente, el gobierno de Dilma Rousseff lanzo
un conjunto de programas gubernamentales asignados en el llamado
PAC-2 en 2011, pero revirtio la estrategia de inducir inversiones privadas
a través de la expansion de inversiones publicas, una medida tipicamente
keynesiana, para dar paso a un paquete amplio de exenciones que,
sumadas a una fuerte politica de subsidios, produjeron un cuadro de
rapido deterioro fiscal. El fuerte aumento de la deuda bruta del sector
publico en 2014, junto con un resultado primario deficitario, generd
una sefal de alerta entre los analistas de los mercados financieros y sus
portavoces en los principales medios de comunicacién, colocando la

“emergencia fiscal” como el término central del debate’.

31 El aumento de la deuda bruta en el periodo se debié no solo a la reduccién del
resultado primario, sino también a la politica de tasas de interés que tuvo como objetivo
contener el aumento de la inflacién derivado del precio irrestricto, lo que resalta la
relacion inseparable entre las variables macroecondmicas y entre macroeconomia y
politica. Para una lectura més completa del periodo cf. Carvalho (2018).
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Grafico 1 - Trayectoria de la deuda publica
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Fuente: Elaboracidon propia con datos extraidos del sitio web del Banco

Central.

Como se puede ver en el grafico de arriba, la trayectoria de la
deuda neta venia cayendo desde 2009, lo que no se observa cuando
se mira la deuda bruta. Este relativo desapego se debe, en parte, a
los grandes traspasos del Tesoro al BNDES, medida que buscaba
capitalizar el banco y garantizar un sistema crediticio ante los efectos
de la crisis financiera de 2008. En 2014, el aumento de la deuda bruta
se debid en parte al resultado primario negativo, en parte a gastos con
intereses y swaps de divisas. También cabe sefialar que la deuda neta,
al comprender importantes activos gubernamentales, como las reservas
internacionales, es muy sensible a las variaciones del tipo de cambio.
Sin embargo, pocos o ninguno de estos detalles contables aparecen

en el debate fiscal con el peso que merecen. Esto se debe a que, como
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veremos, se evita debilitar un diagndstico que se convertiria, al mismo
tiempo, en un programa politico.

Como se sabe, luego de una reeleccion ajustada (Dilma
Rousseft gana con el 51.6% de los votos vélidos, frente al 48.3% de
Aécio Neves) en un escenario politico cada vez mas polarizado, en
medio de una crisis econdémica y crecientes niveles de desempleo,
el nuevo gobierno comienza adoptando la agenda econdémica que
ataco en la campana electoral. Joaquim Levy es nombrado Ministerio
de Economia e inmediatamente anuncia un fuerte ajuste fiscal,
prometiendo generar un superavit primario del 1.5% del PIB en 2015
y del 2.0% del PIB en 2016.

El nombre de Levy no es casual. Procedente del espacio
social de las finanzas privadas, siendo un alto ejecutivo del Banco
Bradesco, Levy también fue secretario de Hacienda bajo el mando de
Antonio Palocci. Su vision sobre el papel del Estado en la economia
es diametralmente opuesta tanto a la del entonces Ministro Principal
de la Casa Civil en 2005 como a la entonces Presidenta de la

Republica en 2015.

Lograr credibilidad y sefalar la solvencia de la deuda publica
volvid a marcar el tono de la politica fiscal brasilefia®*. Y el nombramiento
de un oponente politico y oponente ideoldgico, miembro directo del
sistema financiero privado, s6lo puede leerse como una concesion a las
presiones de un campo ideoldgico diferente que, en ese momento, se

encarnd en la oposicion politica.

32 Lapolitica de ajuste fiscal de Levy, a pesar de haber promovido todo tipo de restriccion
presupuestaria posible, no arrojo el superavit previsto, sino un déficit primario del 0,94%
del PIB. Tampoco contuvo la desaceleraciéon econdémica, sino que, por el contrario,
utilizando la inversién publica como variable de ajuste, actu6é de manera prociclica. En
diciembre de 2015, Dilma nombra a Nelson Barbosa para el Ministerio de Hacienda e
intenta proponer un ajuste gradual y no recesivo. Pero el 2015 de Dilma no fue el 2005
de Lula. Todo el juego habia cambiado.
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INVERSION Y AUSTERIDAD

“En el Brasil de hoy, la crisis fiscal, traducida en altos déficits, y la
tendencia al endeudamiento del Estado, se ha convertido en el obstaculo
mas importante para la reanudacién del crecimiento econdmico. [...]
Sin un ajuste permanente que sefiale un saldo duradero de las cuentas
publicas, la economia no reanudara su crecimiento y la crisis deberia
agravarse ain mas. Esta es una pregunta previa, sin cuya solucién o
direccién, cualquier esfuerzo por relanzar la economia sera inutil.

Ninguna vision ideoldgica puede cambiar esto™.

El documento del que se extrae el parrafo anterior tiene una
doble importancia para comprender el periodo que sigue. Primero, por
la solidez de su diagnostico: el Estado brasilefio vive una “severa crisis
fiscal’, elevada al primer y fundamental obstaculo para la “reanudacién
del crecimiento econdémico” En segundo lugar, pero no menos
importante: fue publicado por el partido de la vicepresidencia de la
recién victoriosa candidatura presidencial y su lanzamiento tuvo una

inédita y muy fuerte insercion en el prime time televisivo.

El documento Puente al Futuro del Partido del Movimiento
Democratico Brasilefio (PMDB) se publica a finales de octubre de 2015.
En diciembre del mismo afo, por razones que nada tienen que ver con
la sostenibilidad de las cuentas publicas, el entonces presidente de la
Céamara de Diputados (miembro del PMDB) declara en linea nacional
guerra abierta al gobierno y acepta una solicitud de juicio politico a la
presidencia. La Presidenta de la Reptiblica Dilma Rousseft ve disolverse
su base de apoyo parlamentario a la velocidad de la luz y, en 2016,
Michel Temer, también del PMDB (ahora MDB), asume la presidencia

interina y, mas tarde, definitiva.

33 PMDB, 2015.

193



América Latina en los Bordes

PROGRAMA DE ASOCIACIONES DE INVERSION:
CAMBIO ABRUPTO DE PARADIGMA

El Gobierno de Temer opera una inversion radical en el discurso
econémico, presentando como prioridad absoluta lo que seria una
reanudacidon de la responsabilidad fiscal. En medio de un escenario
politico convulso e indudablemente impulsado por el “hecho legal” que
sirvié de pretexto para la destitucion de la presidenta, el programa del
nuevo gobierno se adhirié a una agenda de austeridad fiscal a toda costa

y “reformas estructurales” presentadas como urgentes y salvacionistas®.

En 2016, el gobierno lanza el Programa de Asociaciones de
Inversion, ejecutado por una secretaria creada y adscrita directamente
a la Presidencia de la Republica, la Secretaria Especial del Programa
de Sociedades de Inversion (SPPI). El programa constituiria una de las
prioridades politicas del gobierno y tenia como objetivo desarrollar, en
alianza con los Ministerios, politicas orientadas a la reanudaciéon del
crecimiento econémico, fundamentalmente concentradas en proyectos
de privatizacién y concesién. Con base en el diagndstico general de
imposibilidad fiscal y la superioridad intrinseca del sector privado, el

gobierno lanza el Proyecto Crescer.

Como programa prioritario de la Secretaria, el Proyecto Crescer
se presenta como una estrategia para la reanudacién del crecimiento
econémico, proponiendo cambios normativos orientados a recuperar

la confianza de los inversores y revertir el escenario recesivo. El

34 Como se sabe, el Gobierno de Dilma abusé del mecanismo de retrasar las transferencias
a las entidades gubernamentales con la intencion de cerrar el afio fiscal con un resultado
artificialmente mejor (contabilizado como “queda por pagar”). La demora en el traspaso
del Ministerio de Economia y de la Caixa Econdmica Federal, y la emision de créditos
complementarios sin autorizacion del Congreso fueron el hecho juridico utilizado para
deponer a la Presidente. Para una descripcion detallada del proceso ver cf. Villaverde (2016).
Este hecho parece explicar por qué la “responsabilidad fiscal” se convirtié en uno de los
términos centrales de la lucha politica-partidaria que alli se desarroll6. [Nota del traductor:
Caixa Econdmica Federal es uno de los dos grandes bancos puiblico nacionales de Brasil].
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programa de consorcios de inversion, segun sus creadores, debe verse
en conjunto con otras medidas, como la Propuesta de Enmienda de la
Constitucion (PEC 241/2016) del techo de gasto, las reformas laborales
y de seguridad social, todas medidas anunciadas como esenciales para

la reanudacién de la confianza en el sector privado.

En lugar de ampliar el rol del Estado en la coordinacion de
inversiones, financiamiento de proyectos y promocién directa de la
demanda agregada, se privilegiaron las acciones regulatorias y reformas
microeconémicas encaminadas a mejorar el “entorno empresarial’,
otorgando al sector privado el rol pleno de auto-jefe de actividad
econoémica. La accién discrecional del Estado, segiin esta vision,
produciria efectos negativos sobre las expectativas de los agentes
racionales tanto al reducir la previsibilidad del entorno de inversion
como al reducir la confianza en la sostenibilidad intertemporal de
las cuentas publicas. Esto se busca, como enfatiza el Proyecto Crecer,
mediante la transferencia de activos a favor del sector privado, una
medida que aumentaria la eficiencia y contribuiria a una mejora de
las cuentas publicas: “La disponibilidad de activos para concesion
proporcionara ganancias de eficiencia (...) inducira nuevas inversiones

(...) proporcionara un aumento de los ingresos y el empleo™.

También en 2016, el gobierno aprueba la Enmienda
Constitucional-95, una medida que introduce otra regla de gasto
en la Constitucion Federal y que viene a sumar a la regla de oro y al
objetivo de resultado primario incluido en la LDO. La Enmienda
Constitucional n°95 limita los gastos no financieros del gobierno al
monto del ano fiscal anterior corregido por el indice de inflacion. Bajo

esta regla, cualquier expansion del gasto publico, como las medidas

35 Brasil, 2017.
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para promover la demanda agregada a través de la inversion, incluso en
niveles minimos para evitar la depreciacion de los bienes, o incluso la
expansion del gasto en costos en medio de crisis sanitarias de gravedad

sin precedentes, se convierte en una medida inconstitucional®.

ALGUNOS APUNTES FINALES

Podemos periodizar la trayectoria fiscal que venimos

demostrando hasta ahora de la siguiente manera:

"La politica fiscal oscilé entre siete aflos de fase contractiva
(1999-2005), seguidos de nueve afios de expansionismo fiscal
(2006-2014), que se subdivide en un primer subperiodo cuyo
espacio fiscal se canalizd6 predominantemente a inversiones
(2006-2010) y un segundo subperiodo de mayor expansién de
los gastos corrientes y de subsidios y exenciones fiscales (2011-
2014), y una nueva reversion contractiva a partir de 2015".

Esta trayectoria fue analizada a la luz de un marco analitico
segun el cual los paradigmas ayudan a conformar ciertos arreglos
institucionales que, a su vez, posibilitan o impiden el logro de
determinadas politicas. La politica analizada aqui fue la politica fiscal,
con énfasis en la trayectoria de las inversiones publicas. Claramente,
la capacidad de inversién publica depende de la forma en que se
contabilice, es decir, del marco institucional que materialice las

decisiones gubernamentales. Sobre esto, Cerqueira es exacto:

36 Cabe sefalar que ante la pandemia mas grave de la historia reciente, el equipo
econémico, aunque guiado por el fundamentalismo liberal, se vio obligado a poner
en marcha una fuerte politica de expansion (alrededor del 7% del PIB) necesaria
para financiar las ayudas de emergencia al pais y a los estratos mas vulnerables de la
poblacién, otorgando crédito a empresas y programas para mantener el empleo. Sin
embargo, tales gastos solo fueron posibles mediante la adopcién de mecanismos como
el “presupuesto de guerra” y otros subterfugios institucionales.

37 Orair, 2016, p.11-12.
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“En el caso de la inversion publica, la autonomia esta relacionada
con la capacidad de endeudamiento del gobierno y sus empresas,
con la forma en que la contabilidad publica registra el sector
productivo estatal, con el tratamiento que se le da a este tipo de
gasto (un gasto primario) por parte de los aspectos normativos,
tributarios actuales y politicos, como la legitimidad de las
intervenciones estatales en el ambito econémico™®.

Por lo tanto, cuando el Secretario de Politica Econdémica, un
legislador del Ministerio de Economia, propone buscar una meta de
resultado actual que excluya las inversiones publicas de su cuenta,
no solo busca viabilizar dichas inversiones. También busca adecuar
el marco institucional, legal y financiero del Estado brasilefio a una
lectura especifica del papel del Estado en el ambito econémico y en la
determinacion de los niveles de empleo e ingresos. Tal lectura se hace
a partir de un referente tedrico y normativo, lectura que obviamente se
hace a partir de una valoracion concreta del escenario de posibilidades
y el juego de fuerzas. Por tanto, no se plantea aqui, obviamente, una
“autonomia ideacional” desvinculada de los intereses econdmicos y las
dindmicas politicas.

Maés que eso. Con respecto a esto ultimo, vale la pena resaltar
la profunda superposicidn, que se ha acentuado aun mas en el Brasil
reciente, entre el diagndstico econdmico y el programa politico. Esta
superposicion es evidente no solo en lo que aparece en el debate, sino,

sobre todo, en lo que no gana visibilidad.

sPor qué no debatir las posibles deficiencias de un marco légico-
institucional que desencadena un aumento de las tasas de interés ante
variaciones del nivel de precios cuyo motor no tiene nada que ver
con el exceso de demanda? ;Por qué no considerar los efectos de tal

decision sobre el resultado de las cuentas publicas? ;Por qué la cuenta

38 Cerqueira, 2017, p.220.
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financiera del Estado brasilefio sigue siendo la unica resguardada
de cualquier eventual contingencia y poco se habla de los resultados
nominales del sector publico? ;Quién estd interesado en mantener un
programa guiado por la nocién de emergencia fiscal intermitente? ;El
resultado contable a corto plazo del sector publico debe obstaculizar
los instrumentos de accién publica capaces de garantizar niveles

satisfactorios de empleo e ingresos?

La trayectoria ascendente de la deuda publica no es un elemento
irrelevante para la elaboracién de diagndsticos macroeconémicos y
estrategias de politica econdmica, aunque por si sola nos revela poco. Aqui
basta recordar a los gobiernos de Fernando Henrique Cardoso: a pesar de
que el ajuste fiscal aparece como un objetivo gubernamental intermitente,
la trayectoria ascendente de la deuda publica sugiere que termind sirviendo
de colchon para absorber los costos de la estrategia de estabilizacion. No

por eso los economistas tucanes® fueron tildados de “gastadores”

Por tanto, la radical reversion de la politica fiscal y la
reorganizaciéon de su marco institucional no pueden explicarse
unicamente en términos de la trayectoria de la deuda. Deben entenderse
de una manera que esté profundamente ligada a la inestabilidad politica
que produjo el juicio politico de 2016. También debe entenderse el
comportamiento prociclico actual, que desde 2015 busca, a toda costa,
un ajuste fiscal que esté fuera del lugar de equilibrio, y busca recortar
el gasto corriente haciendo inviable las inversiones publicas en una
economia débil, con alta capacidad ociosa y niveles inaceptables
de desempleo. Las supuestas limitaciones fiscales son, sobre todo,
el resultado de lazos autoimpuestos derivados del marco politico-

ideolégico dominante.

39 Nota del traductor: el simbolo del Partido de la Social Democracia Brasileira es un
tucdn. Por eso, a los integrantes de este partido se les conoce como “tucanes”.
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Finalmente, no se puede eludir hablar de intereses materiales,
ya que las ideas, aunque fundamentales, también deben entenderse,
como sugiere Weber, como “maniobras que determinan los caminos
por los que la accién es impulsada por la dinamica de intereses™.
Lo que parece ocurrir en el Brasil reciente es el viejo rechazo de
las clases dominantes, incluso de los sectores productivos y que se
han beneficiado en gran medida de las politicas expansionistas y
crediticias adoptadas desde la crisis de 2008, a permitir cualquier
ajuste que les recaiga, pero, como se ha visto, sobre el “coste de la
mano de obra”. Esta parece haber sido la logica del ajuste fiscal y las

reformas estructurales intermitentes.
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PROYECTOS Y ESTRATEGIAS
INDIGENAS EN DISPUTA':
EL CASO DEL INDIANISMO Y EL VIVIR
BIEN EN LA BOLIVIA DEL SIGLO XXI!

Odin Avila Rojas?

INTRODUCCION

El presente articulo explica la disputa politica e ideoldgica
entre el indianismo y el Vivir Bien en la Bolivia del siglo XXI. El
primero discute la capacidad auténoma del indio para constituir su
propio proyecto de autogobierno anticolonial, mientras el segundo
se fundamenta en una estrategia de recuperacion, reivindicaciéon
e integracion étnico-cultural del indigena a un proyecto de Estado
Plurinacional. El objetivo de este texto es dar a conocer los resultados
de una investigacién que duro mas de 8 afos sobre la disputa entre el
indianismo y el Vivir Bien por influir en la definicién de las relaciones

de poder en la Bolivia que presidié Evo Morales °.

1 El presente capitulo de libro es uno de los productos que forman parte del proyecto
de investigacion: Subalternidad en Maquiavelo y Gramsci. Claves para explicar la
politica actual en América Latina. Este proyecto es parte de las actividades de la
VRI-UNICAUCA y CIPOL-UNICAUCA. La elaboracién de este capitulo de libro
se nutri6 en buena parte de la ponencia de mi autorfa llamada El indio en el debate
tedrico y metodoldgico de las ciencias sociales latinoamericanas en el siglo XXI que fue
expuesta en el I Encuentro con Egresados de Posgrados de la Universidad Auténoma
Metropolitana, Unidad Xochimilco (UAM-X) que presenta resultados parciales de mi
tesis doctoral. Los fragmentos de dicha ponencia que se reproducen en este capitulo
tienen autorizacion de derechos de propiedad por parte de la UAM-X.

2 Profesor e investigador de tiempo completo de la Universidad del Cauca. Correo de
contacto: odinavila@unicauca.edu.co/avilaodin@gmail.com.

3 Hace alusion a los estudios doctorales del autor en el Doctorado en Ciencias
Sociales de la Universidad Auténoma Metropolitana Unidad Xochimilco, como a las
investigaciones posteriores en la Universidad del Cauca.
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Por un lado, la metodologia que se emple6 sigue un andlisis
documental sobre textos especializados y documentos politicos basicos.
Por otra parte, el enfoque que se utilizd fue interdisciplinario entre
la teoria politica, la sociologia, la historia, la filosofia y antropologia.
Ademas, el punto de partida tedrico consistio en la identificacion
del fendmeno de la lucha politica e ideoldgica como un problema de
centralidad del propio indio para constituirse de manera auténoma
como sujeto politico. En este sentido, la hipdtesis postulada que se
planted fue la idea que la centralidad del indio no se encuentra en la
identidad en términos culturales como sostiene el multiculturalismo,
sino en la disputa politica e ideoldgica que histdricamente han tenido
los pueblos indigenas por el poder en las sociedades modernas

latinoamericanas actuales.

Por lo tanto el presente texto se desarrolla de la siguiente manera:
1) Una aproximacion a la conceptualizacion del sujeto politico indio; 2)
Indianismo versus Vivir Bien; 3) Los resultados de la disputa indigena,

y 4) Conclusiones.

UNA APROXIMACION A LA CONCEPTUALIZACION DEL
SUJETO POLITICO INDIO

Una idea que permite explicar la disputa ideoldgica y politica del
indio en Bolivia es la de sujeto. En el caso de este trabajo dicho concepto
se planted a partir dela discusion de la centralidad politica de los pueblos
indigenas que refiere a “la estrategia ideoldgica que usa el oprimido para
posibilitar su constitucion de manera auténoma y, al mismo tiempo”

4 implica un proceso complejo en el que el mismo colonizado libera

4 AVILA ROJAS, Odin. El indio en el debate tedrico y metodolégico de las ciencias
sociales latinoamericanas en el siglo XXI. En Memorias del Primer Encuentro con
Egresados de los Posgrados de la DCSH Universidad Auténoma Metropolitana Unidad
Xochimilco México: UAM-X. 2018. p. 1.
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su consciencia para tener su capacidad de empoderamiento frente al

Estado y el modelo de la sociedad latinoamericana moderna y mestiza.

La centralidad politica es un proceso en el que los indios se
asumen bajo unaidentidad y proyecto que les permita estratégicamente
ser incluidos (o tratar de ser integrados) en la lucha por el poder politico
en aquellos paises de América Latina histéricamente colonizados como
ha sucedido en Bolivia, Pert1 y Ecuador en donde la poblacion todavia
tiene una composicién mayoritariamente indigena. Por esa razén
es importante sefialar que en este texto no se propone hablar de una
categoria mas especifica que explique el fendmeno de la centralidad del

colonizado como es la idea de sujeto politico indio.

Por ello, la idea que se plantea sobre este tipo de sujeto en el
caso boliviano corresponde a un tipo de sujeto que se encuentra,
por un lado, excluido de los parametros de la politica institucional
y, por otro lado su intencion, desde una posicién marginal, es la
integracion en la definicion del proyecto mestizo-indigena de
nacion y el Estado plurinacional en el siglo XXI. Por ello, la idea de
centralidad politica del indio, analizada en este trabajo, forma parte
de la preocupacion tedrica de las ciencias politicas correspondiente
a un nivel medio de abstraccion, lo que permite relacionar la
dimension ideoldgica de los proyectos indigenas con la constitucidon

real de este tipo de sujeto.

Ademads, es importante hacer una distincién metodoldgica
entre tres niveles de analisis en términos tedricos y metodoldgicos
conrelacion alaidea de sujeto en las ciencias sociales y humanidades.
El primero hace referencia al sujeto trascendental que corresponde
a una dimension filosofica y tedrica; mientras, el segundo se enfoca

a una dimension histdrica y concreta, y tercero hace referencia a esa
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dimension empirica que obedece a un estudio de caso.® En este caso
la concepcidn de sujeto politico indio se ubica en un nivel medio de

abstraccion correspondiente a elementos histéricos y concretos.

Por lo tanto, el tipo de concepciéon sobre el indio que es
analizado en este trabajo no indica a un sujeto trascendental, porque,
aunque se relaciona con un nivel de reflexion tedrica no se mueve
solamente en un plano ontoldgico, corresponde a una dimensién
que tiene vinculo con lo politico e ideoldgico. Otra distincién
importante en términos metodoldgicos entre el sujeto trascendental
y el histdrico concreto consiste en que el primero, desde un comienzo
de su formulacion, tiene pretensiones de universalidad, en contraste,
con el segundo que responde a una dimensiéon mas ubicada en un
aspecto histérico y concreto. En otras palabras es pensado, a partir
de las diversas colectividades que tienen el deseo de universalizacion,
sin por ello, tener como meta definitiva ser universales mediante la

afirmacion de su particularidad.

Hay que explicar que desde una postura marxista en la que
se pone de relieve la cuestion del sujeto en torno a la identificaciéon
de la persistencia colonial como problema fundamental de las
sociedades en América Latina, se puede analizar la manera en
que el colonizado es negado por el colonizador y es excluido de su
propio proceso de constitucién politica. Esto ha llevado a los indios
a luchar y tratar de adquirir consciencia de su propio proceso
histérico para asumirlo y luego, poder ser quienes definan su
proyecto politico particular frente a la universalidad. Tampoco, el

sujeto historico y concreto al que se hace referencia en este trabajo

5 Esta discusién también puede ser encontrada en el siguiente libro: CASTRO GOMEZ,
Santiago. Revoluciones sin sujeto. Slavoj Zizék y la critica del historicismo posmoderno.
Madrid: Akal. 2015. 400 p.
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es puramente un sujeto empirico, porque no se limita a un estudio
de caso descriptivo; por el contrario, el sujeto que interesa es aquel
que asume su papel historico y concreto en la lucha por el poder
politico.

En este sentido se define el sujeto politico indio como aquel
que adquiere consciencia de su capacidad para constituirse de manera
auténoma en la disputa por el poder en el campo del Estado y la
sociedad blanco mestiza moderna latinoamericana. Por lo tanto, el
indio se encuentra en un proceso continuo de construccidon, no es
algo dado, ni mucho menos predeterminado. Su constitucién del indio
se produce mediante el conflicto y el enfrentamiento de sus propias
contradicciones, asi como su manifestacion se hace en las diversas
formas y estrategias ideoldgicas e identitarias alrededor de las ideas de

la raza, la diversidad cultural y la étnica®.

INDIANISMO VERSUS VIVIR BIEN

El sujeto politico indio es un concepto que hace referencia al
proceso continuo e histérico de los pueblos indigenas para definir
su proyecto y autonomia frente al Estado y sociedad blanco-mestiza
latinoamericana’. En el caso boliviano esta disputa, desde el gobierno

de Evo Morales® en el 2006 hasta la fecha, se ha expresado basicamente

6 AVILA ROJAS, Odin. El indianismo y la discusién vigente sobre la Constitucién
politica de los indios en Bolivia. Antipoda Revista de Antropologia y Arqueologia, (37),
2019. pp. 139-159.

7 Esta es la idea fundamental detrés del ejercicio expuesto en AVILA ROJAS, Odin. El
indio en el debate tedrico y metodoldgico de las ciencias sociales latinoamericanas en
el siglo XXI. En Memorias del Primer Encuentro con Egresados de los Posgrados de
la DCSH Universidad Auténoma Metropolitana Unidad Xochimilco México: UAM-X.
2018. 12p.

8 Evo Morales fue el primer presidente indigena en la historia de Bolivia y América
Latina (2006-2019).
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entre dos corrientes de pensamiento indigena que son el indianismo y
el Vivir Bien o Sumak Qamarnia. Ambas corrientes han influido como
estrategias y discursos ideologicos entre quienes se asumen indios con
un proyecto de autogobierno como sostiene el indianismo y aquellos
que tienen una postura plurinacional como sucede de los que se

adhieren al Vivir Bien

En el caso del indianismo hay que explicar que dicha corriente
fue fundada por Fausto Reinaga, un intelectual que se autodenominé
indio y que al mismo tiempo se dio a la tarea de recuperar, sistematizar
y escribir las diversas luchas anticoloniales y esfuerzos de autogobierno

de los pueblos colonizados.

Su objetivo en esta corriente fue postular al indio como aquel
sujeto legitimo que debe definir su propia centralidad politica. Reinaga
desde su interpretacion anticolonial recupera las experiencias e ideas
surgidas en las luchas indianistas contra los espafioles y las élites criollas
y mestizas en la region Andina que acontecieron entre el siglo XVIII
y las primeras décadas del siglo pasado. La finalidad de sistematizar
y ordenar los elementos que, segtn él, constituyen el proyecto indio
era también para dar una legitimacién en el plano intelectual de su
ideologia.

Hay que sefalar que reinaga no es quien inventa el indianismo,
sino mas bien, su mérito fue recuperar en términos intelectuales las
experiencias indianistas anteriores y hacer uso ideoldgico de ellas en
sus intentos por influir en la organizacion del movimiento indigena
en Bolivia. Por lo tanto, el indianismo que formula Reinaga, en esta
investigacion, es definido como el proyecto politico que busca liberar
al indio de la colonizacién en términos politicos e ideoldgicos. La
colonizacién vista desde el indianismo es un proceso de dominacioén

que ha impedido la constitucién de los pueblos conquistados como
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sujetos politicos por medio de la opresion, explotacion, despojo y
racismo a través de la historia.

El indianismo se preocupa por discutir la persistencia del
colonialismo en términos ideolégicos en la sociedad boliviana y
en la mente de los propios pueblos indios como un obstaculo que
impide la constitucién del indio como sujeto auténomo frente a
la dimension de la politica institucional. La denuncia que Reinaga
expresa sobre el racismo prevaleciente en Bolivia es un elemento
que se encuentra constante en su critica al colonialismo y también
caracteriza su postura anticolonial, la cual conduce a este idedlogo a
concluir que el indio tiene que liberar su consciencia del racismo y
la colonialidad a partir de su autoidentificacién como sujeto politico
indio.

Por lo tanto, la idea de este intelectual es cuestionar el
colonialismo persistente en la mente del oprimido, el racismo
como mecanismo de legitimacion de la dominacién y su critica al
occidente europeo. Reinaga fue influenciado por la obra famosa de
Frantz Fanon llamada Los condenados de la tierra.? Muestra de ello,
es el hecho de que Reinaga en su texto El indio y los escritores de
América (primera edicion en 1968) consideraba a Fanon como “el
genial negro que puso al desnudo la trampa racista del humanismo

occidental”."
De ahi que es importante explicar que Reinaga concibe a la
politica como una relaciéon de conflicto entre los pueblos indios

y la comunidad institucionalizada que es representada por las

9 FANON, Frantz. .Los condenados de la tierra. México: Fondo de Cultura
Econdémica.1983. 390 p.

10 REINAGA, Fausto.“El Indio y los escritores de América”. En: Vicepresidencia del
Estado Plurinacional (Comp.), Fausto Reinaga. Obras completas. Tomo II. Vol. IV, La
Paz: Vicepresidencia -FHCE, UMSA, Convenio Andrés Bello. 2014. p.658.
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élites blancas y mestizas, porque segun este idedlogo, el indio esta
excluido no solo de las reglas y mecanismos de representacion y
participacidon del sistema politico boliviano, sino también de la
forma que hace politica la sociedad mestiza. Incluso bajo esta légica
el proyecto anticolonial y de autogobierno del indio se encuentra
fuera de la idea del Estado Plurinacional y también, por supuesto de

la visién de una nacion boliviana.

Por otra parte, el Vivir Bien o Sumak Qamafia que su
traduccion en castellano es Vivir Bien o Vida en Plenitud es unaidea
filosofica que aparecid en la escena de los debates multiculturales a
partir de diversos intelectuales indigenas en Bolivia, principalmente
de origen aymara, que de manera comun han sostenido que el
significado de esta concepcidn es la armonia y equilibrio en la
relacion existente entre la vida humana y la naturaleza. Para ellos
el Vivir Bien es la nocion indigena aymara que hace referencia a la
vinculacién entre lo humano y cada uno de los elementos naturales
en condiciones de igualdad, respeto y reconocimiento mutuo como

partes fundamentales del equilibrio en el planeta Tierra .

El Vivir Bien, en este sentido, es un planteamiento que ha
sido interpretado en el campo de la filosofia indigena de distintas
maneras las cuales van desde un modelo civilizatorio y democratico
hasta un horizonte ético recuperador de la cultura indigena.
También, el Vivir Bien ha sido expresado en los discursos y programa
del gobierno actual por parte de Morales y Garcia Linera como una
‘politica publica'.! Finalmente, el Vivir Bien tiene una funcién, en un
sentido mds amplio, como una estrategia de reapropiacién cultural

con fines politicos e ideoldgicos que, en los ultimos afos, ha llegado

11 MORALES, Evo, GARCIA LINERA, Alvaro. Juntos Vamos Bien para Vivir Bien.
Documento impreso. La Paz: MAS, IPSP. 2015. 86 p.
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a ser usada por el gobierno actual para legitimar la hegemonia del

Estado plurinacional en una dimensién ideoldgica.

Esta aclaracién es importante, porque permite matizar las
diferentes maneras entre las cuales el Vivir Bien es interpretado
en los debates intelectuales y sus usos politicos en Bolivia. Por
ello, en este trabajo se analiza el Vivir Bien como una estrategia de
reapropiacion de la cultura indigena, pero ademds en términos de
cooptacién de la lucha por la centralidad politica del indio en el

Estado plurinacional®.

El Sumak Qamafia en esta discusion es pensada como una
estrategia ideoldgica que se reapropia de elementos culturales
indigenas para usarlos politicamente por parte del gobierno de
Morales para legitimar el Estado plurinacional. Por lo tanto, es
necesario mencionar que el interés en este capitulo no es profundizar
en la explicacion sobre cada una de las diversas interpretaciones
filoséficas que hacen los intelectuales con relacion a este, cuya
estrategia de reapropiacion de la cultura indigena del Vivir Bien
tiene una funcién politica e ideoldgica de neutralizacién del sujeto

politico indio en la hegemonia actual de Bolivia.

Por eso, en este caso, aunque el Vivir Bien, durante los ultimos
anos, ha sido una idea popularizada por distintos intelectuales
quienes la han definido desde una concepcién filosofica hasta un
modelo alternativo de politicas publicas y econdmicas frente al
capitalismo neoliberal. La intencidn en este trabajo de investigacion,
por un lado, es analizar el uso politico del Vivir Bien como una
estrategia de cooptacion y legitimacion ideoldgica, y por otra parte,

destacar la manera en que la idea de Vivir Bien funciona como un

12 AVILA ROJAS, Odin. Op. Cit., p. 4.
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mito que representa un elemento clave en términos politicos en

dicha estrategia indigenista y multicultural®.

El Vivir Bien (caso boliviano) como parte de una estrategia
ideoldgica de programas multiculturales, fue seguida por varios
gobiernos que llegaron al poder como producto de movilizaciones
sociales o esfuerzos de luchas indigenas en América Latina. Pero
luego, resulté que dicha estrategia multicultural, por lo menos en
casos como el boliviano y el ecuatoriano, ha sido aprovechada por
el neoliberalismo para legitimar ideologicamente la reproduccidon
de la logica capitalista en paises latinoamericanos, cuyos presidentes
han sido catalogados a nivel internacional en su mayoria como

progresistas.

El progresismo es una categoria enmarcada dentro de la
discusion de las politicas publicas que refiere a “los programas y las
fuerzas sociales y politicas socialdemdcratas, populistas o nacional-
populares que buscaban transformar y reformar al capitalismo
introduciendo dosis de intervencién y regulacion estatal y de
redistribucion de la riqueza: en el caso latinoamericano, con un
nitido acento antiimperialista y desarrollista”!* Ejemplo especifico
de lo mencionado es el caso de Ecuador, en el que es postulada

la idea Sumak Kawsay (Buen Vivir). Esta ultima es una primera

13 La idea de la funcién ideolédgica y politica anteriormente en el pensamiento
latinoamericano fue trabajada por José Carlos Maridtegui. Véase: MARIATEGUI,
José Carlos. Siete Ensayos de interpretacion de la realidad peruana. México: Ediciones
Era.2002. 344p. También hay que considerar a Antonio Gramsci que tuvo un pensamiento
similar al del peruano con relacion a esta idea. Véase su texto: GRAMSCI, Antonio.
Notas sobre Maquiavelo, sobre la Politica Moderna y el Estado. Madrid: Nueva Visién.
1980. 340 p. Y por tltimo, se encuentra el siguiente texto que antecedio la discusion de
Mariategui y Gramsci: SOREL, George. Reflexiones sobre la violencia. Madrid: Alianza
Editorial. 2005. 472 p.

14 GAUDICHAUD, Franck, WEBBER, Jeffery y MASSIMO, Modonesi. Los gobiernos
progresistas latinoamericanos del siglo XXI. Ensayos de interpretacion histérica.
UNAM Ediciones: Facultad de Ciencias Politicas y Sociales. 2019. p.9.
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version que aparecio6 en la década de los noventa, por asi decirlo, de

los Vivir Bien.

Incluso también hay casos de progresismo como el mexicano
que con el ascenso de Andrés Manuel Lopez Obrador a finales del
2018 a la presidencia, planted primero una vision estatista de su
gobierno y luego, manifesté politicas impulsoras de indigenismo
multicultural como ha sucedido con el proyecto del Tren Maya en
el que se va a despojar una parte importante de las comunidades
indigenas para desarrollar un ruta turistica. Una ruta turistica en
la que la intervenciéon de capitales trasnacionales juega un papel

predominante en su materializacion.

Los pueblos indios en Bolivia, aunque han luchado por tratar
de conservar su cultura y ciertos elementos de su pensamiento frente
a contextos modernos, ain hay en ellos una persistencia de patrones
coloniales en sus prdcticas y en sus ideologias. La reproduccién de
dichos patrones coloniales sobre estos pueblos se ha hecho mediante
estrategias planteadas desde distintas fuerzas econémicas y politicas
que inciden en la hegemonia de un pais, entre las cuales destaca la
influencia del mercado internacional, el gobierno actual, el Estado
plurinacional e incluso organizaciones politicas como el MAS vy
hasta las propias ONGs, principalmente aquellas con proyectos de

investigacion y asistencialismo sobre el campesinado.

Hay que tener claro, por un lado, que el indigenismo
corresponde a una estrategia y un tipo de politica planteada desde
el Estado para cooptar al indigena; mientras, por otra parte, el
multiculturalismo es una estrategia que surge por la necesidad
de paises como Estados Unidos con una poblacién integrada en
su mayoria por migrantes de practicamente todo el mundo. Esta

estrategia, entonces, es planteada con la finalidad de hacer posible
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la coexistencia de sociedades con culturas diferentes, sin importar
sus antagonismos y conflictos. Ademas, dicha estrategia ha servido
a la légica impuesta del capitalismo para ofertar como mercancia
la cultura indigena en el mercado internacional. Esto no quiere
decir que el indigenismo y el multiculturalismo sean opuestos, al
contrario, en el caso del Vivir Bien en Bolivia se presentan ambas

como parte de su estrategia politica e ideoldgica'.

Por ello, el Vivir Bien es definido como una estrategia que
nutre en términos ideologicos el proyecto de Estado plurinacional
del gobierno de Morales y el MAS, porque responde a la legitimacion
de un tipo de nacionalismo que por medio de un discurso indigena,
acompanado de la idea de reconocimiento de la diversidad cultural,
trata de homogenizar en términos identitarios a cada uno de los
pueblos que histdricamente se han desarrollado en los territorios de
Bolivia; pero que estos pueblos, a pesar de compartir territorialmente

el pais, no han sido estos integrados como sujetos politicos.

Por otra parte, la finalidad es hacer un analisis sobre la manera
en que el Sumak Qamafia, a pesar de que es un postulado hecho
por intelectuales indigenas, es una forma colonizada de nombrar al
indio desde el capital cultural e intelectual de las élites de izquierda
de la sociedad mestiza en Bolivia, entre finales del siglo pasado y
el transcurso del siglo XXI. Por supuesto, este planteamiento tiene
sus matices, porque hay que identificar como y hasta qué punto los
contenidos de la cosmovisién indigena andina son recuperados por
el Vivir Bien en términos filoséficos y politicos y ;cdmo estos tienen
una funcién de neutralizacion del sujeto indio en la disputa por el

Estado plurinacional?

15 AVILA ROJAS, Odin. Op. Cit.
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LOS RESULTADOS DE LA DISPUTA INDIGENA!¢

Los resultados de la investigacién expuesta en este texto
muestran que la idea de un sujeto politico indio formulado por Fausto
Reinaga desde su indianismo, a finales de la década de los sesenta,
es mas complejo de lo que habia pensado el idedlogo, porque los
pueblos indigenas se han constituido, no de una manera unificada y
homogénea, sino con base en una pluralidad de identidades y desde
distintos proyectos y estrategias que les han permitido a estos incidir en

el campo de disputa por la hegemonia en el Estado Plurinacional.

Reinaga formula su indianismo en un momento histérico y
politico en el que el indio estaba subordinado y excluido de la mayoria
de la toma de decisiones en la organizacion de los movimientos de la
izquierda boliviana en el siglo pasado; mientras el Vivir Bien, entre
finales del siglo XX y el transcurso del XXI, surge en un momento
politico en el que una parte importante de las izquierdas de América
Latina identifican a las diversas experiencias de organizacion
autogestiva y comunitaria, resultado de los movimientos indigenas.
Estas izquierdas asumen que dichas experiencias son o pueden ser
alternativas anticapitalistas e incluso han llegado a significar un
nuevo horizonte ideoldgico que, en las ultimas décadas, sustituye a los
paradigmas socialistas por una tendencia a etnizar las luchas indigenas

a nivel nacional e incluso global.

En este sentido, es importante reflexionar sobre la pregunta

shasta qué punto el proyecto indianista de Reinaga es anticolonial?

16 Esta seccion vy la siguiente reproducen con autorizacion para su publicacion en este
libro el texto en AVILA ROJAS, Odin. Elindio en el debate teérico y metodolégico de las
ciencias sociales latinoamericanas en el siglo XXI. En Memorias del Primer Encuentro
con Egresados de los Posgrados de la DCSH Universidad Auténoma Metropolitana
Unidad Xochimilco México: UAM-X. 2018. 12p.
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Sobre todo, si la postura que se tomo en este trabajo es que la estrategia
del Vivir Bien neutraliza al sujeto politico indio que Reinaga postuld
en su momento con el indianismo. Por ello, el Vivir Bien neutraliza
la potencia contestataria del sujeto indianista; pero también funciona
como estrategia que incorpora al indigena a un nivel politico

institucionalizado del Estado plurinacional.

Hay que recordar que en este libro el Vivir Bien se defini6
como aquella estrategia que combina el indigenismo en tanto politica
estatal y el multiculturalismo, cuyo planteamiento es la incorporacion
de la cultura del indigena al mercado internacional. El Vivir Bien,
aunque sus contenidos evocan la armonia y relacidn igualitaria entre
las sociedades humanas y la naturaleza, expresa en realidad una
contradicciéon determinante entre el discurso de defensa de la tierra
y la recuperacion cultural de los pueblos indigenas que es enunciado
por el gobierno de Evo Morales y la expoliacion de las trasnacionales

sobre los territorios y las comunidades ancestrales que viven en ellos.

Por una parte, el Vivir Bien en una dimension discursiva
tiene una riqueza importante, porque recupera elementos de una
cultura indigena que ha sido negada y excluida de las sociedades
modernas. Sin embargo, el problema de esta recuperacion, como se
explicd en esta obra, son las mediaciones politicas e intelectuales que
dificultan identificar qué elementos del Vivir Bien corresponden a la
cosmovision ancestral y qué partes son una formulaciéon hecha por
antropdlogos, filésofos e intelectuales que han buscado crear una
filosofia indigena que mas que darle centralidad al indio evade el

problema politico que es la lucha por un proyecto propio.

Por ello, con respecto a lo mencionado, se concluye que el
Vivir Bien es un producto de debates intelectuales que ha sido usado

politicamente por el gobierno actual para legitimar su régimen.
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En realidad, no hay pruebas suficientes que demuestren que el
Vivir Bien sea una idea comunitaria, porque, segun se mostro, ni
siquiera el término existe como tal en los registros de documentos
y diccionarios hechos después de la conquista ni tampoco existe el
Vivir Bien como un concepto proveniente de los pueblos gobernados
por los incas. Mas bien, se subraya que la nocién del Vivir Bien
expresa un esfuerzo de hacer filosofia indigena desde el intelectual

mestizo e indigena.

En el caso del Vivir Bien, entonces, hay una cooptacion del
indigena a esta dimension formal de la politica, no solo porque se
neutraliza la potencia anticolonial, sino también porque el propio
indigena necesita sobrevivir y tener adaptacion a la politica moderna.
El indigena es un constructo politico e ideoldgico en términos plurales,
como se menciond al comienzo de estas conclusiones, es decir, el indio
no solo identitariamente es indio; también se articula con base en otras

identidades y formas de subjetividad.

Por esa razon, si el indigena no establece algun tipo de relacion
con los tiempos y espacios instituidos y modernos por el poder politico,
entonces, dificilmente puede ser un sujeto politico de carne y hueso
como lo plantea el indianismo. Incluso hasta experiencias de autonomia
como el caso de los zapatistas que desde una postura indianista pueden
catalogarse como indigenistas surgidas de una izquierda radical, han
tenido una ruptura con ciertos niveles de lo politico formal, pero no
con toda la representacion y participacion del nucleo politico estatal que
también les ha servido a estos para la materializacién de su proyecto de

autogobierno.

En este texto se plantea que el indianismo de Fausto Reinaga, por
un lado, tiene razén al tomar como punto de partida la idea sobre que la

colonizacion interrumpi6 el proceso de constitucion politica del indio
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como sujeto y lo excluyd de la posibilidad de definir su propio proyecto.
Pero, por otra parte, el idedlogo indianista no considerd en su analisis
que el indio real seguiria estrategias politicas de constituciéon que no se
limitaron al proyecto indianista basado en la reapropiacion del término
indio, el autogobierno surgido de las bases comunitarias aymaras del siglo

XVIII 'y las luchas anticoloniales andinas de esa época.

La idea de autogobierno de Fausto Reinaga partié de la experiencia
de resistencias aymaras anticoloniales en el altiplano boliviano que, a
pesar de su importancia histérica como antecedente del movimiento
indigena contemporaneo en Bolivia, no representé para todos los
esfuerzos de resistencias de los pueblos colonizados la misma alternativa
politica contra el orden colonial. Reinaga en su analisis histdrico parte
del supuesto de que las luchas anticoloniales fueron concentradas en las
resistencias de Tupak Katari, Bartolina Sisa y aquellos que cuestionaron
el orden colonial en un nivel mds estructural en la regiéon Andina; sin
considerar las experiencias de los quechuas, guaranies y otros pueblos
que también enfrentaron, en mayor o menor medida, el proceso de

dominacién colonial en sus territorios y comunidades.

Incluso Sinclair Thomson, en su libro Cuando Reinasen
los Indios,” aporta elementos de su investigaciéon que ayudan a
contrastar la idea de Fausto Reinaga sobre el autogobierno y las luchas
anticoloniales de los pueblos indios con la historia. Por ejemplo,
Thomson muestra que no habia un autogobierno indio unificado a
nivel regional, porque entre cada una de las comunidades aymaras
existié una relacion particular con las autoridades politicas y religiosas
coloniales como era con los corregidores. Incluso, los autogobiernos

indios en determinadas localidades llegaron a garantizar la seguridad

17 THOMSON, Sinclair. Cuando sélo reinasen los indios. La politica aymara en la era
de la insurgencia. La Paz: Muela del Diablo-THOA. 2007. 455 p.
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de los curas catdlicos y la preservacion del culto cristiano, aunque en

términos que no eran aceptables para los propios eclesiasticos.

Otro elemento explicado por Thomson en su investigacion, que
permite matizar la complejidad de las luchas anticoloniales que Reinaga
por cuestiones ideoldgicas no expresa en su proyecto, consiste en que
el movimiento de Tupak Katari, al igual que el movimiento de Tupak
Amaru, no era homogéneo, a pesar que en ambos habia poblacién
aymara, no todas las comunidades del altiplano se posicionaban de la

misma manera contra el orden colonial.

Thomson con relacidn al caso de la experiencia movilizatoria de
Katari y Sisa tiene razon al decir que la Corona espafiola era planteada
como su principal institucién politica enemiga a vencer, no obstante,
existian algunas situaciones en las que habia una negociacién con
corregidores, sacerdotes y otras autoridades coloniales locales para
que las comunidades indias pudieran elegir sus propios mandatos, sin

generar conflictos mayores con la Corona.

Por lo tanto, en este trabajo se sostiene que a partir del orden
colonial se interrumpié el proceso de constitucién del indio como su
propio sujeto politico, en el que este fue subordinado a identidades
homogéneas y ajenas a su historia y proyecto. El antropdlogo John
Murra muestra en su investigacion La organizacion economica
del Estado inca'® la manera en que el Imperio inca oblig6 a que los
diversos pueblos aymaras y quechuas se integraran a este por razones
econdmicas, sociales, politicas y hasta culturales. Hay que recordar,
Reinaga no se equivoca al afirmar que durante el Imperio inca habia un
cierto respeto a las creencias y elementos culturales de las comunidades;

pero eso no implicaba que el indio artesano y agricultor tuviera una

18 MURRA, John.La organizacién econdémica del Estado inca. México: Siglo XXI
Editores. 1987. 270 p.
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libertad plena, como lo sostiene el idedlogo indianista. El hecho
fue que el Imperio inca conforme se expandié en los territorios
subordinaba a las comunidades al régimen econémico y politico de

las élites gobernantes incas.

Por eso, la identidad que unificaba al indio por coercidn del
Imperio incaico erala correspondiente a las élites incas que imponian
su mandato sobre los pueblos que integraban y sustentaban en
términos productivos y de organizacion politica de los territorios la
estructura imperial. E]l objetivo no era realmente el funcionamiento
del autogobierno a nivel comunitario, como lo plantea Reinaga en
su proyecto indianista, aunque desde la postura expuesta en este
escrito la relacion fue menos desigual entre el gobierno inca y las
comunidades subordinadas a ellas, en comparacidn con el tipo de
concomitancia que impusieron los colonizadores sobre quienes

formaban parte del Imperio inca.

Es importante explicar que la relacion entre colonizadores y
colonizados se caracterizé por el despojo masivo, la explotacion y la
opresion que dio inicio con la conquista de los espafioles y que hasta
la fecha parece no tener termino en Bolivia y el resto de América
Latina. Este tipo de relacidon, como sostiene en términos tedricos
Anibal Quijano, tiene su fundamento en el criterio de racializacidon
del poder colonial, la cual tuvo la funcién de ordenar las relaciones
entre colonizadores y colonizados en la expansion del capitalismo a

nivel global.
Esta racializaciéon a la que hace referencia Quijano es

precisamente lo que Reinaga en la Revolucion India" denuncia

como principal impedimento mental de centralidad politica del

19 Véase: REINAGA, Fausto. La Revolucién India. La Paz: FAFR. 2015. 285 p.
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indio. Incluso Reinaga pensé el problema del racismo antes que
el propio Quijano. Solo que el idedlogo indianista a diferencia
del pensador peruano busco tratar de organizar al indio de carne
y hueso con base en su formulacién de sujeto politico indio como
estrategia que, segun ¢él, liberaria la consciencia del indio de los

patrones mentales que lo sujetan a su condicidn colonial.

Mientras, la idea de Quijano identifica al racismo como
un asunto mucho mds complejo que un problema de liberacion
de consciencia y autoidentificacion como lo postula Reinaga,
en el marco tedrico de este texto se sostiene que la raza es una
construccion social y politica resultado del proceso de ordenamiento
que histéricamente tiene la expansion del capitalismo a nivel
mundial, en el que se han subordinado las diversas sociedades
de América, Africa, Asia, Oceania e incluso dentro de la propia
Europa a un poder colonizador que sigue vigente para garantizar el

funcionamiento del capital internacional y financiero.

Por ello, aunque Reinaga denuncia el racismo y trata
de cuestionar la manera en que se comprenden los pueblos
colonizados desde el pensamiento occidental, usa en su propuesta
de sujeto politico indio categorias que no logran romper en un nivel
epistemoldgico como son: el Estado, el poder y hasta la misma idea
sobre politica. El idedlogo indianista discute el Estado desde su
condicién de oprimido, pero su alternativa de un proyecto indio de
autogobierno sigue cimentada en la légica de la politica moderna
que es la toma del poder politico.

Por ejemplo, Reinaga califica al Estado de la Bolivia blanca y
mestiza como un proyecto que reproduce la colonizaciéon en términos
ideolégicos y politicos, pero no discute que la idea de unidad politica

que usa para definir al Estado indio proviene de una légica occidental
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de concebir a la organizacion estatal como un proceso, cuya tendencia es

crear un proyecto fundado en una identidad nacional.

Por ello, el mismo Reinaga muestra una tendencia a crear un pasado
comun entre todos los pueblos indigenas, sin considerar que cada pueblo
vivié de distinta manera las sublevaciones anticoloniales, la Reptblica, el
proyecto del Estado de 1952. Incluso me atrevo a decir que el idedlogo
indianista no tomo en cuenta de que la reapropiacion del término indio
como unica identidad legitima y anticolonial enfrenta sobre todo a partir
del siglo XX, un problema autorreferencial que en lugar de motivar a la
organizacion del sujeto en términos politicos lo limita a espacios de
discusion intelectual como son revistas, foros y actos publicos. En la
actualidad, gran parte de la poblacién indigena ni siquiera se entera o

simplemente no se siente identificada con dichos espacios.

Esta autoreferencialidad es comun entre intelectuales y militantes
que discuten el indianismo de Reinaga y creen de manera comun que
el sujeto politico indio puede ser una alternativa a nivel nacional.
Sin embargo, los grupos de intelectuales y exmilitantes sindicales y
campesinos que se definen dentro del indianismo katarismo, como son
los integrantes de la Revista Pukara, entre otros, hacen visible que este
problema es un asunto de egos y divisiones al interior del indianismo
actual, que en lugar de discutir un proyecto politico comun se enfocan
mas en una pugna por ser reconocidos como quién tiene mayor
legitimacion frente a la obra de Reinaga .

Por ejemplo, Hilda Reinaga, sobrina del mismo, se asume como
la portadora legitima de la reivindicacion del indianismo frente a otras

experiencias que, segun ella, no lo recuperan en su esencia y por lo

20 Esta idea se amplia en AVILA ROJAS, Odin. “El indianismo y la discusién vigente
sobre la Constitucion politica de los indios en Bolivia”. Antipoda Revista de Antropologia
y Arqueologia, (37), 2019. p.p.145-158.
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tanto deforman el proyecto indianista. Para ella, las otras experiencias
que son ilegitimas van desde el Movimiento Indianista Katarista
(MINKA), Carlos Macusaya, Pedro Portugal, Pablo Mamani y hasta
Felipe Quispe. La cuestion es que esta postura se repite en los demas
casos, en donde cada uno de los intelectuales y militantes se acusan de
ilegitimos, traidores a la causa indianista e inclusive cooptados por el

gobierno de Morales.

Si a esto se le suma el problema de la base material que
desde la época de Reinaga se ha convertido en un impedimento
determinante para poder llevar a cabo el proyecto indianista. Esta
cuestion hace referencia a la dimensidn organizativa en términos
politicos, por una parte, corresponde a la falta de recursos
economicos que ha hecho que los intentos organizativos deriven en
circulos intelectuales y edicidon de publicaciones marginales, como
es el caso de Pedro Portugal o pequefios organismos desvinculados
de una base social mds amplia como es el caso del MINKA y de
Felipe Quispe en los ultimos afios. Con excepcion del movimiento
katarista del siglo pasado y el Ejército Guerrillero Tupak Katari
(EGTK), el resto de esfuerzos por tratar de llevar a cabo el proyecto
indianista en la actualidad, no ha podido crecer organizativamente

a nivel local, ni mucho menos en una dimensién nacional.

Por otro lado, la base material también hace referencia a la
falta de una base social que sustente la organizaciéon indianista
en términos de representacidn y participacidon politica. Cualquier
organizacién sin una base social que se sienta identificada con
sus dirigentes e intelectuales, dificilmente puede perdurar en
su gestion, operatividad y en general no puede posibilitar una
organizacion sin una vinculacidn estrecha entre los intelectuales y

dirigentes con la base social.
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Ademads, la falta de una base material en el caso del
indianismo se encuentra relacionada con otro problema: el
aumento del mestizaje en la poblacién de Bolivia que tiene como
consecuencia, en gran parte, que los indigenas se sientan menos
identificados con relacién a un proyecto que postula a un indio
politizado y mas pensado e insertado en contextos de lucha
anticolonial. Hay que considerar que el mestizaje es un fenémeno
complejo, porque por un lado es el resultado de la persistencia
de estructuras, mecanismos y practicas de dominacién colonial;
pero, por otra parte, ha dado como resultado otro tipo de sujetos
politicos que no necesariamente se asumen bajo la identidad
de indios para plantear un proyecto e identidad en términos

emancipatorios.

CONCLUSIONES

En conclusién, la centralidad politica del indio es un
fenémeno expresado en aquellos paises en donde su sociedad
proteica se encuentra en el proceso de definir su organizacién en
el nivel de lo politico instituido y formal. En el caso de Bolivia, los
pueblos indios representan a este tipo de sociedad que antes de las
luchas acontecidas, entre el 2000 y 2005 contra la privatizaciéon de
los recursos naturales, no habian tenido la oportunidad factual de
definir su propio proyecto politico.

Por ejemplo, las luchas contra la privatizacion fueron nutridas
en su mayoria por las diversas organizaciones sindicales, comunitarias
y urbanas que durante esos afios llegaron a representar politicamente
gran parte del movimiento indigena en Bolivia. En los ultimos afios, el

movimiento indigena en Bolivia, a pesar de que una parte importante
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de este fue cooptada por el gobierno de Morales, muestra que puede
llegar a tener la potencia revolucionaria de ese sujeto politico indio que

postula el indianismo.

Finalmente, esta investigaciéon muestra que el debate sobre la
constitucion del sujeto politico indio en Bolivia sigue vigente porque los
pueblos indigenas todavia se encuentran en un proceso de definicién
de su identidad y proyecto politico en el Estado. En el siglo XXI, las
redes electrénicas y el control medidtico del internet, el imperio del
poder financiero, el extractivismo dirigido por las trasnacionales,
el debilitamiento de la funcién social de los Estados, el racismo y la
violencia causada por el narcotrafico como un tipo de actor que se
beneficia de las crisis modernas de las instituciones formales de la
politica, entre otros fenémenos y problematicas, representan elementos
que hacen mads compleja la centralidad del indio como un sujeto

autéonomo que pueda formular su propio proyecto.
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INSTITUICIONES Y GOBERNANZA



INESTABILIDAD POLITICA
Y CAMBIO INSTITUCIONAL
APARENTE EN AMERICA LATINA!

Mbonica M. Sinisterra-Rodriguez

INTRODUCCION

El conjunto de reformas implementadas en América
Latina durante los afios noventa y luego la segunda oleada de
reformas dieron lugar a grandes movimientos sociales en torno
a los resultados y a la formulaciéon de politicas econémicas y de
politicas publicas dirigidas a la poblaciéon en general. El nuevo
marco de politicas dejé dudas sobre su efectividad en la medida
en que después de las intervenciones persistieron los problemas
estructurales de la region® En la ultima década, una multitud de
movimientos sociales y expresiones de inconformismo social han
aparecido. El a veces llamado “estallido social” mostré desacuerdos
de la ciudadania y organizaciones sociales con los resultados de
politica redistributiva en sectores como la educacion, la seguridad
social y el empleo. La tension entre distintos actores pone en tela de

juicio la falta de efectividad de las soluciones privadas para atender

1 Trabajo elaborado en el marco del proyecto i-PACIFICO: Instituciones Locales,
Descentralizacion Fiscal y Desarrollo en el Pacifico Colombiano 1D4969, financiado
por la Vicerrectoria de Investigaciones de la Universidad del Cauca <www.purace.
unicauca.edu.co> . Este proyecto indaga en las causas institucionales de los
movimientos sociales y la inestabilidad politica en la region. Este capitulo presenta
el marco de analisis general, y expande sus implicaciones sobre gobernanza al
contexto latinoamericano.

2 COATSWORTH, John. Inequality, Institutions, and Economic Growth in
Latin America. En: Journal of Latin American Studies. 2008. vol. 40, no. 3, p.
545-569.


http://www.purace.unicauca.edu.co
http://www.purace.unicauca.edu.co
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problematicas publicas y proveer bienes publicos asi como para

reducir la exclusion y la desigualdad social.

Sin embargo, en una region donde la debilidad institucional’®
es una caracteristica casi historica, la inestabilidad politica
e institucional aparece como una expresion de un ciclo
autoreforzado®. La incapacidad de las teorias del equilibrio
punteado®, de las coyunturas criticas® y del enfoque gradual en el
cambio institucional” para explicar la persistencia de los problemas
sociales en América Latina ain a pesar de cambios frecuentes
en las leyes y en la institucionalidad politica y econdémica, y del
reacomodo de las organizaciones sociales, hacen necesario buscar
un nuevo enfoque que contribuya con una explicaciéon plausible
para comprender la inestabilidad politica corriente en América

Latina.

El argumento principal que desarrolla este articulo, es que
el hartazgo de la sociedad latinoamericana no busca corregir
de manera radical los fracasos de una administracion publica
incapaz o de una gestion publica ineficiente — solo en el caso
de Chile las protestas buscaban un cambio constitucional; y mas

bien, constituye una expresion del desarrollo de autonomias y una

3 Debilidad institucional hace referencia a un marco donde reglas de juego son
inestables y/o aplicadas de manera desigual.

4 LEVITSKY, Steven y MURILLO, Maria V. Variation in Institutional Strength. En:
Annual Review of Political Science 2009, vol. 12. p. 115 - 133.

5 BAUMGARTNER, Frank y JONES, Bryan. Positive and Negative Feedback in Politics.
En: Policy Dynamics, ed. Frank R. Baumgartner, and Bryan D. Jones. led. Chicago:
University of Chicago Press, 2002. p. 3-28.

6 COLLIER, Ruth B., y COLLIER, David. Shaping the Political Arena. 1 ed. Princeton:
Princeton University Press, 1991. 877 p.

7 Entre los estudios de cambio gradual estdan: GREIF, Avner y LAITIN, David D. 2004;
BERNHARD, 2015; MAHONEY Y THELEN, 2010; y WEYLAND, 2008.
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consolidacion de procesos de gobernanza informales que buscan

articularse a la institucionalidad corriente.

América Latina es un caso de estudio clave para analizar
temas como debilidad institucional® dada su gran variedad
institucional entre paises e interregional’. Ademas, los fendmenos
mads recientes en términos de movilizacién social y protestas de
organizaciones sociales diversas incluyendo organizaciones étnicas,
permiten ampliar el campo de analisis de la teoria de cambio
institucional para enmarcarla en contextos diferentes a los de las
economias avanzadas, lo que permite una mayor comprensiéon de
las trayectorias causales que explican el cambio institucional, y la

persistencia de ciertas instituciones.

A diferencia de Levinsky y Murillo' este argumento implica
que no hay un reemplazo constante en las instituciones sino que en las
democracias latinoamericanas la ciudadania estd comprendiendo que
su rol va mas alla de los procesos electorales. El cambio institucional
si existiera, seria gradual enddgeno y solo extiende los limites de la

participacion ciudadana a través de mecanismos informales.

Las referencias hacia América Latina y el cumplimiento de
los objetivos de desarrollo sostenible han mostrado la persistencia
de diferentes desafios en especial en lo que se refiere a indicadores
de desarrollo sostenible; aun asi, la mejora en indicadores de
democratizacion como son la defensa de las libertades individuales,

la reduccién de la violencia, la libertad de asociacién sindical, la

8 LEVINSKY Y MURILLO, Op. Cit, p. 115.

9 Tal como lo plantea ODONNELL, Guillermo. On the State, democratization, and some
conceptual problems: a Latin American view with some postcommunist countries. En:
World Development, 1993. vol. 21, no.8, p. 1355-1369.

10 LEVITSKY, Steven., y MURILLO, Maria V. Construyendo instituciones sobre cimientos
débiles: lecciones desde América Latina. En: Politai, 2012. vol. 3, no. 5, p. 17-44.

230



Inestabilidad Politica y Cambio Institucional

reduccion de la corrupcidn, la toma de decisiones inclusivas a través
de espacios institucionales formales como la participaciéon electoral
y la eleccién en el aparato de gobierno ha sido poco significativa.
América Latina ha experimentado un estancamiento en lo referente a
la democracia local con relacion a temas como la equidad de género y
la participacion de los distintos grupos en especial de las mujeres en

el gobierno local'.

Aunque como regién América Latina y el Caribe es la tercera
region mas democratica a nivel mundial después de Norteamérica y
Europa, con todos menos tres paises clasificados como democracias,
todavia sigue siendo una regiéon con una gran inestabilidad politica:
paises como Colombia, Costa Rica, Jamaica y Trinidad y Tobago
han mantenido democracias ininterrumpidamente después de
declararse republicas; y de los 16 paises que hicieron la transicién
a la democracia después de 1977, el 75% de ellos ha permanecido
democratico sin interrupciones'’. La region exhibe altos niveles de
gobierno representativo y de participacion electoral; no obstante, la

region es inestable politicamente “.

No solo la fragilidad del aparato democratico esta presente en
varios paises donde recae la sombra de la duda sobre las elecciones
y los procesos electorales. Si no también la gran desigualdad
socioeconomica, la existencia de falta de credibilidad en las
instituciones formales existentes y la exclusién social que queda

traducida en desigualdad de acceso al poder politico, crisis de

11 IDEA. The Global State of Democracy 2019. Addressing the Ills, Reviving the Promise.
2019. Stockholm. 272p.

12 IDEA. Op. Cit, p. 154.

13 Como lo han mostrado WEYLAND, Kurt. Cambio Institucional En América Latina:
Modelos Externos Y Consecuencias No Previstas. En: América Latina Hoy. 2011. vol.
57.y LEVINSKY Y MURILLO. Op. Cit..
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representacion de los partidos politicos, e incremento en la corrupcion
de agentes del Estado dejan entrever la dificultad para acogerse a las
normas formales y para construir reglas que articulen el conjunto de

la sociedad hacia objetivos colectivos.

Para Levinsky y Murillo™ en Ameérica Latina a pesar de las
anteriores estadisticas sobre democracia, no existe continuidad
institucional; esto se evidencia en los constantes cambios y reformas
constitucionales, las reformas electorales y los cambios en las normas
referentes al estado de bienestar. Ademas, “la democracia en muchos
paises de América Latina continua teniendo una penetracion limitada

dentro de su territorio”".

Esta inestabilidad politica ha dado lugar a un conjunto de
movimientos sociales en reflejo de la insatisfaccion ciudadana que puede
entenderse como el inicio de un cambio institucional hacia instituciones
mas fuertes y democrdticas; el final de una determinada distribucién
de poder, o bien, de un cambio cultural e ideoldgico. Asumiendo
una perspectiva de causas constantes en la que no sdlo se indague el
surgimiento de las instituciones en América Latina sino también su
persistencia tal como lo plantea Thelen', es posible identificar a los
movimientos sociales como la antesala a un cambio en la distribucién
de poder y por lo tanto de un cambio institucional. No obstante, una
perspectiva alternativa puede evidenciar que estos movimientos estan
reflejando mas bien una crisis de identidad en la propia América
Latina que se difunde entre los distintos paises intentando generar una

solucién comun a partir de un proceso de accién colectiva regional que

14 LEVINSKY Y MURILLO. Op. Cit.

15 WEYLAND, Kurt. Cambio Institucional En América Latina: Modelos Externos Y
Consecuencias No Previstas. En: América Latina Hoy. 2011. vol. 57, p.131.

16 THELEN, Kathleen. Historical Institutionalism in Comparative Politics, En: Annual
Review of Political Science, 1999. vol. 2, p. 369-404.

232



Inestabilidad Politica y Cambio Institucional

persigue no solamente el cambio institucional sino el cambio en las

condiciones socioecondmicas estructurales de los paises de la region.

Aqui entonces es importante comprender ;en qué medida la
inestabilidad politica augura cambio institucional, esto es, un cambio
en la distribuciéon de poder o de las preferencias de los actores que
crearon ciertas instituciones? o ;son los eventos recientes simplemente
expresiones sin trascendencia de las formas institucionales presentes
y persistentes? El presente articulo da respuesta a estos interrogantes,
establece claridades conceptuales y establece un marco para la

gobernanza.

Una Lectura Critica del Cambio Institucional

Posterior al institucionalismo historico, el institucionalismo
gradual intenté resolver el problema de la persistencia de ciertas
instituciones en el tiempo debido a la dependencia de la trayectoria y del
cambio lento muchas veces no percibido y endégeno de las mismas"’.
El cambio esta relacionado con la ocurrencia de coyunturas criticas
exogenas a la institucion, y por tanto, a una ruptura de la distribucién

del poder y las preferencias de los agentes.

Tradicionalmente, el cambio institucional en América Latina
puede explicarse a través de alguna de dos corrientes tedricas
principales: los modelos del llamado equilibrio interrumpido aquellos
donde largos periodos de estabilidad institucional son interrumpidos

por un cambio relevante sobre la base de un cambio en las reglas'®, o

17 MAHONEY, James y THELEN, Kathleen. A theory of gradual institutional change.
In Mahoney and Thelen, eds. Explaining institutional change: ambiguity, agency, and
power. 2010. New York: Cambridge University Press.

18 Tal como lo plantean COLLIER, Ruth B., y COLLIER, David. Shaping the Political
Arena. 1 ed. Princeton: Princeton University Press, 1991. 877 p., y BAUMGARTNER Y
JONES. Op. Cit.
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los modos de cambio gradual aquellos en los cuales los cambios se
introducen en forma lenta introduciendo nuevas normas o nuevos
comportamientos poco a poco. De acuerdo con Levinsky y Murillo
% existe una tercera corriente para explicar el cambio institucional
en América Latina consistente en una transformacion abrupta o
reemplazo constante producto de la baja confianza en las reglas
formales, incongruencia entre los procesos formales de elaboracién de
normas y los detentadores de poder de facto. En resumen debido a la
debilidad institucional. “El reemplazo constante es mas probable donde
la distribucion del poder es incierta o rdpidamente cambiante y existe
una gran incongruencia entre los redactores formales de las normas
»21.,

y las estructuras de poder subyacentes™'; claramente, una condicion

habitual en América Latina.

Los estudios de cambio institucional no se compaginan con
explicaciones funcionalistas ni racionalistas** pero si con la nueva
economia institucional, a partir de la cual, se asume que los actores
no son racionales, tienen problemas de informacién incompleta
y asimétrica, asi como limitaciones cognitivas que explican la
persistencia de instituciones que no benefician en forma dptima al

colectivo.

Recientemente, Gerschewski”, introduce una “diagonal

perdida” para el andlisis del cambio institucional que tiene en cuenta

19 Tal como lo plantean MAHONEY Y THELEN, 2010; WEYLAND, 2008, 2011.
20 LEVINSKY Y MURILLO. Op. Cit.
21 LEVINSKY Y MURILLO. Op. Cit, p. 28

22 DIMAGGIO, Paul y POWELL, Walter. The Iron Cage Revisited: Institutional
Isomorphism and Collective Rationality in Organizational Fields. En: American
Sociological Review. 1983. vol. 48, no.2, p. 147-160.

23 GERSCHEWSKI, Johannes. Explanations of Institutional Change: Reflecting on
a “Missing Diagonal. En: American Political Science Review. 2021. vol. 115, no. 1, p.
218-233.
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la temporalidad asi como la fuente causal del cambio, la cual sin lugar
a duda explica la debilidad institucional de América Latina como una
cuestion de rupturas enddgenas en el corto plazo; articulandose a los
planteamientos de Levinsky y Murillo** de reemplazo constante de
instituciones formales débiles ante la incoherencia entre lo que esta
planteado en las normas y lo que se hace cumplir por parte de quienes
implementan las politicas y ejecutan dichas normas. Reemplazo
constante o ruptura enddgena en ambos casos se tiene un marco en
que los actores actuando bajo una racionalidad limitada producen

consecuencias dramaticas en tiempos de crisis.

Gerschewski presenta una nueva tipologia de cambio
institucional que vincula no solo el horizonte temporal (corto o largo
plazo) sino también la fuente de la causa (exdgena o endogena) que
permite obtener una explicacion que contempla més posibilidades
de cambio institucional y no solo los extremos, y por tanto una via

analitica para comprender la ruptura endégena.

La lectura critica de las teorias de cambio institucional identifica
cinco problemas que se deben considerar para comprender el cambio en
el contexto actual. El primer problema es el de endogeneidad. Las teorias
sobre disefo institucional y cambio institucional sufren del problema de
endogeneidad al dar importancia causal a las instituciones pero derivan
estas mismas instituciones de los intereses y las interacciones estratégicas
de actores racionales vinculados a decisiones politicas relativamente
estables™. Esto es, las instituciones son causa y consecuencia de los
fenomenos a analizar. Por tanto, mejores explicaciones del cambio

institucional son logradas con modelos que logran involucrar variables

24 Al respecto ver LEVINSKY Y MURILLO- Variation in Institutional Strength. En:
Annual Review of Political Science 2009, vol. 12. p. 115 - 133.

25 Como lo plantea WEYLAND, Kurt. Op Cit.
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institucionales para explicar el cambio (antes asumido a ser causado por
variables exdgenas o no institucionales). De acuerdo con Shepsle*las
instituciones producen un equilibrio inducido por la estructura,

vinculado a decisiones politicas relativamente estables.

Para Weyland” salir del problema de endogeneidad en el que
incurren las teorias institucionales requiere o bien una reduccion del
individualismo metodolégico para aproximarse al culturalismo® bien
una reconceptualizacion de lo racional para comprender los intereses e

interacciones estratégicas de los agentes®.

El segundo problema es el cambio permanente. El cambio es
una caracteristica esencial de los arreglos institucionales, suponer
estabilidad o tendencia al equilibrio como lo hicieron las primeras
teorias de cambio institucional que se concentraron en explicar los
encasillamientos alrededor de ciertas instituciones y por tanto, la
persistencia de un conjunto de normas, deja de lado la explicacion de

los cambios permanentes en los arreglos formales®.

El tercer problema es el gradualismo. Aun comprendiendo que
el cambio institucional es permanente, este puede hacerse de subito o
en forma gradual. Las teorias sobre revoluciones y sobre coyunturas
criticas son un buen ejemplo del primero. No obstante, las teorias sobre

gradualismo son capaces de explicar un conjunto mayor de casos™.

26 SHEPSLE, Kenneth. Studying Institutions. En: Journal of Theoretical Politics. 1989.
vol. 1, no.2, p. 131-147.

27 WEYLAND. Op. Cit, p. 12

28 HARRISON, Lawrence E. Culture Matters. En: National Interest. 2000. vol. 60, no.
60, p. 55-65.

29 GREIF, Avner y LAITIN, David D. A theory of endogenous institutional change. En:
American Political Science Review. 2004. vol. 98, p. 613-32.

30 Esta es la linea de CLEMENS, E. y J. COOK, 1999 y GERSCHEWSK], J. 2021
31 Este problema es explorado por THELEN y MAHONEY, 2010 y PRACA 2009.
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El cuarto problema es la complejidad de los procesos de cambio
con base a las ideas. El conflicto de valores y de ideas genera diversidad

de formas en como el cambio institucional ocurre®.

Finalmente, el quinto problema es el cambio aparente o el
reconocimiento del cambio. Los andlisis del cambio institucional
terminan por centrarse en el tema de la inestabilidad institucional,
en especial cuando no es claro cuando efectivamente se estd

experimentando el cambio.

Cuando un proceso de reforma institucional trae consigo la
importaciéon de instituciones externas, es posible que el cambio no
logre los resultados esperados, y que la configuraciéon de preferencias y
la distribucién del poder permanezcan igual. Se trata no de un analisis
de la persistencia de ciertas instituciones sino de encontrar medidas

analiticas para identificar cuando un cambio es aparente.

INESTABILIDAD POLITICA: EL CAMBIO
INSTITUCIONAL APARENTE

El riesgo de la importaciéon de instituciones externas —de otras
regiones- que no pueden funcionar por ausencia de prerrequisitos
internos termina impactando la configuracién de normas informales
que pueden generar resultados que debilitan las normas formales. Para
Wayland esta es una caracteristica que aun hoy conserva América
Latina después de implantada la Independencia. En este contexto, el
marco institucional formal se convierte asi en una especie de fachada
ante el fraude y la manipulacién de las élites y de los grupos con poder;

y en general, ante la manipulacién de las instituciones existentes

32 LIEBERMAN, Robert C. Ideas, Institutions, and Political Order: Explaining Political
Change. En: The American Political Science Review. 2002. vol. 96, no. 4, p. 697-712.
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en especial por la manipulacion de las constituciones renovadas
con frecuencia buscando estabilizar el control de ciertas facciones
ganadoras que se dotan de legitimidad formal, pero no como modelo
consensuado de poder para el pais. Por tanto, la postura de Wayland
deja entrever que los indicadores del grado de democracia en América

Latina evidentemente no reflejan la condicién real de la region.

Este fenomeno ha llevado a la desacreditaciéon de las
instituciones formales y la conversion de estas instituciones en
fortines de lideres politicos de captura de rentas en el corto plazo y
de ejercicios o instrumentos de dominacién del poder sobre todo a
nivel local. Para reducir la inestabilidad institucional, mecanismos
alternativos como la presencia de lealtades personales de redes
horizontales y verticales surgieron en América Latina®. Estos
mecanismos terminaron regulando el comportamiento politico
y dando lugar al clientelismo®; por lo tanto, los esfuerzos de
democratizacion fueron al mismo tiempo esfuerzos para contener los
grupos que estaban en desacuerdo o en una posicién marginalizada
pero al mismo tiempo, constituyeron esfuerzos para mantener la
fachada de una institucionalidad formal deseable. En la practica
ninguna de esas normas y reglas de democratizacion se ejecutaria y el

enforcement seria limitado.

Las instituciones en América Latina han sido descritas en la
literatura como un proceso de fracaso institucional que se autorrefuerza

permanentemente * en el que los actores forman expectativas de cambio

33 WEYLAND, Kurt. Toward a new theory of institutional change. En: World Politics
2008. vol. 60, p. 281-314.

34 SPILLER, Pablo, y TOMMASI, Mariano. The Institutional Foundations of Public
Policy in Argentina. 2007. Cambridge University Press.

35 PIERSON, Paul. Increasing Returns, Path Dependence, and the Study of Politics. En:
The American Political Science Review. 2000. vol. 94, no. 2, p. 251-267.
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o reemplazo con cada cambio de gobierno*. Mas atn, De acuerdo con

Levinsky y Murillo”” cuando en ciertas democracias avanzadas las reglas
tabilidad ia] las instituci liticas™

y normas generan estabilidad, en especial las instituciones politicas* en

América Latina las reglas y normas y su reemplazo constante generan

inestabilidad.

Ya bien Levinsky y Murillo mostraron que el poder discrecional
sobre el enforcement en América Latina termina por generar otras
formas de cambio institucional. El enforcement termina llevando a la
practica o no las normas de jure, activa las leyes cuando es necesario
y lo hace en forma incremental. Los movimientos sociales recientes
muestran un descontento de la ciudadania frente a lo que en la practica
se ejecuta, frente a las instituciones latentes. De los cinco factores que
Levinsky y Murillo consideran como claves para explicar el reemplazo
constante de las instituciones en América Latina: la desigualdad social,
la importacidn institucional, la inestabilidad del régimen, la volatilidad
electoral y el disefio institucional rapido, es éste ultimo el que tiene
mayores implicaciones para comprender la actual crisis de legitimidad

institucional y el estallido social.

El disefio institucional rapido hace referencia a la creaciéon de
instituciones en forma ligera debido a la débil rendicién de cuentas,
y débil gobernanza, escasa deliberacion publica y participacion
ciudadana sin tiempo para evaluar sus consecuencias, la necesidad
de soluciones rdpidas a las crisis econémicas y sociales, justifica

reformas radicales, y apresuradas en parte por la incierta distribucién

36 LEVITSKY, Steven., y MURILLO, Maria V. Construyendo instituciones sobre
cimientos débiles: lecciones desde América Latina. En: Politai, 2012. vol. 3, no. 5, p.
17-44. p. 32

37 LEVINSKY Y MURILLO. Op. Cit, p.33

38 SHEPSLE, Kenneth. Studying Institutions. En: Journal of Theoretical Politics. 1989.
vol. 1, no.2, p. 131-147.
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del poder®. Claramente, esta caracteristica no solo termina por
generar un reemplazo constante de las instituciones como lo plantean
Levinsky y Murillo®, sino también generan una insatisfaccion
permanente por parte de la ciudadania, que observa como el cambio
permanente de las instituciones no produce un cambio a favor en sus

condiciones de vida.

Segtin Levinsky y Murillo*, la fortaleza institucional puede
ser conceptualizada a lo largo de dos dimensiones: enforcement y
estabilidad. La primera es el grado en que las reglas de papel son
cumplidas en la practica ya sea porque existe un alto riesgo de
castigo o porque se ha incorporado una rutina para hacer cumplir
las reglas. La segunda hace referencia a la posibilidad de durar en
el tiempo, de sobrevivir al paso del tiempo y a los cambios en las

distribuciones de poder y de preferencias.

Esta combinaciéon de dimensiones da como resultado una
tipologia de por lo menos cuatro clases de instituciones teniendo en
los extremos instituciones fuertes y estables e instituciones débiles e
inestables. Esta clasificacion se torna fundamental para comprender las
diferencias en la fortaleza institucional entre paises, y en especial para
comprender por qué las instituciones de jure no siempre terminan por
hacerse cumplir. La inexistencia del enforcement en América Latina
evidencia la debilidad institucional y muestra como la introduccién
en la ley de normas a favor de los mds oprimidos, en contra de la
discriminacion racial, a favor de los jovenes, las mujeres, etc. no termina

cambiando las condiciones reales de esta poblacion, y solo constituyen

39 Una explicacion amplia del concepto se puede encontrar en Grzymala-Busse, 2006
Levinsky y Murillo2012

40 LEVINSKY Y MURILLO Op. Cit, p. 32
41 LEVINSKY Y MURILLO Op. Cit, p.38
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una forma de burocratizar y homogeneizar formas organizacionales
preestablecidas*? segtin agentes externos o internacionales. La debilidad
de facto de las instituciones formales da cuenta de una falta de

capacidades estatales a la vez que despierta el estallido social.

Lo que es relevante en la actualidad es mostrar que los
movimientos sociales mds recientes no estan evidenciando la pérdida
de control de esas facciones ganadoras, ni un cambio en las relaciones
estado - ciudadania; razén por la cual, no se puede considerar la

existencia de un cambio institucional ad portas.

La protesta y la movilizacion social, cuestionan la toma de ciertas
decisiones de politica; pero no cuestiona las instituciones informales
que comprenden esa falsa fachada. La protesta y la movilizacién
social, buscan consolidar identidades colectivas y asi legitimar una
perspectiva alternativa, asi como actores alternativos que participen
en la distribucién de poder, aiin sin tener consenso sobre cuales son
las mejores normas que deben regir para organizar el Estado y su
relacion con la ciudadania, generando luchas interpretativas donde la
diseminacion de précticas organizacionales depende de alguna retérica

y justificaciones discursivas usadas para explicar y racionalizar.

DESCONTENTO SOCIAL Y MOVIMIENTOS SOCIALES
ANTE LA INCAPACIDAD DE GOBERNANZA FACTICA

La oleada de protestas sociales ocurridas en América Latina
en la ultima década y que llegd a su pico en 2019, quedando en un
periodo de latencia debido a la pandemia del Covid-19, mostré no solo

la inestabilidad politica de la region, sino también la acciéon de nuevos

42 Tal como lo plantean DIMAGGIO, Paul y POWELL, Walter. The Iron Cage Revisited:
Institutional Isomorphism and Collective Rationality in Organizational Fields. En:
American Sociological Review. 1983. vol. 48, no.2, p. 147-160.
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actores reclamando bajo nuevos marcos organizacionales la solucion a
problemas estructurales persistentes. Los movimientos sociales aunque
pueden parecer nuevos a la luz de la dindmica de los nuevos medios
de comunicaciéon como las redes sociales, realmente abanderan las
mismas demandas y tensiones subyacentes en la regién desde tiempo
atras: desigualdad, pobreza y exclusion*y estan enraizados en las luchas
populares en cada pais*’. El activismo en América Latina no tiene
centros definidos de deliberacion publica, por tanto los espacios para la

gobernanza son limitados sino inexistentes.

Ante la homogenizacion de la politica electoral y ante la
manipulacion de las percepciones electorales con estrategias de
marketing politico, los movimientos sociales buscan recuperar el
espacio de deliberacion publica que las estructuras formales se niegan
a crear y hacer cumplir. Para Moseley *, la protesta y los movimientos
sociales se han convertido en un lugar comun en América Latina, la
protesta constituye la estrategia frecuente de la ciudadania o la forma
de participaciéon politica comun en especial cuando hay baja calidad

institucional y escasos espacios de participaciéon democratica.

Muchas de las politicas pasan como procesos de difusion

politica, este es el caso de la reforma pensional*® donde el balance

43 Esa es la idea principal en FUENTES-NIEVA, Ricardo y FEROCI, Gianandrea.
The Evolving Role and Influence and Growing Strength of Social Movements in Latin
America and the Caribbean. 2017. p. 323-338.

44 KRAUSOVA, Anna. Latin American Social Movements: Bringing Strategy Back. En:
Latin American Research Review. 2020. vol. 55, no. 4, p. 839-849.

45 Moseley (2015)

46 Como lo explican WEYLAND, Kurt. The diffusion of innovations: how cognitive
heuristics shaped Bolivia’s pension reform. En: Comparative Politics. 2005. vol. 38,
no.1, p. 21-42.y BABA, Kaori. Power and Institutional Change: Re-Reforms of
Latin American Pension Systems in a Comparative Perspective. En: Comparative
Political Studies. 2015. vol. 48 no.14, p. 1847-1878como un proceso de difusién
de politicas laborales.

242



Inestabilidad Politica y Cambio Institucional

de poder es favorable a los proyectos de reforma del gobierno, el
gobierno no realiza consultas con grupos de interés y promueve
las normas en forma individual. Por tanto, los grupos de interés
que reconocen un desbalance de poder en su contra, pueden
considerar que la dnica alternativa para cambiar el resultado es la
protesta. Baba*” muestra como los procesos de toma de decisiones
de caracter deliberativo y civico tendieron a no permitir una
nueva reforma o a generar un retorno a politicas anteriores a la
reforma inicial. Mientras los procesos realizados a puerta cerrada
tendieron a reafirmar reformas neoliberales en las pensiones. Este
trabajo evidencia que el balance de poder determina el resultado de
politica.

Siguiendo esta idea, si los resultados de politica en América
Latina no han sido beneficiosos para la inmensa mayoria de su
ciudadania, es porque ha existido un desbalance de poder en contra
de la misma y a favor de una elite. La protesta y la movilizacién
social, debe buscar retomar parte de ese poder y de alguna forma
incidir para hacer cumplir la ley. Esto es, para afectar el enforcement
del marco institucional corriente acercandolo a una democracia

representativa*® mas que a una delegativa.

América Latina exhibe un marco de instituciones débiles,
en el que como se mostr6 en el apartado anterior, se crean reglas
formales en la ley a manera de fachada, pero que en la practica no
son implementadas porque los actores que las crearon no tienen la

intencidn de hacerlas cumplir®’, diversos temas de la agenda publica

47 BABA, Kaori. Op. Cit..
48 Tal como lo plantea O'DONELL. Op. Cit.

49 Esta es una idea ampliamente abordada por LEVITSKY, Steven., y MURILLO, Maria
V. Construyendo instituciones sobre cimientos débiles: lecciones desde América Latina.
En: Politai, 2012. vol. 3, no. 5, p. 17-44.
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como la exclusioén social, la equidad de género, la calidad educativa,
y el empleo terminan quedando formulados en las politicas
formales pero en la practica no se establecen las condiciones para su
implementacion efectiva, quedando solo una retdrica de igualdad y

progreso.

La institucionalidad formal entonces expresa un isomorfismo
organizacional® incapaz de hacer cumplir la ley. En la practica, un
conjunto alternativo de reglas informales operando bajo la ldgica
de lo apropiado®, con problemas de informacion, baja capacidad
cognitiva, y limitada capacidad de procesamiento termina por
definir la distribuciéon de recursos, generando baja credibilidad y

deslegitimando las instituciones.

La desigualdad socioeconémica ha tendido a caracterizar
América Latina como un territorio donde la democracia es para
las clases medias y altas y en cambio los grupos mas pobres y los
grupos marginalizados obtienen menos democracia. La exclusion
social y politica junto con el miedo de las élites a perder su posicion
de poder que mantienen con clientelismo y relaciones horizontales,
terminan por conformar un marco de exclusion social, de baja
credibilidad y legitimidad institucional. Las movilizaciones
sociales al no tener una relacién directa con la institucionalidad
formal, terminan por ser incapaces de transformar las condiciones
internas de la region necesarias para tener una mejoria institucional

que favorezca el desarrollo.

No se trata solo de cambiar los patrones y situaciones

50 En palabras de DIMAGGIO y POWELL. Op Cit..

51 MARCH, James y OLSEN, Johan. The Logic of appropriateness. En: The
Oxford Handbook of Public Policy, ed. Martin Rein, Michael Moran, and Robert
E. Goodin. 2006. Oxford: Oxford University Press.
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existentes sino de un interés legitimo en construir mejores normas
para la organizacién de la relacién Estado-ciudadania asi como un
interés legitimo en la construccién de capacidades estatales. Los
movimientos sociales recientes en América Latina parecen mostrar
mas un proceso de formacion de identidades que la busqueda de un

cambio institucional.

Bajo este marco, la arena de los partidos politicos en la
actualidad se constituye en una arena diversa y mucho mas
inclusiva que tres décadas atras, pero al mismo tiempo, difusa, e
ideologicamente identitaria. Las identidades son comprendidas
como definiciones de sujetos y sino también como caracteristicas

distintivas que permiten distinguir entre un conjunto.

La movilizacién social canaliza a esas multiples voces que
desean ser oidas, pero no formalizadas. La fragmentaciéon de
partidos termina difundiendo discursos populistas a través de la
region y evidencian la tension entre legitimacion de organizaciones
sociales y la accidn colectiva por fuera de los partidos politicos.
Los cuales han fracasado en su rol de hilar la comunidad alrededor
de una identidad o juntar actores con objetivos comunes. En la
actualidad, la ciudadania con su diversidad de intereses, ponen
en juego sus preferencias en los movimientos sociales, los cuales
exhiben una capacidad para agrupar la accién colectiva. En resumen,
los partidos politicos y congresos han perdido considerable prestigio
y legitimidad en un contexto de debilidad estatal y altos niveles
de desigualdades socioecondmicas y corrupciéon. En especial,
la transgresién y ocupaciéon de las instituciones y organismos
auténomos con personas leales a un régimen que descalifica los

oponentes quienes deberan proteger y salvaguardar los intereses
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particulares en vez de ser el equilibrio y contrapeso del poder®>. En

este contexto, claramente se vive una ciudadania restringida®.

La incorporacién de instrumentos para la rendiciéon de
cuentas, la lucha contra la corrupciéon y el incremento de la
transparencia en los gobiernos, son incorporados formalmente pero
en la practica no se toman las acciones para que el enforcement de
dichos objetivos se logre. Por tanto, la regién se caracteriza por una
gobernanza inexistente. El estallido social, los reclamos y las protestas
pueden comprenderse como un espacio de auto-reflexion y de
autoconocimiento para los distintos grupos ciudadanos, en entornos

donde no es claro si el cambio es real o aparente.

El descontento ciudadano frente a la provision y entrega de
servicios publicos y otras condiciones por parte del gobierno y del
sector publico son al mismo tiempo un ejercicio de conocimiento de
sus preferencias, inclusive de mediciéon de fuerzas cuando no es clara
la distribucion del poder. Cuando no son claras las verdades, ni las
intenciones detrds de los discursos e incluso de las politicas, dado que

la institucionalidad es débil.

El descontento ciudadano no pone en duda las instituciones
formales vigentes pero busca la reforma y el cambio institucional en
ellas. Sin embargo, estas reformas no cambian lo sustancial, no cambian
las capacidades estatales basicas y por tanto dificilmente pueden
cambiar los resultados. Los movimientos sociales tendrian un mayor
impacto si lograran impactar en el enforcement intentando quebrar asi

el circulo vicioso que trae consigo la debilidad institucional.

52 LEVITSKY, Steven y ZIBLATT, Daniel. Cémo Mueren Las Democracias. 2018.
Madrid: Ariel. 336p.

53 GONZALEZ, Yanilda. The Social Origins of Institutional Weakness and Change:
Preferences, Power, and Police Reform in Latin America. En: World Politics. 2019. vol.
71, no. 1, p. 44-86.
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Para finalizar, Baumgartner y Jones* muestran que el cambio de
politica requiere la accién de un conjunto de actores que envian pedazos
de informacién que son utilizados para crear un marco o sistema de
creencias y al cual se le puede asociar un conjunto de identidades
colectivas que terminan legitimando un conjunto de instituciones que
no necesariamente son las mejores, dados los problemas de informacién
y racionalidad limitada. Entonces, el gran problema de América Latina
es tener que conciliar un conjunto de instituciones formales qué tal
como lo plantea Weyland * han sido importadas de otras regiones en
forma externa, con la distribucion actual del poder y sus instituciones
informales que crean mecanismos para permanecer en el poder. Los
movimientos sociales mas que crear un espacio para quitar el control
a aquellos que lo detentan, se constituyen en un espacio para aclarar
identidades y reclamar demandas postmaterialistas. La inexistencia
de gobernanza factica impide que estos movimientos sociales se
constituyan en un mecanismo de participacion politica que influya en
las politicas publicas. Empero aproximan a la regiéon hacia un marco
mads participativo.

Lo anterior lleva a concluir que en ninguna medida la
democracia en América Latina esta bajo amenaza y realmente no es
necesario renovar su promesa, tal como lo plantea el estudio del Global
State of Democracy*. Bajo el marco analitico presentado aqui es muy
probable que los regimenes de la region sigan siendo democraticos en

lo formal pero que las reglas informales que realmente funcionan y

54 BAUMGARTNER, Frank y JONES, Bryan. Positive and Negative Feedback in
Politics. En: Policy Dynamics, ed. Frank R. Baumgartner, and Bryan D. Jones. led.
Chicago: University of Chicago Press, 2002. p. 3-28.

55 WEYLAND, Op. Cit.

56 IDEA. The Global State of Democracy 2019. Addressing the Ills, Reviving the
Promise. 2019. Stockholm. 272p.
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operan sean autoritarias y favorezcan a unos pocos, profundizando asi

la desigualdad.

Desde esta perspectiva, lo que algunos han llamado desafios
populistas, no son mas que una especie de valvula para reconfigurar
instituciones informales, reacomodando la identidad de esos grupos
marginalizados. El estallido social ha polarizado los planteamientos
ideoldgicos subyacentes, pero no ha cambiado la distribucién del
poder (incluso, el caso boliviano que parecia ser una historia de éxito
de cambio en la distribucion del poder, y de los movimientos sociales,
puede ser analizado como un caso de cambio aparente). El estallido
social abandera las ideologias progresistas que confluyen en un
conjunto de identidades culturales, politicas y sociales, consolidando

una politica étnica en América Latina.

La etnitizaciéon de los movimientos sociales que implica
no solo reclamos por redistribucion material sino también por
reconocimiento cultural, ya hace parte de una fuerza fundamental para
la democratizacion en la region y constituye una oportunidad politica
para la configuracién de partidos de oposiciéon y para responder
estratégicamente ante circunstancias cambiantes a partir de distintos
frames —consistentes en definir una imagen de politica de la forma en
cémo un asunto es categorizado-*’. Los movimientos con raices étnicas
recogen ademas de sus propios intereses, las preferencias de grupos
sindicales y estudiantiles, de poblacién con diversidad de género, y de
defensores de derechos humanos. En los casos en que han logrado una
compactacion de las preferencias, se ha logrado conformar una partido
de oposicioén capaz de posicionar un gobierno, este es el caso de Evo

Morales en Bolivia.

57 KRAUSOVA, Anna. Latin American Social Movements: Bringing Strategy Back. En:
Latin American Research Review. 2020. vol. 55, no. 4, p. 839-849.
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Los requerimientos del Cambio Institucional

El andlisis anterior muestra la necesidad de mecanismos
institucionalizados de cambio institucional. En marcos con alta
calidad institucional, estos mecanismos se encargan de generar
los pesos y contrapesos, el balance de poder, garantizar la

participacidn ciudadana y la rotacién de poder.

En la actualidad, las instituciones en América Latina no
tienen la credibilidad de la ciudadania y se considera que no
son capaces de articular las demandas de la ciudadania, por lo
que se considera que sus demandas solo se pueden tramitar por
la via de la protesta. Los vinculos entre los movimientos sociales
y las politicas publicas han sido mostrados por la academia.
Baumgartner y Jones®® muestran como un incremento de los grupos
y organizaciones alrededor de una causa, termina aumentando la
atencion publica en el asunto. No obstante, la incorporacion en la
agenda publica del asunto en forma de leyes o incluso de nuevos
programas, no garantiza que se hagan cumplir. Recientemente,
se asume que los movimientos sociales usan estrategias no solo
externas a la institucionalidad para intentar transformar las
instituciones del gobierno sino también estrategias internas con
aliados al gobierno que les permite tener una mayor influencia
en la politica publica®®. No obstante, esta es una posibilidad que
tiene cabida en paises con una institucionalidad fuerte, pero no en
aquellos con una institucionalidad débil, la respuesta del gobierno

es limitada y no hay enforcement.

58 BAUMGARTNER y JONES, op. cit.

59 BAUMGARTNER, Frank y MAHONEY, Christine. Social Movements, the Rise of
New Issues, and the Public Agenda. En: Routing the Opposition: Social Movements,
Public Policy, and Democracy (eds. David S. Meyer, Valerie Jenness, and Helen Ingram),
led. University of Minnesota Press, 2005. p. 65 - 86.
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El disefio institucional requiere para su efectividad y continuidad
de las instituciones, el involucramiento de nuevos actores y grupos
de interés; en especial, el apoyo de politicos y la sociedad civil. Este
debe tener la oportunidad de emprender acciones alternativas como
son la movilizacion social, el lobby o la participacion en instituciones
gubernamentales®. Pero para garantizarlo es necesario el enforcement
y con este, mecanismos claros de participacion ciudadana a través de

una gobernanza factica.

La desigualdad socioeconémica, la persistente debilidad
del Estado y la continuada volatilidad politica y econdmica,
interrelacionados, operarian como tres mecanismos de reproduccidon
de la debilidad institucional®’. Por tanto, es necesario romper el
circulo vicioso de la debilidad institucional, asumiéndola no como
una forma decadente o el extremo negativo del concepto, sino como

la forma existente en la region.

Claramente, la region exhibe gran inestabilidad politica
entendida como la propensiéon de un gobierno a colapsar © sin
embargo, se debe aclarar que dicha inestabilidad politica no
necesariamente implicard un cambio institucional que signifique
un acercamiento a mejores condiciones de desarrollo. Incluso, la
muerte de la democracia ya no ocurre con golpes de estado o de
manera subita, sino con el lento y progresivo debilitamiento de las
instituciones esenciales, como son el sistema juridico o la prensa, y

la erosion global de las normas politicas tradicionales®.

60 MAYKA, Lindsay. The Origins of Strong Institutional Design. En: Comparative
Politics. 2019. vol. 51, no. 2, p- 275-294.

61 Esta idea se puede encontrar en los textos de LEVINSKY y MURILLO de los afios
2009 y2012.

62 ALESINA, Alberto, OZLER, Sule, ROUBINI, Nouriel y SWAGEL, Phillip. Political
instability and economic growth. En: Journal of Economic Growth. 1996. vol. 1, p. 189-211.

63 LEVINSKY y ZIBLATT, Op. Cit.
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¢UN NUEVO ESTILO PERSONAL DE
GOBERNAR O EL REGRESO DEL
PRESIDENCIALISMO MEXICANO?
EL EJERCICIO DEL PODER PUBLICO DE
ANDRES MANUEL LOPEZ OBRADOR!

Eduardo Torres Alonso

Andrea Samaniego Sanchez

INTRODUCCION

Con una constancia que hay que admirar, Andrés Manuel Lépez
Obrador participd como candidato presidencial en tres ocasiones
(2006, 2012 y 2018). En la ultima elecciéon obtuvo el triunfo frente
a los candidatos de los partidos politicos que ya habian ocupado
la Presidencia de la Republica. El resultado electoral de la jornada
electoral de 2018 fue incuestionable, ninguno de los candidatos lo
objetd y el titular del Poder Ejecutivo de la Unidn le ofreci6 colaborar
para tener una transicion ordenada politica y administrativamente. Tal
fue su colaboracién entre el Presidente en funciones y el Presidente
electo que entre el anuncio del resultado electoral y la toma de
posesion de Lopez Obrador, periodo en el que mediaron cinco meses
(de julio a diciembre), el futuro Presidente constitucional se volvid en
la voz publica mas importante del pais. Esta es, en efecto, una de las
caracteristicas mas significativas del “estilo personal de gobernar” de

Lépez Obrador: el uso de la voz, de su voz.

1 Trabajo elaborado en el marco del proyecto PAPIIT IN302021 “4Un nuevo estilo
personal de gobernar o el regreso del presidencialismo? El sistema politico mexicano
en el periodo de la postransiciéon (2000-2020)”, patrocinado por la Direccién General
de Asuntos del Personal Académico de la Universidad Nacional Auténoma de México.
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Con un formato inusual para los presidentes no s6lo mexicanos
sino de otros paises, Lopez Obrador replicé ya como Jefe del Estado
mexicano una practica que realizd durante su periodo como Jefe
de Gobierno del entonces Distrito Federal: dar, de forma diaria, una
conferencia prensa. La estrategia es clara: fijar la agenda, pero ahora
también instruye a sus subordinados desde ahi, expresa sus afectos y
cuestiona a sus opositores. De esta manera la voz presidencial llega a
todo el pais con la transmision de sus conferencias matutinas. Mas alla
de si esta accidn es iddnea, lo cierto es que fija la atencién en él. La
administracion publica, compuesta por miles de servidores publicos
de todos los niveles —incluidos los secretarios de despacho- con sus

procesos y rutinas, desaparece y él emerge como el gran decisor.

Ese trabajo ofrece una aproximacién a la primera mitad de su
sexenio y busca responder a la pregunta de si México se dirige a una
democracia delegativa e iliberal o esta emergiendo un nuevo tipo
de practicas que semejan un presidencialismo omnimodo que se

consideraba superado.

LOS ANTECEDENTES

Como se expres6 en la introduccion de este trabajo, Lopez
Obrador es un tipo de politico pocas veces visto en la historia.
Ciertamente no lo es porque persiga el poder, sino por la forma para
hacerse de él. Antes que él, Cuauhtémoc Cardenas Solérzano, hijo
del general Lazaro Cardenas, Presidente de México entre 1934 y 1940
y quien configurara un sistema politico por sectores (campesinos,

obreros, militares y después la clase urbana),? también participd en tres

2 Garrido, Luis Javier. El Partido de la Revolucién Institucionalizada (medio siglo de poder
politico en México). La formacion del nuevo Estado en México (1928-1945). México: Siglo
XXI Editores, 1998. 380 p.; CORDOVA, Arnaldo, La politica de masas del cardenismo.
Meéxico: Ediciones Era, 1974. 219 p., y Hernandez Rodriguez, Rogelio. Historia minima del
Partido Revolucionario Institucional. México: El Colegio de México, 2006. 291 p.
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elecciones presidenciales: 1988, 1994 y 2000. En la primera, participd
con una alianza de partidos de izquierda y una fraccién del Partido
Revolucionario Institucional (PRI) identificada con la izquierda, y en
las elecciones presidenciales de 1994 y 2000 fue el candidato del Partido
de la Revolucién Democriética y de un abanico de pequefios partidos de
izquierda.

La eleccién de 2000 represento, para algunos, la culminacién
de un largo proceso de transicion democrética: el PRI perdié por
primera vez en su historia la Presidencia de la Republica y la ocuparia el
Partido Accién Nacional (PAN), de centro derecha e identificado con el
catolicismo’. El ingeniero Cardenas era un hombre del sistema: se habia
desempefado en cargos administrativos y habia sido gobernador de su

estado natal, Michoacan.

Lépez Obrador también habia tenido algunos cargos
administrativos en Tabasco, su estado natal: delegado del Instituto
Nacional Indigenista (INI), presidente del PRI en aquella entidad y
Oficial Mayor del gobierno tabasquefio. Fue removido del cargo de
presidente de partido por generar controversias entre la militancia y los
alcaldes, y renunci6 a la titularidad de la Oficialia Mayor porque no se
sentfa cdmodo entre oficinas burocraticas. El deseaba el contacto con la
gente como lo habia hecho con las comunidades indigenas durante su
paso en el INI y antes en la campafa para senador de Carlos Pellicer.
Busco la gubernatura de Tabasco, la cual perdié dos veces con margenes
considerables (aunque entre ellas con diferencias sustanciales: la primera

con 70 por ciento entre el ganador y él, y la segunda con 20 por ciento)*.

3 Loaeza, Soledad. El Partido Accién Nacional: la larga marcha, 1939-1994: oposicién
leal y partido de protesta. México: Fondo de Cultura Econémica, 1999. 607 p.

4 Elizondo Mayer-Serra, Carlos. Y mi palabra es la ley. AMLO en Palacio Nacional.
México: Debate, 2021. p. 32-33.
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Luego, se traslad6 a la Ciudad de México para convertirse en
presidente del Partido de la Revolucion Democratica y después en
Jefe de Gobierno de la capital de México. Ahi tuvo una exposicion
medidtica muy importante e instald su particular forma de comunicar
a través de conferencias matutinas diarias.” Estas conferencias existen
hoy como Presidente. La movilizacion permanente; el enfrentamiento
con el Presidente Vicente Fox; la transferencia de apoyos sociales de
forma directa a jovenes, madres solteras y personas de la tercera edad;
en fin, la construcciéon de obras muy vistosas como los segundos pisos
lo convirtieron en el politico mas conocido y en un candidato natural

para las elecciones de 2006.°

Las elecciones de aquel afio pasaran a la historia como unas que se
caracterizaron por una polarizaron discursiva fuerte, una movilizacion
postelectoral inédita y la participaciéon de actores extrapartidistas.’”
El PAN gand la elecciéon con un estrecho margen (0.56 por ciento).
Lo cierto es que el clima de confrontacion permitié a Lopez Obrador
avanzar en el camino para volverse en el politico de oposicion mas
reconocido de la época contemporanea y, con ello, edificar una nueva

candidatura en 2012.

A diferencia de lo ocurrido seis afios antes, el resultado
electoral entre Lopez Obrador y Enrique Pefia Nieto, el candidato del

PRI quien obtuvo el triunfo no fue tan cercano: fue de siete puntos,

5 Pérez Cristino, Laura Noemy y Cuna Pérez, Enrique. El posicionamiento politico
de AMLO a partir de la estrategia de comunicacidn social del Gobierno del Distrito
Federal. En: El Cotidiano. Vol. 21, No. 138 (Jul.-Ago. 2006); p. 88-100.

6 Mirén Lince, Rosa Marfa. El Distrito Federal antes y después del 2 de julio. En:
Estudios Politicos. No. 9 (Sept.-Dic. 2006); p. 193-230 y Trelles, Alejandro y Zagal
Arreguin, Héctor. AMLO: historia politica y personal del Jefe de Gobierno del D.E
México: Plaza y Janés, 2004. 289p.

7 Torres Alonso, Eduardo. Una nueva legislacién para la democracia mexicana. La
reforma electoral 2007-2008 y los medios de comunicacién. En: Estudios Politicos. No.
24 (Sept.-Dic. 2011); p. 107-129.
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aproximadamente, de acuerdo con lo informado por el Instituto
Federal Electoral en aquel afio. De nueva cuenta, el resultado fue
adverso e inici6 la construcciéon de una candidatura, aunque ahora
con una organizacion politica propia: el Movimiento de Regeneracion
Nacional que después daria vida a MORENA como partido politico.
El fuerte liderazgo carismatico de Lopez Obrador hizo que pronto
MORENA se estructurara.

MORENA surgié como asociacién civil en 2011, con el
propdsito de transformar la vida puablica del pais, construir un
nuevo pacto social donde realmente se respetaran la Constitucion
y las leyes, y se resolvieran los principales problemas que aquejan
al pais. Al contar MORENA con una base de apoyo propia,
Lépez Obrador logré convertirse en el candidato de los partidos
y movimientos de izquierda en la eleccién presidencial de 2012,
dando origen a la coalicién denominada Movimiento Progresista,
conformada por el PRD, el PT, Movimiento Ciudadano y MORENA.
[...] Los dirigentes de MORENA encabezados por Lopez Obrador
iniciaron una campaia de afiliaciéon en 2013, logrando su registro
como partido politico nacional en 2014. Su principal activo fue
el liderazgo politico de su fundador. [...] Para afianzarse mas en
el control de morena, en su Segundo Congreso Nacional, Lopez
Obrador se convirtié por unanimidad en Presidente nacional del
partido para el periodo 2015-2018. Las otras 20 carteras del Comité
Ejecutivo Nacional fueron ocupadas por gente cercana a él. De esta
forma, se convirtié formalmente en el lider indiscutible del partido
al ser electo como su segundo presidente nacional, y se aprestd
para contender en 2018 por la candidatura presidencial [...]. Con
esta accion, Lopez Obrador no sélo cred su propio partido, sino

que a partir de 2015 lo comenzé a dirigir formalmente. No tuvo
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que lidiar con los intereses, grupos y dinamicas propias de toda
organizacion politica. [...] Lopez Obrador avanza con fuerza hacia
2018, principalmente porque ahora puede moverse desde una
posicion estratégica, que es la dirigencia nacional de morena. Su
experiencia en la politica nacional es fundamental, pues lleva mas
de una década como candidato presidencial ~aunque no todo el
tiempo de manera oficial-, y para 2018 practicamente tendra 13
afios de campaiia®.

La campana presidencial de 2018 fue distinta a las anteriores.
Existia en el ambiente una sensacion de hartazgo y frustracién ante las
dos alternancias politicas vividas del PRI al PAN en 2000 y del PAN al
PRI en 2012. Ademas, existia un rechazo a las practicas de corrupcion
y de frivolidad del ultimo sexenio. Como si eso ya le diera una cierta
ventaja a Lopez Obrador, el gobierno priista emprendié una denuncia
penal contra Ricardo Anaya, a la sazén candidato del PAN. Todo eso
hizo que la candidatura de MORENA fuera la mas fuerte. Esto se
confirmo con el resultado de la jornada electoral. Andrés Manuel Lopez
Obrador obtuvo 30,113,483 votos (53.19 por ciento); por Ricardo Anaya
Cortés votaron 12,610,120 personas (22.27 por ciento), y el candidato
del PRI, José Antonio Meade Kuribrefia obtuvo 9,289,853 votos (16.40
por ciento). Muy lejos quedd Jaime Rodriguez Calderén, candidato sin
partido y gobernador de Nuevo Leén, quien obtuvo 2,961,732 votos
(5.23 por ciento). No se puede decir de otra manera: Lopez Obrador
“arrasd”. Este resultado se verifico también en la Camara de Diputados
en donde MORENA obtuvo poco mas de la mitad de curules y el 46
por ciento del Senado de la Republica. Salvo en los tiempos del partido

hegemonico, no se habia visto algo asi. El Presidente tenia una mayoria

8 Bolivar Meza, Rosendo. Liderazgo politico: el caso de Andrés Manuel Lépez Obrador
en el Movimiento de Regeneracion Nacional (MORENA). En: Estudios Politicos. No. 42
(Sept.-Dic. 2017); p. 112-115.
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comoda en el Poder Legislativo aunque, claro, no absoluta, lo que le
daba una oportunidad para emprender una intensa actividad reformista

si asi lo queria.

EL PRESIDENTE Y LA IZQUIERDA

Por primera vez en la historia politica mexicana reciente,
un hombre que se asume de izquierda rindid protesta como
Presidente de México. Muchos afios atrds, en 1960, otro Lopez,
originario del Estado de México dijo que su gobierno era “dentro
de la Constitucion, de extrema izquierda” Por supuesto las
circunstancias del régimen y de sistema politicos eran distintas
y Adolfo Lopez Mateos tuvo que matizar su progresismo para
preservar la paz social.” No se puede decir que Lopez Obrador sea
de derecha pero existe una polémica en torno a su adscripcién a la
izquierda y a la adhesién de la agenda programatica tradicional de
esta corriente politica: redistribucién de la riqueza, justicia social,
defensa de los derechos humanos y de los recursos naturales,
critica al capital y al imperialismo, fortalecimiento de los servicios
publicos, etcétera. Al respecto, John Womack, profesor emérito de
la Universidad de Harvard y uno de los mayores conocedores de
la figura de Emiliano Zapata — figura central en la izquierda — y
de la Revolucion Mexicana comentd en 2018 a proposito de una
entrevista de Dolia Estévez:

-;Gano la izquierda en México?
—Mucha gente vio sus sueflos izquierdistas realizados en el

triunfo de Lopez Obrador, pero lo que ahora llaman izquierda
es una izquierda que, como tal, es muy pobre. No es la izquierda

9 Greaves L., Cecilia, Del radicalismo a la unidad nacional. Una visidn de la educacion
en el México contemporaneo (1940-1964). México: El Colegio de México, 2008. p. 29.
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de Valentin Campa de los 50 y 60. Campa era comunista. Eso
era la izquierda mexicana. Una izquierda marxista. ;Qué es
Lépez Obrador en relacion a eso? Para mi no hay izquierda
fuera del marxismo. La izquierda no es izquierda a menos
que sea marxista. El marxismo es crucial. El capitalismo
es el punto central. O estds favor o estas en contra. Ningin
partido en México postuld un candidato que pueda llamarse
anticapitalista. Nadie hablé de socialismo o se dijo socialista. El
ultimo fue el Partido Socialista Unificado de México, en 1982,
que era lo que quedaba del partido comunista.

-;Qué es Lopez Obrador?

—Segun el criterio de los capitalistas mas feroces, Lopez Obrador
es izquierdista. Pero eso es sencillamente un invento del
periodismo y de los politicos. Hasta la derecha ha participado
en esa invencién porque dice que cualquier persona que esté
a favor de la decencia comun y la integridad es izquierdista,
porque quiere robar al rico para darselo al pobre™.

Otras voces de la academia mexicana expresan ideas similares a

las del profesor Womack; por ejemplo, Ramoén Centeno ha escrito que:

"Separarlo de la izquierda no deberia ser controvertido,
tomando en cuenta que AMLO ha afirmado que 'el 90% de las
llamadas que registran por violencia contra mujeres son falsas
y que juzga la legalizacién del aborto o el matrimonio entre
personas del mismo sexo 'como algo no tan importante' [...]".
Ya como presidente, AMLO refrendé su sumision (su
'amnistia’) a las relaciones de propiedad configuradas durante
la neoliberalizacién, pintandolo de cuerpo entero, al ganar la
eleccién de 2018 agitando contra el neoliberalismo para en
seguida absolverlo. En el Plan Nacional de Desarrollo aclaré
que ‘el gobierno federal respetard los contratos suscritos por
administraciones anteriores, salvo que se comprobara que
fueron obtenidos mediante practicas corruptas, en cuyo
caso se denunciaran ante las instancias correspondientes'. La

10 Estévez, Dolia. Con AMLO gano la izquierda del PRI, y no la izquierda histérica, dice
el historiador John Womack. En: Sin Embargo. 28 julio, 2018 {En linea}. {9 de febrero de
2021} disponible en: (https://www.sinembargo.mx/28-07-2018/3449193).

11 Centeno, Ramoén I. Lépez Obrador o la izquierda que no es. En: Foro Internacional.
vol. LXI, No. 1 (Ene.-Mar 2021); p. 166.
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contradiccién de enfrentar la corrupcion a través del marco
juridico que legaliz6 'los robos mds grandes' (y sus contratos)
es una ratificacion del indulto de AMLO a estos tltimos""2.

Desde 2018, la austeridad, en efecto, se ha visto en el ejercicio
del gobierno, pero los efectos no han sido los esperados. La reduccién
drastica del presupuesto para el funcionamiento de la administracion
publica trajo consigo casi la paralizacion de las funciones
administrativas cotidianas, ademads existié un recorte a los salarios y
beneficios —algunos de ellos resultado de luchas de trabajadores como el
aguinaldo- de las personas servidoras publicas de niveles medio y alto.
Por si fuera poco, en 2019 ocurrieron despidos masivos de empleados

no sindicalizados y por honorarios".

La austeridad paso a ser recanalizacion de recursos porque lo
que no se “gastd” en esos rubros se traslado a los proyectos prioritarios
del Presidente: el aeropuerto “Felipe Angeles”, el tren Maya y la refineria
de Dos Bocas. Con todo, conviene decir que el gobierno encabezado
por Lépez Obrador ha cambiado la narrativa de un pais de clase media
a uno en donde las carencias son muchas y permean en amplias capas
sociales; el lenguaje empleado es sencillo y esta lejos de férmulas
llenas de tecnicismos lo que hace que haya una mayor cercania entre
la poblacién y el gobernante, y una supervision directa de lo que hace
el gobierno en las entidades federativas a través de las Delegaciones
de Programas para el Desarrollo, cuyos titulares son conocidos como

“stuper delegados”, para evitar el mal uso de los recursos publicos'.

12 Ibid., p. 186-187.

13 Sanchez Talanquer, Mariano. Politica personalista y neoliberalismo desde la
izquierda. En: Becerra, Ricardo y Woldenberg, José (coords.). Balance temprano
desde la izquierda democréatica. México: Instituto de Estudios para la Transicién
Democratica-Grano de Sal, 2020. p.307.

14 Tllades, Carlos. Vuelta a la izquierda. La cuarta transformaciéon en México: del
despotismo oligdrquico a la tiranfa de la mayoria. México: Océano, 2019. 168p.
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Por supuesto, existen voces, como es propio en una democracia
y en una sociedades de libertades, que expresan lo contario; que, en
efecto, el gobierno que encabeza Lépez Obrador es de izquierda®,
considerando que tiene una preocupacidon franca por las clases
sociales menos favorecidas y que estd impulsando una nueva etapa
en la historia nacional: la denominada cuarta transformacion'® que
nada tiene que ver con la politica de pactos elitistas de gobiernos
previos o con la privatizacién de los bienes nacionales. La lucha
contra la corrupcion y el despilfarro es una nota caracteristica de
este izquierdismo: la venta del avion presidencial, el traslado de la
oficina y casa del titular del Poder Ejecutivo al Palacio Nacional, y
la desaparicion del Estado Mayor Presidencial. Si bien estas acciones

son simbolos, su peso es significativo en el ejercicio gubernamental.

LA VOZ PRESIDENCIAL

El 3 de diciembre de 2018, dos dias después de haber tomado
posesion del cargo, iniciaron las conferencias matutinas del Presidente.

Algunos criticos han sefialado que es una forma de propaganda

15 Ackerman, John (coord.). El cambio democratico. Retos y posibilidades de la “Cuarta
Transformacion” México: Universidad Nacional Auténoma de México-Siglo XXI
Editores, 2019. 856p.

16 En un trabajo anterior, mds alld de hablar de transformaciones como las que
se refiere Andrés Manuel Lépez Obrador a partir de una secuencia histdrica
lineal: Independencia-Reforma-Revolucion-Elecciéon de 2018, se habla de dos
configuraciones del poder: alternancia PRI/PAN (2000) y alternancia PRI/Morena
(2018), senalando los actores formales e informales que se reacomodaron en cada una
de ellas. Marquez Muoz, Jorge; Quijano Torres, Manuel y Torres Alonso, Eduardo.
Configuracién y reconfiguraciéon del poder en México. En: Elites y Democracia.
Revista de Ciencia Politica y Comunicacién. Afo 9, No. 19 (Ene.-jun. 2021); p.
21-39. “Como lo hiciera el PRI en el pasado, [Andrés Manuel Lépez Obrador] ha
desempolvado la explicacién de Lombardo de las tres etapas de la lucha del pueblo
mexicano y se ha rodeado de los héroes nacionales mds destacados: Hidalgo, Juarez,
Zapata y Cardenas” Hernandez Rodriguez, Rogelio. La persistencia de una idea: el
nacionalismo revolucionario. Del PRI a Lépez Obrador. En: Foro Internacional. Vol.
LX, No. 2 (Abr.-Jun. 2020); p. 533.
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disfrazada mientras que sus adeptos dicen que es un ejercicio inédito de
franca rendicion de cuentas desde lo mas alto del poder. En esas horas,
en las que Lépez Obrador domina el espacio publico, hay de todo: desde
periodistas que lo interpelan hasta youtubers que expresan preguntas
que parecen hechas a modo. En las mafaneras el Presidente habla y de
vez en vez invita al funcionario que quiere que esté. Sus colaboradores
muchas veces se enteran de decisiones presidenciales ahi y también

escuchan poesia'” o presencian la revelacion de un complot'.

En palabras de Ricardo Pascoe “[...] se convirtid, con el paso
de los meses, en simbolo y factor de sumision de todos los 6rganos y
aparatos del Estado a la figura presidencial”” El tiempo que dedica
el Presidente a este ejercicio es de llamar la atencién: entre dos y tres
horas diarias. El tiempo es un recurso escaso y no renovable y el de un
Presidente mucho mas. No obstante, como politico nato que es, sabe
que sus palabras pesan y por eso las pronuncia. En las conferencias
se registra el pulso del momento. Se identifican a los adversarios y a
los aliados. La voz presidencial se escucha como nunca. Ningun otro
gobernante en el mundo del pasado o en la actualidad tiene un modelo
de comunicacion similar. La exposicion genera costos, desgastes y salen
a la luz contradicciones y simpatias y antipatias que un hombre de

Estado debe guardarse.

17 Aguilar Sosa, Yanet. ;Quién fue Carlos Pellicer? En: El Universal. 11 junio de
2020. {En linea}. {15 febrero de 2021} disponible en: (https://www.eluniversal.com.
mx/cultura/letras/quien-fue-carlos-pellicer-autor-del-poema-que-se-leyo-en-la-
mananera-de-amlo).

18 Aristegui Noticias. Se dio a conocer el 'BOA' para informar a la gente: AMLO. 10
junio de 2020. {En linea} {10 febrero de 2021} disponible en: (https://aristeguinoticias.
com/1006/multimedia/se-dio-a-conocer-el-boa-para-informar-a-la-gente-amlo-
enterate/).

19 PASCOE, Ricardo. El gran comunicador es rehén, Citado por Curzio, Leonardo
y Gutiérrez, Anibal, El Presidente. Las filias y fobias que definiran el futuro del pais.
México: Grijalbo, 2020. p..98.
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LA ILIBERALIDAD DEMOCRATICA Y LA
DEMOCRACIA DELEGATIVA

La democracia exige un equilibrio entre los deseos de los
gobernantes, las exigencias ciudadanas y el Estado de Derecho.
Respetar las reglas y la voluntad mayoritaria es una condicién
que no admite negociaciones, ademas, hay que recordar que en
democracia quien gana no gana todo y quien pierde no mantiene
esa condicién permanentemente. Pensar que un triunfo en las
elecciones es tener una carta blanca o un cheque en blanco al
ganador es un error. Las democracias iliberales si bien mantienen
elecciones cotidianas, el Estado de Derecho es débil, el clientelismo
estd presente y hay una negacién a la transparencia. La democracia
iliberal, concepto acuiiado por Fareed Zakaria, permite nombrar
la deriva autoritaria de algunos paises. Hay un franco y progresivo
del Estado de Derecho, se conculcaban libertades y derechos v,
finalmente, emergen gobiernos autoritarios®*. Por otro lado, la

democracia delegativa (DD) se basa:

"En la premisa de quien sea que gane una eleccién
presidencial tendra el derecho a gobernar como él (o ella)
considere apropiado, restringido sélo por la dura realidad
de las relaciones de poder existentes y por un periodo en
funciones limitado constitucionalmente. El presidente
es considerado como la encarnacién del pais, principal
custodio e intérprete de sus intereses. Las politicas de su
gobierno no necesitan guardar ninguna semejanza con
las promesas de su campana, ;o acaso el presidente no
ha sido autorizado para gobernar como él (o ella) estime
conveniente?”! La democracia delegativa no es ajena
a la tradiciéon democrética. Es mas democratica, pero

20 Zakaria, Faared. The Future of Freedom: Illiberal Democracy at Home and Abroad,
Nueva York: W.W. Norton, 2003. 304 p.

21 O’Donnell, Guillermo. Contrapuntos. Ensayos escogidos sobre autoritarismo y
democratizacion. Buenos Aires: Paidés, 1997. p. 12.
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menos liberal que la democracia representativa. La DD es
fuertemente mayoritaria. Consiste en constituir mediante
elecciones limpias una mayoria que faculta a alguien para
convertirse, durante un determinado numero de afios, en
la encarnacidn y el intérprete de los altos intereses de la
nacion. [...] Ademas, la DD es muy individualista, pero
de un modo mas hobbesiano que lockeano: se espera que
los votantes elijan, independientemente de sus identidades
y afiliaciones, al individuo mds apropiado para hacerse
responsable del destino del pais. En las DDs las elecciones
constituyen un acontecimiento muy emocional y en
donde hay mucho en juego: los candidatos compiten por
la posibilidad de gobernar practicamente sin ninguna
restriccion salvo las que imponen las propias relaciones
de poder no institucionalizadas. Después de la eleccidn,
los votantes (quienes delegan) deben convertirse en una
audiencia pasiva, pero que vitoree lo que el presidente
haga?".

Estas citas de Guillermo O’Donnell nos hacen ver que este
tipo de democracia se hace presente en sociedades en donde existe
un déficit de institucionalizacién de las practicas politicas y las

instituciones ineficaces para procesar los conflictos sociales.

La democracia mexicana se ha venido construyendo
gradualmente y opté la via electoral y no la del momento
fundacional.”® Las reformas politicas y electorales que existieron
casi en cada sexenio a partir de la primera gran reforma de 1977
ensancharon la via partidista, incorporaron a los grupos armados al

sendero de las instituciones y permitieron la llegada de la pluralidad

22 Ibid,, p. 13.

23 Merino, Mauricio. La transicién votada. Critica a la interpretacion del cambio
politico en México. México: Fondo de Cultura Econémica, 2003. 246 p.; Méndez
de Hoyos, Irma. Transicién a la democracia en México. Competencia partidista
y reformas electorales 1977-2003. México: Facultad Latinoamericana de Ciencias
Sociales-Fontamara, 2006. 336 p. y Becerra, Ricardo, Salazar, Pedro, y Woldenberg,
José. La mecdnica del cambio politico en México. Elecciones, partidos y reformas.
Meéxico: Cal y Arena, 2011. 590 p.
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a los drganos legislativos; y lenta pero constantemente, los partidos

de oposicién empezaron a ganar alcaldias y gubernaturas.

Sin embargo, las alternancias y la transiciéon democratica no se
tradujeron en mejores condiciones sociales, persistieron las brechas
de desigualdad y un acusado decremento en la calidad de vida de
la poblacién como resultado de las crisis fiscales. Frente a la alta
expectativa social a la democracia, en buena medida originada por
los mismos politicos (recuérdense frases como que en quince minutos
resolveria el conflicto en Chiapas, dicho por Vicente Fox), la ciudadania
busca a alguien que de un giro “de 180 grados” que solucionen los
problemas sociales. De esta manera, la atencion se centra en el sujeto y

no en las instituciones:

“[...] la democracia delegativa determina la marginacién de
partidos y del Congreso de las mas importantes decisiones frente
a la nacion. Genera un Congreso que no se siente politicamente
responsable de las politicas que no le fueron consultadas, y
un ejecutivo que no hace nada por fortalecer la Magistratura.

Ello produce que instituciones auténomas con grandes
»24

responsabilidades terminen dependiendo del Presidente™.

Ese mandato al que se refiere O’Donnell es al que apela
constantemente el presidente Lopez Obrador. En efecto, los mds de
30 millones votos le dieron el triunfo y como tal tiene el derecho
de gobernar con base en su proyecto politico, pero respetando la
legalidad. Como ¢l mismo ha dicho “Al margen de la ley, nada; por
encima de la ley, nadie”. El ejercicio de la funcién publica exige una
observacion cuidadosa de las normas. Los tratadistas del derecho
administrativo tienen una sentencia muy clara que se ha vuelto

un principio de legalidad: los funcionarios sélo pueden hacer lo

24 Pérez Munera, Carlos Andrés. La democracia delegativa. En: Revista Facultad de
Derecho y Ciencias Politicas. Vol. 37, No. 106 (Ene.-Jun. 2007); p. 275.
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que les senale la ley. Empero, contrario a esto, durante estos casi
tres afos de ejercicio presidencial, han aparecido decisiones que
transgreden la Constitucion y demds ordenamientos secundarios.
Para ilustrar este punto, se retomaran algunos de los hallazgos de

Lopez Ayllon, Lopez Noriega y Martin que dan cuenta de esto:

Circular sobre transferencias a organizaciones sociales,
sindicales y civiles. El Presidente envio una circular dirigida a
su gabinete legal y ampliado instruyendo que no se transferirian
recursos a ninguna organizacion de la sociedad civil, buscando con
ello eliminar la opacidad, la discrecionalidad y la corrupcion. Si
bien esto dltimo es encomiable, la forma no es la correcta porque
el destino del presupuesto federal es decision de la Camara de
Diputados y no del Poder Ejecutivo. Mas atn, esa circular no fue

refrendada violando con ello el articulo 92 de la Constitucién.

Memorandum que deja sin efecto la reforma educativa de
2013. A mediados de abril de 2019, el Poder Ejecutivo envié un
memorandum a los secretarios de Gobernacion, Educacion Publica
y Hacienda y Crédito Publico para dejar de cumplir la reforma—
hecha ya norma vigente— en materia de educacion. El asunto aqui
es claro: no se puede dejar de cumplir algo ya legalizado a menos
que se proceda a realizar una reforma en la materia, algo que no

ocurrio.

Decreto que establece medidas de austeridad. En palabra de
los autores referidos lineas arriba, es un “decreto que no decreta
nada” puesto que seflala que habra una reducciéon voluntaria de
los salarios de la alta burocracia, que se suprimiran los aguinaldos
(cosa que no puede hacerse por esta via) y se dejara de ejercer el
75 por ciento del presupuesto destinado para servicios generales

y materiales y suministros. Ademads, este documento sefiala que
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este decreto se convertira en ley a través de una iniciativa que el

Ejecutivo estaria enviado al Legislativo.”

Por otro lado, es conocida la animadversion que tiene el Presidente
por los dérganos constitucionales auténomos (OCA), en particular los
que tienen ver con la organizacién de las elecciones, la transparencia
y la rendicién de cuentas, y la competencia econémica. Durante este
gobierno, se ha recurrido a cambios legales, nombramientos cuestionables
—situacién nada excepcional ya que en sexenios precedentes también
ocurrieron—, reducciéon presupuestal e incluso la difamacion de los

integrantes de los 6rganos de gobierno de los OCA.

"El caso mds escandaloso de todos fue el nombramiento de la
titular de la Comision Nacional de Derechos Humanos (CNDH).
Podria decirse, con razén, que no estd dentro de las facultades
del presidente y que quien viol6 la Constitucién y operd el fraude
al seleccionarla fue el Senado. No obstante, mds de una vez el
presidente se pronunci6 a favor de la candidata, no objeté que
ella no cumpliera con los requisitos exigidos para el puesto, no
interpuso una accién de inconstitucionalidad cuando estuvo
en sus manos hacerlo y no buscé que se persiguiera el delito
de declaraciones falsas ante la autoridad cometido por la hoy
presidenta de la CNDH.

Por designacién o gracias a la fuerza legislativa de su partido
hoy tiene una mayoria de leales en el Consejo de la Judicatura,
la Comisién Reguladora de Energia (CRE) y la Comisién
Nacional de Hidrocarburos (CNH), ademés de haber nombrado
a tres ministros de la SCJN vy al titular del Consejo Nacional de
Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social (Coneval). En el
caso del Instituto Nacional Electoral (INE), la captura comenzé
por el nombramiento de Jesus George Zamora como nuevo
titular del Organo Interno de Control y quien fuera asesor del
anterior representante de Morena ante el INE, Horacio Duarte.

25 Lopez Ayllon, Sergio; Lopez Noriega, Satl y Martin Reyes, Javier. Todo por la razén
y el derecho (hasta que estorben). La tension entre Constitucion, reformas y gobierno.
En: Becerra, Ricardo y Woldenberg, José (coords.). Balance temprano desde la izquierda
democratica. México: Instituto de Estudios para la Transicion Democratica-Grano de
Sal, 2020. p. 82-84.
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Después del fuerte apreton financiero de 21 % en promedio a los
6rganos de autonomia constitucional en el Presupuesto de 2019,
la reduccién en el 2020 fue mucho menor. No respecto a los
presupuestos solicitados, pero si en relacién con el presupuesto
aprobado el afo anterior. En esta ocasion solamente el IFT, el
INAI y la Cofece sufrieron reducciones.

Por ultimo, el presidente ha intentado de manera sistematica
restar credibilidad y legitimidad a estas instituciones y sus
integrantes a través de constantes descalificaciones que
nunca vienen acompainadas de fundamento sino de simples

conjeturas®".

Estas polémicas con los OCA contribuyen su narrativa de
construccion de un régimen distinto en donde “lo nuevo no acaba
de nacer y lo viejo no acaba de morir”, los “conservadores versus los
liberales” El discurso encuentra eco en la sociedad que ubica a los

criticos del Presidente en las antipodas de la democracia, y con ello

pareciera que hay una:

“[...] gran corriente de cambio en el sistema politico mexicano
fluye hacia la rehabilitacion del poder discrecional de la
presidencia de la Republica. Es un impulso que adopta varias
formas y avanza por distintos caminos para otorgarle al Ejecutivo
una primacia sobre los otros poderes constitucionales, drganos
del Estado y niveles de gobierno, bajo el principio de que el
presidente es el auténtico depositario y vehiculo de la soberania

»27

popular.

CONCLUSIONES

El actual gobierno federal mexicano ha recogido una tradiciéon

politica que se pensaba disminuida: la concentraciéon de poder en el

26 Casar, Marfa Amparo. La ilegalidad y el presidente. En: Nexos. 1 marzo, 2020. {En
linea}. {10 febrero de 2021} disponible en: (https://www.nexos.com.mx/?p=47085).

27 Sénchez Talanquer, Mariano. Orden y desorden politico de México. En: Nexos. 1
febrero, 2021. {En linea}. {10 febrero de 2021} disponible en: (https://www.nexos.com.
mx/?p=52900).
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Ejecutivo y desde el cual el Presidente es Jefe de Estado, comandante
supremo de las fuerzas armadas, jefe de la administracion publica y
lider méaximo del partido en el poder. Como en otrora, al ser el lider
indiscutible del partido, aquellas personas que deseen un cargo publico
deberdan plegarse a sus dictados. No es una obligacion, pero si una

sugerencia.

Daniel Cosio Villegas escribié un poderoso ensayo titulado EI
estilo personal de gobernar como respuesta a un libelo titulado Danny,
el sobrino del tio Sam, en el que se difamaba al intelectual. La historia
no se repite, pero tiene casualidades que a veces deja frio a quien esta
pendiente del tiempo pretérito. Cosio redactd su trabajo contestandole
al presidente Luis Echeverria a quien se le ha comparado en reiteradas
ocasiones con Lépez Obrador. Cosio Villegas escribio: “Sin duda la
constante mas sobresaliente es su extraordinaria locuacidad [...] De
hecho, se tiene la impresion de que para Echeverria hablar es una
necesidad fisiologica cuya satisfaccion periddica resulta inaplazable
[...] Esta convencido de que dice cada vez cosas nuevas, en realidad
verdaderas revelaciones”? A veces, parece que el ejercicio matutino de
las conferencias eso es: una emision de mensajes sin retroalimentacion.
Ya ha dicho el Presidente que su “pecho no es bodega” pero hay una
distancia muy larga entre sus muy personales puntos de vista y las

palabras que expresa del jefe del Ejecutivo.

Lépez Obrador es un politico sagaz y resistente. Conoce los
entretelones del sistema y se siente comodo con las practicas que
se pensaban superadas. El define la agenda, él sefiala quiénes son los
adversarios, él censura o reconviene publicamente a sus colaboradores,

él es un politico de campo no de escritorio.

28 Cosio Villegas, Daniel, El estilo personal de gobernar. México: Joaquin Mortiz, 1974.
p.31y33.
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Hay un estilo distinto de hacer las cosas. En mas de dos afos
ha quedado claro. Expresiones como “Ya no me pertenezco, yo
soy de ustedes”, parecen confirmar que Lépez Obrador encarna la
voluntad de una sociedad heterogénea, que le ha dado un mandato: la

transformacion.

Ninguno de los presidentes que lo antecedieron, al menos
desde 1997 cuando por vez aparecid el gobierno dividido en México,
ha tenido tanto poder como Lopez Obrador, su triunfo y el de su
coalicion fueron contundentes. Junto con sus aliados en el Congreso
ha presionado para que se aprueben sus reformas. Algunas veces las
ha logrado, otras no por la movilizacion de la oposicién y de un sector
de la ciudadania. En ocasiones, es el Poder Judicial quien detiene la
accion gubernamental por encontrar que sus decisiones van contra la

norma vigente.

Cierto: la democracia mexicana no se ha logrado institucionalizar
como se desearfa ni ha generado el espacio de deliberacion para la
resoluciéon de los grandes problemas nacionales, pero ha permitido
una sociedad de libertades, en donde las diferencias se ven normales
y el disenso no es motivo de exclusion, al menos hasta ahora. En este
sentido, México no es una democracia iliberal pero de acuerdo con
O’Donnell es notorio que el gobernante actual asume que tiene el
derecho de gobernar como quiera y, en efecto, lo tiene, siempre que
no exceda sus facultades y respete las de los otros poderes, drdenes de

gobierno y érganos auténomos.

Por otro lado, el Presidente mexicano, como en otrora, es visto
por una parte de la sociedad como el intérprete de los sentimientos del
pueblo y la encarnacién del poder real. Esto demuestra un problema
adicional: la existencia de una ciudadania de baja intensidad.

Recuérdese que Almond y Verba caracterizaron a México como una
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“democracia aspiracional” en su clasico libro The Civic Culture de
1963.” Han pasado varias décadas y se ha construido un andamiaje
institucional para que esa categorizacion deje de usarse. No se ha
concretado la vuelta al pasado; es decir, no es una “presidencia
imperial”, para usar un término muy socorrido en estos tiempos,
pero ciertamente tampoco hay una Presidencia disminuida. Lépez

Obrador sabe que tiene el poder y lo usa.

Atn se esta lejos de dar un veredicto sobre este gobierno y de
quien lo encabeza, aunque algo podemos concluir desde ahora: se
requiere una ciudadania activa y propositiva, una oposicién politica
que funja como tal a partir de la articulacion de propuestas novedades y

viables, e instituciones sélidas.
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LUCES Y SOMBRAS DE LA GOBERNANZA
URBANA EN AMERICA LATINA:
UNA MIRADA A LAS EXPERIENCIAS DEL
AREA METROPOLITANA DE BUENOS AIRES!

Cecilia Schneider

Giselle Gonzalez

En este escrito nos proponemos analizar las transformaciones
recientes en la gobernanza urbana del Area Metropolitana de Buenos
Aires. Esta tarea supone que nuestro argumento buscara contrastar una
seleccion de experiencias indagadas empiricamente y que representan
temas de importancia para la teoria social, a saber, la forma de habitar,
concebir y problematizar el espacio publico por parte de los liderazgos
y gobiernos locales, la importancia de la planificacion estratégica como
forma de pensar y actuar las ciudades, los modelos de proximidad que
estos espacios habilitan, el impacto de la cultura digital como rutina
comunicativa y medio de subjetivacion, y por ultimo, los “arenas” de

comunicacion y potencial interpelacién instituidas en las metropolis.

Para lograr nuestros propésitos dividiremos el texto en tres
partes. La primera sera ofrece una periodizacion socio-politica de las
mas de tres décadas bajo estudio. Dentro de ella, presentaremos una
reflexion tedrica acerca de la naturaleza social del espacio, atento a las
nociones de “capital espacial” y “redes de actores” que comunmente

interpelan a las posiciones que naturalizan la distribucion espacial. Estas

1 "Las calles y sus aceras, los principales lugares ptblicos de una ciudad, son sus 6rganos
mas vitales. ;Qué es lo primero que nos viene a la mente al pensar en una ciudad? Sus
calles. Cuando las calles de una ciudad ofrecen interés, la ciudad entera ofrece interés;
cuando presentan un aspecto triste, toda la ciudad parece triste" (Jane Jacob, 1968).
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definiciones recuperan formulaciones de la sociologia y de la teoria
social y urbana. En paralelo aportaremos datos cientificos procedentes
de diversas fuentes, que dan cuenta de las transformaciones aludidas,
en particular, del —inicial-declive del cardcter publico de los espacios
hasta su renovada valorizacidon, determinada en parte por factores
de contexto como el advenimiento de la pandemia en el 2020, por la
cultura digital y por la insercion de la Argentina a una agenda global.
Hacia el final, presentaremos unas breves reflexiones referidas a los retos

y modelos de ciudad alcanzables en los contextos latinoamericanos.

ALGUNAS PRECISIONES CONCEPTUALES

En esta seccion describimos los conceptos tedricos que nos
permiten llegar al analisis que pretendemos hacer, para lo cual
hacemos uso de los recursos ya disponibles nuestros y de otros.
Presentamos una periodizacién que destacara, en particular, como
cambian las relaciones entre actores y los espacios donde operan las

politicas y sus participantes.

Desde sus origenes, y durante muchos afios, la literatura sobre
las politicas publicas se ha centrado de un modo exclusivo sobre el
momento predecisional (Heclo, 1974; Lindblom, 1979; Majone, 1978 y
1989; Quade, 1989; Subirats, 1989; Wildavsky, 1979 en Gvirtz y Dufour,
2008). Como resultado, hasta principios de la década de 1970, los
mayores y mas importantes aportes de esta literatura se realizaron en
el campo de los estudios sobre la formacion de la agenda y la definicién
de los problemas publicos, por un lado, y sobre la elaboracion, y la toma
de decisiones, por otro lado. El impacto de esta exclusiva preocupacion
académica por el momento pre-decisional ha sido el profundo

desconocimiento sobre la fase de implementaciéon de las politicas
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publicas, y por tanto, sobre el rol critico de los actores que intervienen
en esta etapa desempefan sobre los impactos y resultados efectivos
de la politica (Gvirtz y Dufour, 2008). A mediados de los afios 1970
aparecen los primeros estudios sobre los problemas que enfrentan las
politicas en su etapa de implementacion (Bardach, 1993 y 1998; Elmore,
1979-1980; Sabatier y Mazmanian, 1979; Pressman y Wildavsky, 1998).
Estos se centraron en el andlisis de los procesos de centralizacion-
descentralizaciéon que habian estructurado las reformas impulsadas
en el sector educativo. Bajo distintas perspectivas la descentralizacién
instituyd, durante los afios ochenta y noventa, una orientacion deseable
en el ambito de las politicas publicas (Aguilar Villanueva, 1996 y 2002;
Berman, 1992; Borja, 1987). Es justamente en el marco del analisis
de los procesos de descentralizacion-centralizaciéon que cobran
importancia creciente las relaciones intergubernamentales, la accién
de los actores situados en diferentes espacios o “arenas” de gobierno,
y en ese marco adquiere centralidad el estudio de la organizacion de

gobierno multinivel (Gonzalez, 2013; Goma y Subirats, 1998).

Frente a la emergencia de nuevos actores y esquemas de
pluralismo institucional, aparece el modelo de gobernanza, que desde
diferentes modelos y corrientes de pensamiento, apunta a dar respuesta
a las insuficiencias del sistema representativo y a los procesos de
desafeccion democratica frente a la creciente complejidad social. De
acuerdo con Rodhes (1997), el concepto de la gobernanza ha venido a

definir nuevos medios para lograr la cooperacion y el consenso.

Durante los ultimos 30 afios ha tomado acepciones muy
diversas: en tanto que concrecién de las dindamicas procedentes de
la llamada “Nueva Gestion Publica’, en tanto que un nuevo sistema
de interdependencia internacional, en tanto que un sistema socio-

cibernético de gobierno, o en tanto que redes de politica (Pirez, 2018).
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También algunos autores, como Hirsch, identifican el gobierno en red
con la innovacién democratica: “todas aquellas nuevas practicas de
coordinacion a través de redes, partnerships y férums deliberativos
que nacen de las ruinas de la representacion centralizada, jerarquica y
cooperativa” (Hirsch, 1972:138 en Gonzélez, 2021).

La literatura anglosajona fue la que mas y mejor canalizd
la concepcion de gobernanza (anglo-gobernanza). Desde esta
posicion se tiende a asumir sus objetivos como universales y apunta
predominantemente a los medios para lograr la cooperacion, asumiendo
que el total de actores posee dichos medios para ejercer consenso y/o
cooperacion. La mirada mas radical supone la transformacion de las
condiciones habilitantes de los actores politicos, a partir de cambios
en el diseno de las iniciativas publicas. Asi, pone énfasis en los
procedimientos, subordinando las metas de los diferentes actores y sus
constituciones. De este modo, es posible inferir, que la gobernanza no
considera la controversia (social y politica) en torno al qué (qué hacer,

qué construir) sino sobre el como.

Estudios posteriores, que emergen — en parte — para responder
a estas tendencias desde Occidente, destacan que la ciudad no es
reconocida como una trama de relaciones entre actores desiguales
y contradictorios que tienden a resolver diferencias en arenas de
conflicto. Lo que da lugar a nuevas perspectivas criticas sobre la
representacion politica donde las ciudades y los territorios son
definidos como objetos de apropiacién (o no) para disputar posiciones
de poder. La légica del consenso inherente a los mecanismos de
gobernanza tiende a anular la posibilidad de conflicto y excluye de
toda participacidn a aquellos actores mas criticos (David, 2007; Pirez,
2008). La desaparicion de la idea de poder supone la concepcién de

una ciudadania abstracta en la cual todos sus miembros son iguales.
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Motivo por el que, sus interacciones no tendrian desequilibrios
ni asimetrias y el resultado seria un producto colectivo en el que
participarian todos los actores con igual potencialidad de incidencia.

Przeworski contradice estas ideas:

“Cuando la gente que es desigual en términos de riqueza,
ingresos, educacién, entra en el campo politico, pierde todos
estos atributos. Como “ciudadanos” somos todos anénimos,
indistinguibles: ‘una persona, un voto. Pero una igualdad
politica formal no es suficiente para generar una de influencia
politica real. Incluso cuando tienen igualdad de derechos,
algunas personas carecen de las condiciones materiales
necesarias para participar en politica. Los derechos para
actuar no son mds que un vacio si se carece de las condiciones
habilitantes, por lo que la desigualdad de estas condiciones es
suficiente para generar desigualdad de influencia politica. Por
otra parte, la competencia entre los grupos de interés para
influir politicamente inclina las politicas de los gobiernos a
tavor de aquellos que son ricos o que estan mejor organizados”
(Przeworski, 2010).

En este marco, las corrientes de resistencia urbana, problematizan
la construccion de los espacios de poder, desde los parametros
propuestos por la anglo-gobernanza. Cobran valor los aspectos
territoriales de la coordinacién y el consenso. Durante largo tiempo,
se ha tenido por costumbre presentar el espacio como un recepticulo
vacio e inerte que solo posteriormente seria ocupado por cuerpos y
objetos. Pero el espacio no es pre-existente ni dado a los actores sino que
es la producciéon de un orden en el marco de determinadas relaciones
de poder (Lefebvre, 2013).

El uso de los espacios se convierte asi en el centro de las
discusiones y su orientacion, hacia una mayor productividad publico o

privada, comienza a definir perfiles de gobernanza y participacion.

En América Latina, las experiencias de reforma politica,
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descentralizacién y privatizacion promovidas post Consenso de
Washington, también dan cuenta que el espacio importa mas
a medida que aumentan las disparidades en las oportunidades
y restricciones que ofrecen los territorios. Desde entonces, los
grandes cambios que operan en espacio local son abordados y
problematizados desde variadas perspectivas politicas, socioldgicas,
geograficas y urbanas. En estas lineas, revisaremos, a través de
algunas experiencias recientes de transformacion espacial, de qué
manera se fueron gestando las agendas de comunicacién y actuacion

en el nivel comunitario.

HABITAR BUENOS AIRES: UNA MIRADA COMPARADA A
LOS ESPACIOS METROPOLITANOS

El drea metropolitana de Buenos Aires (AMBA) es una unidad
urbana eco-sistémica, no politica, conformada por 40 municipios
de diversos colores politicos y con una extension total de 13 mil
km cuadrados, donde viven aproximadamente 14,8 millones de
habitantes, es decir, el 37% de la poblacién del pais. Tiene sin duda
una importancia decisiva y excesiva sobre el plano nacional en tanto
representa el 48% del PBI producido y el 38% del padroén electoral.
En términos politicos-institucionales, funciona como una entidad
descentralizada que carece de un centro politico y donde coexisten
— vy por lo general — de manera conflictiva y con bajos niveles de
coordinacion, distintos sistemas o niveles gubernamentales: el
federal, el provincial, el municipal y el de la ciudad auténoma de
Buenos Aires. El comportamiento de estos sistemas, tal como
sefiala Pirez (2009), viene determinado en mayor o menor medida
y segun el momento histdrico, por la necesidad de la acumulacién

politico-electoral. Por tanto, una de las primeras caracteristicas a
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ser subrayada es esta tension entre la ciudad real y la fragmentacion
politica de su territorio, en las que somos parte de un tejido social
de desigualdades. Recientemente, la pandemia COVID-19 generd
incertidumbres a nivel local. Porque si bien se trata de un fenémeno
sanitario con capacidad de afectar a todos por igual, hay que
subrayar que hay condiciones de habitat deteriorados que significan
ausencia de derechos ciudadanos. La pandemia confronta como
nunca antes, en general a las sociedades, y en particular a la region
metropolitana, con la necesidad de vincular el territorio a la salud
y a las condiciones de vida y hacinamiento. Es en estas condiciones
donde el concepto de desigualdad no alcanza a simbolizar la
inequidad estructural, la apropiacion de bienes, espacios y la
cosificacion de las personas. Estas inequidades se expresan con
mayor fuerza en las grandes ciudades. Es por esta razon, que emerge
la preocupacidn por poner a las personas y su bienestar en el centro
de la escena de poner en el centro de la escena. La emergencia
sanitaria por COVID-19 evidencia que para lavarse las manos es
necesario tener acceso a redes publicas de agua. Asi como también
espacios extensos para diversos usos socio-sanitarios y educativos,
donde poder educar y colocar sefalizaciones o elementos de higiene
segiin una cantidad especifica de metros cuadros por individuo.
En un segundo plano, frente a la imposibilidad de reunién social
en contextos de restricciones sanitarias, se problematiza el espacio
de la vivienda, como locus natural. Siendo que ahora se demanda
una activacién de las ciudades y sus espacios publicos, abiertos
y extensos donde poder relacionarse. Estas demandas motivan
procesos de relacion diversos en las diferentes regiones del area

metropolitana.
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Figura 10.1 X Distribucion territorial de la Region Metropolitana de
Buenos Aires (AMBA)
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Como en muchas otras areas metropolitanas de América Latina,
en ésta se viene observando una diversificacion, complejizacion e
interdependencia de las principales problematicas socio-urbanas,
pero también ambientales, de gestion de la basura y el uso del suelo,
de la seguridad ciudadana, la infraestructura basica, el transporte, la

pobreza y el empleo.
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Diversos actores sociopoliticos inciden — en grados
claramente asimétricos de poder e influencia- sobre la agenda
y cuestion metropolitana. Podemos decir que hasta los 80 el
gobierno federal se constituyé como el principal actor de la regiéon
metropolitana en su funcién de regulacién, control y produccién
de servicios e infraestructuras, puerto y aeropuertos. En paralelo,
se le adjudicé al mercado, por acciéon u omisiéon del Estado, el
papel de distribuidor de suelo y vivienda, dadas las inexistentes
regulaciones por parte de los gobiernos provinciales y municipales
(Pirez 2006; 2009). En los 90, el gobierno federal, a tono con las
politicas neoliberales de reduccién del déficit fiscal, emprendid
la privatizacién de servicios e infraestructuras ignorando las
condiciones del territorio metropolitano en su unidad y las
necesidades de las poblaciones de menores recursos. Los diversos
gobiernos locales de la region debieron entonces hacerse cargo de
los efectos sociales de dichas medidas ampliando y diversificando —

con y sin recursos — la agenda de politicas.

La gobernanza emerge como un modo de dar respuesta
menos jerarquica, mas cooperativa y complementaria entre esferas,
niveles de gobierno y actores diversos. Asimismo, la coyuntura
actual de pandemia por COVID-19, tal como veremos en el analisis
de los casos, visibiliza y subraya atin mas la necesidad de incorporar
logicas de transversalidad y cooperacidn entre actores para gestionar
con eficacia los efectos multidimensionales de una crisis de tamafo
exponencial, marcada por la volatilidad, incertidumbre, complejidad

y ambigiiedad (Raghuramapatruni y Kosouri 2017).

Dentro de esta configuracion metropolitana, la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires funciona y se erige como una ciudad

nucleo central, aunque en diversos aspectos estd lejos de ubicarse
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en un pie de igualdad con el resto de los Municipios que conforman
la region. En primer lugar, tiene una gravitacion subrayada en
la economia nacional — histéricamente ha llegado a representar
entre un 20% y un 25% del PBI nacional — en tanto constituye el
mercado de consumo interno mas importante del pais y es el centro

financiero por excelencia.

En segundo lugar, su poblaciéon ostenta un nivel
socioecondmico y educativo medio/alto, destacandose por sobre
otras ciudades del pais, lo que se traduce en un impacto fiscal
positivo para la administracién local, y consiguientemente,
favorece su capacidad para llevar adelante un mend amplisimo
de servicios y politicas publicas. Segun datos del INDEC,
correspondientes al segundo semestre del 2020, el 12%* de los
hogares de la ciudad se encontraban bajo la linea de pobreza y
en cambio, el 41% de los hogares de los partidos del Gran Buenos
Aires (integrantes del AMBA) estaban en la misma condicidn.
En tercer lugar, la ciudad — a diferencia de sus pares del AMBA®
— goza de una amplia autonomia. Desde la formulacién de su
nuevo Estatuto organizativo en 1996, la capital disfruta de un
régimen de autonomia con amplias facultades legislativas y
de jurisdiccién, que revirtié una tradicion historica de escasa
autonomia institucional frente al gobierno central, considerando
que hasta la reforma constitucional de 1994 (Art. 129) el entonces
intendente de Buenos Aires era designado por el/la presidente/a

de la Nacion. Asimismo, adquirié la potestad de negociar con el

2 De ningun modo afirmamos que este 12% de los hogares portefios sea poco
significativo sino que comparativamente es mucho menor. Por otro lado el histérico de
la ciudad ronda en el 6,8% (EPH 2016)

3 Y por supuesto del resto de los Municipios de la Provincia de Buenos Aires, cuya
constitucion provincial no reconoce la autonomia municipal.
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gobierno nacional — al igual que las provincias — el porcentaje
de la coparticipacion fiscal de impuestos. De este modo se trata
del tnico “municipio” que percibe un porcentaje de los ingresos
que recauda el Estado nacional asemejandose a cualquier otra

provincia argentina.

Por ultimo, cuenta con un régimen especial otorgado por
la Ley Organica Municipal (Ley N° 19987), que lo faculta para
recaudar recursos propios y recibir transferencias lo que le
reporta un importante grado de autonomia financiera, fuentes
directas de ingresos, inexistentes para el resto de municipios
del pais, pudiendo determinar, por ejemplo, el monto de sus
impuestos, tasas y multas, recaudar impuestos inmobiliarios,
contraer empréstitos y dictar normas para disponer y administrar
los bienes de su patrimonio (Art. 2°). Para ejemplificar esto de
una manera mas grafica, resta seflalar que durante el 2020, CABA
tuvo un presupuesto aproximado de 3.699.857.330 dolares,
mientras que por ejemplo, San Isidro o Hurlingham contaron,
respectivamente, con el equivalente a un 3,64% y un 0,89% del

presupuesto portefo.

La ciudad de Buenos Aires, inici6 un larguisimo
proceso de descentralizacién politica que hasta el dia de hoy
permanece incompleto. Dio sus primeros pasos alld por 1996,
cuando el entonces Intendente radical de la Rua promovid la
desconcentracién administrativa de la ciudad en 15 Centros de
Gestidn y Participacidn; luego, una vez aprobado el nuevo estatuto
juridico-politico de CABA, se debié esperar casi 10 aflos para la
aprobacion de la Ley de Comunas y seguidamente, otros 6 afios
mas para la concrecion de la primera eleccion de los comuneros

(Schneider 2015, 2021). La estabilidad en las instituciones
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politicas de la ciudad — en manos de la derecha desde el 2007 a
la actualidad — combinado con una débil y a veces conciliadora
oposicion partidaria hizo que existieran pocos incentivos para
profundizar la descentralizacion (Halvorsen, 2019). De hecho las
comunas cuentan con pocas y débiles competencias sustantivas y

paupérrimos presupuestos.

Uno de los espacios destacados de participacidon y acuerdos
sectoriales, y con iniciativa legislativa con el que cuenta la ciudad
es el Consejo de Planeamiento Estratégico de Buenos Aires (CoPE),
creado por ley 310 en 1999, durante el segundo mandato De la Raa.
Esta presidido por el Jefe de la Ciudad de Buenos Aires, tres vice-
presidentes, un director ejecutivo (elegidos por voto directo de las
organizaciones y con mandato de dos afios) e integrado por un total
de 183 asociaciones, entre ellas, las de profesionales, instituciones
de educacion y salud, partidos politicos, camaras empresariales,
sindicatos y organizaciones de la sociedad civil abocadas a temas

urbanos, ecolégicos, sociales y de ciudadania.

A lo largo de casi 20 afios de existencia, el CoPE produjo
tres Planes Estratégicos: el del 2010, el del 2016 con perspectiva
Metropolitana y el actual “Plan Estratégico Participativo 2035
aprobado en el 2017 por unanimidad y con un alcance mucho
mayor que los anteriores dado que establece pautas de crecimiento
y politicas a mas de 15 afios a futuro. El PEPBA35 se asienta sobre
5 pilares fundamentales: 1) Participacién y consenso entre los
actores; 2) Articulacién con los planes de gobierno sectoriales; 3)
Mirada integral con visién de futuro a largo plazo; 3) Flexibilidad
y apertura que permitan actualizacién; y 4) Propuestas concretas
medibles, que puedan ser evaluadas y monitoreadas en el tiempo.

A la vez, cruza estos tres pilares con 5 ejes estratégicos en base a los
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cuales define lineas de accién: 1) Autonomia, Descentralizacién y
Participacion; 2) Accesibilidad, Equidad e Inclusion; 3) Ecologia;
4) Area Metropolitana; y 5) Competitividad. Se introduce también
propuestas en pos de ampliar la participacion y la descentralizacion
de la Ciudad, entre las que se encuentra la reglamentacién y/o
reforma de las normativas que regulan los mas de 15 mecanismos

de participacion con los que cuenta la ciudad.

En relacién al espacio publico del que dispone la ciudad
portena, desde el 2006 hasta el 2012, en términos de superficie de
espacios verdes cada 1000 habitantes, se advierte un moderado
incremento al pasar de 0,6002 al 0,6239 ha para el total de la ciudad,
luego, declina en el 2013 al registrar su piso mas bajo (0,5854)
y alcanzar en el 2018, un nivel similar al afio base (Ministerio de

Ambiente y Espacio Publico, 2018).

En segundo lugar, se observa un sesgo en la distribucién
del espacio verde segin condiciones socio econdmicas de la
poblacion siendo fundamentalmente las comunas 1 y 14, ubicadas
en el centro este y noreste del territorio, equipadas con grandes
e historicos parques — expresiones de una ciudad patricia
disennada al calor del urbanismo francés del siglo XIX —, con
infraestructura moderna y mantenimiento, las mas beneficiadas
(1,85 y 1,41 ha verdes por cada 1000 habitantes). Pero también
resalta, la comuna 8, en el sudoeste de la ciudad, una de las mas
extensas, menos densas y con % mas alto de poblacién inmigrante
de origen limitrofe y viviendo en villas de emergencia. Como se
puede observar en el mapa (Figura 10.2), a continuacion, en el
resto de la ciudad hay un claro déficit de este tipo de espacios

segun distribucién de NBI.
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Figura 10.2 X Mapa de las Necesidades Basicas Insatisfechas
(NBI) en AMBA

Hogares con NBI por radio censal
Hogares sin NBI

B Hasta 1%

Il 1.133%

Bl 3.1210%

Il Mas de 10%

Espacios verdes

Necesidades Basicas Insatisfechas
(NBI) Ciudad de Buenos Aires

Fuente: Mattioli, 2021 con base a Indec 2010.

En esta linea, y durante el altimo mandato del gobierno de centro
derecha de Rodriguez Larreta, se registran dos claros movimientos
de politicas con intereses contradictorios o divergentes, uno que se
da a nivel de ciudad y otra en el ambito de representacion politica
heterogénea de las comunas. En el primero, el GCBA presentd a la
Legislatura — con mayoria oficialista® — un proyecto de rezonificaciéon y
venta de terrenos locales de un area importante de la ciudad, en la ribera

del Rio de la Plata y de altisimo valor del suelo conocido como Costa

4 Es de destacar que el proyecto fue aprobado en primera vuelta por el acuerdo de las
fuerzas oficialistas y de la UCR y el partido socialista.
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Salguero. Alli prevé proyectos inmobiliarios de envergadura orientados
a sectores de grandes ingresos econémicos, al estilo de Puerto Madero?,
insignia de los 90", y donde se construy¢ el tnico polo de globalizacién
portefio que concentrd una alta rentabilidad privada (Pirez 2009). Esta
propuesta fue objeto de una intensa y amplia movilizacién ciudadana a
fines de 2020 e inicios de 2021 aprovechando un declive en la curva de
contagios por Covid19, que se canalizé a través de mas 30 audiencias
publicas dando por resultado una paralizacion de la iniciativa oficial.
Por otro lado, en el ambito de algunas Comunas, se viene dando una
dindmica de concertacién y participacion de diversos actores para la
definicion e implementacion de los planes urbanos integrales (PIU) y

planes ambientales distritales que merecera una mayor atencion futura.

DE BARONES FEUDALES A INNOVADORES
SOCIALES

La emergencia de los espacios

Las politicas de promocion del espacio publico pueden pensarse
en un sentido “sennetiano” como el punto de fragua entre la cité, la
forma mas o menos pura disefiada por los urbanistas y las mas de veces
por los funcionarios publicos y la ville, esa forma social adquirida por
la fuerza de la sedimentacion, acumulacion y la experiencia del hacer
cotidiano de la ciudad (la famosa tensién entre lo construido y lo
vivido).

En el actual contexto de pandemia, un factor comun a todos los
casos analizados, es la emergencia del espacio publico como objeto

especifico y estrella de las politicas publicas locales. Por un lado, los

5 Cabe aclarar que en este caso se trataron de tierras federales e infraestructura urbana
producida por la municipalidad puesta a disposicion de los inversores privados.
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gobiernos debieron emprender medidas y acciones orientadas a regular
y distanciar las presencias y el uso en determinados sectores de plazas y
parques, pero por el otro, en un segundo momento y ya aliviadas ciertas
prohibiciones, debieron adaptarse a los numerosos, variados y hasta
sorprendentes usos y hdbitos practicados por la poblacién en dichos
espacios verdes: desde rondas de mini encuentros familiares, festejo
de cumpleafios, tango sin contacto fisico, clases de gimnasia, pintura
recreativa al aire libre, mini conciertos de musica hasta circuitos para

ciclistasy corredores.

Este uso intensivo y complejo del espacio publico fue una
practica comuin a casi todos los sectores sociales, especialmente
cuando la movilidad entre regiones o provincias estuvo prohibida, e
implicé para los gobiernos locales una puesta en valor de aquellas areas
publicas abandonadas o con poco equipamiento urbano. En el caso de
ciudades grandes (como Caba y San Isidro) estos espacios se tornaron
mas dificiles de gobernar por su complejidad y diversidad en los usos,
pero para las pequenas (Tres de Febrero y Hurlingham) se convirtieron
en objeto iniciatico de promocién y ordenamiento. Al decir de uno
de los funcionarios entrevistados: “de golpe nos pusimos a buscar ese
espacio vacio o muerto, poco trabajado, a veces hasta micro espacios de
transicion, sin duda, pusimos en agenda la politicas de espacio publico

y prevemos para el 2022 continuar con esta linea”.

Pero para ello y su sostenimiento en el tiempo, es necesario que
los municipios cuenten con partidas presupuestarias y equipos técnicos
especialmente dedicadas a un sector de politicas que durante décadas
se presentd no sélo como poco atractivo sino que también careciente
de un peso propio, como sefiala uno de los entrevistados “Provincia te
baja partida para salud, para movilidad, para dreas tradicionales, pero

no para espacio publico, esto es relativamente nuevo”.
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La cultura de la planificacion urbana

En los municipios analizados, se han dado pasos
relativamente firmes para la definiciéon y puesta en marcha de
planes estratégicos de ciudad, que anteponen -con mayor y menor
éxito en cada caso- una mirada global, abierta e integral de ciudad
por sobre los proyectos concretos y particulares mas asociados
a convenios o fondos especificos del que disponen las distintas

administraciones.

En el caso del municipio mds pequefio, este proceso se
inicia en el 2018 bajo el liderazgo del intendente Juan Zabaleta
durante su primer mandato, perteneciente al Frente de Todos
(FDT), organizacién politica de centro-izquierda alineada
ideoldgicamente con el peronismo y liderado por la ex presidenta
Cristina Fernandez. Se crea una estructura institucional nueva, la
Unidad de Gestidn para la Planificaciéon Estratégica, mds tarde la
Secretaria de Innovacién publica y Gobierno Abierto y asume la
direccion del drea un joven dirigente politico, hasta ese entonces
concejal de la oposicion (socialista) a quien el intendente invita a

integrar el ejecutivo.

El Plan (PEH) fue la primera gran iniciativa de participacion
ciudadana y sectorial y de planificacién urbana que se convoca
desde la creacion del municipio para pensar y proyectar la ciudad, o
tal como senala el funcionario entrevistado, para “definir horizontes
deseables y posibles en lo que hace al rol del municipio en el
conurbano, el derecho a la ciudad, la sustentabilidad, el desarrollo
local y la innovacién publica”. Participaron mas de 50 organizaciones
civiles de todo tipo, desde la Universidad, sindicatos, empresas,
partidos, camaras, colegios profesionales, diferentes organismos

publicos y numerosos vecinos/os.
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Uno de los resultados inmediatos de aquel proceso de
participacion y definicion de un Plan rector estratégico fue la
elaboracion de un primer Cédigo de Ordenamiento Urbano (COU).
Para ello se activaron rondas mas tradicionales de participacion via
consultas con cdmaras de construccién, comerciantes, empresas,
el colegio de arquitectos y se involucraron diferentes secretarias de
gobierno. En un segundo momento, se implementaron audiencias
publicas con fuerte presencia vecinal que funcionaron como un
limitante claro a proyectos mas ambiciosos y riesgosos en los usos del
suelo. E1 COU finalmente aprobado establece la obligatoriedad de la
realizacion de dicho mecanismo de participacion ante cualquier cambio

o pedido de excepcidn al codigo.

Del mismo modo, Tres de Febrero, inicié6 su primera
planificacién estratégica urbana en el 2019 durante el segundo
mandato de Diego Valenzuela (JXC); bajo la asesoria de una
consultoria internacional del Banco Mundial, y con la consulta de
varios sectores fundamentalmente corporativos y profesionales.
También aqui existe organicamente, desde hace poco tiempo, el drea
de asuntos estratégicos y de coordinacion. En dicha agenda de gestion
sobresalen 6 ejes programaticos, tales como: movilidad, habitat,

vivienda, normativa, desarrollo productivo e inversiones.

En los casos analizados y pese a que se registran cambios
importantes en la gestion del desarrollo urbano (mayor interés por la
innovacidn, una apuesta por dotar de sentido al espacio publico, mayor
articulacion intersectorial e intra-municipal), los entrevistados —mas
alla del color politico- sefialan las dificultades de sostener o ejercitar
la planificacion estratégica, que defina metas a largo plazo y ejecute un
seguimiento y control de lo realizado. Entre las principales limitaciones

se mencionan los bajos niveles de autonomia financiera y de recursos
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propios que la mayoria de los municipios estudiados experimentan.
En segundo lugar, lo que representa al menos una dificultad de cierto
calado a la hora de mirar mds alld del presente, es la volatilidad de los

acuerdos y alianzas politicas.

Pero al mismo tiempo todos advierten un punto de ruptura con
ciertas gestiones mas tradicionales del pasado: “antes el intendente
decia y decidia, y a veces por berrinches o conveniencia personal,
dénde ubicar (por ejemplo) el palacio municipal. Es asi que hoy esta
ubicado en un lugar al que no logramos darle mayor centralidad. Hacer

esto hoy seria imposible”

Por ultimo, y al decir de algunos de los consultados, pareciera
que para dar impulso a esta fragil e incipiente nueva cultura de la
planificacion es necesario que la misma no sea concebida “como un

corsé¢” que impide captar el dinamismo social y urbano de las ciudades.

MODELOS DE PROXIMIDAD

A diferencia de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, donde
la proximidad estd determinada por el acceso a espacios y servicios
interconectados, en las regiones metropolitanas examinadas, los
espacios revelan atributos especificos. Cada una de las regiones
examinadas revela modalidades de acercamiento a sus vecinos, que
resultan de las relaciones entre propuestas oficiales y el grado de
receptividad o pasividad de la comunidad. La configuracién de como se
demanda y como se canaliza la comunicacion entre liderazgos y vecinos
depende de las capacidades de organizacion y de la disponibilidad de
medios para hacer llegar su “voz”. Uno de los elementos que se destaca
se asocia al avance de la cultura digital. El creciente uso cotidiano de la

tecnologia comenzo a marcar formas de receptividad en los liderazgos
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locales. Frente a un problema observado por los vecinos en los espacios
publicos, es grabada y reproducida en diferentes redes sociales. Estos
movimientos lograron llamar la atencién de las dirigencias, que habida
cuenta de su regularidad, comenzaron a habilitar vias especificas de
reclamo para canalizar las demandas por vias institucionales. Esta
especie de apertura inicialmente “forzada” que luego comienza a cobrar
mayor impulso de iniciativa oficial, es bien utilizada en la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires y en el distrito de San Isidro, situado en
la zona norte de Buenos Aires. Un drea que cobra relevancia por la
abundaria de espacios verdes, que el Subsecretario de Espacio Publico,

consultado a tal fin, describe como “espacios multipropdsito”

“Tienes una diversidad de espacios para hacer ejercicios, para
andar en bicicleta, para hacer caminatas, para disfrutar de la
naturaleza, tenemos unparque natural en la Rivera, una reserva
natural. Tenemos tres parques grandes de 20 hectareas, el Paseo
de los Inmigrantes, mds de cincuenta plazas, de todo tipo y
color. Hay plazas que tienes canchas de futbol, otras que tienes
canchas de basquet, hay plazas que son solamente para nifios
chicos, hay plazas q son para toda la familia. Ademas de tener
muchos espacios verdes y abiertos tienes una multiplicidad de
actividades que podes hacer en cada uno de los lugares”

En este partido la proximidad de los espacios también aparece
determinada o incentivadapor la constitucién de un sistema de movilidad
sustentable, basado en ciclovias, y en un sistema de salud municipal que
cuenta con tres hospitales propios y 13 centros de atencién primaria
de la salud. Estos recursos facilitan la comunicacién entre diferentes
areas de un mismo partido asi como también la organizacion urbana
espacial. No obstante, el drea de espacio publico, no cuenta con instancias
de participacion vecinalinstitucionalizadas y no hay una ordenanza
de participacion ciudadana aprobada. En este ambito se utilizan mas

iniciativas de gestién para involucrar la participacion de los vecinos.
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Se basan en redes de colaboracion a partir de la suma de voluntades
individuales, como programas de compostaje domiciliario con iniciativas
de los vecinos, aparece como una gestion abierta a actividades que
motorizan los intereses de la comunidad. A ello se suma, la disposicion
de sistemas informaticos para elevar reclamos, notas, cartas y otras
modalidades de comunicacién, para hacer llegar a las dirigencias los
reclamos. Los dirigentes asumen que tienen un electorado “muy exigente”

y tienen una actitud de gestion de evaluar lo que los vecinos piden.

Otra experiencia reveladora en este sentido, es visible en la politica
del partido de Tres de Febrero, situado en la zona oeste de Buenos Aires
y al noroeste de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires. A diferencia
del escenario residencial que caracteriza a San Isidro, en este distrito
los espacios estan atravesados por vestigios en una época fabril. A ello
se suma la actividad industrial actual que motoriza gran parte de la
produccion a nivel nacional basada en la industria del sector metalargico.
Pero también teniendo en consideraciéon que alli se combinan paisajes
verdes y residenciales producto del desplazamiento hacia la periférica
durante los altimos veinte afios de crecimiento poblacional (ICO, 2021°).
Entre estos elementos, sus funcionarios destacan el desafio de articular
esta diversidad para proveer un criterio de planificacion estratégica.
En este sentido, se distingue por el mejoramiento de los espacios
“vivibles”, sobre todo, en las areas periurbanas o “muertas” vinculadas
a los senderos lindantes a las vias férreas. La emergencia creciente en
esta ciudad del arte urbano motiva la creacion de diferentes espacios
de convivencia y cooperacién, donde la iluminacidn, la estética de
los espacios y los mensajes inspiradores de sus paredes, convocan a la
reflexion y contemplacion de los vecinos. La adopcion de una técnica de

estética urbana, adoptada por las principales ciudades del mundo, coloca

6 Informacion disponible online: https://www.ungs.edu.ar/ico/ico
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al partido de Tres de Febrero entre los principales participantes de redes
de arte y cultura urbana (Figura 1). La comunicacion a través de espacios
artisticos y actividades culturales promovidas por los liderazgos, entre
otros centros, como también desde la propia Universidad Nacional alli

situada, definen un estilo de proximidad via aumento del acervo cultural.

Se trata de un tipo de acercamiento que naturalmente no aparece
en el distrito de Hurlingham donde los vecinos de diferentes regiones
se afirman en identidades segin el barrio o territorio donde habiten.
Alli, la accién de integracion vecinal se dispone desde las direcciones
municipales y desde la revalorizacion de los espacios publicos, a través
del mejoramiento de veredas, luces, espacios verdes, para que puedan

utilizarse para la reunién entre vecinos.

Figura 10.3 X Arte urbano en un barrio del distrito Tres de Febrero
de Buenos Aires

Fuente: Elaboracién propia con base a imdgenes acreditadas por el
distrito Tres de Febrero.
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Otro distrito situado al oeste de la regiéon metropolitana de
Buenos Aires, mas pequefio, y alejado del centro de la ciudad es
Hurlingham (tiene 37 Km2 frente a los 45km2 de extension que tiene
Tres de Febrero, 48Km?2 en San Isidro, y 203Km2 de CABA). En este
partido, el modelo de proximidad entre liderazgos y vecinos también
aparece muy vinculado a la iniciativa publica y municipal, pero
vinculado al involucramiento ciudadano a partir del debate publico en

torno a la calidad de vida de sus territorios.

Segtin la mirada de funcionario publico del area el espacio no

solo es un lugar donde hacer actividad fisica:

“El espacio publico es donde se genera la vida: una ciudad
segura es segura para los nifios y los adultosmayores, pero
también es donde te imaginarias encontrandote al amor de
tu vida en algun lugar o espacio publico. Tratando de jugar
con este romanticismo, pero asi ddandole otra percepciéon al
espacio publico que no es solamente poner un corredor y
maquinas para hacer ejercicio, sino que tiene que ver con
un concepto de ciudad. En el plano estd explicitado como
nos imaginamos que tiene que ser el espacio publico, qué
caracteristicas debe tener. Y en el tltimo tiempo, el municipio
ha intervenido fuerte en algunos sectores de la ciudad, hoy
tenemos alrededor de tres kilémetros de corredor aerébico,
pero en estos ultimos 6 afnos el espacio publico pasé a ser un
tema de la gestion que antes no lo era”

En este distrito el modelo de gestién no solo aparece como
una iniciativa de gestion municipal asociado a un modelo de
gobierno, sino también como una demanda de la coyuntura politica,
vinculada al deterioro de espacios publicos que los ciudadanos
comenzaron a demandar. Un atributo que aparece con mucha fuerza
en los casos examinados, la combinacién de elementos de gestion
municipal combinados con diferentes grados de organizacion de las

demandas territoriales.
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LA PARTICIPACION DE LAS CIUDADES EN LA
AGENDA GLOBAL

Los cuatro casos examinados se caracterizan por aspectos
comunes y divergencias en una cantidad de propiedades
importantes que hacen productiva la comparacion. Dos de ellos son
gobernados por el partido politico “Cambiemos” de orientaciéon
neoliberal y otros son gobernados por el partido “Frente de Todos”
de orientacion socio-estatal. Si bien sus dirigencias responden a
diferentes principios de gestion, en todos los casos se observa el
interés y participacion en redes de actuacion global. Los Objetivos
de Desarrollo Sostenible (ODS) encuentran representante para la
region en el distrito de San Isidro, mientras que en Tres de Febrero
aparecen articulaciones para el desarrollo de planes estratégicos
con el Banco Mundial. En el caso de Hurlingham se observa una
clara orientacidon al desarrollo de observatorios de innovacién
con el propdsito de aumentar los canales de deliberacion vecinal.
La CABA registra multiples iniciativas de asociacion a redes de
ciudades. Como es el caso de los Juegos Olimpicos de la Juventud
desarrollados en 2018 y que conecto a referentes municipales en
un evento con impacto global. Estas participaciones dan cuenta
del involucramiento de las ciudades en un mosaico de ciudades
que discuten temas de vanguardia como el habitat, el reciclado de
residuos, la movilidad alternativa y los sistemas de comunicacién
inteligentes. En Hurlingham se inicié un proyecto coordinado
entre Municipio, vecinos y organismos internacionales. El
desarrollo de laboratorios de innovacién con la ciudadania busca
darle proyectos que hoy forman parte del Banco de Ideas y el
Banco de Proyectos de la Municipalidad.La gestionde residuos

solidos urbanos y la puesta en marcha de programas de reciclados,
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conforman muestras de un mayor involucramiento de la gestion
municipal en las agendas de actuacion global. En la agenda del
bienio 2022-2022, el municipio encara la segunda ediciéon del
Banco de Ideas, donde se focalizara sobre cuales podrian ser los
nuevos espacios publicos, donde laciudadania identifica que el
Municipio puede generar nuevos espacios publicos. Hay todavia
micro espacios publicos, pero es mas en clave de categorizarlos,
de trabajarlo mds finamente. Al momento de proponer la idea,
proyectan un cuestionario que logre poner a prueba la idea para
su posterior desarrollo. Después hacer una consulta ciudadana o
una votacion para priorizarlo. Se proyecta una politica de espacio
publico mas integral, un este espacio que voté la ciudadania y en

clave estratégica de prioridad.

En Occidente estas iniciativas emergen como respuesta a
demandas de las bases comunitarias y organizaciones de la sociedad
civil que presionan sobre las instancias de decisién, que a la vez
recuperan principios ya formulados por las agendas de actuacion
global. En estos casos, el par conceptual cogestion espacial asume
una efectividad propositiva. En América Latina es una referencia
ineludible, producto de este involucramiento en la agenda global
pero no aparecen adn rasgos de su implementaciéon (Figura 10.2).
No obstante, la proximidad revelada en estas experiencias permite
afirmar que una mayor cercania entre decisores y vecinos abona
circuitos de confianza. Esta cercania solo es posible si hay espacios
habilitados para ello. Lo que redunda en un aumento de la calidad de
vida y un progresivo estimulo a sedimentar practicas de cooperacién

comunitaria.

302



Luces y Sombras de la Gobernanza Urbana

Figura 10.4 X Dinamicas del area urbana en la region metropolitana
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HACER EFECTIVO EL DERECHO A LA CIUDAD:
RETOS Y DESAFIOS FUTUROS

Las experiencias resefiadas dan cuenta de algunos rasgos
comunes y otras divergencias. Los actores claves tematizan los
condicionamientos que tienen los espacios publicos y sus virtudes
pero aun quedan ausentes algunos tdépicos que no aparecen

problematizados.

En principio se destaca la conduccién municipal y el peso
de los actores politicos tradicionales (Intendencias, Secretarias
y Subsecretarias) en la transformacién espacial y en una mayor
planificacién estratégica de las ciudades. Actores politicos
tradicionales que sin embargo cabe resaltar cada vez mas se parecen

a destacados innovadores. También se observa ya desde hace mas de
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una década politicas de de apertura y participacion, cada vez mas la
opinidén de los vecinos y de las organizaciones territoriales parece ser
tenida en cuenta al momento de gestionar lo publico. Sin embargo,
aun aparecen muy determinados por un modelo de politica top-
down con escaso margen para la emergencia de alternativas contra
hegemonicas o simplemente que de lugar al disenso o al conflicto.
En general, las disidencias tienden a institucionalizarse dentro de los

canales propuestos por los municipios.

Un segundo rasgo relevante emerge con una clara intencion
de autocritica y evaluacién al interior de la gestion municipal. Esta
iniciativa estd estrechamente vinculada a la complejidad que asume
la relacion con las comunidades locales y el grado de exigencia de sus
ciudadanias. En este sentido, aparece la intencionalidad a fortalecer
el trabajo territorial y tender puentes a la integracion entre diferentes
territorios de un mismo municipio. Asi como también un modelo
de ciudad mas verde y habitable que pretende frenar los procesos de
crecimiento poblacional inercial a partir del desarrollo de proyectos
inmobiliarios. Es decir, aparece la preocupacion trasversal por el
cuidado del cdédigo urbano para la edificacién y de ordenamiento

territorial de la poblacion.

Sin embargo, en los casos examinados, se registra una recurrente
ausencia por algunos otros temas de relevancia global. Uno de éstos se
plantea con el desarrollo local de sistemas de movilidad alternativos,
que no solo creen ciclo vias y circuitos de caminatas, sino que ademas
desincentiven el uso de energias tradicionales o el redisefio de

prioridades en la circulaciéon de automdviles.

Otro tema ausente en la agenda de actuacién municipal es el
desarrollo de sistemas de auto cultivos urbanos o de esquemas de

agricultura familiar, sobre todo en localidades donde el espacio verde
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favorece iniciativas de este tipo. El desarrollo del auto sustento para
consumo no fue mencionado en ninguno de los casos analizados
y el anilisis de fuentes secundarias no revela mayores incentivos al

problema de la produccidn alternativa de recursos basicos.

Finalmente, pero no por ello menos importante, si bien se
evidencian cambios sustantivos en la agenda sobre derecho a la ciudad
para las mujeres’, no se cuenta aun con resultados transformadores
en términos de liderazgo y/o conduccién de los diferentes espacios
sociales y politicos institucionales. Cabe resaltar que segin datos del
2018, la proporcion de cargos ejecutivos municipales en la Provincia de
Buenos Aires ocupados por mujeres no ha aumentado en los tltimos
15 anos siendo de por si paupérrimos: solo 6 mujeres en el 2017
desempefaban funciones politicas ejecutivas. Lo que representa un
porcentaje que esta muy por debajo del promedio nacional. Asimismo
hasta hace muy poco, se interrogaba de manera critica por qué incluir a
las mujeres —sus demandas o necesidades— en los temas urbanos o de
movilidad. En este sentido, pues pareciera que se avanzé en consensos
politicos y sociales sobre la inclusion de la perspectiva de género
para pensar y transformar las politicas urbanas. Aunque, debemos
subrayarlo, hasta el momento estos avances no siempre estan asociados
a transformaciones estructurales con impacto sobre los liderazgos
urbanos. Es precisamente este punto lo que hay que fortalecer. Aplicar
una mirada mas equitativa de la participacion en tanto impulso para

disputar la trama de desigualdades emergentes.

7 Algunas iniciativas recientes en la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, vinculadas a la
promocion de politicas de género dan cuenta de esta problematica y estin comenzando
a institucionalizar agendas de actuacidn y recursos para “perforar” la linea politica
de debate publico. Asimismo en muchas de las ciudades estudiadas, sus Municipios
han creado y puesto en funcionamiento las Mesas de Género con participacion de
organizaciones de mujeres; y todos han impulsado impulsan politicas fundamentalmente
de prevencion de la violencia machista.

305



América Latina en los Bordes

Las desigualdades que ocurren en las ciudades son multiples:
no son solo problemas de inseguridad sino también la pobreza, el
hambre, y la falta de escuelas, las calles sin veredas y/o espacios verdes,
las discriminaciones por razones étnicas, de origen, u opcién sexual
(Falu, 2009)entre otras. Estas desigualdades estan arraigadas en los
territorios y se expresan a través de practicas culturales y espaciales
que estructuran el quehacer ciudadano. Alli donde sus liderazgos y
actores politicos tienen capacidad de agencia para problematizarlas y

modificarlas.
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