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En los ultimos afios, comenzd a circular en América Latina la expresion «década
ganada» para retratar los avances operados en la region. Con esa formulacion se
busca construir la imagen de un espejo invertido respecto a la «década perdida» de
1980, marcada por diversos tipos de crisis (hiperinflacion, deuda externa, recesion,
pobreza, etc.). A diferencia de esos afos, los gobiernos progresistas —de tonalidades
socialdemdcratas o nacional-populares— contaron con un contexto internacional fa-
vorable (gracias a los altos precios de las materias primas que exporta la region) que
llevo a los opositores a apelar a una metafora aérea y hablar del «viento de cola». No
obstante, la llegada de gobiernos posneoliberales trajo consigo un aumento del rol
del Estado y un mayor énfasis en la (des)igualdad. Las cifras muestran una reduccion de
la pobreza muy significativa, al tiempo que se fueron debilitando algunas desigualda-
des sostenidas en diversas formas de «colonialismo interno» contra los indigenas o
los negros. Pero de los datos sobre reduccion de la pobreza se pasa a menudo con
demasiada rapidez a hablar del crecimiento de las «clases medias». Como sefialan
diversos andlisis, muchos de quienes salieron de la situacion de pobreza podrian
volver a caer en ella si el ciclo econdémico actual cambia, y la caida de los precios de
los hidrocarburos y minerales ya enciende luces amarillas.

En este marco, el Tema Central de este nlimero de Nueva SociEpab se enfoca en el
Estado y la (des)igualdad desde varios puntos de vista: sistema impositivo, administra-
cién publica, educacion, concentracion/distribucion del poder, pobreza y desigualdad
social. El articulo de Alfredo Ifiguez repasa los (poco numerosos) cambios en las po-
liticas impositivas, lo cual lleva a la pregunta de si es posible avanzar hacia mayores
niveles de igualdad sin alterar la estructura tributaria. Los intentos del presidente ecua-
toriano Rafael Correa de introducir cambios en el impuesto a las herencias chocaron
con una enorme resistencia social. Es cierto, como lo muestra Pablo Ospina Peralta,
que las protestas articularon una serie de descontentos hacia el gobierno, pero tam-
bién nos hablan de economias familiares que se sintieron amenazadas —real o imagi-
nariamente— por esa forma de «redistribucion de la riqueza». Y nos advierten que es
facil que cualguier aumento de impuestos se vuelva una bandera de las oposiciones.

Los articulos de Alejandra Pefa Lopez y Ximena Soruco Sologuren abordan la cons-
truccion del Estado en Ecuador y Bolivia. Aungue a menudo ambos paises son con-
siderados parte del mismo «bloque bolivariano», estos trabajos dejan ver que en lo
que se refiere a los tipos de Estado que imaginan sus gobiernos, estan en muchos
aspectos en las antipodas. Es verdad que comparten la concepcion de que los Es-
tados deben ser fuertes y con amplias capacidades econémicas y regulatorias, pero
si en Bolivia se dio paso a un gobierno autotitulado «de los movimientos sociales»,
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de rasgos plebeyos, en Ecuador se ha hecho de la «<meritocracia» el principal estan-
darte de la refundacion del pais, aunque «populismo» y meritocracia suenen para
muchos como un oximoron. En ambos casos, y eso lo comparten, la llamada «pluri-
nacionalidad» choca con visiones centralizadoras —en clave nacional-popular— de sus
presidentes, pero también con las dificultades para pasar del discurso a la practica
por quienes alientan esa dispersion del poder entre naciones indigenas. Horacio Cao
y Maximiliano Rey muestran, a su vez, las diferentes concepciones de Estado —es-
pecialmente de administracion publica— de los paises de la Alianza del Pacifico y los
llamados «populistas».

Inés Dussel se enfoca en los desafios de la educacion publica y en sus dilemas: la
legitimidad de la institucion escolar —que en América Latina fue una gran productora
de igualdad- parece cada vez menor y son multiples los debates sobre como pro-
cesar la inclusiéon educativa, al tiempo que el trabajo docente se define en la tension
entre las vicisitudes del empleo publico, la precarizacion de recursos, el poder sin-
dical y los dilemas de la profesion de ensefiante. Roberto Gargarella, por su parte,
lleva la mirada a las ambivalencias de los cambios constitucionales en la region, en
muchos de cuyos paises se promulgaron nuevas constituciones, poniendo el eje
en la cuestion de la igualdad respecto del poder. En este sentido, sefiala que «una
mirada de los nuevos textos (constitucionales), desde una perspectiva basada en un
ideal democratico-igualitario, encuentra que pese a los avances logrados, las trans-
formaciones a menudo no son tan profundas y, sobre todo, que ‘lo nuevo’ se mezcla
con demasiada frecuencia y sin problematizacion con ‘lo viejo’».

Pierre Salama y Karl-Dieter Hoffmann nos proyectan a uno de los nucleos de este
Tema Central: la (des)igualdad econémica, y cuestionan el uso del principal instru-
mento que vienen esgrimiendo diferentes organismos publicos e internacionales
para sostener que en esta década se redujo la desigualdad: el coeficiente de Gini.
Muestran que si, por ejemplo, se utilizan fuentes fiscales, se llega a conclusiones
menos optimistas: los pobres habrian mejorado, pero los ricos no dejaron de seguir
siendo igual o mas ricos. Esto funcioné mientras las economias crecian, pero ;qué
pasara a partir de ahora?

En definitiva, estas discusiones remiten a un balance de la década. A mirar el vaso
medio lleno 0 medio vacio. A valorar los grandes avances respecto de la «larga
noche neoliberal» 0 a poner el acento en el largo camino que falta recorrer hacia so-
ciedades mas igualitarias. Pero, al mismo tiempo, emergen acuciantes interrogantes
acerca de la disposicion social (no solo de los mas ricos) a aceptar cambios profun-
dos en los sistemas impositivos y a la necesidad de pensar transformaciones en los
Estados que justifiquen, en términos de calidad y cantidad de servicios prestados,
que los contribuyentes paguen mas tributos. El éxito de libros como El capital en el
siglo xxi de Thomas Piketty —centrado en la discusion de la desigualdad en el capi-
talismo- muestra que esta tematica ha vuelto al didlogo publico. Pero en América
Latina el debate es aun insuficiente y esta atravesado por miradas demasiado corto-
placistas acerca de qué sociedades y Estados queremos para el presente y el futuro.



Guatemala: la corrupcion como crisis

de gobierno

EpeLBerTO TORRES Rivas

Guatemala vive una coyuntura critica que esta poniendo a prueba

su sistema democratico. El «descubrimiento» de gigantescas

redes de corrupcién que atraviesan todos los niveles del Estado

—sumadas a la violencia que azota al pais— ha dado lugar a

movilizaciones ciudadanas inéditas en la historia reciente que ya
han provocado la renuncia de la vicepresidenta Roxana Baldetti
Elias y han dejado al derechista Otto Pérez Molina como

una figura con escasa capacidad de juego a la cabeza del Poder

Ejecutivo, a la espera de un final de mandato proximo a llegar.

na situacion de crisis potencial

ha acompafiado el desempefio
del gobierno del Partido Patriota di-
rigido por el presidente Otto Pérez
Molina. Tanto los votantes de la dere-
cha hoy gobernante como mucha gen-
te que no la voté sufren un profundo
desencanto. La consigna de gobernar
con mano dura no se cumplié y la tasa
de homicidios, por ejemplo, ha conti-
nuado subiendo. El desorden que pro-
voca entre la poblacion la extendida
inseguridad se agrava con las reitera-
das muestras de incapacidad guber-
namental. Pero los numerosos ejem-
plos de ineficacia en cualquiera de los
espacios administrativos encolerizan

especialmente porque son acomparia-
dos por diversos delitos.

La denuncia de un extendido sistema
de corrupcién que funciona en los al-
tos niveles de la elite gobernante se
desliz6 en los medios politicos e ins-
titucionales guatemaltecos a fines de
abril pasado. La ola de denuncias co-
menz6 con las acciones fraudulentas
en la Superintendencia de la Admi-
nistraciéon Tributaria (SAT), continué
con denuncias de fraudes en el Insti-
tuto Guatemalteco de Seguridad So-
cial y prosiguié con denuncias de co-
rrupcion en la Policia Nacional Civil.
Se trata de hechos muy graves por las

Edelberto Torres Rivas: sociélogo centroamericano nacido en Guatemala. Fue secretario general
de la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (Flacso) y actualmente se desempefia como
consultor del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD). Entre otros reconoci-

mientos, obtuvo el Kalman Silvert Award (2010).

Palabras claves: corrupcién, democracia, protestas, represion, Otto Pérez Molina, Guatemala.
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escandalosas maneras de negociar la
riqueza publica y porque en princi-
pio esas formas de ejercicio del poder
alteran la normalidad establecida. Se
consideré con razén que esta infor-
macién, por los actos que involucra,
inflamarfa atin mds el descontento
que expresa la crisis y, en efecto, pari
passu provoco el comienzo de las fuer-
tes movilizaciones populares.

El remolino critico afect6 las estruc-
turas institucionales en las que se ar-
ticula el poder del Estado: la Presi-
dencia de la Reptblica, el Ministerio
de la Gobernacién y la policfa. Desde
el mes de abril, una ola de manifesta-
ciones populares y los efectos desor-
ganizadores que estas producen debi-
litaron atin mds al Poder Ejecutivo y
volvieron incierto su funcionamiento;
el ejercicio de la autoridad, en conse-
cuencia, hizo perder legitimidad a los
aparatos comprometidos con el uso
del poder, mientras que la economia
empez6 a experimentar desequilibrios
que parecen resultado de fenémenos
asociados a la crisis.

El sdbado 25 de abril se produjo por
primera vez en muchisimos afios —tal
vez unas tres décadas— una irrupcién
de las masas en la calle, convocada casi
de manera espontanea por grupos ané-
nimos de jévenes descontentos: una si-
lenciosa convocatoria y una explosion
de protesta, con musica y griteria. Por
primera vez en Guatemala se utilizan
como instrumento movilizador los me-
dios electrénicos —Facebook, Twitter y

otros—, que facilitaron la constitucién
de un conjunto de redes sociales mo-
vilizadoras que se agruparfan bajo el
lema «#RenunciaYa».

La intensa capacidad de informacién
intergrupal que permite internet, pero
sobre todo millares de teléfonos ce-
lulares y otros artilugios electrénicos
orientados en la misma direccidn, fa-
cilité el inicio y luego la multiplicacién
de contactos informativos y acuerdos
que culminaron en la decisién de mar-
char. ;Quiénes se comprometerian?
(Cuantos irfan? Allf estaba también el
temor intimo de muchos frente a la
posible actuacién de la policia, o de las
otras fuerzas del orden que en tiem-
pos pasados disparaban, mataban, he-
rfan a la sociedad.

La ocupacién de la Plaza de la Cons-
titucién, centro neurdlgico de la capi-
tal guatemalteca, provocé una intensa
conmocién social que fue debilitando
al gobierno, no solo en la capital, sino
en el conjunto del pais. 30.000 perso-
nas participaron con pancartas, carte-
lones, letras méviles, gritos y canciones
que exigfan las renuncias, debido a las
fundadas sospechas de sus niveles de
corrupcion, del presidente y de la vi-
cepresidenta de la Reptblica y de un
grupo de altos funcionarios, al tiempo
que expresaban demandas en favor de
un Estado democrdtico bien adminis-
trado. Finalmente, la vicepresidenta
Roxana Baldetti Elfas debié renunciar
el 8 de mayo pasado, y varios ministros
también estdn bajo sospecha.



En la organizacién no hubo prepara-
tivos previos, ni instructivos que ase-
guraran que este acto de masas fuera
extraordinariamente ordenado y sin
actos de violencia, en un pafs con altisi-
mas tasas de criminalidad y en una lo-
calidad —Ciudad de Guatemala— que es
uno de los ntcleos urbanos mds crimi-
négenos de América Latina. No hubo
oradores ni tribunas ni distribucién
de propaganda politica. Las consignas
convocantes fueron breves y directas:
la denuncia contra formas extremas
de una corrupcion extendida entre las
altas autoridades que ha saqueado los
recursos publicos, el castigo de los res-
ponsables y la reapropiacién de los
bienes por el Estado. Como puede ad-
vertirse, entre las numerosas formas
de protesta abundaron las demandas de
orden moral y politico, que son las que
mds vienen movilizando a la ciudada-
nia. Es tanto el hartazgo por el desor-
den y la ilegalidad social que la crisis
ha sensibilizado sobre todo a la juven-
tud, lo que explica en parte su disposi-
cién para la movilizacién social.

La movilizacién de las masas urbanas
continué en las semanas siguientes.
Decenas de miles de ciudadanos mar-
charon hacia la Plaza de la Constitu-
cién el 16 de mayo, haciendo un total
de unas 60.000 personas, a las que se
suman unos 15.000 manifestantes en
el interior del pais’; el 30 de mayo des-
filaron mdas de 30.000 personas y el
11 de junio unas 20.000 en la ciudad
y otras 10.000 en tres ciudades de de-
partamentos del pais.
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Las movilizaciones parecieron tan or-
ganizadas a pesar de su espontanei-
dad y golpearon tan fuerte, que hubo
al inicio la sospecha de un plan sub-
versivo de largo aliento. Pero ;por qué
decimos que la crisis se «desliz6»?
La crisis, de hecho, venia conden-
sdndose en los pliegues de la socie-
dad, existia como profundo malestar
ciudadano que se rumiaba todos los
dias, un hartazgo frente al desorden
de la conducta de la elite guberna-
mental y sus socios econémicos, po-
liticos y militares. No decimos que la
crisis «estallé», porque nadie estaba
emocionalmente preparado para po-
nerse de pie y pelear.

El régimen se encuentra enredado en
numerosos escandalos y acumulacién
de descréditos, por lo cual se deslegiti-
ma todos los dfas. Desde que el Minis-
terio Ptblico y la Comisién Internacio-
nal contra la Impunidad en Guatemala
(crc1G)? desarticularon el 14 de abril

1. Se pueden ver imagenes de las movilizacio-
nes en YouTube, <www.youtube.com/watch?v=
QB10aSYU4EO>.

2. Este organismo fue creado a fines de 2006 por
medio del acuerdo firmado entre la Organiza-
cién de las Naciones Unidas (oNU) y el gobier-
no de Guatemala. Tras la Opinién Consultiva
favorable de la Corte de Constitucionalidad, fue
ratificado por el Congreso. Se trata, tal como se
lo ha definido, de «un 6rgano independiente de
cardcter internacional, cuya finalidad es apoyar
al Ministerio Publico, la Policia Nacional Civil y
a otras instituciones del Estado tanto en la inves-
tigacion de los delitos cometidos por integrantes
de los cuerpos ilegales de seguridad y aparatos
clandestinos de seguridad, como en general en
las acciones que tiendan al desmantelamiento de
estos grupos». «Acuerdo de creacién de la c1cic»,
12 de diciembre de 2006, disponible en <www.
cicig.org/index.php?page=mandato>.
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de este afio la red criminal que se de-
dicaba a la defraudacién aduanera,
han pasado tres meses y varios es-
cdndalos mds agudizan la crisis del
gobierno. Ese dfa fueron capturados
Carlos Mufioz y Omar Franco, jefe y
ex-jefe de la Superintendencia de Ad-
ministracién Tributaria (SAT), junto
con 12 complices. El presunto cabeci-
1la de la banda resulté ser Juan Carlos
Monzén, secretario privado de la vi-
cepresidenta Baldetti, quien por esos
dfas se encontraba de viaje con ella
en Corea del Sur, donde la funciona-
ria recibié un doctorado honoris causa
en la Universidad Catélica de Daegu
«por su labor social». El 8 de mayo,
después de ser responsabilizada de la
fuga de Monzén y de mentir sobre la
fecha de su regreso a Guatemala, ya
en medio de un escandalo medidtico,
la vicepresidenta finalmente renun-
cié, mientras en el Congreso avanza-
ba un antejuicio en su contra’.

La maldicién del escandalo que per-
sigue a la politica en estos dias estaba
activa trazando un oscuro horizonte:
el 20 de mayo, el Ministerio Publico y
la ciciG denunciaron la existencia de
un contrato fraudulento firmado en-
tre el Instituto Guatemalteco de Segu-
ridad Social y la Drogueria risa, que
daba servicios médicos al Instituto: las
aparentes irregularidades involucran
la muerte de unos 17 pacientes rena-
les*. El principal encausado es el presi-
dente de la institucion, el teniente coro-
nel Juan de Dios de la Cruz Rodriguez,
estrecho amigo del presidente Pérez.

Esta estructura criminal se habria re-
partido 16% del contrato de 116 mi-
llones de quetzales (15,2 millones de
dolares estadounidenses). Los direc-
tivos del Instituto (incluidos el pre-
sidente del Banco de Guatemala, el
representante de las Cdmaras Empre-
sariales y la delegada de los sindica-
tos) estdn procesados y en la cdrcel,
lo que ha motivado la protesta de los
medios empresariales.

Adicionalmente, el 10 de junio la Cor-
te Suprema de Justicia dio paso a la
solicitud de antejuicio planteada por
el diputado Amilcar Pop, quien acus6
al presidente de cometer varios deli-
tos en el manejo de los casos anterio-
res. El Congreso nombré por sorteo
una comisién para investigar a Pérez
Molina, encabezada por el diputado
Baudilio Hichos, quien a su vez fue
acusado de operar una red de nepo-
tismo en una zona oriental del pais y
contra quien accioné la Fiscalfa, por
lo que Hichos debié renunciar a la di-
reccién de la Comision.

El dia 24 de junio, el Ministerio Ptbli-
coy la ciciG denunciaron la existencia
de una red de jefes de la Policfa Na-
cional Civil que desde esa instituciéon
hacfan negocios con siete «empresas
de cartén». En el periodo denunciado

3. V. Ximena Enriquez: «5 verdades ocultas so-
bre el viaje de Baldetti a Corea» en Contrapoder,
11/5/2015, disponible en <http://contrapoder.
com.gt/2015/05/11/5-verdades-ocultas-sobre-
el-viaje-de-baldetti-a-corea/>.

4. V. «Los detalles del caso 1Gss-Pisa» en Siglo
21, 20/5/2005.



habrian ganado unos 65 millones de
quetzales (8,5 millones de ddlares).
No obstante, la corrupcién en la po-
licia constituye un capitulo mds en la
descomposicién del Estado. Noticias
similares las hay todas las semanas,
a punto tal que la capacidad de es-
candalo se va reduciendo. La corrup-
cién es solo un sintoma de sociedades
como la guatemalteca, movidas por la
atraccion irrefrenable del dinero facil.
Con las evidencias proporcionadas
por la cicic en el Congreso, se ha lle-
gado al limite de la pobreza moral en
la bisqueda del dinero. El presidente
del Congreso en 2014, Pedro Muadi,
un importante empresario, fue acu-
sado de apropiarse de un porcentaje
del salario mensual que pagaba a un
grupo de trabajadores: los centavos
que les robaba eran depositados en su
cuenta personal y estos habrian su-
mado unos 630.000 quetzales (82.000
ddlares) en un corto periodo. La cifra
es insignificante si se la compara con
las acumuladas en otros negocios ili-
citos, pero su origen revela la voraci-
dad de estos politicos-empresarios.

La crisis y el Estado

La nota critica de las protestas gua-
temaltecas ha sido la exigencia de la
renuncia de todos los delincuentes,
con el Presidente de la Reptiblica y su
cohorte a la cabeza; y esta capacidad
de exigir la defenestracién de las mds
altas autoridades del pais ya es en si
misma una situacion de conflicto. En
el orden previsto constitucionalmente,
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esa peticién altera el ciclo natural de
la vida politica y, por sus efectos, pro-
ducirfa una ruptura de la legalidad.
Nos movemos en un espacio legal y
constitucional que nadie quiere que se
debilite, lo cual es inevitable que suce-
da si se produce el acto de renuncia.

El punto de arranque es considerar
los sistemas sociales en términos de
«equilibrio homeostatico»; como ta-
les, se mantienen cuando demandas
y respuestas se producen conservan-
do la normalidad, que puede ser la
paz o la ausencia de conflictos. Pero
toda sociedad estd en equilibrio preca-
rio cuando sus demandas no tienen co-
rrespondencia con las respuestas des-
de el Estado. Los desequilibrios que se
producen son disfunciones que afectan
las variables fundamentales del equili-
brio, es decir, los valores de la sociedad.

Los numerosos actos de corrupcién
ocurridos en medio de escdndalos
han sido parte de un proceso que se
plante6 en el interior de una socie-
dad con sintomas de anarquia, con
permanente violaciéon de sus valores
y principios. A los fenémenos politi-
cos se suman procesos de descompo-
sicién social y personal: una agenda
de crimenes tales como repugnantes
actos de pedofilia intrafamiliar, ma-
dres que matan a golpes a sus hijos,
hijos que incineran a sus madres, mu-
jeres destrozadas con odio miségino,
5.000 extorsiones denunciadas por
mes, un promedio de 15 homicidios
diarios, linchamientos y muchisimos
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actos criminales que se originan des-
de la sociedad. Todo esto transfigura
a esta sociedad contra el Estado. T6-
mese nota, hablamos de corrupcién
como acciones contra el Estado, pero
en su interior. Y criminalidad desde
la sociedad y contra el Estado, pero en
su exterior. Lo mds siniestro de este
rumbo del malvivir en la ilegalidad
es la criminalidad de las maras, que
se han vuelto decenas de miles. ;La
juventud enemiga del Estado?

La operacion intelectual mediante la
cual los investigadores de las revolu-
ciones modernas hacen de las crisis
objetos de estudio consiste en consi-
derar la realidad social dividida en
dos bloques: los factores objetivos y
los subjetivos. Los factores objetivos
corresponden a lo que parece proce-
der de determinismos sociales fuer-
tes, lo que escapa al dominio de los
actores, mientras que los factores sub-
jetivos, por el contrario, corresponden
a la actividad de las organizaciones, a
su orientacién consciente, a los objeti-
vos que los actores se proponen. Y en
el caso guatemalteco, el desequilibrio
en el interior de la estructura de po-
der del gobierno aument6 con la ac-
cién de los sectores populares.

El fuerte desequilibrio social que fue
volviendo dificil la vida de los guate-
maltecos fue la profunda sensacién
de un malestar peligroso que con el
gobierno de Pérez Molina no hizo
mads que aumentar. Para la poblacién,
ha resultado irritante que el régimen

encabezado por un general contrain-
surgente y un grupo de oficiales con
entrenamiento en el exterior fuera in-
capaz de integrar y ordenar la socie-
dad; y por el contrario, que fuera tan
facil de corromper y se dejara tentar
con el mal uso de los recursos del pafs.

Fue una deslegitimacion de la autori-
dad del Estado, pero ha sido también
la suma de los factores de inseguri-
dad, de una violencia que penetra en
el fuero personal de manera crecien-
te, de la pobreza y las desigualdades,
y atn peor, el saqueo de los recursos
publicos por parte de las altas autori-
dades politicas, policiacas y militares
del pafs. Hay fenémenos o procesos
sociales que conducen o pueden con-
ducir a rupturas en el funcionamien-
to de las instituciones politicas, no
necesariamente legitimas, propias de
un sistema social, y que parecen ame-
nazar la persistencia de estas institu-
ciones. Los desequilibrios politicos, si
son de largo plazo, constituyen sinto-
mas criticos mayores.

La muerte en la calle

El pasado reciente de la vida politica
guatemalteca quedd ferozmente sur-
cado por lo que se llamé con razonada
hipocresia el «conflicto armado inter-
no», una modalidad desequilibrada
de guerra civil entre una mintscula
fuerza guerrillera y un ejército na-
cional bien entrenado para el juego
de la contrainsurgencia. El conflicto
armado fue mds bien una politica de



represién antipopular que en el trans-
curso de dos décadas provocé mas
de 100.000 muertos y desaparecidos,
una cifra similar de refugiados y des-
plazados y otras expresiones de des-
truccién humana y material. En esa
época, las luchas por la democracia
fueron consideradas por las autori-
dades anticomunistas formas extre-
mistas de organizacién, y el uso de la
fuerza aumento. Esos recuerdos estdn
presentes en las movilizaciones entre
las personas de mayor edad. La cultu-
ra politica guatemalteca qued6 mar-
cada por las dificultades para el dia-
logo y la pronta escalada del conflicto
para resolver diferencias. La implan-
taciéon de la democracia electoral en
1986 y la Constitucién correspondien-
te permitieron pasos sucesivos en la
btsqueda de la convivencia ciudada-
na; otro paso decisivo fue la aproba-
cién de los Acuerdos de Paz, que pese
a las dificultades que tuvieron en su
divulgacién y apropiacién por parte
del gran ptblico, estimularon la cul-
tura democrética en el pafs.

Pero las marchas de protesta trajeron
el recuerdo obligado del conflicto ar-
mado, porque las relaciones sociales
de la poblacién quedaron lastimadas
por la violencia, y las redes de soli-
daridad y de confianza todavia no
alcanzan a restafiar las heridas de la
vida social. En el marco de estos an-
tecedentes histdricos, las convocato-
rias a la movilizacién popular que
se vienen haciendo entre abril y ju-
nio de este afio inicialmente desper-
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taron temor. Con toda razon, la gente
recuerda que ninguna manifestacién
popular, independientemente de su
tamafio, fue permitida en el pasado.
La relativa libertad con que hoy en dia
se demanda al gobierno aparece como
una novedosa prueba del respeto a los
derechos politicos de la ciudadania.

Durante mucho tiempo, con o sin per-
miso policial, no hubo desfile, mani-
festacién o movimiento de masas que
no terminara con violencia o hasta
con la muerte de uno o muchos de los
asistentes. Tampoco hubo reconoci-
miento oficial de los atropellos homi-
cidas, y jamds se supo de algtn cas-
tigo o sentencia para los numerosos
victimarios. Desde entonces se prac-
tica la impunidad. Es este un capitu-
lo olvidado de la historia del desen-
freno militar, del abuso permanente
del monopolio de la violencia, legiti-
ma o no; es dificil que la injusticia se
realice como un hecho legitimo, o que
la justicia sea compatible con la vio-
lencia. Los rasgos delictuales guardan
fiel relacién con lo que la ley prescribe
como tal.

Entonces, las protestas populares con
finalidades politicas fueron dejadas
de lado por un tiempo porque no eran
compatibles en el clima del conflicto
armado interno. Las muertes en la ca-
lle fueron sustituidas en el pais de los
100.000 muertos por luchas en la mon-
tafia o por las matanzas en el medio
rural con intenciones genocidas. Pero
la juventud que en este 2015 libra su
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propia batalla ya no tiene en su me-
moria lo que ocurrié en los afios 80
del siglo pasado; hay una cierta igno-
rancia de ello entre la generacién de
los Acuerdos de Paz. Como se plantea
en la parte final del texto, las diferen-
cias se explican no solo por la edad,
sino también por los estratos sociales
de pertenencia.

Las experiencias mortales en las pro-
testas fueron muchas. Recordemos
algunas. Una manifestacién pacifica
de gente variada encabezada por un
grupo de estudiantes universitarios,
el 25 de junio de 1956, fue detenida
por un destacamento militar en ple-
no centro urbano, en la popular esqui-
na del Teatro Lux y la calle 11. Fueron
ametrallados, con un saldo de cin-
co muertos y 37 heridos y mds de
un centenar de detenidos. A su tur-
no, las llamadas Jornadas de Marzo
y Abril (1962) fueron la materializa-
cién del rencor y del resentimiento de
una generacién reprimida con la cai-
da de Jacobo Arbenz®. El régimen de
Miguel Ydigoras Fuentes (1958-1963)
también reaccion6 con violencia fren-
te a manifestaciones de estudiantes
de secundaria y de la universidad. La
movilizacién popular, con paros del
transporte publico, del sistema esco-
lar y de algunos servicios sociales, se
prolongé por varias semanas entre
marzo y abril de 1962 y cont6 mads de
40 jovenes muertos, una centena de
heridos y de detenidos. Por esos afios
se vivian los prolegémenos de lo que
serfa la guerra civil. En efecto, entre

1965 y 1967 se desarroll6 en el pafs lo
que se conoce como el primer foco
guerrillero. El desfile tradicional del
1° de mayo, que reunia a organiza-
ciones de obreros y campesinos, fue
siempre reprimido, pero nunca como
en el afio 1980. Ese afio, la concentra-
cién de los trabajadores fue salvaje-
mente atacada, como si se tratara de
una accién de guerra; nunca se supo
el nimero exacto de muertos y he-
ridos, pero se dice que fueron mds
de 30 personas que manifestaban y
también del ptblico.

Las tdltimas expresiones de descon-
tento de masas reprimidas con vio-
lencia ocurrieron en el momento més
represivo de la dictadura del general
Romeo Lucas Garcia (1978-1982). Casi
todas ellas fueron desfiles ftinebres,
en la Alameda que conduce al cemen-
terio general, con ocasién del entierro
de figuras politicas asesinadas, como
Oliverio Castafieda, Alberto Fuentes
Mohr, Manuel Colom Argueta y va-
rios més. Era un pueblo que protes-
taba por la muerte de personalidades
nacionales, ya sin objetivos politicos
precisos; gente que desfilaba como
expresién de dolor y de repudio, pa-
ralizada con balazos indiscrimina-
dos. Esa fue la manera contrainsur-
gente de poner orden en la calle, en la
plaza, en el foro.

5. Presidente entre 1951 y 1954. Fue acusado
de comunista por sus politicas de reformas y
derrocado en un golpe apoyado por Estados
Unidos y la United Fruit Company.



Corrupcion y crisis version 2015

Los actos de corrupcién son variados,
multiples, estremecedores: médicos
que venden el servicio de camas en
hospitales publicos, venta de tesis aca-
démicas, contrabando de toda mer-
cancfa imaginable, venta de nifios,
de derechos de exploracién de tierra,
funcionarios que venden servicios
0 pagan sobrevalores para dejarse la
diferencia... Como puede verse, la co-
rrupcién no solo la practican las altas
autoridades, sino también las media-
nas, las pequefias, casi todos. Esta es
una sociedad que viene enferma des-
pués de tanta violencia de guerra. Es
un sintoma de lo que le sucede a una
sociedad cuando se han debilitado los
recursos socializadores del orden, la
moralidad, el respeto y la lealtad. Una
razén anémica explica que muchos
cometan actos de corrupcién porque
saben que es una fuente de ingresos
o beneficios.

Un recuento incompleto de actores co-
rruptos se ofreci6 paginas atrds; aho-
ra agreguemos otros. A mediados de
2012, el reo acusado por la muerte de
monsefior Juan Gerardi en 1998, capi-
tdn Byron Lima, condenado a 20 afios
de prisién, se convirtié con la ayuda de
los altos funcionarios del sistema pe-
nitenciario en jefe de una estructura
ilegal en las cdrceles, que vendia los
mejores sitios, comodidades, salidas
ilegales, visitas, traslados y varios ti-
pos de favores apreciados por los pre-
sos con recursos para pagarlos. En
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la red, supuestamente estaba invo-
lucrado el titular de la Direccién Ge-
neral del Sistema Penitenciario, Ed-
gar Camargo. Segun la investigacion,
la principal actividad delictiva del
grupo era la transferencia de presos
de un penal a otro, y por cada uno de
los traslados Camargo cobraba unos
6.000 ddlares®.

Byron Lima gané asi muchisimo di-
nero durante varios afios, hasta que
la cadena criminal se volvié tan pu-
blica y onerosa que sus miembros fue-
ron denunciados, los mds importantes
fueron destituidos, Lima perdonado y
puesto en su lugar; el escandalo tuvo
conexiones con el ministro de Goberna-
cién, jueces, empresarios y la propia
Presidencia de la Reptblica. ;Fingi-
mos sorpresa? Con tantos y tan des-
proporcionados delitos, a nadie pasa
desapercibido que los negocios ilega-
les realizados a la sombra del gobier-
no terminan haciéndose evidentes.

Ya mencionamos la cadena criminal
que existia en la sAT y el sistema de
aduanas, donde hubo fraude fiscal y
robo de los impuestos que los impor-
tadores pagaban, ademds de permi-
tirse el paso de toneladas de estupe-
facientes. En este y otros actos ilegales
habria estado vinculada la vicepresi-
denta de la Reptblica. Contra ella fue
también la manifestaciéon del 25 de

6. V. Leire Ventas: «Byron Lima, el preso
mads poderoso de Guatemala» en Bsc Mundo,
17/9/2014.
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abril, que reclam¢ su renuncia y la de
su equipo, e incluso la del presiden-
te Pérez y buena parte de su gabinete,
ademads de que el gobierno «devuelva
todo lo que se robd». Y el movimien-
to #RenunciaYa continué movilizdn-
dose. Atin no se ha podido capturar a
dos de los supuestos responsables de
estas mencionadas corruptelas, el ca-
pitdn retirado Monzén y Luis Mendi-
zdbal, un supuesto intermediario en
la red de corrupcién.

A este clima de efervescencia y males-
tar ciudadano, especialmente en las
universidades, se sumaba el dnimo
combativo generalizado de grupos
sociales que, como los campesinos,
nunca vieron satisfechas sus deman-
das. La complejidad de la coyuntura
que vive el pafs queda completa si se
recuerda que 2015 es un afio electoral
y que el 5 de mayo se abri6 la cam-
pafia para los comicios presidenciales
del 6 de septiembre, con todo lo que
ello significa: la modalidad guatemal-
teca de campana, especialmente dis-
pendiosa, ruidosa y reiterativa, que
estd llegando al uso de la violencia ar-
mada para ganar espacios, resolver
diferencias y, a veces, hasta para ga-
nar votos.

Los hechos derivados del affaire Bal-
detti —conocido como el caso «La Li-
nea»— profundizaron la ya aguda cri-
sis del régimen con la renuncia de
varios ministros, incluido el de Go-
bernacién, coronel Mauricio Lima Bo-
nilla. Cabe destacar también la dimi-

sién del ministro de Energfa y Minas,
Erick Archila, quien, como Baldetti,
era investigado por una comisién del
Congreso tras un supuesto caso de co-
rrupcion por la sobrevaloracién de ad-
judicaciones hidroeléctricas. Adicio-
nalmente, tras la denuncia de la cicic
de los hechos de corrupcién ocasiona-
dos en el Instituto Guatemalteco de Se-
guridad Social, fue detenida la Junta
Directiva del Instituto, acusada de ma-
nejo criminal de medicinas destinadas
a enfermedades renales.

De este modo, el mandatario dere-
chista vio debilitarse su poder, a lo
que se agrega una solicitud de ante-
juicio que, pospuesta por un amparo,
se reactivard en los préximos dias, lo
que podria colocarlo en la condicién
de perseguido penal. De hecho, Pérez
Molina es un presidente que ya no go-
bierna y mantiene una condicién de
aislamiento a la espera de que termi-
ne su periodo constitucional.

Estamos viviendo una profunda cri-
sis de gobierno en paralelo a la falta
de democracia. El Poder Ejecutivo ha
perdido autoridad. Uno de los pro-
blemas de la crisis estd vinculado a
la inestabilidad, que tiene muchas
fases, de las cuales la mds importan-
te son los desequilibrios que presen-
tan los partidos politicos y el sistema
electoral. El régimen de Pérez Molina
se apoy6 en un partido artificial —el
Partido Patriota—, minoritario y obli-
gado a transar con pequefios grupos.
En el Congreso acept6 legislar con el



principal partido de la oposicién. La
vacancia de la Vicepresidencia tuvo
un remedio falaz: fue nombrado para
el cargo el abogado Alejandro Maldo-
nado Aguirre, magistrado de la Corte
de Constitucionalidad y ex-adherente
del Movimiento de Liberacién Nacio-
nal, un partido violentamente antico-
munista y de extrema derecha.

Por todo esto, el régimen ha perdido
toda legitimidad. En el caso de una
democracia, la creencia en su legiti-
midad por parte de una mayoria de
la poblacién o una mayoria del elec-
torado es insuficiente para su estabi-
lidad. El apoyo popular al oficialismo
ha desaparecido, el Partido Patriota
sobrevive en un medio electoral que
le es adverso, la simpatfa por Pérez
ha caido en las encuestas. La legiti-
midad se erosiona pero resulta dificil
comprobarlo.

Un gobierno legitimo es el que se con-
sidera menos malo que otras formas
de gobierno’. La corrupcién produce
mal gobierno, ya sea porque aumenta
las trabas burocraticas o porque difi-
culta el funcionamiento estatal. La ex-
periencia de Guatemala estd a la vista:
el colapso del sistema de salud y espe-
cialmente el drama de los hospitales,
el retraso en la educacién, el deplora-
ble estado de las escuelas, el descuido
frente a los problemas de la naturale-
za, el rezago vergonzoso de la cultu-
ra. Y como sucede siempre, si el Estado
funciona mal, no perjudica precisa-
mente a los poderosos.
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A modo de cierre

Todos los hechos descritos anterior-
mente sugieren la sospecha de que
Guatemala puede estar dejando de
ser una democracia. La crisis politi-
ca afecta las estructuras de autoridad,
por lo que esta es ya una crisis de Es-
tado: el rasgo mds importante son las
fracturas sucesivas que erosionan el
poder. Entre la gente comtn se viven
situaciones anémicas. El presidente
de la Reptblica estd penalmente acu-
sado y pendiente del antejuicio que
permita el proceso. De hecho, la pre-
sidencia de Pérez es solo el ejercicio
de rasgos formales suyos y de varios
funcionarios; el nivel de ilegitimidad
que ha acumulado le impide gober-
nar, salvo las firmas protocolares. El
vicepresidente decidié mantener un
bajo perfil, todo lo contrario de Bal-
detti, cuya actuacién publica super-
lativa le gané también envidias. El
Poder Legislativo no funciona desde
hace dos afios; en 2014 un partido de
oposicién interpelé a dos ministros
durante 11 meses; en 2015 solo hubo
dos reuniones, una para aprobar a las
carreras el proyecto de presupuesto
anual de ingresos y gastos. Las finan-
zas colapsaron hace cuatro meses y
no se conoce la capacidad de recauda-
cién en los tltimos meses de este afio
(2015). El sistema judicial funciona
contradictoriamente, y los aciertos de
investigacion penal son el resultado

7. Juan J. Linz: La quiebra de las democracias,
Alianza, Madrid, 1993, p. 41 y ss.
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de la actividad de cIci1g, cuya funcién
se relata lineas arriba. El ejército se
mantiene inmévil, leal, pero con su
poder de veto activo.

La campania electoral puede estar pro-
bando los sintomas adversos de una
democracia. Se desarrolla una campa-
fia maniatada por parte de la principal
fuerza politica del pais: el Partido Li-
bertad Democratica Renovada (LIDER),
que dirige Manuel Baldizén. Es el vir-
tual ganador. En Guatemala gana el
que tiene mds dinero. El segundo lu-
gar lo tiene Unidad Nacional de la Es-
peranza (UNE), partido que vive una
extrafia paradoja: se dice que no pue-
de ganar porque tiene 12% de votos a
su favor y 25% de personas que no vo-
tarfan nunca por la candidata Sandra
Torres. Si se mantiene ese niimero de
«antivotos», se podria tener una sin-
gular experiencia.

Pero hoy la oposicién politica adqui-
ri6 algunos rasgos novedosos: no la
encarnan los partidos politicos sino
las movilizaciones populares que exi-
gen la renuncia de los responsables a
sus cargos de gobierno y el castigo a
los corruptos. La demanda mayor es
la reconstituciéon del Estado demo-
cratico y de sus instituciones. No se
han planteado demandas antisistémi-
cas, rupturistas; es decir, la oposicion
se mueve en el marco del orden «de-

mocrdtico burgués» y lo que unifica a
los diferentes grupos es la demanda
de modernizacién y reforma del Esta-
do. El conjunto de reclamos sociales y
politicos apunta a posiciones de cla-
se media, conservadora o reformista.
Hay moderacién en la visién de lo que
se combate y lo que se pide, y no se
escuchan demandas antioligdrquicas
en la defensa de la justicia social, por
la tierra, en favor de los pobres. Esa iz-
quierda que hablaba un lenguaje radi-
cal hoy no existe en Guatemala.

El bagaje tedrico o ideolégico de clase,
que otrora servia para elaborar las de-
mandas revolucionarias, ha sido susti-
tuido por demandas reformistas pro-
venientes de sectores medios urbanos
moderados, que articulan una prosa
controlada. A esta clase media modo-
sa no le gusta la corrupcién; a veces se
tiene la sospecha de que vive un mo-
ralismo de oportunidad; ha habido
momentos en que no es con los va-
lores éticos sino con los politicos con
los que se debe combatir al gobierno.
La lucha no es contra los malos sino
contra fracciones de la burguesia que
siempre corrompieron a la sociedad.
La caida del general Pérez ocurrird
pronto. Solo buscamos que las clases
medias se mantengan de pie para po-
der reconstruir la democracia; eso no
es cuestién de moral publica sino de
intereses de clase.



Argentina: del bipartidismo
a la «democracia peronista»

MaRria EsPEraNzA CAsuLLO

Luego de la crisis de 2001 se popularizdé en Argentina la tesis

de la «disolucién del sistema de partidos». No obstante, mediante

el analisis de datos electorales, puede demostrarse que la

respuesta del sistema de partidos argentino a la crisis fue asimétrica:

mientras que el campo no peronista nunca pudo recuperarse

del impacto, el peronismo no solo se recuperd, sino que hoy

aparece como hegemonico en la politica nacional. Las elecciones

presidenciales de 2015 parecen confirmar esta especial capacidad

de sobrevida y vuelven a colocar a la fuerza fundada por

Juan Peron como una de las grandes favoritas.

a democracia argentina tiene ya

mas de 30 afios de edad (si fuera
una ciudadana, no solo estarfa habilita-
da para votar, sino que ya podria ser,
por ejemplo, candidata a senadora se-
gun la legislaciéon nacional). A los ar-
gentinos que nacimos a la conciencia
politica en los afios de la transicién,
esta fecha no puede sino emocionar-
nos: no faltaron momentos en los que
alcanzar semejante hito parecia impo-
sible. Pero la que fuera en 1983 una

joven y dubitativa democracia ha pro-
bado ser mas resiliente de lo que mu-
chos pensaban en los afios de la «pri-
mavera» alfonsinista: ha persistido a
pesar de tres episodios de insubordi-
nacién militar, varias crisis econdmi-
cas graves, un ndmero incontable de
graves conflictos sociales y una crisis
politica en 2002 que se llevé a cinco pre-
sidentes en dos semanas. Hace 30 afios,
hubiéramos pensado que vivir en un
régimen democrético con elecciones

Maria Esperanza Casullo: es politloga, doctora en Gobierno de la Universidad de Georgetown
(Estados Unidos) y profesora de la Universidad Nacional de Rio Negro (Argentina). Publicé articu-
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co: <mecasullo@unrn.edu.ar>.
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Nota: este articulo surgié de la conferencia «Argentina Today and Tomorrow: Prospects and
Challenges», celebrada en el Center for Latin American Studies de la Brown University el 22 de
febrero de este afio. La autora agradece a José Itzigsohn, Richard Snyder, Andrés Malamud y
Ernesto Calvo por sus aportes y comentarios.
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limpias y libres y sin amenazas auto-
ritarias era un logro en si mismo; hoy,
sin embargo, sabemos que estos crite-
rios minimalistas no son suficientes
y que podemos aspirar no solo a una
democracia, sino a una democracia
de buena calidad'. La sola resilien-
cia democrética no es poco; pero aun
asi, tenemos derecho a esperar mds
de la democracia.

;Qué clase de democracia tiene Ar-
gentina hoy? No existe consenso:
ha sido caracterizada como delega-
tiva®, populista®, hiperpresidencialis-
ta’, y la lista puede seguir. La pers-
pectiva de este articulo es mds simple
y Nno aspira a encontrar un tnico ad-
jetivo que describa la totalidad de la
practica democratica nacional desde
un angulo normativo. Emplearemos
aqui un enfoque mds modesto e in-
ductivo. Sean cuales fueren sus falen-
cias, los analistas coinciden en que las
elecciones argentinas han sido acep-
tablemente limpias, libres y represen-
tativas, con una tasa de participacién
electoral que supera rutinariamente
el 70%. Partiendo de esa base, lo que
sigue es un ejercicio estrictamente
empirico que se centrard en el andli-
sis de los datos de elecciones naciona-
les que son de acceso universal. Con
esta perspectiva, la respuesta a la pre-
gunta «;qué tipo de democracia tiene
la Argentina?» es simple: si miramos
los niimeros electorales agregados en
el nivel nacional, la democracia ar-
gentina es, ante todo, una democra-
cia peronista.

La crisis de los partidos...
¢la crisis de los partidos?

Un contraargumento posible es que
la democracia argentina no puede ser
peronista porque en nuestro pafs los
partidos estdn en crisis y, mientras la
democracia parece fortalecerse en el
tiempo, sus partidos politicos se de-
bilitan. Tal crisis en relacién con los
partidos fue la vedette analitica entre
2001 y 20025 sin embargo, y habiendo
ya transcurrido diez afios de ese mo-
mento, podemos ver que la tan menta-
da «crisis de representacién»® no afecté
ni afecta a todo el sistema de partidos,
sino solo a la mitad no peronista del es-
pectro. La mitad peronista no solo no
estd en crisis, sino que, en cuanto a can-
tidad de votos, le va mejor que nunca.
Veamos los datos. En 1983 Argentina
reingresé en la vida democratica con

1. Guillermo O’Donnell, Osvaldo lazzetta y
Hugo Quiroga: Democracia delegativa, Prome-
teo, Buenos Aires, 2011.

2. Ibid.

3. Ernesto Laclau: La razén populista, Fondo de
Cultura Econémica, Buenos Aires, 2005.

4. Alberto Castells: «La institucién presiden-
cial en el sistema politico argentino» en Re-
vista Electronica del Instituto de Investigaciones
Ambrosio L. Gioja afio vi N®9, 2012.

5. Juan Carlos Torre: «Los huérfanos de la poli-
tica de partidos. Sobre los alcances y la natura-
leza de la crisis de representacién partidaria»
en Desarrollo Econémico vol. 42 N° 42, 2003; Er-
nesto Calvo y Marcelo Escolar: La nueva politica
de partidos en Argentina. Crisis politica, realinea-
mientos partidarios y reforma electoral, Prometeo,
Buenos Aires, 2005.

6. Marcelo Cavarozzi y M.E. Casullo: «Los par-
tidos politicos en América Latina hoy: ;con-
solidacién o crisis?» en M. Cavarozzi y Juan
Manuel Abal Medina: El asedio a la politica: los
partidos latinoamericanos en la era neoliberal,
Homo Sapiens, Rosario, 2002.
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Argentina: resultados de las elecciones nacionales, 1983

Presidente (porcentaje de votos)
Diputados (bancas conseguidas)

UCR PJ Otros
51,75 40,16 7,92
129 111 14

Fuente: «Atlas de elecciones» en Blog de Andy Tow, <www.andytow.com>.

un sistema casi perfectamente bipar-
tidista, dominado por la Unién Civica
Radical (ucr) y el Partido Justicialista
(P, peronista).

En la eleccién de 1983 compitieron los
dos partidos tradicionales de Argenti-
na (PJ y UCR), mds una tercera fuerza,
el Partido Intransigente (p1, nacionalis-
ta de izquierda). El claro —aunque para
algunos inesperado— ganador de esas
elecciones fue el radical Ratl Alfon-
sin, del ala «socialdemocratizada» de
su partido, con mds de 50% de los vo-
tos. El peronismo, aunque fue derro-
tado, obtuvo sin embargo un robusto
40,61% de los votos para presidente.
Todas las otras férmulas combina-
das consiguieron algo menos de 9%.
La Cédmara de Diputados resultante
de esas elecciones quedé dividida en
una clara mayoria y una clara mino-
ria, mds un pufiado de parlamentarios
de los partidos minoritarios (en ese
entonces, los senadores eran elegidos
por las legislaturas provinciales y no
por voto directo).

La naturaleza bipartidista del siste-
ma politico argentino parecia tan fuer-
te que resistié inclusive los efectos de
la hiperinflacién de 1989. La insatisfac-

cién con la incapacidad del gobierno
de Alfonsin para resolver la crisis eco-
némica se tradujo en su renuncia y en
elecciones anticipadas, pero aun en
plena crisis el radicalismo pudo con-
servar una buena porcién de los vo-
tos: Eduardo Angeloz, del ala dere-
cha del partido, obtuvo 37% de los
sufragios, mientras el peronista Car-
los Menem ganaba las elecciones con
47%. La situacién no parecia catastro-
fica para la ucr y los analistas podian
esperar que, luego de cierto tiempo, el
mds antiguo partido argentino, funda-
do en 1891, pudiera renovarse y renacer
de sus cenizas, como ya lo habia hecho
en otros momentos de su larga historia.
Sin embargo, los datos electorales nos
muestran que el sistema de partidos ar-
gentino cambi6 de forma mds duradera
en la década de 1990.

El quiebre del bipartidismo se produ-
jo en 1995. En la eleccién presidencial
de ese afio, la UCR obtuvo menos votos
que en el critico 1989, cuando se voté
durante una crisis hiperinflacionaria.
Claramente, la decisién de Alfonsin
de ser cofirmante de la propuesta de
reforma constitucional de Menem en
1994 (mediante el denominado «Pacto
de Olivos») tuvo efectos catastréficos
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sobre el atractivo electoral del centena-
rio partido. Un nuevo agrupamiento
de centroizquierda, el Frente Pafs Soli-
dario (Frepaso) fue el segundo mds vo-
tado en 1995, con casi 30% de los sufra-
gios. Es decir, su buena performance
puede explicarse casi completamen-
te por los votos perdidos por la UCR
mas los eventuales votantes del p1y al-
gunos peronistas desencantados (uno
de los principales lideres del Frepaso,
Carlos «Chacho» Alvarez, abandoné
el peronismo en los afios 90 en oposi-
cién al giro neoliberal del partido fun-
dado por Juan Perén). A partir de esta
eleccién, la UCR ya no podria nunca
mds ganar una eleccién presidencial
sin aliados.

Asi comenz6 la no tan larga agonia de
la Argentina bipartidista. En 1999 fue
posible engafiarse con respecto a este
final, dado que Fernando de la Rda,
un candidato radical, derroté al pe-
ronista Eduardo Duhalde. Pero aun
asf la UCR nunca recuper6 su preemi-
nencia. Para comenzar, quien gané las
elecciones no fue la UCR, sino una coa-
licién entre la ucr y el Frepaso deno-
minada Alianza por el Trabajo, la Jus-
ticia y la Educacién. Pero la Alianza
demostré ser extremadamente fra-
gil. Una vez en el gobierno, cre6 una
compleja estructura de capas parti-
darias para el reparto de las oficinas
del Estado entre los dos partidos (si el
mando de un ministerio era «dado» a
un miembro de un partido, sus secre-
tarios de Estado eran del otro, y asi
sucesivamente), y de esta forma, la es-

tructura burocrética resultante nunca
pudo funcionar de manera unificada.
Finalmente, la mayor muestra de la
fragilidad de la coalicién fue el con-
flicto entre el presidente De la Ria y
el vicepresidente «Chacho» Alvarez,
que precipité el fin de la Alianza (y
poco después, del gobierno).

La renuncia anticipada de De la Rda y
la profunda crisis socioeconémica que
la enmarcé tuvieron un impacto enor-
me en el sistema de partidos. El Zeit-
gest dominante se resumia en la frase
«que se vayan todos»: cinco presiden-
tes se sucedieron en el tiempo récord
de quince dfas. En la eleccién presi-
dencial de 2003 compitié un niimero
inusitado de siete aspirantes a la Pre-
sidencia. Tres de los candidatos pro-
venian del peronismo (Carlos Menem,
Neéstor Kirchner y Adolfo Rodriguez
Sad) y tres tenfan origen en la UCR
(Leopoldo Moreau, que compitié con
la cldsica Lista 3 radical, Elisa Carrid
—en ese entonces de centroizquierda—
y Ricardo Lépez Murphy —centrode-
recha-). El candidato que obtuvo mds
votos fue Menem, con 24%, a pesar
de lo cual el ex-presidente decidié no
participar en la segunda ronda elec-
toral dado que las encuestas lo daban
seguro perdedor por amplia diferen-
cia. La ucr obtuvo solamente 2,35%),
su menor cosecha desde 1983... y los
tres postulantes peronistas sumaron
casi 60%. El eventual triunfador, el pe-
ronista Néstor Kirchner, gobernador
de la patagénica provincia de Santa
Cruz, gand por fuera del justicialismo



oficial, usando un nombre partida-
rio de fantasfa: Frente para la Victoria
(Fpv). Es cierto: en la eleccion de 2003
se fragmentaron todos los partidos
politicos y tenia sentido hablar de una
«crisis de representacién». Y también
es verdad que el sistema de partidos
argentinos nunca recupero su estruc-
tura bipartidista. Pero el campo pero-
nista logré rearticularse rdpidamen-
te, lo que no fue el caso del espacio no
peronista.

En las elecciones de 2005, el kirchneris-
mo compitié con éxito contra el duhal-
dismo en su propio terreno, la provin-
cia de Buenos Aires, lo derroté y luego
hegemonizé al peronismo. Se trat6 de
un enfrentamiento intraperonista en-
tre Kirchner y su propio «padrino» po-
litico, Eduardo Duhalde, quien desde
la Presidencia lo habia bendecido como
candidato en 2002. Y en esa batalla por
el control del peronismo se edificé el
poder kirchnerista.

Ya en 2007 el py se presentd a las elec-
ciones unificado detrds de la candi-
datura de Cristina Ferndndez de Kir-
chner” y gané con 45% de los votos
(en primera vuelta). Sin embargo, el
espectro no peronista continué divi-
dido entre la candidatura de la ucr
(16,91%) y la de Elisa Carri6 (ex-radi-
cal, con 23%), quien result6 la segunda
mads votada. En 2009, el Fpv present6
otra vez una lista unificada (si bien en
algunos distritos sumé listas «colec-
toras»®) y una vez mds la oposicién se
present6 dividida en varias listas. En
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2011 el voto peronista se encolumné
casi totalmente detrds de la candida-
tura de Fernandez de Kirchner, quien
gand la eleccién con un récord de
54% (en esos comicios, compitieron
dos peronistas disidentes antikirch-
neristas que no tuvieron gran éxito:
Alberto Rodriguez Sad logré un mé-
dico 79% y Eduardo Duhalde, 5%).
La ucr obtuvo 12% y el Frente Am-
plio Progresista (Fap, hegemonizado
por el Partido Socialista), 16,81%. El
porcentaje de Elisa Carrié se desplo-
mo a 1,84%.

La tesis acerca de la crisis del siste-
ma politico argentino debe ser enton-
ces revisada. No es correcto hablar de
una «crisis del sistema» sino, en todo
caso, de una crisis de la mitad no pe-
ronista del sistema. Lo que estd en cri-
sis no es la totalidad, sino las identi-
dades politicas que se identifican con

7. Esta rotacién entre esposos le hubiera per-
mitido al kirchnerismo sortear las restriccio-
nes constitucionales que solo habilitan una
reeleccién consecutiva, lo que se frustré con
el sorpresivo fallecimiento de Néstor Kirchner
en 2010.

8. Las listas «colectoras» son una peculiar in-
novacién de la Argentina poscrisis: se trata
de boletas electorales de dos o mds partidos
politicos diferentes que llevan distintos pos-
tulantes en los cargos inferiores pero apoyan
al mismo candidato en el puesto superior
(presidente, gobernador, etc.). En una «colec-
tora», por ejemplo, el partido A y el partido
B presentan cada uno sus aspirantes a dipu-
tados nacionales (que por lo tanto compiten
entre si), pero estas boletas van «colgadas»
del mismo candidato presidencial, para el
cual «colectan» votos. Las colectoras permiten
maximizar el voto a una férmula para el Poder
Ejecutivo sin necesidad de hacer una alianza
formal, pero presentan el problema de frag-
mentar las legislaturas.
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el no peronismo’. A pesar de la debi-
lidad de su institucionalizacién parti-
daria (o tal vez a causa de ella misma),
el peronismo es capaz de generar pa-
trones bastante estables de practicas
politicas; como veremos, sin depender
solamente de los mecanismos partida-
rios para generar representacion y au-
toridad politica.

Pero... ;qué es el peronismo?

Si no es estrictamente un partido poli-
tico, se preguntard el lector, ;qué es el
peronismo? El peronismo no es solo un
partido porque es mds que un partido.
Es una desorganizacién organizada'
o un partido-mdaquina populista' que
ha demostrado una sorprendente per-
durabilidad y productividad politica.
Es una identidad politica hegeméni-
ca? y también una cultura politica®. Y
también, sin duda, es otras cosas mas.
Discutiré, de manera bastante dogma-
tica dada la extension del articulo, cua-
tro de sus caracteristicas que son, a mi
juicio, de especial importancia.

Primero, como sostiene Maria Victoria
Murillo, «peronismo es ganar»*. No
sefialo esto cinica o derogatoriamen-
te; no me refiero aqui a que el peronis-
mo no tenga ideologfa, o sea solo una
manera de ascender al poder para po-
liticos oportunistas, o que gane eleccio-
nes en virtud del clientelismo y la ma-
nipulacién. Las tres cosas son falsas: el
peronismo tiene ideologia®®, ha sobre-
vivido a periodos prolongados de pros-
cripcién y persecucion®®, y se ha mante-
nido vivo como identidad politica aun

cuando no gobierna y no tiene recursos
para distribuir clientelarmente?”. Cuan-
do digo «peronismo es ganar» me re-
fiero a que el peronismo es la tnica
identidad politica en el pais que asume

9. Uso la expresién «identidades politicas» para
sefnalar que me refiero a algo mas amplio que
la organizacion formal de un partido politico.
Siguiendo a Gerardo Aboy Carlés, defino una
identidad politica como un conjunto de préc-
ticas politicas que son capaces de generar, a
través de un proceso de diferenciacién externa
y homogeneizacién interna, solidaridades esta-
bles capaces a su vez de generar acciones co-
lectivas. Una identidad politica puede ser insti-
tucionalizada en un partido; sin embargo, creo
maés adecuado usar este término més amplio
para marcar que el peronismo no es estricta-
mente un partido politico, sino una formacién
de tipo movimientista. G. Aboy Carlés: «Popu-
lismo y democracia en la Argentina contempo-
rdnea. Entre el hegemonismo y la refundacién»
en Estudios Sociales vol. 28 N° 1, 2005.

10. Steven Levitsky: «Una ‘des-organizacién
organizada”: organizacién informal y persis-
tencia de estructuras partidarias locales en el
peronismo argentino» en Revista de Ciencias
Sociales N° 12, 10/2001.

11. S. Levitsky y Kenneth M. Roberts: The Re-
surgence of the Latin American Left, Johns Hop-
kins University Press, Baltimore, 2011.

12. G. Aboy Carlés: «De lo popular a lo populis-
ta o el incierto devenir de la plebs» en G. Aboy
Carlés, Sebastidn Barros y Julidn Melo: Las
brechas del pueblo. Reflexiones sobre identidades
populares y populismo, Universidad Nacional de
General Sarmiento, Los Polvorines, 2013.

13. Pierre Ostiguy: «Peronism and Anti-Pero-
nism: Social-Cultural Bases of Political Identi-
ty in Argentina», trabajo presentado en el xx
Congreso Internacional de la Asociacién de
Estudios Latinoamericanos, Guadalajara, 17 a
19 de abril de 1997.

14. «Victoria Murillo: ‘El gobierno le presta
atencién a la opinién ptblica™» en EI estadista,
12/4/2012.

15. Susan Stokes: «Perverse Accountability: A
Formal Model of Machine Politics with Evi-
dence from Argentina» en American Political
Science Review vol. 99 N° 3, 8/2005.

16. Daniel James: Resistencia e integracion. El pe-
ronismo y la clase trabajadora, Siglo xx1, Buenos
Aires, 2010.

17.S. Levitsky: ob. cit.



de manera plena el cardcter extremada-
mente competitivo del mercado electo-
ral argentino y que, por lo tanto, entien-
de que la ideologia, la coherencia y la
trayectoria biografica de sus dirigentes
son secundarias en relacién con su ca-
pacidad de ganar elecciones.

Para el peronismo, no importa quién
sea o de dénde venga: quien tiene los
votos se gana el derecho de llamar-
se peronista y competir con otros pe-
ronistas; inversamente, si no se cuen-
ta con los votos, aunque se trate de un
précer partidario o de un ex-presiden-
te, el candidato pasa automaticamente
a ser amenazado por los nuevos com-
petidores (para confirmarlo, estdn los
casos de Antonio Cafiero, Carlos Me-
nem o Eduardo Duhalde). La compe-
tencia por los votos es el primer y tini-
co vector de legitimacién; como dicen
que dijo Perén, «Para un peronista, lo
tnico peor que la traicién es el llano»
(es decir, la pérdida del poder). Es co-
mun leer en la prensa argentina criti-
cas hacia la orientacién peronista a la
victoria. Sin embargo, hay que sefia-
lar que esta «orientacién a ganar» hace
que el peronismo sea la tnica identi-
dad politica del paifs en la que existe
un tnico principio de legibilidad par-
tidaria, es decir, los votos, 0 como se
dice coloquialmente, «cudnto medis».
Esto es una gran ventaja por sobre
los demads partidos, que tienen gran-
des problemas para reemplazar a sus
lideres (a pesar de que estos acumu-
len malos resultados electorales) cuan-
do estos son figuras de prestigio, o no
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pueden realizar alianzas con otros
partidos porque ninguno de sus refe-
rentes estd dispuesto a deponer sus
ambiciones personales y a aceptar que
el otro o la otra «mide mds».

Segundo, el peronismo es popular. Es
la tinica identidad politica argentina
que, en términos de Pierre Ostiguy, no
duda en «hacer ostentacién antagonis-
ta de lo bajo, lo vulgar, lo indebido» en
politica®®. En un pais en el que todos los
deméds partidos politicos se precian de
presentarse como educados, civiliza-
dos y de clase media, la autopresenta-
cién de los candidatos peronistas (siem-
pre dispuestos a comer un choripdn en
publico, a salir en las fotos con las cele-
bridades més pulposas del dia y ajugar
fatbol o bailar en ptblico) les permite
establecer lazos culturales y emociona-
les con sectores populares que, ademds
de estar politizados y ejercer su voto, se
sienten culturalmente excluidos por los
circuitos delimitados por las «esferas
publicas del gusto» de clase media de-
marcados por la prensa y los formado-
res de opinién metropolitanos.

En tercer lugar, como bien lo descri-
bi6 Steven Levitsky, el peronismo estd
enraizado en las comunidades. El pe-
ronismo es «cercano» a la sociedad,
como dirfa Ernesto Calvo®. Mientras

18. P. Ostiguy: ob. cit.

19. E. Calvo, Timothy Hellwig y Keyoung
Chang: «The Eye of the Beholder: Ideological
Lensing, Information Effects, and the Vote»,
trabajo presentado en el xxir Congreso Inter-
nacional de la International Political Science
Association, Madrid, 2012.
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que la UCR tiene, por historia, presen-
cia en las universidades pero no en
los sindicatos, y la izquierda tiene al-
gunos sindicatos pero poca organi-
zacion territorial, el peronismo es el
tnico movimiento politico que cuenta
con presencia en todas las arenas de la
vida social: tiene organizaciones en los
barrios, tiene bancadas en el Congreso,
tiene agrupaciones universitarias, tiene
sindicatos, tiene organizaciones de j6-
venes. Estas agrupaciones y corrientes
son proteicas y descentralizadas y pue-
den entrar en tremendos conflictos en-
tre si, pero existen. O, como dijo Al-
fredo Pucciarelli en una entrevista
reciente, «hay una vitalidad en el tra-
bajo politico que no es ideoldgica sino
politica y supone que hay antenitas
que van captando demandas»®. Este
cardcter enraizado del peronismo
le permite canalizar demandas desde
abajo hacia arriba: es decir, el peronis-
mo genera permanentemente repre-
sentacion.

Y cuarto y dltimo, el peronismo es
vertical (y verticalista). El peronismo
estd enraizado y desorganizado, pero
no descentralizado. Al mismo tiem-
po que cultural y organizativamente
multiforme, el peronismo es un par-
tido-méquina liderado siempre des-
de un centro cuyo lema méximo es
«El que gana gobierna, el que pierde
acompafia». Este verticalismo permite
que, por ejemplo, los mismos diputa-
dosy senadores que votaron a favor de
la privatizacién de la petrolera estatal
Yacimientos Petroliferos Fiscales (YPF)

en los afios 90 lo hagan con el mismo
entusiasmo por su reestatizacion en
2012. En las palabras de Andrés Ma-
lamud, «el peronismo es una impre-
cisién que es precisada por su lideraz-
go». Pero cuidado: este verticalismo se
mantiene en tanto el (o la) lider cuen-
te con los votos: para seguir citando
frases de la liturgia anénima peronis-
ta, «El peronismo te acomparfia hasta
la puerta del cementerio, no mas allé».

La permanencia en el tiempo de es-
tos cuatro principios operativos (que
mads que una ideologia forman un
habitus, en el sentido que da Pierre
Bourdieu al término), sumada a la
fragmentacién de los partidos oposi-
tores, que o son verticalistas o son en-
raizados pero nunca las dos cosas al
mismo tiempo, han generado que el
peronismo no solo no haya disminui-
do, sino que haya aumentado su cuo-
ta del mercado electoral de 2003 a la
fecha. En las elecciones de 2011, si se
suman los votos del Frv con los de los
demads candidatos que se autopresen-
taban como peronistas (Alberto Rodri-
guez Sad y Duhalde), se encuentra que
casi 70% de los votantes optd por un
postulante peronista. En cambio, si su-
mamos el 12% de la ucr con el casi
17% del socialista Hermes Binner y el
2% de Elisa Carri6, atin estamos lejos
de reconstruir el bloque no peronis-
ta de la vieja época del bipartidismo.

20. A. Pucciarelli: «Hicieron un pésimo diag-
néstico», entrevista en Pdgina/12, 29/6/2014.



El crecimiento del market-share del pe-
ronismo se hizo mds llamativo to-
davia en las elecciones legislativas
de 2013. Es fécil ver esto solo a par-
tir del dato de que el Fpv perdi6 en
la provincia de Buenos Aires (no asf
en la eleccién nacional) a manos de la
nueva fuerza de Sergio Massa, quien
se habia desempefiado como jefe del
Gabinete de Ministros kirchnerista (es
decir, es un peronista disidente). El
sorprendente dato es que la competen-
cia entre peronistas que fungen, se-
gun la circunstancia, como oficialis-
tas u opositores no solo no disminuye
las chances electorales del peronismo,
sino que parece aumentarlas.

Si miramos los resultados de la tltima
eleccién en la provincia de Buenos Ai-
res (el mayor distrito electoral del pais
y la «madre de todas las batallas») y
sumamos otra vez los guarismos de
todos los candidatos que se autorre-
ferencian en el gelatinoso archipiéla-
go de la identidad peronista, los re-
sultados pueden parecer confusos. El

Cuadro 2
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FPV, el Frente Renovador, Unidos por
la Libertad y el Trabajo (de Francisco
de Narvéez) y Unién con Fe (de Ger6-
nimo Venegas) obtuvieron un inaudi-
to 83% de los votos. La competencia
interna en el peronismo no se correla-
ciona con desencanto o pérdida de vo-
tos, sino con un aumento del interés
social.

Todo lo dicho hasta ahora no signifi-
ca que el peronismo no pueda perder
elecciones: las ha perdido antes y se-
guramente las perderd en el futuro.
Lo que significa es que el peronismo
ocupa la centralidad del espacio politi-
co y que el resto de los partidos juega
un rol reactivo. Ellos llenan los espa-
cios que deja vacantes el movimiento
del peronismo y desarrollan sus pro-
pias identidades en reaccion frente a él.

Las razones de esta preeminencia,
como ya sefialé, no son la manipula-
ci6én autoritaria de las instituciones po-
liticas, ni el clientelismo, ni el persona-
lismo, ni el hiperpresidencialismo (lo

Argentina: Elecciones legislativas en la provincia
de Buenos Aires, 2013

Frente Renovador

FPV

Unidos por la Libertad y el Trabajo
Uni6n con Fe

Total

Frente Progresista Civico y Social
Frente de Izquierda y los Trabajadores

Votos % Peronismo
3.776.898 43,92
2.767.694 32,18
469.336 5,46
137.216 1,60

83,16%
1.015.430 11,80
433.269 5,04

Fuente: «Atlas de elecciones», cit.
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cual, por supuesto, no significa que
todo esto no exista). La razén princi-
pal es la naturaleza del peronismo,
que no es un partido politico sino
un sistema organizativo no comple-
tamente cerrado, cuya razén de ser
es la creacién constante de represen-
tacién politica, en formas multiples,
cambiantes y solapadas. Este sistema
incluye cuatro elementos: las redes
territoriales de los gobernadores e
intendentes (alcaldes), el movimien-
to sindical, los movimientos y agru-
paciones sociales, y las estructuras
de la intelligentsia tecnoburocratica,
expresadas, por ejemplo, en la figu-
ra de «cuadros» de larga trayectoria
(como por ejemplo Miguel Angel Pi-
chetto, actual senador por la provin-
cia de Rio Negro y jefe del bloque de
senadores del Frv).

Cada una de las partes de este siste-
ma crea lazos representativos de di-
ferentes tipos (linkages) con porciones
concretas de la sociedad. Algunos de
esto lazos se institucionalizan en el
PJ, otros en los sindicatos, otros en las
redes informales de lideres territo-
riales y «punteros» de barrio. La cla-
ve es que no se trata de un sistema
cerrado. Primero, porque existe un
alto grado de competencia entre sus
elementos y surgen continuamente
nuevas formas de representacion; se-
gundo, porque quien lo «sutura» y le
da una direccién en cada momento
histérico determinado es el liderazgo
personal del jefe, tipicamente, el titu-
lar del Poder Ejecutivo.

El hecho de que el peronismo sea un
sistema generador de representacién,
que incluye al partido pero es mds
amplio que este, produce dos fortale-
zas. La primera es asegurar que el pe-
ronismo estd creando continuamente
multiples y cambiantes lazos de re-
presentacion; la segunda es el rol cla-
ro que le otorga al lider, tnica enti-
dad autorizada para conducir los
conflictos entre los elementos y dar-
les identidad ideoldgica.

Pero cuidado, porque todo esto crea
también dos desventajas. La primera
es la turbulenta vida interna del pero-
nismo, un movimiento siempre a pun-
to de caer en el faccionalismo (por suer-
te, parece haber aprendido desde 1983
hasta aqui a no procesar sus conflictos
internos mediante la violencia como
ocurriera en los afios 70). La segunda es
el ser excesivamente sensible a las de-
mandas sociales y a los climas de épo-
ca: como dice Puciarelli en la entrevista
antes citada, «la capacidad de procesar
demandas del peronismo es su mayor
elogio y su condena». Asf, el peronismo
serd el mds neoliberal de los neolibera-
les 0 el més estatista de los estatistas, se-
gun sienta que «se lo pide» la sociedad.

Finalmente, el ntcleo del argumen-
to que de aqui se sigue es que el ad-
versario real de cada peronista se crea
dentro del propio movimiento y gene-
ralmente es alguien cercano al lider sa-
liente, que decidi6 interpretar el nuevo
«clima de época». Asi como el verdade-
ro adversario de Menem fue primero



su propio vicepresidente, Duhalde, y
luego el gobernador también peronis-
ta Néstor Kirchner, y el kirchnerismo
vive hoy la doble amenaza del ex-vi-
cepresidente y gobernador de la pro-
vincia de Buenos Aires, Daniel Scioli,
y de Massa —como mencionamos, ex-
jefe de Gabinete de Kirchner-, que a
su vez compiten entre si. Una vez mas,
la verdadera competencia para un pe-
ronista es otro peronista, ya sea que
este elija ir «por fuera» (como Massa)
o «por adentro», como Scioli. Y al vo-
tante peronista parece gustarle esta hi-
percompetitividad. Por caso, todas las
encuestas tienen como el candidato
mejor posicionado a un oficialista sui
géneris como Scioli, quien ha acom-
pafiado pero también se ha diferen-
ciado mucho de la gestién de la actual
presidenta. No obstante, pese a la des-
confianza del kirchnerismo «puro», fi-
nalmente la presidenta apoy6 la can-
didatura de Scioli en detrimento del
ministro del Interior y Transporte Flo-
rencio Randazzo. Y de este modo, solo
habré un candidato justicialista en las
Primarias Abiertas Simultdneas y Obli-
gatorias (PAsO)f! implementadas en la
era kirchnerista.

Dada la desconfianza hacia su propio
candidato, la mandataria coloc6 como
postulante a la vicepresidencia a Car-
los Zannini —quien la acompafia en su
circulo intimo desde la década de 1980,
ademds de incluir como candidatos
al Parlamento a varios integrantes de
La Cdmpora, su agrupacién juvenil.
Mientras el kirchnerismo progresista
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sospecha de la escasa «lealtad» del ex-
corredor de lanchas, que llegé a la po-
litica en los afios 90 de la mano de Car-
los Menem y hace del no conflicto su
eje discursivo, la oposicién lo acusa de
«someterse» de manera humillante a
los designios de la jefa del Estado.

Novedades: las PASO y el liderazgo
de Mauricio Macri

Lo que resta de 2015 ofrecerd un serio
desafio a la «organizacién desorgani-
zada» peronista. Hasta fin de este afio,
el peronismo deberd procesar el final
de uno de los ciclos mds largos de he-
gemonia personal (en este caso matri-
monial) del movimiento, el kirchne-
rista (que, con 12 afios de gobierno, ha
superado los diez afios de Carlos Me-
nem). Como en 1999, el peronismo se
enfrentard al desafio de elegir un su-
cesor para el lider que agoté sus dos
periodos constitucionales consecuti-
vos de gobierno, en este caso, Cristina
Ferndndez. Como ya sefialé, asi como el
peronismo puede «verticalizarse» sin
problema tanto para privatizar como
para nacionalizar, histéricamente ha te-
nido grandes dificultades para proce-
sar la transicién de un liderazgo a otro.
Sin necesidad de remontarse hasta la
violencia interna de la década de 1970,
basta recordar las ramificaciones que
tuvo el enfrentamiento entre Menem

21. En la misma fecha se eligen candidatos de
todos los partidos. Estos someten sus precan-
didatos a la eleccion del conjunto de la ciuda-
danifa, que debe decidir en qué «interna» par-
ticipa al momento de votar.
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y Duhalde en los tres tltimos afios del
gobierno del primero, que van des-
de supuestos intentos de implicar a la
Policia de la Provincia de Buenos Ai-
res en el atentado contra la Asociacién
Mutual Israelita Argentina (AMI1A) en
1994 hasta el asesinato del reportero
gréfico José Luis Cabezas en 1997.

Hoy debemos reconocer que, tras un
«fin de ciclo» lleno de vicisitudes, Fer-
néndez de Kirchner es la presidenta
que acaba su mandato con mds poder
entre quienes ocuparon la Casa Ro-
sada en la era democratica y tiene ca-
pacidad para condicionar a su posible
sucesor (lo que no fue habitual en el pe-
ronismo). Habrd que ver, empero, hasta
qué punto la actual mandataria podrd
conservar su liderazgo una vez fuera
del poder. Scioli, a quien muchos alen-
taban a despegarse definitivamente del
gobierno, no lo hizo, y Massa ha per-
dido gran parte de su apoyo territorial
(0 nunca pudo construirlo; en contra
de las expectativas tempranas, Massa
no pudo reclutar ni un solo goberna-
dor del py) en los dos afios que pasaron
desde su victoria en las legislativas de
2013 en la estratégica provincia de Bue-
nos Aires. Los gobernadores del pj-Fpv
se mantuvieron dentro del oficialismo.

Por otra parte, otro dato novedoso es
la figura de Mauricio Macri, quien se
estd consolidando progresivamente
como el principal retador del peronis-
mo —dado el derrumbe de la fuerza de
Massa— con su partido Propuesta Re-
publicana (PrRO). Macri representa algo

nuevo por dos razones. Para comenzar,
no es peronista pero tampoco aparece
como antiperonista; por otro lado, Ma-
cri no es radical pero estd absorbiendo
lentamente ese voto. De hecho, compe-
tird con el postulante radical, Ernesto
Sanz, en el mismo espacio, que incluye
también a Carri6: Cambiemos.

Macri no es peronista, pero su identi-
dad politica no estd construida a partir
del gran principio articulador del anti-
peronismo de 1945 en adelante: el re-
chazo discursivo y hasta estilistico del
populismo. Macri no ha dudado en in-
corporar a ex-peronistas a su gobier-
no en la Ciudad Auténoma de Buenos
Aires, presidi6 el popular club de fut-
bol Boca Juniors, va a los programas
«pop» de television, aparece en revis-
tas del corazén y ha basado sus ofertas
electorales provinciales en comedian-
tes, deportistas, modelos y hasta un
chef (Miguel Del Sel en Santa Fe, Car-
los «Colorado» McAllister en La Pam-
pa, Tommy Dunster y Martiniano Mo-
lina en Quilmes son algunos de ellos).
Es decir, Macri también busca conectar
con lo popular de maneras a las que,
histéricamente, la oposicién radical se
ha negado.

Por otra parte, Macri y PrRO estdn cap-
tando un flyjo continuo de intendentes,
concejales y figuras radicales de segun-
da y tercera linea en las provincias
argentinas. En Neuquén, en Tierra
del Fuego, en Rio Negro, en Chubut
y en la provincia de Buenos Aires
hay casos de jovenes dirigentes antes



radicales que pasaron a PrRo tentados
no solo por cuestiones electorales in-
mediatas, sino (aventuro) por el perfil
mads fresco, mds juvenil, mds empre-
sarial, mds amigo de «los exitosos del
mercado» que expresa hoy Pro*. De
consolidarse este éxodo, tal vez PrRO
reemplace definitivamente, desde la
centroderecha, a la ucr como la prin-
cipal opcién opositora en Argentina, y
tal vez esto rearme la mitad no pero-
nista del sistema de partidos.

Finalmente, estos dos modelos se en-
frentardn en las urnas: la maleable pero
vertical organizacién desorganizada
peronista, veterana de mil batallas,
y el nuevo retador: el PrRo de Mauri-
cio Macri. Este partido tiene un can-
didato con buena aceptacién social,
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muchos recursos econémicos, la ben-
dicién de los principales medios de co-
municacion y la colaboracién del ecua-
toriano Jaime Durdn Barba, uno de los
mejores estrategas politicos del pafs.
Pero el peronismo no solo tiene tam-
bién una figura lider carismética y con
llegada popular en Cristina Ferndn-
dez de Kirchner, sino algo mucho mds
valioso: un principio operativo inter-
nalizado por todos los actores, del mas
grande al mds pequefio: «peronismo es
ganar». Cualquier apuesta a su derrota
fécil serd aventurada.

22. Gabriel Vommaro, Sergio Morresi y Ale-
jandro Bellotti: Mundo Pro. Anatomia de un par-
tido fabricado para ganar, Planeta, Buenos Aires,
2015.
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Podemos y el «populismo de izquierdas»
¢ Hacia una contrahegemonia desde el sur de Europa?

CesaAr RENDUELES / JORGE SoLA

Podemos es una nueva formacion politica que ha aprovechado
la ventana de oportunidad abierta por la crisis y ha logrado sacudir
el tablero politico espafiol con efectos impredecibles. Por primera

vez en décadas, una izquierda educada en la derrota encuentra un

discurso para interpelar a una mayoria social. Aunque el partido
de Pablo Iglesias enfrenta hoy obstaculos al crecimiento irrefrenable

que manifestd en sus primeros meses, los historicos resultados

logrados por candidaturas ciudadanas apoyadas por Podemos
en ciudades como Barcelona y Madrid muestran que la grieta abierta

por la crisis en la politica espafiola no se ha cerrado.

117 de enero de 2014, en un peque-

fio teatro del centro de Madrid,
se presenté una iniciativa ciudadana
dirigida a lanzar una nueva candi-
datura a las elecciones al Parlamento
Europeo. Su cabeza visible era Pablo
Iglesias, un profesor de Ciencias Poli-
ticas de 36 anos, bien conocido entre
los movimientos sociales madrilefios,
que en los meses precedentes habia
alcanzado cierta notoriedad por sus
apariciones en programas televisivos
de gran audiencia. Iglesias no presen-

té un partido o una coalicién tradicio-
nales, sino lo que definié como «un
método participativo abierto a toda la
ciudadania». Cinco meses mds tarde y
tras un ascenso deslumbrante, Pode-
mos se convertia en la gran sorpresa
de las elecciones europeas al obtener
8% de los votos y cinco diputados.
Aun asi, Iglesias declaré que no con-
sideraba los resultados satisfactorios:
«Hemos avanzado mucho y hemos
sorprendido a la casta, pero la tarea
que se presenta ante nosotros a partir

César Rendueles: es profesor de Sociologia en la Universidad Complutense de Madrid. Correo

electrénico: <cesar.rendueles@cps.ucm.es>.

Jorge Sola: es investigador de la Universidad Complutense de Madrid y profesor de Sociologia
en el campus madrilefio de la Universidad George Washington. Correo electrénico: <jorgesola@

cps.ucm.es>.

Palabras claves: crisis, izquierdas, populismo, «régimen del 78», Podemos, Pablo Iglesias, Esparia.



de mafiana es enorme (...). Podemos no
nacio para jugar un papel testimonial,
nacimos para ir a por todas y vamos a
ir a por todas'». No era una bravuco-
nada. Pocos meses después, Podemos
se convertfa en el primer partido en in-
tencién de voto en las encuestas.

En su afio y medio de vida, esta forma-
cién revoluciono la vida politica espa-
fiola. Su principal mérito ha sido vencer
el impasse al que parecian haber llegado
las movilizaciones populares produci-
das al calor del 15-m y, méds en general,
superar las limitaciones tradicionales
de la izquierda, ofreciendo una exitosa
expresion electoral a la ola de cambio.
El movimiento de los indignados ha-
bia conseguido articular el malestar
difuso provocado por la crisis politi-
co-econdémica con un discurso demo-
cratizador que cuestionaba los con-
sensos sobre los que se asentaba la
hegemonia de las elites econémicas y
sociales espafiolas durante las tltimas
décadas. Pero no fue capaz de desarro-
llar formas organizativas duraderas
ni pudo detener los recortes impues-
tos por el «austericidio». Tampoco los
partidos politicos, los sindicatos o los
movimientos sociales parecian capa-
ces de convertir esa indignacién en
una herramienta de cambio institucio-
nal. El peligro que se intuia a finales
de 2013 era que ese impasse diera lugar
aun cierre de la crisis «por arriba» que
preservara el statu quo.

La irrupcién de Podemos alteré com-
pletamente ese escenario empujando la
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ventana de oportunidad entreabierta y
obligando a todos los actores a posicio-
narse frente a su emergencia. Pero Po-
demos no solo ha transformado el pai-
saje politico espafiol, también ha sacado
a la luz oportunidades, dilemas y peli-
gros que afectan a toda la izquierda
europea. En el mejor de los escenarios,
podria anunciar, junto con Syriza, la
construccién de un polo de antagonis-
mo a la Unién Europea neoliberal des-
de los paises del sur de Europa.

La crisis del «regimen del 78»
y el fin del milagro espahol

El laberinto politico espafiol solo pue-
de entenderse a la luz de la profunda
crisis econémica que atraviesa el pais
desde 2008. El estallido de la crisis de
las hipotecas subprime tuvo un impac-
to violento en la economia espafiola,
que habia experimentado una enorme
burbuja inmobiliaria durante toda la
década anterior. La ilusién de que se
trataba de un bache temporal, tras el
cual volveria la belle époque neoliberal,
pronto se desvaneci6. En los tltimos
cuatro afios la tasa media de desem-
pleo fue de casi 25%, mds de la mitad de
los desempleados son parados de larga
duracién y cerca de un millén vive en
hogares donde todos los miembros es-
tdn en paro. La desigualdad creci6 en
mayor medida que en cualquier pais
de Europa, la tasa de pobreza ronda

1. Discurso disponible en <www.rtve.es/alacarta/
videos/especiales-informativos/podemos-se-
convierte-cuarta-fuerza-parlamentaria-elecciones-
europeas/2581640/>.
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Graéfico

Espaiia: evolucion de las actitudes hacia los actores
y las instituciones politicas, 2000-2014
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el 20% y se han producido casi 100.000
desahucios anuales?. Si el boorn inmo-
biliario arruiné el paisaje natural, la
crisis arraso el paisaje social.

Pero la crisis econémica se ha conver-
tido en una crisis politica. En el dlti-
mo lustro, la ciudadania ha empezado
a cuestionar no ya a uno u otro de los
dos grandes partidos (Partido Popu-
lar [pp] y Partido Socialista Obrero Es-
pafiol [PsOE]), sino al conjunto de ac-
tores e instituciones que conforman
el régimen politico, cuyos déficits de-

mocraticos fueron subrayados por la
crisis y los continuos escdndalos de
corrupcion (el grafico recoge algunos
indicadores). De igual modo, se ha
extendido un difuso sentimiento an-
tipolitico, ideolégicamente transver-
sal, cuyo mejor ejemplo quizds sea la
amplia difusion que tuvo en las redes

2. Los datos son del Instituto Nacional de Esta-
distica (INE), salvo el referido a la desigualdad,
que es del informe del Fondo Monetario Inter-
nacional (em1): Fiscal Policy and Income Inequality,
1MF Policy Paper, 23/1/2014, y el del niimero de
desahucios, que es una estimacién de la Plata-
forma de Afectados por la Hipoteca (pAH).



sociales un bulo completamente falso:
que en Espaiia habia 445.568 politicos.

Lo que estd en crisis es el llamado «ré-
gimen del 78» (por el afio en que se
aprobé la Constitucién espafiola): un
conjunto de consensos politicos, econd-
micos y culturales que nacieron con la
transicién a la democracia en Esparia y
que durante tres décadas permitieron a
las elites econémicas y politicas gestio-
nar con relativo éxito los conflictos la-
borales, territoriales y culturales. Entre
1975, con la muerte del dictador Fran-
cisco Franco, y 1982, cuando se produ-
ce la primera victoria electoral del PsoE,
se consolidé una estructura de poder
que traz6 la frontera de lo que se consi-
deraba politicamente factible, limit6 el
proceso de democratizacién de las ins-
tituciones politicas espafiolas e impi-
di6 un desarrollo mds igualitario. Esa
estructura de poder se ha reproducido
durante las décadas siguientes bajo los
gobiernos del PSOE y el pp.

Los gobiernos del psoE (1982-1996)
consolidaron el modelo de la transi-
cién. Fue una larga hegemonia poli-
tica que terminé de dar forma al pafs
y que puede considerarse un ejem-
plo pionero de la via socialdemdcra-
ta al neoliberalismo. Casi desde el pri-
mer dfa, el gobierno de Felipe Gonzélez
guardd en un cajon su programa key-
nesiano y puso la politica econémica en
manos de dos ministros ligados a las
elites bancarias -Miguel Boyer y Car-
los Solchaga-. El resultado fue la apli-
cacién de recetas ortodoxas de ajuste
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y reduccién de la inflacién de forma
mucho més decidida que en otras ex-
periencias del sur de Europa®. Con un
desempleo por encima de 20%, Espafia
se convirtié en un laboratorio neolibe-
ral, y si bien es cierto que se introduje-
ron avances en el desarrollo de un inci-
piente Estado de Bienestar, estos fueron
notablemente timidos*.

El aspecto mds negativo de la politica
econémica socialista fue sin duda la
desregulaciéon del mercado de traba-
jo, que dispar6 la temporalidad labo-
ral hasta el 30%, debilit6 a los sindica-
tos y consolidé el modelo heredado
de «baja productividad, bajos sala-
rios»®. Al mismo tiempo, la liberali-
zacién de los alquileres de vivienda
sento las bases de la futura burbuja
especulativa®. Las declaraciones que
hicieron famoso al ministro Solcha-
ga —«Espafia es el pafs del mundo en
el que es mds fdcil hacerse rico rdpi-
damente» o «la mejor politica indus-
trial es la que no existe»— resumen el

3. Wolfgang Merkel: ;Final de la socialdemocra-
cia? Recursos de poder y politica de gobierno en los
partidos socialdemécratas en Europa Occidental,
Alfons el Magnanim, Valencia, 1995.

4. El gasto social crecié mds en los siete afios de
gobiernos de centroderecha (de 11,7% a 17,7%
del p1B, entre 1975 y 1982) que en los 14 de go-
biernos socialistas (de 17,7% a 21,5%). Ver Sergio
Espuelas Barroso: «La evolucién del gasto so-
cial publico en Espafia (1850-2005)» en Estudios
de Historia Econémica N° 63, 2013.

5. Albert Recio y Jordi Roca: «The Spanish Socia-
lists in Power: Thirteen Years of Economic Po-
licy» en Andrew Glyn (ed.): Social Democracy in
Neoliberal Times: The Left and Economic Policy since
1980, Oxford University Press, Oxford, 2001.

6. José Manuel Naredo: La burbuja inmobiliario-
financiera en la coyuntura econémica reciente, Si-
glo xx1, Madrid, 1996.
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espiritu de celebracién de la riqueza
y de desconfianza hacia el Estado de
lo que mds tarde se conoceria como la
«tercera via», que los dirigentes socia-
listas reivindicaron con orgullo”.

Cuando el rr accedi6 al gobierno en
1996, favorecido por los escdndalos
de corrupcién que acosaron al PSOE y
por su enfrentamiento con los sindica-
tos, se encontré con una coyuntura in-
ternacional favorable que le permitié
mantener, sin apenas hacer cambios
en la politica econémica, un mode-
lo productivo basado en el turismo y
la construccién. El resultado fue una
inmensa burbuja inmobiliaria que ali-
ment6 la idea de un milagro econémi-
co esparfiol. Pero por mds que el eslo-
gan de aquellos afios fuera «Espafia
va bien», lo cierto es que entre 1995 y
2007 los salarios reales se estancaron
y cay6 la participacién de los traba-
jadores en la renta nacional. La clave
del efecto riqueza que experimento la
poblacién estd en lo que se ha deno-
minado «keynesianismo de precio de
activos»®. La sobrevalorizacién de los
bienes inmuebles, en un pafs donde
85% de la poblacién es propietaria de
su vivienda, y la posibilidad de endeu-
darse gracias al crédito barato crearon
la ilusién colectiva de un capitalismo
popular en el que la escasez habia
dado paso a la abundancia.

La llegada al poder de José Luis Rodri-
guez Zapatero en 2004, provocada so-
bre todo por el arrogante belicismo del
pp en Iraq y su gestién manipuladora

de los atentados islamistas del 11-m,
supuso la culminacién de esta belle
époque. Los logros de Zapatero en ma-
teria de derechos civiles —como el ma-
trimonio entre personas del mismo
sexo— deben ser reconocidos, pero en
politica econémica, social y laboral los
cambios fueron superficiales. El esta-
llido de la burbuja en 2008 terminé de
golpe con las ilusiones. Pero hubo que
esperar tres afios, hasta un 15 de mayo
de 2011, para que una chispa encen-
diera la pradera del malestar social y
se empezaran a resquebrajar los con-
sensos del «régimen del 78».

De los indignados a Podemos

La apariciéon de Podemos esta inex-
tricablemente unida al 15-Mm, el movi-
miento de los indignados de mayo de
2011°. No existe ninguna relacién or-
gdnica entre ambos fenémenos, pero
el 15-M abri6 oportunidades politicas
que el partido liderado por Pablo Igle-
sias ha sabido interpretar y aprovechar,

7. Marfa Antonia Iglesias: La memoria recupe-
rada. Lo que nunca han contado Felipe Gonzilez
y los dirigentes socialistas de sus afios de gobierno,
Aguilar, Madrid, 2004, pp. 151 y 210.

8. El concepto es de Robert Brenner: The Eco-
nomics of Global Turbulence: The Advanced Capi-
talist Economies from Long Boom to Long Down-
turn, 1945-2005, Verso, Londres, 2006, y ha sido
aplicado al caso espafol por Isidro Lépez y
Emmanuel Rodriguez: «El modelo espafol»
en New Left Review N 69, 2011.

9. En Espafia, el movimiento 15-M nunca se
sintié identificado con el término «indigna-
dos» que, sin embargo, se ha popularizado en
otros paises. En particular, la obra de Stépha-
ne Hessel titulada ;Indignaos! ha tenido una
influencia completamente marginal en el mo-
vimiento 15-M.



ademds de que muchos de sus miem-
bros participaron activamente en
esas movilizaciones.

El domingo 15 de mayo de 2011, una
semana antes de las elecciones muni-
cipales y regionales, fueron convoca-
das una serie de manifestaciones en
mas de 50 ciudades de toda Espafia,
bajo el lema «No somos mercancia
en manos de politicos y banqueros».
La iniciativa procedia de Democracia
Real Ya, una pequefia asociacién con
apenas unos meses de vida muy cri-
tica con la politica institucional, pero
también alejada del activismo de iz-
quierdas. La manifestacién de Madrid
fue la mds importante, convocé a de-
cenas de miles de personas. Cuando
concluyd, unas 40 personas decidieron
acampar en la Puerta del Sol, una im-
portante plaza del centro histérico de
Madrid, y pasar la noche alli.

La ocupacién tuvo un espectacular
efecto bola de nieve. Poco después,
miles de personas se instalaban en la
Puerta del Sol y se producian répli-
cas de las acampadas en decenas de
ciudades de toda Espafia. En ellas se
constituyeron asambleas ciudadanas
y Se crearon numerosas comisiones y
grupos de trabajo. El ideario comtn
era el rechazo profundo del biparti-
dismo, una reivindicacién de la par-
ticipacion politica directa, la conde-
na de las medidas de austeridad y la
critica de la especulacion financiera.
Organizativamente, el movimiento
estaba marcado por la horizontali-
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dad asamblearia y, de hecho, a pesar
de su intensa presencia medidtica,
no genero lideres ni cabezas visibles.
En lo que se refiere a la composicion
social, destacaba el protagonismo
de jovenes universitarios de clase
media con expectativas frustradas,
pero el movimiento desperté una
intensa simpatia entre la mayoria de
los ciudadanos.

Una parte de la izquierda tradicio-
nal observé el 15-M con escepticis-
mo. El movimiento subrayaba la de-
mocracia antes que el antagonismo
de clase, la participacién directa y el
consenso frente al partidismo, la cen-
tralidad de una nocién enriquecida
de ciudadania frente a los ejes poli-
ticos convencionales de izquierda y
derecha. Sin embargo, el 15-M tam-
bién permitié a muchos antiguos ac-
tivistas desencantados con la militan-
cia volver a la politica activa. A su
vez, la presencia de estos activistas
dio estabilidad al 15-m y permitié
que los discursos elaborados por la
izquierda alternativa a lo largo de
las décadas pasadas fueran asumi-
dos por una gran cantidad de perso-
nas que hasta entonces habian sido
muy refractarias a ellos. El éxito de
Podemos seguramente esta relacio-
nado con el modo en que el 15-m
produjo un cambio profundo en el
sentido comtin politico, un despla-
zamiento de lo que la mayorfa social
considera necesario, deseable o, al
menos, posible. Sin embargo, el éxito
expresivo del movimiento, su capa-
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cidad para cuestionar los consensos
del «régimen del 78», contrasta con su
fracaso organizativo: no cristaliz6 en
formas capaces de producir cambios
institucionales efectivos.

Pese a ello, alumbré importantes mo-
vilizaciones populares (las mareas
en defensa de la educacién o la sani-
dad ptblica, la Plataforma de Afec-
tados por la Hipoteca o las Marchas
de la Dignidad) que, no obstante, casi
siempre se topaban con el muro insti-
tucional de un sistema politico poco
receptivo. En este contexto de impasse,
el ascenso electoral de Syriza en Gre-
cia —una fuerza con aspiraciones ma-
yoritarias que defendifa explicitamen-
te el no pago de la deuda ilegitima-—se
convirtié en una referencia de cara al
aprovechamiento del ciclo electoral de
2014-2015 (elecciones europeas de mayo
de 2014, municipales y regionales de
mayo de 2015 y generales de otofio de
2015) para traducir la movilizacién en
votos. Izquierda Unida era la organiza-
cién mejor posicionada para encabezar
una Syriza espafiola, pero su ala con-
servadora cerro la puerta a esta posibi-
lidad: preferfa asegurar un moderado
crecimiento electoral con vistas a futu-
ros pactos con el PSOE antes que embar-
carse en la refundacién defendida por
el sector mds afin al espiritu del 15-m,
encabezado por Alberto Garzén.

Estas eran las circunstancias en las que
un joven profesor asiduo de las tertu-
lias televisivas se decidi6 a dar un
paso adelante.

De la television al populismo
de izquierdas

El proyecto de Podemos comenzé
a gestarse en otofio de 2013 entre Iz-
quierda Anticapitalista y un pequefio
grupo de profesores de Ciencias Poli-
ticas de la Universidad Complutense
de Madrid. Izquierda Anticapitalista
era un pequefio partido trotskista que
habia abandonado Izquierda Unida
en 2008. Aport6 el misculo organi-
zativo que permitié a Podemos dar
sus primeros pasos, pero pronto que-
dé arrinconado en favor del grupo de
profesores. Muchos de ellos —como
el propio Pablo Iglesias— eran anti-
guos militantes o colaboradores de 1y,
agrupacién que miraba a Podemos
con una mezcla de indiferencia y des-
precio. Durante la tdltima década, to-
dos estos docentes habian asesora-
do a los gobiernos latinoamericanos
de Venezuela, Bolivia y Ecuador. Las
lecciones extraidas de esa experiencia
representaron su principal fuente de
inspiracién politica. Se trataba, como
escribi6 su principal idedlogo, el joven
Ifiigo Errejon (de 31 afios), de traducir
las rupturas populistas latinoameri-
canas al contexto espafiol y europeo™.

Podemos partfa con un activo fun-
damental. A lo largo de 2013, Pablo
Iglesias se habia convertido en una fi-
gura televisiva muy popular. Desde el
inicio de la crisis, en las televisiones

10. L. Errején: «También en Europa: posibilida-
des populistas en la politica europea y espa-
fiola» en Viento Sur N° 115, 3/2011.



espafiolas se habia producido un cier-
to auge de las tertulias politicas. Igle-
sias consiguié abrirse hueco en ellas
con mucha eficacia, hasta el punto de
que las mediciones de audiencia se
disparaban cuando él participaba. Su
secreto era un discurso critico no de-
masiado original pero directo, empé-
tico y sencillo, perfecto para intervenir
en espacios broncos y muy alejado de
las argumentaciones académicas.

No hay nada de improvisado en esa
estrategia. Es un proyecto de largo re-
corrido que el circulo de Iglesias ela-
boré durante afios a contracorriente
del prejuicio segtin el cual la televi-
sion es un medio inaccesible o supe-
rado por internet y las redes sociales.
Lo cierto es que, al menos en Esparia,
el consenso politico se sigue constru-
yendo mayoritariamente en los me-
dios tradicionales: 60% de la pobla-
cién prefiere la televisiéon como fuente
de informacién politica'’. Asi, en 2010
Iglesias creé un proyecto televisivo
contrahegeménico de inspiracién ex-
plicitamente gramsciana: La tuerka.
Se trataba de un programa de televi-
sion desde el cual intent6 difundir las
ideas de la izquierda en un lenguaje
adaptado al sentido comtin de la ma-
yoria social. Aunque se emitfa en un
pequefio canal comunitario, fue la es-
cuela donde Iglesias aprendi6 algunas
de las claves comunicativas que lo han
convertido en una figura mediatica.

Tanto la recepcién del «populismo» la-
tinoamericano como el hiperliderazgo
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medidtico han tenido un encaje com-
plejo en Podemos. La centralidad de
Iglesias en el proyecto ha sido contro-
vertida y dificil de gestionar. Por ejem-
plo, en las elecciones europeas, Po-
demos opt6 por imprimir la cara de
Iglesias en la papeleta de voto donde
normalmente aparece el logotipo de los
partidos. La razén era sencilla: segin
los estudios que manejaba la agrupa-
cién, apenas 5% de los votantes re-
conocia el nombre de la formacion,
mientras que mas de 50% sabia quién
era Iglesias (que tiene el mismo nom-
bre de quien fund6, en 1879, el Parti-
do Socialista). La decisién se demostrd
finalmente correcta, pero fue ridiculi-
zada por mucha gente que lo interpre-
t6 como una muestra de narcisismo.

Igualmente, si bien el populismo es
un elemento central de su estrategia,
se ha eludido esa etiqueta por sus con-
notaciones peyorativas (no en vano ha
sido la acusacién con la que mds se los
ha atacado)'>. Podemos aplica la 16gi-
ca discursiva populista consistente en
dividir el espacio politico en dos cam-
pos enfrentados: el pueblo versus una

11. Centro de Investigaciones Socioldgicas (cIs):
Barémetro de Marzo. Distribuciones marginales,
Estudio N° 2981, 3/2013, disponible en <www.
cis.es/cis/export/sites/default/-Archivos/
Marginales/2980_2999/2981/Es2981.pdf>.

12. La naturaleza de este ataque es semejante
a la que describe Marco D’Eramo en «El popu-
lismo y la nueva oligarquia» en New Left Review
Ne 82, 9-10/2013. Puede verse un reciente e inte-
resantisimo debate entre varios lideres de Pode-
mos e 1U en el programa televisivo Fort Apache,
que presenta el propio Iglesias bajo el titulo «Po-
demos y el populismo», disponible en YouTube,
<www.youtube.com/watch?v=-q9oxr54X_Y>.



37 TRIBUNA GLOBAL
Podemos y el «populismo de izquierdas»

elite que se ha apoderado de las ins-
tituciones. La impugnacién general
del establishment abre la posibilidad
de articular una unidad popular am-
plia e inclusiva que supere las leal-
tades preexistentes. Pero esto pue-
de hacerse desde perspectivas muy
diferentes, segin el contenido con el
que se rellene esa forma discursiva.
El de Podemos es, sin ninguna duda,
un «populismo de izquierdas». Sus
propuestas, desde la auditoria y re-
estructuracién de la deuda externa
hasta la reforma fiscal o la interven-
cién progresista del Estado en la eco-
nomia, forman parte del acervo de
esa tradicion politica.

No obstante, la estrategia populista de
Podemos ha consistido precisamente
en no presentarse como «de izquier-
das». Su objetivo no era ocupar el mar-
gen izquierdo del tablero politico, sino
limpiar el tablero y jugar con nuevas
reglas: no hablar de izquierda y dere-
cha, sino de abajo y arriba o de nueva
y vieja politica. En el contexto espariol,
la imagen publica de «la izquierda»
estaba asociada a menudo al establish-
ment del viejo régimen (el PSOE, las cu-
pulas de los sindicatos Unién General
de Trabajadores [ucT] y Comisiones
Obreras [ccoo], e incluso una parte
de 1U) y, en cualquier caso, carecia de
gran poder movilizador. Siguiendo de
cerca las tesis de Ernesto Laclau, los
promotores de Podemos han tratado
de articular un sujeto lo mas amplio
posible a partir del malestar social
amorfo y, para ello, han recurrido alos

llamados «significantes vacios», poco
connotados, que sortearan lealtades
preexistentes divisoras y permitieran
movilizar a una «mayorfa social» por
encima de ellas®.

Los nuevos sujetos politicos:
«la gente» y «la casta»

A pesar del enorme descontento y la
falta de legitimidad provocados por
la crisis, no era sencillo forjar un «no-
sotros» en un contexto plurinacional
como el espariol, en el cual concep-
tos como «patria» todavia conservan
cierto sabor conservador. En esas cir-
cunstancias, los significantes escogi-
dos por Podemos fueron «la gente»
contra «la casta». El segundo concep-
to, empleado previamente por Beppe
Grillo en Italia, tuvo un éxito incon-
testable y se incorpord al lenguaje co-
tidiano. Ha servido para nombrar al
enemigo frente al que se define, nega-
tivamente, el proyecto de Podemos.
La «casta» es una amalgama de po-
liticos, grandes empresas, medios de
comunicacioén, especuladores y otros
grupos privilegiados. Se trata de una
categorfa difusa —un significante flo-
tante— a la que cualquiera, desde quie-
nes poseen una cierta conciencia de
clase hasta los que abrazan la antipo-
litica, puede recurrir para expresar
su indignacién con el establishment. Al

13. Ver E. Laclau: La razén populista, Fondo de
Cultura Econémica, México, ¥, 2005, y E. La-
clau y Chantal Mouffe: Hegemonia y estrategia
socialista, Fondo de Cultura Econémica, Bue-
nos Aires, 2001.



mismo tiempo, Podemos ha hecho
un esfuerzo sistemadtico por conte-
ner o eludir las referencias izquier-
distas que, de un modo espontédneo,
podian aparecer en su discurso, no
expresandose demasiado en conflic-
tos muy marcados ideolégicamen-
te como la cuestiéon monarquia-re-
publica, la regulaciéon del aborto o
el problema cataldn. El objetivo era
sortear elementos que dividieran al
bloque social que pretendfan con-
formar a partir del descontento ge-
neralizado.

Pero por més que el objetivo de Pode-
mos sea conquistar la «centralidad»
del tablero politico rompiendo con
los limites del eje izquierda-derecha,
lo cierto es que su electorado es bdsi-
camente de izquierdas. Es decir, Po-
demos no ha recibido el apoyo elec-
toral heterogéneo que si obtuvo un
partido como el Movimiento 5 Estre-
llas en Italia. Su patrén de crecimien-
to electoral reproduce el perfil del
PSOE de estas tltimas tres décadas: a
lo largo del eje de autoidentificacién
ideoldgica (del 1 al 10, siendo 1 muy
de izquierdas y 9 muy de derechas),
25% se sittia en el 1-2, 48% en el 3-4 y
18% en el 5-6™.

Sin embargo, aunque sus apoyos no
sean todo lo «transversales» que su-
giere su discurso, Podemos ha con-
seguido situarse en el centro de la
izquierda y arafiar votos de sectores
no ideologizados. Esta cuadratura
del circulo ha sido posible gracias a

38
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un discurso muy medido que, por un
lado, rechaza ubicarse en la izquier-
da pero, por otro, evita caer en el «<no
somos ni de derechas ni de izquier-
das» o en la antipolitica’. Una forma
inmejorable de expresarlo es la frase
repetida a menudo por Iglesias: «El
poder no teme a la izquierda, sino a
la gente»'. Hasta el momento, el re-
sultado ha sido extraordinariamente
eficaz. Podemos ha tenido un espec-
tacular crecimiento en las encuestas
electorales y lleg a igualar al pp y al
PSOE, por mds que se haya ralentizado
en los dltimos meses (en las eleccio-
nes regionales de mayo obtuvo 15%
de los votos, pero se trataba de unos
comicios peculiares, poco favorables
para una fuerza con escasa implan-
tacién territorial y sin lideres regio-
nales conocidos). Cabe destacar que
sus apoyos electorales son notable-
mente interclasistas, lo cual no es tan
sorprendente si consideramos que el
voto de clase en Espafia es menos re-
levante que en otros lugares y que
ha decaido en las ultimas décadas;
aunque también es cierto que con el

14. c1s: Barémetro de Julio 2014, Estudio N2 3033,
7/2014 y Barémetro de Octubre 2014, Estudio N°
3041, 10/2014.

15. En palabras del propio Iglesias: «Yo nun-
ca he dicho que no seamos ni de izquierdas
ni de derechas (...) Lo que yo digo es que lo
que estamos diciendo no es de derechas ni de
izquierdas, y eso es de sentido comtin». En
Ana Bernal Trivifio: «Pablo Iglesias: ‘La clave
no es un eje derecha-izquierda, sino democra-
cia-dictadura’» en Andaluces.es, 13/2/2014. En
realidad, con el 15-M ocurri6 algo semejante.
16. Olga Rodriguez: «Pablo Iglesias: ‘El poder
no teme a la izquierda, sino a la gente’» en
eldiario.es, 25/6/2014.
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tiempo Podemos ha ido ganando
mds apoyo entre los sectores mds
golpeados por la crisis".

Partido-movimiento o maquina
de guerra electoral

El uso estratégico de los medios de co-
municaciéon por parte de Iglesias en-
caja con otro aspecto ambiguo de la
estrategia de Podemos. Desde el prin-
cipio ha combinado un discurso hori-
zontal y asambleista que apela ala gen-
te con una clara aspiracion a impulsar
el cambio politico «por arriba», a crear
una «mdquina de guerra electoral» ca-
paz de tomar las urnas por asalto.

Una de las razones por las que Pode-
mos logré conectar con el desconten-
to social movilizado por el 15-m fue
su insistencia en la participacion ciu-
dadana como un elemento central de
la reconstruccién del espacio politico
secuestrado por los mercados y el esta-
blishment. Y es cierto que Podemos ha
generado una gran efervescencia so-
cial: se han creado mds de 900 circu-
los, tuvo lugar un intenso escrutinio
publico de los distintos programas y
proyectos de la organizacién, decenas
de miles de personas han participa-
do en sus votaciones a través de inter-
net... Pero, al mismo tiempo, su éxito
no se puede entender si no se advierte
que, bajo la retérica del «método abier-
to» y la «participacién», habia un pe-
quefio y cohesionado grupo dirigente
con las ideas muy claras. Sin ese cen-
tralismo de tintes leninistas, tales re-
sultados habrian sido imposibles (un

«leninismo amable», lo llamé Juan
Carlos Monedero, otro de los funda-
dores, hoy alejado de la direccién de
la formacion).

El apretado calendario electoral de
2014-2015 ha acelerado esa contradic-
cién. Podemos tuvo que construir a
toda velocidad una organizacién y
un ideario capaces de aprovechar la
estructura de oportunidad electoral
que se ha abierto, inmensa pero tal
vez fugaz. Eso ha menoscabado el
proyecto de creacién de un contra-
poder popular, la construccién «por
abajo» de un tejido politico-social ca-
paz de empoderar directamente a la
gente. El propio Errejon aclaraba en
una entrevista que es iluso confiar
un papel preponderante a los movi-
mientos sociales y que lo prioritario
ahora es «la batalla politico-electo-
ral» y «dar la pelea en el Estado»'®.

En otonio de 2014, Podemos celebré
una masiva Asamblea Ciudadana en

17. Sobre el perfil de los votantes de Podemos,
v. José Fernandez-Albertos: Los votantes de
Podemos. Del partido de los indignados al parti-
do de los excluidos, Los Libros de la Catarata,
Madrid, 2015. Sobre el complejo debate en
torno del voto de clase en Espana y otros pai-
ses, v. Paul Nieuwbeerta y Nan Dirk de Graaf:
«Traditional Class Voting in Twenty Postwar
Societies» en Geoffrey Evans (ed.): The End of
Class Politics? Class Voting in Comparative Con-
text, Oxford University Press, Oxford, 1999 y
Lluis Orriols: «Social Class, Religiosity, and
Vote Choice in Spain, 1979-2008» en G. Evans
y N.D. de Graaf (eds.): Political Choice Matters.
Explaining the Strength of Class and Religious
Cleavages in Cross-National Perspective, Oxford
University Press, Oxford, 2012.

18. Pablo Rivas: «<Estamos orgullosos de que la
oligarquia espafiola tenga miedo», entrevista
a Ifiigo Errejon en Diagonal, 7/11/2014.



la que se establecieron sus principios
politicos y se eligié a las personas que
iban a dirigir la organizacion. Las cir-
cunstancias para construir un partido
desde cero no eran las mds idéneas:
no disponfan de cuadros experimen-
tados, su vertebracion territorial era
escasa y sus bases carecian de una
cultura politica comun, por no ha-
blar del permanente acoso de la ma-
yor parte de los medios de comunica-
cién. El debate organizativo, en el que
participaron presencial o digitalmen-
te miles de personas, fue intenso y
transparente. Pero el modelo de par-
tido finalmente aprobado era muy
convencional —un secretario general,
una ejecutiva y un comité central-y,
ademads, utilizaba un sistema mayo-
ritario de listas abiertas para la elec-
cién de esos 6rganos que daba todo
el poder al ganador?.

En la Asamblea Ciudadana las tesis
defendidas por el sector de Iglesias
se impusieron de forma arrolladora a
otras alternativas mds innovadoras y
horizontales, que incluian el uso del
sorteo para cubrir algunos de los car-
gos de responsabilidad y daban un
mayor protagonismo a los circulos
de base. El proceso propicié6 un de-
bate interesante acerca de qué mode-
lo era mds democrético. Los votan-
tes que tomaron las decisiones en la
Asamblea no eran solo los militantes
que participaban en los circulos, sino
cualquier simpatizante que dedicara
unos minutos a inscribirse a través
de internet. Lo hicieron alrededor de
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100.000 personas, de las cuales 81%
eligi6 el modelo organizativo «oficia-
lista» y 88% apoy6 a Pablo Iglesias
como secretario general.

La asimetria entre el intenso activismo
de los miembros de los circulos, relati-
vamente poco NUMerosos, y una gran
masa de simpatizantes poco compro-
metidos en el dia a dia de la organiza-
cién planteaba un incémodo dilema.
Como sugirié6 uno de los firmantes
del manifiesto fundacional de Pode-
mos, en ese contexto una mayor capa-
cidad de intervencién de las bases del
partido podia dar lugar a un «elitis-
mo democratico» que busca «conver-
tir a todos los ciudadanos en activistas
permanentes y privilegia la minorita-
ria militancia como fuente de decisio-
nes soberanas»?. De este modo, una
mayoria social carente de los recursos
(tiempo, capital simbdlico y militante,
interés, etc.) que poseen los activistas
quedarfa marginada de la toma de de-
cisiones. Sin embargo, no estd nada
claro que el poder del que se priva a
los militantes mds activos se esté tras-
ladando realmente a una capa mads
amplia de simpatizantes y que no aca-
be, de hecho, en las manos de la direc-
cién del partido. En cierto modo, esto
segundo es lo que sugiere la literatu-
ra sobre partidos politicos, que ha

19. A este respecto, la caracterizacién que hace
Boaventura de Sousa Santos de Podemos como
un «partido-movimiento» resulta engafosa. B.
de Sousa Santos: «La ola Podemos» en Pdgina/12,
23/11/2014.

20. Santiago Alba Rico: «El lio de Podemos y
los tres elitismos» en Cuarto Poder, 4/10/2014.
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registrado un fenémeno similar en las
dos tltimas décadas: un vaciamien-
to de la estructura partidista, facilita-
do por el uso de votaciones abiertas
que, bajo una apariencia democrética,
concentran el poder en la direccién?.
El uso intensivo de las nuevas tecno-
logias que ha hecho Podemos (como
las aplicaciones Appgree o Reddit) es
una innovacién prometedora, pero
no impide esta posible deriva plebis-
citaria; por el contrario, corre el ries-
go de ocultarla bajo el ciberfetichismo
y reproducir politicamente la brecha
digital. Votar desde el teléfono mévil
o0 hacer un comentario en internet no
implica que se tenga un poder real so-
bre la toma de decisiones.

Perspectivas de futuro

Ni siquiera sus mayores criticos nie-
gan que Pablo Iglesias y Podemos han
sabido entender particularmente bien
tanto la crisis de legitimidad de las
instituciones espafiolas como las nue-
vas formas de intervencién politica
que salieron a la luz durante el 15-m.
En muy poco tiempo, crearon una he-
rramienta que desbord¢ las dindmicas
tradicionales de la izquierda y se con-
virtié en el centro del debate politico,
navegando con éxito por las corrientes
de la indignacién y la desafeccién que
sacuden a la sociedad espafiola.

La mejor forma de medir ese éxito
quizds sean las reacciones que ha pro-
vocado. Podemos se convirtié en el
blanco de innumerables ataques en
los ltimos meses y obligé al resto de

los actores a posicionarse ante ellos y
a asumir su propio lenguaje. También
sembr6 la inquietud del poder finan-
ciero® y forz6 a actores como la Casa
Real o el PSOE a acelerar su renova-
cién. Pero la reaccién mds destaca-
da desde las filas del «régimen del
78» ha sido la repentina incursién de
Ciudadanos en la politica nacional:
una formacién ideolégicamente am-
bigua, que viene a cumplir el deseo
de los grandes poderes econémicos
y medidticos que la promocionaron:
crear «una especie de Podemos de
derechas», por usar la expresion del
presidente del Banco Sabadell”. En
pocos meses, Ciudadanos, que cuen-
ta con una trayectoria de una déca-
da en la politica catalana, ha aprove-
chado la brecha abierta por Podemos
para convertirse en la cuarta fuerza,
asumiendo dos de sus activos (la am-
bigiiedad ideolégica y la bandera de
la nueva politica) y distinguiéndose
de su adversario en su moderacion,
expresada en el lema del «cambio
sensato y viable».

21. V., por ejemplo, Susan E. Scarrow, Paul
Webb y David M. Farrell: «From Social Inte-
gration to Electoral Contestation. The Chan-
ging Distribution of Power within Political
Parties» en Russell J. Dalton y Martin P. Wat-
tenberg (eds.): Parties without Partisans. Politi-
cal Change in Advanced Industrial Democracies,
Oxford University Press, Oxford, 2000.

22. Poco antes de su muerte, en septiembre de
2014, el banquero Emilio Botin, presidente del
Banco Santander, expresé en una cena priva-
da su preocupacién por el ascenso de Pode-
mos (EI Pats, 10/9/2014). Otro tanto hicieron el
Bank of America, Merril Lynch, Endesa o jp
Morgan. V. El Mundo, 9/11/2014.

23. El Periddico, 25/6/2014.



Pero el efecto mds importante de Ciu-
dadanos no es haber detenido el cre-
cimiento electoral de Podemos por el
centro ideoldgico, sino haber volteado
el tablero politico, por segunda vez en
muy poco tiempo, de un modo desfavo-
rable a la estrategia populista: en lugar
de un campo de batalla polarizado en-
tre Podemos y la «casta», el nuevo esce-
nario estd atravesado por dos lineas di-
visorias (izquierda/derecha y nueva/
vieja politica) que fragmentan el siste-
ma de partidos en cuatro fuerzas des-
iguales. En este escenario, el pp pierde
muchos apoyos a favor de Ciudadanos,
el PsOE recupera parte de su centrali-
dad por su disponibilidad para pactar
con casi todos ellos y Podemos no solo
ve frustrado su plan inicial de forzar
una gran coalicién entre sus adversa-
rios para simplificar la disputa politi-
ca, sino que tiene que pelear en mds de
un frente.

Este nuevo contexto puede propiciar
otro giro estratégico en Podemos, una
especie de party-in-progress que no ha
dejado de cambiar desde su fundacién.
En este sentido, tendrd que lidiar con
algunas de las debilidades que ha here-
dado del 15-m y, mds en general, de la
democracia espafiola —como la debili-
dad de la sociedad civil o el declive de la
clase como eje politico, asi como hacer
frente a algunos dilemas que, por aho-
ra, gracias a su rapidisimo ascenso, han
tenido un impacto relativamente menor.

En primer lugar, es dificil pensar que
la organizacién pueda sobrevivir a
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mediano plazo sin una militancia ver-
tebrada territorialmente e identificada
con el proyecto, capaz de defender el
partido de los crecientes ataques de los
medios de comunicacién y de mante-
ner altos niveles de movilizacién. La
estrategia de cambio «por arriba» se-
guida hasta ahora, asi como la exclu-
sién de los sectores criticos, pueden
ser insuficientes o contraproducen-
tes en este sentido. En segundo lu-
gar, Podemos tendrd que replantear-
se su estrategia de alianzas con otras
organizaciones de la izquierda —en
particular, una 1U en crisis—y con dis-
tintas iniciativas ciudadanas, como
aquellas con las que ha logrado las al-
caldias de Madrid y Barcelona en las
recientes elecciones municipales.

Se trata de fuerzas menos poderosas
que Podemos pero que concentran a un
buen nimero de activistas experimen-
tados, y cuya confluencia en candida-
turas mds inclusivas puede atraer un
apoyo social mds amplio, en especial
cuando estdn encabezadas por perso-
nalidades carismaticas, como es el caso
de la activista Ada Colau en Barcelo-
na y la ex-jueza Manuela Carmena en
Madrid. En tercer lugar, habra de com-
binar su impugnacién del régimen en
términos populistas (da gente» contra
«la casta») con la participacién institu-
cional y el desarrollo programaético de
sus propuestas.

Tal vez el mayor desafio al que se tie-
ne que enfrentar Podemos es la debili-
dad del movimiento obrero, asi como
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la centralidad de los discursos de cla-
se media en la politica espafiola. Se ha
popularizado la idea de que las clases
medias son las mds castigadas por la
crisis, por mas que la realidad empi-
rica desmienta esta creencia (los sa-
larios de los deciles con ingresos ba-
jos han caido el triple que los de los
deciles con ingresos medios®). Los
propios movimientos sociales se han
visto arrastrados por esta dindmica
«clasemedianista». Ni el 15-m ni las
grandes movilizaciones posteriores
han logrado adentrarse o hacerse oir
en el mundo del trabajo (ademds, pese
a la visibilizacién de algunas huel-
gas, el nimero de horas no trabajadas
no aumento en estos afios). Tampoco
han conseguido interpelar a los tra-
bajadores migrantes (mds de 10% de
la poblacién esparfiola), seguramente
el colectivo méds castigado por la cri-
sis econ6mica y los recortes sociales®.
En cambio, los discursos criticos me-
jor recibidos han sido aquellos que
denuncian la situacién de los jovenes
universitarios de clase media que vie-
ron frustradas sus expectativas y tie-
nen que emigrar a otros paises euro-
peos. Por el momento, Podemos se ha
adaptado a ese terreno. Sus portavo-
ces casi nunca hacen referencia a la
clase social y, en cambio, realizan ha-
bitualmente guifios a los auténomos y
pequefios empresarios. Seguramente
se trata de una estrategia electoral in-
teligente, pero resulta dificil imaginar
que un proyecto de transformacién so-
cial pueda eludir permanentemente
los conflictos de clase.

La perspectiva de una posible victo-
ria electoral de Podemos en el futuro
también abre interrogantes sobre el
cambio que cabe esperar. Hasta ahora
Podemos se aliment6 de la frustracién
que generaron tanto la crisis econémi-
ca como la pérdida de legitimidad del
marco politico heredado. La coyuntu-
ra politica ayud6 mucho. En los ulti-
mos meses estallaron innumerables
escandalos de corrupciéon que afec-
tan a las maés altas instancias, como la
Casa Real o el partido en el gobierno.
En este contexto de descomposicion,
un discurso que apela a la «decencia»
frente a la usurpacién del espacio pu-
blico por una coalicién espuria de in-
tereses politicos y financieros es una
baza ganadora. Pero sin duda es un
programa de minimos muy modesto.

La idea de un «proceso constituyente»
resulta prometedora pero, al menos
por ahora, mds bien difusa. En térmi-
nos generales, un horizonte razonable
a corto plazo es un escenario posneo-
liberal con politicas ptiblicas centra-
das en la redistribucién de la riqueza
y la regeneracién de las instituciones.
Sin duda, un programa como este no
colma las aspiraciones de la izquierda
revolucionaria, pero abre una oportu-
nidad real de terminar con el saqueo
al que fue sometido el pais durante las

24. Amanda Mars: «El ajuste salarial se ceba
en los estratos de trabajadores peor pagados»
en El Pais, 18/12/2013.

25. La tnica excepcién es la Plataforma de
Afectados por la Hipoteca, en cuyas movili-
zaciones participan habitualmente tanto espa-
fioles como inmigrantes.



dltimas décadas y con los déficits de-
mocrdticos del «régimen del 78».

Todas estas contradicciones y desa-
fios no deberfan ocultar el hecho de
que Podemos ha abierto una venta-
na de oportunidad politica inespe-
rada y de efectos impredecibles. Por
primera vez en décadas, una izquier-
da educada en la derrota se ve en con-
diciones de interpelar a una mayorfa
social para protagonizar un cambio
profundo. Atin mds, como ocurrié en
América Latina a principios de siglo,
Podemos y Syriza podrian ser la semi-
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lla de un cambio de hegemonia a es-
cala continental. Usando el no pago
de la deuda como palanca, los p11Gs*
pueden convertirse en el acelerador
de una reaccién en cadena democra-
tizadora que arrebate el control de la
UE a las elites econémicas y politicas.
Aunque la deriva griega advierte so-
bre las dificultades de enfrentar a
quienes hoy mandan en Europa.

26. Acrénimo en inglés —que forma la palabra
«cerdo»— utilizado para referirse despectiva-
mente a varios paises europeos (Portugal, Ita-
lia, Irlanda, Grecia y Espafia) que han sufrido
la crisis en mayor medida que el resto.
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n grupo de paises de América Latina se atrevid a cuestionar la cosmovi-
Usién imperante, incluso antes de que se manifestara su crisis sistémica
a escala global en toda su dimensién. Venezuela, Brasil, Argentina, Bolivia,
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Para que esto sucediera, tuvieron que confluir varios factores en un plazo
relativamente corto, como el fracaso de las politicas econémicas que se ha-
bian instrumentado en los afios previos, el surgimiento de nuevos sujetos so-
ciales en el &mbito de la sociedad civil y un marcado retraimiento del bloque
hegeménico. Estos nuevos aires trajeron consigo las politicas diferenciadoras
en América Latina. En un contexto en el que la prominencia de la teorfa eco-
némica sobre la politica parecia indiscutible, la crisis en todos los érdenes
que empezaba a avizorarse (0 que ya se manifestaba con toda su intensidad
en algunos paises) brind¢ el plafén para que ganaran las elecciones dirigen-
tes politicos con caracteristicas diferentes a las predominantes en las dltimas
décadas del siglo xx.

Estas experiencias, que podriamos considerar como un incipiente desarro-
llo de proyectos latinoamericanistas, se basaron en distintas estrategias, en
gran parte determinadas por el sendero histdrico de los diferentes paises.
Consideradas en conjunto, aun con sus matices y dificultades para afirmarse,
generan la expectativa de un «cambio de época». La actual crisis global, con
su estallido en 2008, abrié una oportunidad al poner en evidencia el fracaso
de las politicas aplicadas durante el régimen de liberalizacién del flujo de
capitales y acumulacién financiera con el que se intent6 sustituir el régimen
fordista, predominante hasta mediados de la década de 1970, cuando este
entro en crisis.

Si de la Gran Depresién de los afios 30 se sali6 con mds Estado, quienes man-
tuvieron sus cotas de poder en todo este periodo aprovecharon la nueva crisis
para procurar salir de ella por caminos inversos, es decir, con menos Estado.
Como escribié Luiz Carlos Bresser Pereira, «en la década de 1970, la pérdida
de dinamismo de las economias desarrolladas, la caida de las tasas de ganan-
cia y la estanflacion fueron la oportunidad perfecta para que el neoliberalis-
mo montara su ataque al Estado social. La teoria econémica neocldsica logro,
tras afios de keynesianismo, recuperar un papel dominante»'.

El predominio de esta teorfa se tradujo en politicas econémicas que pusieron
en discusién el rol del Estado, conocido como benefactor, de Bienestar o social
por la diversidad de funciones y atribuciones que determinaban su queha-
cer. Entre los paises centrales, Estados Unidos y Gran Bretafia encabezaron el

1. L.C. Bresser-Pereira: «El asalto al Estado y al mercado: neoliberalismo y teoria econémica» en
Nueva Sociedad N° 221, 5-6/2009, p. 94, disponible en <http://nuso.org/media/articles/downloads/
3611_1.pdf>.
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cambio de rumbo a principios de los afios 80: Ronald Reagan, con su politica
«por el lado de la oferta» —reforma tributaria mediante—, y Margaret Thatcher,
centrada en el desprendimiento de empresas ptblicas y la «desregulaciéon» de
la actividad privada. En los paises periféricos, estas politicas se pueden sinteti-
zar en el decdlogo de recomendaciones del Consenso de Washington de 1990,
aunque en muchos casos se habian empezado a instrumentar varios afios antes.

El Consenso impuesto

El agotamiento del régimen de acumulacién fordista llegé a estas latitudes y
con €], la discusién de las versiones locales de un Estado forjado a lo largo de
tres décadas. El razonamiento esgrimido parece sencillo: si la crisis se debid,
entre otros factores, a la existencia de un Estado omnipresente, resultaba ne-
cesario desandar el camino y volver al Estado imperante antes de la Segun-
da Guerra Mundial (o incluso al existente antes de la Primera). Se instal6 la
idea de retornar al Estado minimo, definido por algunos como el Estado «a la
Nozick»? y por otros como el «Estado gendarme». Pero como suele suceder,
los argumentos sencillos esconden situaciones complejas. Pareciera que quienes
propusieron achicar el Estado hubieran desconocido el proceso histdrico
que llevé a la conformacién de ese Estado que procuraron desestructurar®.

Para lograr el objetivo del Estado minimo en los paises periféricos en general
y en América Latina en particular, a principios de los afios 90 se plantearon
dos marcos conceptuales. Por un lado, el Consenso de Washington, que abar-
c6 las propuestas de reorientacion del accionar estatal en materia de politica
econdmica y buscé responder qué debe hacer y para qué debe intervenir el
Estado. Por otro lado, la Nueva Gerencia Publica (NGp, New Public Manage-
ment), que dio un marco tedrico al proceso de reforma estatal.

La NGP incorporé la descentralizacién del accionar estatal, la reestructura-
cién y reduccién del aparato institucional y la disminucién de las plantas de
personal a las recomendaciones del Consenso de Washington. Si bien existen
acciones que operan como puntos de interseccién entre ambos, como las
privatizaciones y, en algunos aspectos, la desregulacioén, se pude decir que
las politicas basadas en el Consenso de Washington conforman las reformas
conocidas como de primera generacién (expresién acufiada por el Banco

2. Por el filésofo libertariano Robert Nozick, autor de Anarquia, Estado y utopia [1974], Fondo de
Cultura Econémica, México, pF, 1988.
3. Oscar Oszlak: «Estado y sociedad: nuevas fronteras y reglas de juego» en Enoikos N° 19, 11/2001.
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Mundial), lo que Oscar Oszlak llamé «reformas hacia fuera»*, y que la NGP
dio el soporte a las reformas de segunda generacién o «hacia dentro»°.

La expresion «Consenso de Washington» fue acufiada por el neoinstitucio-
nalista John Williamson para referirse a un decédlogo de recetas de politica.
Si bien estas propuestas alcanzaron su plenitud en la década de 1990, forman
parte de las recomendaciones de los organismos internacionales de crédito
impulsadas como consecuencia de las crisis de la deuda de principios de los
afios 1980 en la mayoria de los paises
periféricos, y se conocen con el nombre
Washington» fue acunada  genérico de «ajuste estructural»®.

La expresion «Consenso de

por el neoinstitucionalista
En definitiva, el Consenso de Washing-

ton propuso como principales y casi ex-
referirse a un decalogo  clusivos objetivos de politica econémica
de recetas de politica alcanzar la estabilidad macroeconémi-
ca a partir del equilibrio de las cuentas

John Williamson para

publicas y el control de la inflacién, y procurar una menor participacién e
intervencion del Estado mediante una politica de privatizaciones, la desregu-
lacién de la economia, la apertura comercial, la liberalizacién de los sistemas
financieros y una reforma tributaria dirigida a eliminar los impuestos consi-
derados distorsivos.

La generalizacién de las criticas a estas politicas, debido a las evidencias de los
malos resultados alcanzados en los paises periféricos, se tradujo en propuestas
que intentaron ser «superadoras», por lo general catalogadas como posneolibe-
rales. El entonces vicepresidente del Banco Mundial, Joseph Stiglitz (1997-2000),
realiz6 una fuerte critica y comenzé a delinear un relato alternativo en el cual
se distanciaba del Consenso de Washington en su definicién del rol del Estado:

Es verdad que los Estados se implican a menudo en demasiadas cosas y de manera
poco focalizada. Esta falta de focalizacién reduce la eficiencia. Conseguir que el go-
bierno se centre en las cuestiones fundamentales —politicas econémicas, educacién
bésica, salud, carreteras, ley y orden, proteccién medioambiental- es un paso critico.

4. Ibid.

5. La distincién de Oszlak es mds precisa que la del Banco Mundial: las reformas hacia fuera
estdn dirigidas a minimizar el accionar del Estado, y las reformas hacia dentro, a redefinir su
forma de funcionamiento.

6. En realidad, se encuentran antecedentes en la década de 1970, en particular, las politicas imple-
mentadas por los gobiernos dictatoriales de Chile (a partir del golpe de Estado del 11 de septiembre
de 1973, conducido por Augusto Pinochet) y Argentina (a partir del golpe del 24 de marzo de 1976,
encabezado por Jorge Rafael Videla).
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Pero focalizarse en lo fundamental en absoluto equivale a recetar un gobierno mini-
malista. El Estado tiene un rol importante que jugar en la produccién de regulaciones
apropiadas, la proteccién y el bienestar social. La discusién no deberia ser si el Estado
debe implicarse, sino cémo debe implicarse. La cuestion central no serfa asi el tamafio
del gobierno, sino las actividades y métodos del gobierno. Los paises con economias
exitosas tienen gobiernos implicados en una amplia gama de actividades.”

Una de las voces mds disonantes provino de la Comisién Econémica para
América Latina y el Caribe (Cepal), incluso cuando el Consenso de Washing-
ton parecia un dogma indiscutible. Mds cerca en el tiempo, este organismo
dependiente de la Organizacién de las Naciones Unidas (oNU) produjo, entre
otros trabajos, lo que se dio en llamar la «trilogfa de la igualdad»: La hora de
la igualdad: brechas por cerrar, caminos por abrir (2010); Cambio estructural para la
igualdad: una vision integrada del desarrollo (2012) y Pactos para la igualdad: hacia
un futuro sostenible (2014). Seguin Alicia Bdrcena, estos documentos «plantean
una visién del desarrollo en la cual la igualdad es el principio ético norma-
tivo primordial y el objetivo dltimo, el cambio estructural es el camino y la
politica, el instrumento»®.

Las visiones heterodoxas aportaron un marco tedrico alternativo a los gobiernos
latinoamericanos que iniciaron un cambio de rumbo y obtuvieron logros
muy significativos en el patrén distributivo y la captacién de los exceden-
tes. Como plantean Verénica Amarante y Juan Pablo Jiménez, «[l]Ja década de
2000 ha traido importantes cambios en las tendencias distributivas a nivel
mundial. Los paises de Europa, Estados Unidos y China continuaron con su
tendencia creciente respecto de la desigualdad, mientras que los de América
Latina y el sudeste de Asia revirtieron la tendencia anterior al crecimiento y
comienzan a mostrar descensos en los indices de Gini»’.

Los mismos autores demuestran un cauto optimismo al afirmar que «para
América Latina, se configura al fin un escenario promisorio tras el empeora-
miento en los indicadores de distribucién de la década anterior, aun cuando
en términos internacionales se mantiene la posicién de América Latina y el
Caribe como la regién mas desigual del mundo».

7.]. Stiglitz: «Mds instrumentos y metas mds amplias para el desarrollo. Hacia el Consenso post-
Washington» en Reforma y Democracia N* 12, 10/1998.

8. A. Barcena: «Pr6logo» en A. Bdrcena y Antonio Prado (eds.): Neoestructuralismo y corrientes hete-
rodoxas en América Latina y el Caribe a inicios del siglo xx1, Cepal, Santiago de Chile, 2015.

9. V. Amarante y J.P. [iménez: «Desigualdad, concentracion y rentas altas en América Latina» en
J.P. Jiménez (ed.): Desigualdad, concentracion del ingreso y tributacion sobre las altas rentas en América
Latina, Cepal, Santiago de Chile, 2015.
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El sistema tributario en América Latina

En lo que se refiere estrictamente al sistema tributario, el principio orientador
de las recomendaciones del Consenso de Washington fue privilegiar impues-
tos que no distorsionaran los precios relativos que determina el mercado, en
desmedro de aquellos que inciden progresivamente sobre la distribucion de
los ingresos. Asi, entre otras cuestiones, se extendieron las bases imponibles
y se elevaron las tasas de los impuestos que gravan el consumo, y se reduje-
ron las alicuotas de los que alcanzan a las ganancias, en particular, de las per-
sonas juridicas. La orientacién de estos cambios se basé en la reforma imposi-
tiva que encabez6 Reagan en EEUU y se propagé a los demds paises centrales.

Sin embargo, en esos paises las reformas que redujeron la progresividad del
sistema impositivo lo hicieron desde un punto de partida en el cual la equi-
dad era uno de los objetivos principales —convalidado por los resultados—. Asi,
después de las modificaciones efectuadas, estos regimenes siguieron actuando
como un mecanismo morigerador de las desigualdades sociales. La compo-
sicién del sistema tributario en América Latina, en cambio, nunca garantizé

la redistribucién progresiva del ingreso. De
Los sistemas tributarios  esta forma, seguir el mismo camino que el de

siguen conformados los paises hegemonicos no implicé llegar a

. igual destino.
en consonancia con el

régimen de valorizacion  Aunque hoy el cambio de época es palpable,
financiera los sistemas tributarios siguen en esencia
conformados en consonancia con el régimen
de valorizacién financiera. Los escasos avances en este campo demuestran
que el influjo del anterior paradigma sigue vigente. En América Latina, con la
excepcion de Uruguay y Ecuador', no se observan cambios significativos en
la politica impositiva. Como apunta la Cepal, «suele afirmarse que el exceso
de impuestos directos y de contribuciones sociales puede ser apropiado para
la redistribucién del ingreso pero perjudicial para el crecimiento econémico
y el empleo. Se puede aseverar que en América Latina el problema es inverso;
no se ha dado el suficiente papel a los sistemas tributarios en su rol redistribu-
tivo y, por tanto, no pueden representar un obstaculo para el crecimiento»'.

10. Y recientemente Chile, aunque es discutible que la reforma de 2014 esté en sintonia con el
cambio de orientacién al que nos estamos refiriendo.

11. Cepal: Espacios iberoamericanos: hacia una nueva arquitectura del Estado para el desarrollo, Cepal,
Santiago de Chile, 2011.
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En el mismo trabajo, un par de paginas después, se sintetiza lo sucedido
hasta aqui en materia tributaria: en términos de equidad, se puede decir
que se ha priorizado la equidad horizontal (los agentes con igual potencial
recaudatorio deben soportar la misma carga tributaria) por sobre la equidad
vertical (los agentes deberfan tener una carga tributaria proporcional a su
capacidad contributiva), que sigue siendo una tarea pendiente en la regién'>.

Sin embargo, de los siete paises mencionados al inicio (Venezuela, Brasil, Ar-
gentina, Bolivia, Ecuador, Uruguay y Chile), cinco lograron un crecimiento
significativo de la presién tributaria total, definida como la relacién entre la
recaudacion de los impuestos y el p1B. Los saltos mas relevantes fueron los de
Argentina y Bolivia, con cerca de 13 puntos porcentuales adicionales entre 2000
y 2013; en un segundo escalén estd Ecuador, que aumenté su presion tributa-
ria en mds de nueve puntos porcentuales entre esos afios, y le siguen Brasil y
Uruguay, con un alza de aproximadamente cinco puntos porcentuales del ps.

El desempefio de estos paises contrasta con lo acontecido en la materia tanto
en la mayorfa de los restantes paises de América Latina como en el conjunto
de los que integran la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Eco-
némico (OCDE), que en términos generales mantuvieron una presién tributa-
ria similar a la observada a principios de siglo.

El analisis de la evolucién de la presion tributaria brinda un primer indicio
de lo sucedido en la materia, pero para comprender mds cabalmente el des-
empefio del sistema tributario se debe contemplar el desenvolvimiento de los
distintos impuestos que lo conforman. Para simplificar este abordaje, utili-
zaremos la informacién consolidada por la ocpe®™. La clasificacién alli em-
pleada, estructurada a partir de las bases imponibles, tiene muchas limitacio-
nes, en especial para el estudio de los sistemas tributarios latinoamericanos
caracterizados por lo que Dario Gonzélez llama «impuestos heterodoxos»™.
La mayor dificultad para una correcta clasificacién de los impuestos en Amé-
rica Latina se origina en la necesidad de los paises de la regién de recurrir a
formas alternativas de imposicién para captar las rentas extraordinarias ori-
ginadas en estructuras productivas desequilibradas, en un contexto de alta
evasion y elusién. Asi, funcionan como complementos de la imposicién a la

12. Ibid.

13. ocpE: Estadisticas tributarias en América Latina y el Caribe. 1990-2013, ocDE, 2015.

14. D. Gonzadlez: «La politica tributaria heterodoxa en los paises de América Latina», Serie Ges-
tiéon Publica N*° 70, Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econémica y Social
(iLpEs)-Cepal, Santiago de Chile, enero de 2009.
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Cuadro 1

Total de ingresos tributarios en porcentaje del PiB, 1990-2013

1990 2000 2008 2013
Brasil 28,2 30,1 33,8 35,7
Argentina 12,4 18,0 24,7 31,2
Bolivia 7,0 14,7 20,1 27,6
Uruguay 19,6 21,6 26,1 27,1
Chile 17,0 18,8 21,4 20,2
Ecuador 7,1 10,1 14,0 19,3
Venezuela 18,7 13,6 14,1 14,2
Barbados 23,0 30,2 31,5 29,8
Jamaica 23,0 22,8 25,0 25,0
Costa Rica 16,1 18,2 22,7 22,4
Colombia 9,0 14,6 18,8 20,1
México 15,5 16,5 20,7 19,7
Nicaragua . 13,0 16,8 19,2
Panamaé 14,7 16,7 16,9 18,9
Peru 12,1 14,5 19,0 18,3
Honduras 16,2 15,3 18,9 18,0
Paraguay 5,4 14,5 14,6 16,4
El Salvador 10,5 12,2 15,1 15,8
Rep. Dominicana 8,3 12,4 15,0 14,0
Guatemala 9,0 12,4 12,9 13,0
Promedio simple
Paises seleccionados (7) 15,7 18,1 22,0 25,0
Paises AL (20) 14,4 17,0 20,1 21,3
OCDE (34) 32,2 34,3 33,6 34,1

Fuente: elaboracién del autor sobre la base de ocDE: Estadisticas tributarias en América Latina y el
Caribe, 1990-2013, 2015. Esta base es la fuente estandarizada de informacién disponible con datos
mas actualizados y se hizo en colaboracién con la Cepal y el Centro Interamericano de Adminis-
traciones Tributarias (CIAT).

renta los derechos de exportacion en Argentina (llamados «retenciones») e im-
puestos a las transacciones financieras en varios paises, en especial en Brasil y
Ecuador, donde a su vez acttian como un regulador de los flujos de capitales.

Los impuestos a los altos ingresos y las utilidades
En términos generales, la imposicién a la renta se incrementé durante los

dltimos afios, medida en términos del r1B. El promedio simple de los siete
paises analizados muestra una presién de 5,5% en 2013 frente a 3,6% en 2000.
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Cuadro 2
Evolucion de los tributos en América Latina y la ocoE, 1990-2013 (% del Pig)

1990 2000 2008 2013
Ingresos y utilidades
Siete paises seleccionados 4,0 3,6 5,5 5,5
Promedio América Latina 3,6 3,8 5,4 5,5
Promedio ocDE (34 paises) 12,2 12,2 12,0 11,4
Generales al consumo
Siete paises seleccionados 4.8 6,9 8,0 9,1
Promedio América Latina 3,1 52 6,4 6,8
Promedio ocDE (34 paises) 57 6,7 6,6 6,8
Especificos bienes y servicios
Siete paises seleccionados 2,7 2,9 3,5 3,7
Promedio América Latina 4,0 3,9 3,7 3,6
Promedio ocDE (34 paises) 4,0 3,7 3,3 3,4
Contribuciones a la seguridad social
Siete paises seleccionados 2,8 3,0 3,5 4,6
Promedio América Latina 2,1 2,8 3,1 3,8
Promedio ocDE (34 paises) 7,4 8,6 8,7 9,0
Impuestos a la propiedad
Siete paises seleccionados 1,1 1,3 1,6 1,4
Promedio América Latina 0,7 0,7 0,9 0,8
Promedio ocDE (34 paises) 1,8 1,8 1,7 1,8

Fuente: elaboracién del autor sobre la base de datos de ocpE: ob. cit.

Sin embargo, la comparacién con los paises de la ocDE pone de manifiesto el
camino por recorrer en este tipo de imposicién. Aunque el promedio de la
OCDE tuvo una leve tendencia declinante, en 2013 estos impuestos aportan
11,4% del r1B, mas del doble de los latinoamericanos.

Venezuela fue un caso de excepcién, porque hasta los primeros afios 90 obtenia
tres cuartas partes de su recaudacion de la imposicién a la renta petrolera. La
reforma de los 90 redujo esa participacion (al comenzar a cobrar el impuesto al
valor agregado —1va-, por ejemplo). Mds tarde, con el chavismo, el control de
la produccién mediante la estatal Petréleos de Venezuela (PDvsA) permitié al
Estado captar excedentes por otros medios, no solo mediante tributos.

El pafs con mayores cambios fue Uruguay, mediante la reimplantacién de la
imposicién sobre las personas fisicas o naturales en la reforma de 2006, con
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la aplicacién del sistema dual’>, que supone un avance en la técnica de este
impuesto. En contraposicién, la tasa general del impuesto a las sociedades
tuvo una tendencia declinante en los afios 90, que se reforzé con la reforma
del gobierno del Frente Amplio que la redujo a 25%. Lo cierto es que la in-
corporacién de personas fisicas le permitié al gobierno triplicar la presién
tributaria por los impuestos a la renta: 50% de la recaudacién se obtiene de
personas fisicas.

También en Ecuador se produjeron cambios relevantes. En los impuestos a
personas fisicas se incorporaron dos tramos de alicuotas para elevar la mar-
ginal mdxima de 25% a 35% (en 2001 se habia elevado de 15% a 25%). En
cuanto a sociedades, la reforma tuvo la tendencia inversa, al reducirse la tasa
de 25% a 22% a partir de 2013. En este pafs, aunque el avance de la presién fue
importante —pas6 de 1,6% del P18 en 2000 a 4,2% en 2013-, sigue en niveles
relativamente bajos en comparacién con los restantes paises estudiados.

Argentina es un caso extrafio. En el caso de los impuestos a personas juri-
dicas, en 1990 se probé una dréstica reduccién de la tasa que duré solo dos
afios, y a partir de alli se la fue subiendo paulatinamente hasta llegar, desde
1998, a la vigente en la actualidad, que es de 35%, la mds elevada de los pai-
ses latinoamericanos. En personas ffsicas, en 2013 se subsan el aspecto mds
controvertido al incorporar a la base las ganancias de capital y las utilidades
distribuidas, pero persisten las criticas porque no se modificaron los tramos
de ingresos sobre los cuales recaen las alicuotas marginales'.

En resumen, la imposicién a la renta de las sociedades sigui6 el mismo de-
rrotero de lo sucedido en los paises centrales: la tendencia fue claramente a la
reduccién de tasas, aunque en la mayoria de los paises la disminucién se hizo
en afios precedentes y en este periodo solo se la mantuvo. En el cuadro adjun-
to se incorporé también a México y Colombia, para resaltar que la tendencia
a reducir la tasa del impuesto a las sociedades fue mds evidente en los paises
que mantienen una politica econémica ortodoxa.

15. Elimpuesto a la renta de personas fisicas puede aplicarse mediante distintas técnicas que van
desde la imposicién cedular (cada fuente de ingreso es gravada de manera independiente) a la
integrada (se agrupan todas las fuentes para un tratamiento comtin). El sistema dual, conocido
como escandinavo, diferencia las fuentes obtenidas del capital y del trabajo.

16. Los cambios que se introdujeron en el minimo no imponible permitieron que la poblacién
asalariada que paga el impuesto se mantuviera en alrededor de 10% de los empleados registra-
dos, pero quienes estdn alcanzados —incluyendo a muchos trabajadores calificados- contribuyen
con una carga efectiva superior a la de unos afios atrds. Igualmente, este impuesto es el que
aporta la mayor progresividad al sistema tributario argentino.
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Cuadro 3

Impuestos sobre la renta empresarial: alicuotas generales legales aplicables
a personas juridicas residentes o domiciliadas en el pais (en %)

1980 1990 2000 2014
Argentina 33 20 35 35
Brasil 1) 50 34 34
Venezuela 50 50 34 34
México 42 36 35 30
Bolivia 30 () 25 25
Uruguay 25 40 30 25
Colombia 40 30 35 25
Ecuador 20 25 25 22
Chile 10 10 15 20

(1) Hasta 1990 no hay datos disponibles. En 1990 se consigné el de 1991.

(2) Entre 1987 y 1993 estuvo vigente el impuesto a la renta presunta de las empresas, cuya base
imponible era el patrimonio neto.

Fuente: elaboracién del autor sobre la base de datos del c1AT.

Los impuestos al consumo

La clasificacion de la ocDE tiene la particularidad de incluir en el rubro de
impuestos al consumo los gravamenes que tienen como hecho imponible las
transacciones comerciales con el exterior, tanto los aranceles a las importacio-
nes como a las exportaciones. En el interior de este grupo, se desagregan los
que gravan el consumo general y los especificos. En cuanto a los impuestos
generales al consumo, el que rige en casi todos los paises es el impuesto al
valor agregado (1va). Este gravamen fue el centro de las reformas de los afios
90 en muchos paises, en los que se universalizaron sus bases y se elevaron
sus alicuotas. Incluso, en Venezuela fue en ese periodo cuando se lo instituy6
(empez6 a regir en 1993). Brasil es un caso especial porque no tiene 1vA pero
rigen varios impuestos generales al consumo federales o estaduales: impues-
to a la circulacién de mercaderias y servicios (1cms), contribucién financiera
a la seguridad social (corINs) e impuesto al producto industrializado (1p1); la
recaudacién obtenida por estos tributos se mantuvo relativamente estable en
los tltimos 20 afios, medida en términos del producto. En los restantes paises
seleccionados, la presién tributaria del 1va y demds impuestos generales al
consumo tuvo su mayor expansioén durante la década de 1990, y por tanto fue
una de las causas de la mayor regresividad de las estructuras tributarias®.

17. Aunque estos impuestos estdn estigmatizados como muy regresivos, no siempre fue asi ni
deberfa serlo en el futuro si se modificaran sus caracteristicas técnicas. V. al respecto A. Ifiiguez:
«IVA progresivo, ;la mds maravillosa musica?» en Voces en el Fénix N° 14, 5/2012.
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Si bien en términos generales perduran algunos bienes y servicios exentos o
con alicuotas reducidas, su base de imposicion es muy distinta de la que regfa al
momento de su creacién. En algunos paises, los gobiernos hicieron cambios pero
no fueron determinantes. El cambio mads relevante se produjo en Uruguay, donde
formé parte de la reforma tributaria de 2006, e incluy? la reduccién de la alicuota
general de 23% a 22% y la eliminacién de la coF1s, un impuesto que actuaba como
un adicional al TvA con una tasa de 3% y que habia regido desde 2001.

En el cuadro 4 se puede ver la evolucién de la alicuota general del 1va desde
el afio 1980. Alli se observa la tendencia alcista de la tasa en la mayoria de los
paises. Aun en los casos en que se redujo la tasa en fecha reciente (Uruguay y
Venezuela), sigue mds elevada que al momento de su creacién.

Cuadro 4
Impuesto al valor agregado, alicuota general (en %)

1980 1990 2000 2014
Uruguay 18,0 22,0 23,0 22,0
Argentina 16,0 15,6 21,0 21,0
Chile 20,0 18,0 18,0 19,0
Bolivia 5,0 10,0 13,0 13,0
Ecuador 5,0 10,0 12,0 12,0
Venezuela - - 14,5 12,0

Fuente: elaboracién del autor sobre la base a datos de cIAT.

Las novedades mds destacadas en este grupo de impuestos en los tltimos
afios no surgen de la politica tributaria sino de su administracién en el com-
bate de la evasién. Por un lado, el avance tecnolégico permitié una mayor
sofisticacién de los controles y, por el otro, en la mayorfa de los paises se
instrumentaron moratorias o planes de facilidades de pago que permitieron
a una gran cantidad de contribuyentes regularizar su situacién ante el fisco.

En cuanto a los impuestos especificos sobre bienes y servicios, en este rubro
se engloban, basicamente, aquellos selectivos sobre el consumo y los grava-
menes a las importaciones y exportaciones y, por tanto, conforman el com-
ponente progresivo de la imposicién al consumo. En Bolivia influye de ma-
nera determinante la imposicién sobre los hidrocarburos, que permitié una
expansion exponencial de estos tributos, en el marco de la nacionalizacién
decretada por Evo Morales en 2006 (una de las principales promesas de su
campafia electoral).
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También sobresalen el caso de Argentina en relacién con los derechos a la ex-
portacién sobre los principales productos agrarios y sus derivados, con tasas
superiores para captar la renta diferencial de la tierra, y el de Ecuador, con un
alza en la imposicién a los combustibles y la creacion en la reforma de 2007
del impuesto a la salida de divisas, que la OCDE considera como un exit tax'.

En Uruguay, Chile y Venezuela, en cambio, en los tltimos afios hubo una ten-
dencia a la reduccién de la recaudacién por este tipo de impuestos. Un dato
que refleja la ausencia de una politica tributaria que descalce el sistema tribu-
tario en estos paises con la tendencia predominante en el régimen anterior es
la baja imposicién a las importaciones, que tuvo drdsticas reducciones en el
pasado con la apertura comercial y que en los tdltimos afios no sufrié cambios
significativos, con una tasa promedio que se ubica entre 10% y 14% y el caso
extremo de Chile, con una alicuota de 6%".

Las contribuciones a la seguridad social

Las contribuciones a la seguridad social no son estrictamente impuestos.
Como su nombre lo indica, son las fuentes contributivas a los sistemas de se-
guridad social en general y a los jubilatorios en particular. Sin embargo, ante
la magnitud de su recaudacién y en virtud de algunas discusiones tedricas,
se las suele considerar entre la recaudacion tributaria®. En todo caso, la prin-
cipal distincion entre los paises analizados en este articulo estd estrechamente
vinculada al grado de desarrollo de los sistemas de seguridad social; en los
casos de Brasil, Argentina y Uruguay, existen sistemas de reparto universales
que marcan la diferencia en términos de los aportes de sus fuentes contribu-
tivas. Estos paises obtienen ingresos en una proporcién del producto muy si-
milar a la de los paises de la ocDE. En contraste, los paises con régimen menos
desarrollado y/o privatizado obtienen escasos recursos por estas fuentes?..

18. Impuestos que tienen como objeto desalentar el cambio de residencia de las personas para
reducir la carga tributaria. Se aplican en varios paises centrales para evitar la radicaciéon en gua-
ridas (o paraisos) fiscales. En el caso de Ecuador, es mds asimilable a un impuesto a las transac-
ciones financieras que a este tipo de gravamenes.

19. Segtin datos de Ana Corbacho, Vicente Fretes Cibils y Eduardo Lora (eds.): Recaudar no basta.
Los impuestos como instrumento para el desarrollo, BID, 2013, pp. 47-48.

20. Esta discusién se podria saldar al considerar la distincién entre tributos e impuestos. En este
caso, las contribuciones formarfan parte de los tributos, pero no de los impuestos.

21. En Bolivia, como parte de las politicas de los 90, se instituy6 el Bonosol, una renta anual
destinada a los mayores de 65 afios, que se pagaba con recursos provenientes de las acciones de
propiedad del Estado en las empresas capitalizadas (privatizadas). Evo Morales lo transformé
en la Renta Universal de Vejez (Renta Dignidad), baj6 la edad minima para recibir el beneficio
a 60 afos, lo mensualizé y aumenté su monto. Se paga fundamentalmente con impuestos a los
hidrocarburos.
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Un aspecto por destacar es el de los cambios en el régimen jubilatorio ar-
gentino. A mediados de los 90, se instituy6 un sistema mixto de reparto
estatal y de capitalizacion privado que desvié parte de estos recursos a las
administradoras de fondos de jubilaciones y pensiones (AFJP), pero a fines
de 2008 se volvio atrds con la medida y se recuper6 el régimen tnico de
reparto estatal. Si bien estos cambios no explican por sf solos la expansiéon
de los ingresos por esta fuente en los tltimos afios, son un factor ajeno al
sistema tributario que debe contemplarse en el anélisis.

Los impuestos a la propiedad

El desarrollo de los impuestos a la propiedad en América Latina es muy limi-
tado y es tal vez la mayor asignatura pendiente para disponer de un sistema
tributario progresivo. Sin embargo, un lector apresurado podria interpretar
que el aporte que hacen estos tributos es en varios paises superior al prome-
dio simple de la ocDE. Es el caso de Argentina, Brasil, Bolivia y Uruguay, con
una recaudacion de 1,8% del riB en 2013.
(Cémo puede ser compatible este dato con
los impuestos ala  la afirmacién que inicia este parrafo?

El desarrollo de

propiedad en América
La respuesta estd en la inclusién en este

Latina es muy limitado . .
rubro de los impuestos a las transacciones
y es tal vez lamayor  financieras®. En Argentina figura en este
asignatura pendiente item el gravamen a los créditos y débitos
bancarios (conocido como «impuesto al
cheque»), que recauda 1,7% del P1B y explica mds de la mitad del ingreso
por esta categoria. En Brasil, figura en ese rubro el impuesto a las operacio-
nes financieras (10F), que aporta un tercio de la recaudacién. En Bolivia, el
impuesto a las transacciones financieras (ITF), con caracteristicas similares a
las del argentino, obtiene casi todos los ingresos alli catalogados. Uruguay
es el inico caso en el cual el impuesto al patrimonio neto de las empresas
explica mds de 50% de la recaudacién, sobre todo con los cambios introdu-
cidos en los tltimos afios; los restantes ingresos se obtienen por el impuesto
a la propiedad inmueble y, en menor medida, por un impuesto a las tran-
sacciones financieras.

22. Estos impuestos también son progresivos y son un instrumento ttil para captar potenciales
rentas extraordinarias, sobre todo en economias con elevada informalidad como las analizadas.
Pero como gravan los flujos en lugar de los stocks, deberfan tener un tratamiento distinto a los
impuestos a la propiedad.
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Comentarios con final abierto

Se puede asumir como corolario que, mds alld de los avances dispares en la
recaudacién impositiva en casi todos los paises bajo andlisis, es indudable
que la adecuacién del sistema tributario a la nueva impronta que se procu-
ra asignar al rol del Estado figura en la agenda pendiente para profundizar
transformaciones en curso. La necesidad de una reforma tributaria es, al me-
nos en apariencia, uno de los pocos aspectos en los que se puede percibir un
consenso generalizado entre los analistas de la materia. Sin embargo, cuando
se empieza a indagar sobre su contenido, aparecen diferencias irreconcilia-
bles entre quienes la pregonan. En una publicacién reciente del Banco Inte-
ramericano de Desarrollo (BID) se resumen estas diferencias de una manera
demasiado simplificadora pero grafica:

la ideologfa puede influir en los objetivos de la reforma, asi como también en el tipo
de impuestos sujetos a reformas. Los gobiernos de tendencia izquierdista se centrardn
mds en el objetivo de la redistribucién, como aumentar las tasas del impuesto sobre la
renta, mientras que los gobiernos de derecha, que supuestamente son mds favorables
a las empresas, pondrdn mds énfasis en la neutralidad fiscal y en disminuir las distor-
siones de mercado.”

Cuando se piensa en una reforma tributaria, por lo general se centra la
atencion en los cambios normativos que hacen a la politica impositiva. Sin
embargo, a la administracién tributaria le corresponde un rol clave para ga-
rantizar que las modificaciones de politica redunden en cambios efectivos
sobre el patrén distributivo vigente. Para expresarlo de otra forma: la po-
litica tributaria puede cubrir los espacios vacios y reducir la elusién impo-
sitiva, pero también es importante combatir la evasién. Aunque la evasién
no distingue entre clases sociales, las resistencias de las elites econdémicas
a una mayor imposicién pueden materializarse en la bisqueda de meca-
nismos para aminorarla. Por lo general, las capas sociales mds ricas de la
poblacién aprovechan al maximo los hiatos normativos para eludir el pago
de impuestos, pero si se cercena este camino (y una reforma en la politica
tributaria deberfa lograrlo), no suelen tener escripulos para, lisa y llana-
mente, evadir el pago de impuestos.

No parece una casualidad que los impuestos progresivos sean los mds eva-
didos/eludidos. En los impuestos a la propiedad, el no pago puede tomar la

23. A. Corbacho, V. Fretes Cibils y E. Lora: ob. cit., p. 54. El lenguaje utilizado exime de agregar
desde dénde se lleva a cabo esta afirmacion.
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En los impuestos a  forma de morosidad, evasién o elusién, aunque

la propiedad, el no ™ existen estudios recientes que aporten una
H

aproximacién a la magnitud de estos fenéme-
pago puede tomar la

nos. Juan Carlos Gémez Sabaini, Juan Pablo Ji-
forma de morosidad, = ménez y Andrea Podestd* realizaron estimacio-
evasion o elusion nes de la evasién de los impuestos a la renta en
algunos paises de América Latina. Si bien estos
trabajos tienen muchas limitaciones —reconocidas por quienes desarrollaron
los estudios— por las restricciones de informacién existentes, los cdlculos de la
evasién arrojan proporciones muy elevadas, que van de casi 42% en México a
poco menos de 64% en Ecuador y Guatemala.

Por otro lado, cuando la evasién recae sobre los impuestos que aportan pro-
gresividad a la estructura, esto no solo afecta la equidad horizontal sino
también la vertical. Este es un elemento relevante para contemplar, no solo
en lo que se refiere a la capacidad recaudatoria y de control de los orga-
nismos responsables de la administracién tributaria, sino también cuando
se redisefia el sistema impositivo. Esta posicion es compartida por varios
autores, entre ellos los tributaristas argentinos Jorge Gaggero® y Alejandro
Otero. Este dltimo sienta posicién al afirmar que «en el marco de sociedades
signadas por la desigualdad y la asimetria de poder, las instituciones fisca-
les y los impuestos en particular, expresan la correlacién de fuerzas entre
los distintos actores econémicos y sociales. Y, a la par, el sistema tributa-
rio se vuelve ‘arena’ de resolucién de conflictos de intereses entre ellos. De
modo que los actores tienden a percibirlo como un instrumento maleable al
servicio de sus intereses»®.

Una linea similar refleja la Cepal cuando, al proponer un nuevo pacto fiscal
por la igualdad, esgrime:

La extension de la desigualdad de ingresos en la region ha influenciado la actual reali-
dad del sistema tributario, lo que genera un circulo vicioso de desigualdad de ingresos
y regresividad tributaria, en lugar de un circulo virtuoso que posibilite, mediante el es-
quema tributario, la correccién de los grandes desequilibrios de ingreso. (...) Desde la

24. J.C. Gémez Sabaini, ].P. Jiménez y A. Podesta: «Iributacién, evasién y equidad en América
Latina y el Caribe» en J.C. Gémez Sabaini, ].P. Jiménez y A. Podesta (comps.): Evasién y equidad en
América Latina y el Caribe, Cepal / Grz, Santiago de Chile, 2010.

25.]. Gaggero: «La progresividad tributaria. Su origen, apogeo y extravio (y los desafios del pre-
sente)», Documento de Trabajo N° 23, CEFID-AR, diciembre de 2008.

26. A. Otero: «El federalismo fiscal argentino y sus fatigas. Una mirada desde la administracién
tributaria» en Entrelineas de la Politica Econémica N° 10, 5/2008.
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Optica politica, es evidente que la desigualdad social puede promover el surgimiento
de «grupos de elites» que buscan minimizar su carga tributaria relativa, ya sea me-
diante el control del proceso legislativo o procurando que se legislen normas tributa-
rias con esos efectos.”

Quienes abogan por el paradigma que se encuentra en franco retroceso sue-
len esgrimir que el Estado debe cumplir con su funcién redistributiva me-
diante el gasto publico social, con la focalizacién en los estratos de menores
ingresos. Sin embargo, este argumento empez6 a perder predicamento, tanto
en relacion con las caracteristicas y el disefio de las politicas ptblicas —al recu-
perar terreno las visiones a favor de las acciones de cardcter universal- como
con el rol que les cabe a los sistemas tributarios en este aspecto.

Las perspectivas resefiadas dan una clara sefial sobre cudl deberia ser el
propésito de la reforma en América Latina: orientarse a acompafiar y soste-
ner el cambio de paradigma iniciado. Para ello, la reforma debe reforzar la
funcién de los tributos como instrumento de politica fiscal para incentivar
selectivamente la acumulacién productiva, favorecer la creacién de empleos
formales y, por sobre todas las cosas, morigerar las desigualdades sociales
que determina el mercado. Al mismo tiempo, es importante determinar si
estdn dadas las condiciones para avanzar en este sentido, consideracién que
por lo general se descuida cuando se pregona la necesidad de una reforma
tributaria. Para poder llevarla a cabo, debe estar precedida de un andlisis
sobre su gobernabilidad, lo que requiere contemplar el grado de dificultad
de la propuesta y medir las variables que se pueden controlar y las que no,
con especial hincapié en las resistencias al cambio y la correlacién de fuer-
zas imperante. Se trata ni mds ni menos que de planificacién estratégica si-
tuacional, en los términos desarrollados por Carlos Matus®. Como planteé
este autor, para llevar a cabo una determinada accién hay que considerar
previamente lo que él llamé «el tridngulo de gobierno», que tiene en sus
vértices: a) el proyecto de gobierno, que da precisiones sobre los medios
y objetivos y contempla el intercambio de problemas; b) la capacidad de
gobierno, que refleja la pericia para conducir el cambio propuesto; y ¢) la go-
bernabilidad del sistema, que expresa el grado de dificultad de la propuesta
y de las acciones a realizar y tiene como correlato la aceptacién o el rechazo
de los actores sociales involucrados.

27. Cepal: Espacios iberoamericanos: hacia una nueva arquitectura del Estado para el desarrollo, Cepal,
Santiago de Chile, 2011.

28. C. Matus: Los tres cinturones del gobierno, Universidad Nacional de La Matanza / Fundacién
c16oB / Fundacién Altadir, San Justo, 2007.
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Si la conclusién es que se dispone de los consensos suficientes para soste-
ner y defender la implementacién de los cambios necesarios, es imperativo
encontrar el momento mas oportuno para llevarlos a cabo. La experiencia
argentina, con el fallido intento de imponer retenciones méviles a las expor-
taciones de productos agropecuarios en 2008”, y los recientes acontecimien-
tos en Ecuador, que llevaron al presidente Rafael Correa a retirar los proyectos
de impuesto a las herencias y a la plusvalia inmobiliaria®, son ejemplos con-
tundentes de las dificultades para consolidar el camino de adaptar el sistema
tributario a un proyecto politico popular latinoamericanista.

29. Consistia en gravar con tasas diferenciadas e incrementales segtin el precio de exportacién a
la soja, el girasol, el maiz y el trigo y sus subproductos, con la finalidad de refinar la extraccién
de la renta extraordinaria obtenida para cada uno de estos cultivos.

30. En este dltimo caso, se basa en captar la renta generada por el aumento del precio de los in-
muebles como consecuencia de obras de infraestructura realizadas por el Estado.



Deudas y desafios En esta primera década y media

de una nueva del siglo xxi, se viene afirmando en
o América Latina una agenda de
agenda en educacion derechos y de politicas de inclusién
social y cultural que ha producido
una expansion de los sistemas
educativos considerable. Sin
embargo, la expansion se produce
en momentos de caida de la
legitimidad de la institucién escolar
y con multiples desafios respecto

a como procesar la inclusion
educativa. Adicionalmente, el trabajo
docente se define en la tension
entre las vicisitudes del empleo
publico, la precarizacion de recursos,
el poder sindical y los dilemas de

la profesion de ensefante. En
varios de estos terrenos se juega

la posibilidad de repensar la

INES DussEL educacion publica en la region.

nun articulo publicado en 1968, el educador y te6logo Ivédn Illich denun-
E ci6 la «inutilidad de la escuela en América Latina», con el argumento de
que la expansién educativa estaba beneficiando a un grupo muy pequefio
de la sociedad, y que seria mejor destinar el dinero que se gastaba en la edu-
cacién a otros rubros. Para Illich, el sistema educativo constituia un embu-

Inés Dussel: es doctora en Educacién e investigadora titular del Departamento de Investiga-
ciones Educativas-Centro de Investigacién y de Estudios Avanzados (DIE-CINVESTAV, México).
Fue directora del Area Educacién de la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (Flacso)-
Argentina entre 2001 y 2008. Ha publicado numerosos libros y articulos sobre la historia y el
presente de la educacién latinoamericana.

Palabras claves: docentes, educacion, escuela, nuevas tecnologias, América Latina.
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do que dejaba pasar a unos pocos y generaba conformidad y subordinacién
en los que quedaban atrds'. Consideraba la escuela una institucién social
costosa, antidemocrdtica y anticuada, cuyo mayor dafio era crear una nue-
va burguesia ilustrada separada del pueblo. En su perspectiva, la reforma
necesaria pasaba por redistribuir la formacién escolar en un conjunto de
instituciones (fabricas, organizaciones sociales, medios de comunicacién,
nuevas escuelas de dos meses de duracion); se trataba de desescolarizar la
sociedad para avanzar hacia una mayor democracia e igualdad.

En la época en que escribi6 Illich, 32,6% de la poblacién latinoamericana era
analfabeta o habia asistido a la escuela por menos de tres afios. Pese a los
esfuerzos de los gobiernos nacionalistas y populares de mediados de siglo,
todavia en 1970 la mayoria de los latinoamericanos terminaba sus estudios
con la escuela primaria, y solo uno de cada 100 ingresantes a la primaria se
graduaba de la universidad. Los conteni-

Ivan lllich consideraba  dos de esa formacién eran en su mayoria
eurocéntricos y enciclopédicos, cuando no
directamente oscurantistas —como fue el
institucion social costosa,  a50 durante las dictaduras militares de

antidemocraticay  los afios 60 y 70 en el Cono Sur-.

la escuela una

anticuada, cuyo mayor _ o ,
Casi 50 afios después, la situacién educati-

va de la region es marcadamente distinta.
burguesia ilustrada Un primer elemento que llama la atencién

es que, lejos de convencerse de la inutili-

dad de la escuela que pregonaba Illich, la poblacién de la regién se volcd
masivamente al sistema escolar. Segtin datos de 2012, el porcentaje de la po-
blacién alfabetizada alcanza el 91,4% y los jévenes latinoamericanos tienen
una expectativa de vida escolar de 13,4 afios, muy cercana a la del sur y
centro de Europa. En lo que va del siglo xx1, hay dos signos claros de la ex-
pansién de la escolarizacién: el crecimiento de la escuela secundaria y del

daho era crear una nueva

nivel preescolar, y la democratizacién social de la escolaridad. En el caso de
la secundaria, la matricula llegé en 2013 a 93% de la poblacién en edad esco-
lar, aunque sigue siendo menos inclusiva en su dltimo tramo. La cobertura

1. L. Illich: «The Futility of Schooling in Latin America» en Saturday Review, 20/4/1968, pp. 57-59
y 74-75.

2. Datos de 1970 consignados en el trabajo de Juan Pablo Terra: «Alfabetismo y escolarizacién
basica de los jovenes en América Latina», Documento N° 24, Proyecto Desarrollo y Educacién en
América Latina y el Caribe (DEALC), UNEsco / PNUD / Cepal, 1981.
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del nivel preescolar pasé de 60% en 2004 a 77% en 2013°. Hoy mds nifios y
nifias van a la escuela y asisten por més afios. Por otro lado, el sistema esco-
lar avanzé en una mayor cobertura social. Tanto el nivel preescolar como el
nivel secundario estaban reservados a los sectores sociales medios y altos;
para los demds, eran un lujo dificil de sostener. La situacién actual muestra
una modificacién impactante de la composicién social de la poblacién esco-
lar, apoyada tanto en un esfuerzo de las politicas educativas por aumentar el
presupuesto y crear nuevas escuelas como en una enorme movilizacién de
las familias y comunidades para sostener la escolaridad de sus hijos.

En este cambio ha sido fundamental la afirmacion, en esta primera década y
media del siglo xx1, de una agenda de derechos y de politicas de inclusién so-
cial y cultural. La presencia de gobiernos con politicas «proequidad» —como
las llam¢é la Comisién Econémica para Ameérica Latina y el Caribe (Cepal)-de
centroizquierda o populares, ha significado en la regién la ampliacién de la
ciudadania a derechos sociales y politicos antes impensados. Como sefiala
un estudioso de las politicas urbanas, en la regién hay actualmente ensayos
y experimentos igualitaristas que merecen ser estudiados para aprender de
sus propuestas de integracién y de creaciéon en condiciones lejanas a las idea-
les®. En el &mbito de las politicas educativas, Axel Rivas sefiala en un trabajo
reciente que la dltima década se caracteriza por un «triple proceso conjunto
de expansién de los derechos educativos»: mayor acceso e inclusién educati-
va, mayor financiamiento educativo y mayor reconocimiento de los derechos
de poblaciones excluidas®. Son tiempos distintos de los afios 90, cuando la
agenda estaba dominada por los organismos internacionales de crédito y se
centraba en las reformas de la administracién, los curriculos y los sistemas de
evaluacién. La confluencia de una mayor iniciativa estatal, sobre todo a partir
de politicas educativas que ampliaron la obligatoriedad escolar a 11, 12 0 13 afios
y que aumentaron los recursos en becas, apoyos e infraestructura edilicia y tec-
noldgica, y de un incremento de la demanda de escolarizacién concebida como
parte de los derechos ciudadanos bésicos, ha llevado a un crecimiento inédito
de la escolarizacién en la regién, equiparable en su ritmo a los primeros afios de
expansién del sistema a fines del siglo x1x o a la década de la posguerra.

3. Instituto de Estadistica de la Unesco: Compendio de la educacién global 2012, Unesco, Montreal,
2012, disponible en <www.uis.unesco.org/Education/Documents/ged-2012-en.pdf>; Centro
de Datos del Instituto de Estadisticas de la Unesco, <www.uis.unesco.org/DataCentre/Pages/
region-profile.aspx?regioncode=40520>, fecha de consulta: 30/6/2015.

4. Justin McGuirk: Radical Cities: Across Latin America in Search of a New Architecture, Verso, Lon-
dres-Nueva York, 2014. [Hay edicién en espafiol: Ciudades radicales. Un viaje a la nueva arquitectura
latinoamericana, Turner, Madrid, 2015].

5. A. Rivas: América Latina después de pisa, CIPPEC, Buenos Aires, 2015, p. 47.
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Hay, sin embargo, un aspecto en el cual la prédica de la desescolarizacién
illichiana ha tenido mayor aceptacién, en algunos casos por buenos motivos.
Los sistemas educativos son mds grandes y mds poderosos en términos de
recursos, sin embargo, cuentan con mucha menor legitimidad que unas déca-
das atras, no solo en la regién sino en el mundo. Como sefiala George Steiner,

las criticas al sistema escolar pueden leerse
Los sistemas educativos  como una especie de «grito de guerra» del
«contraataque contra los privilegios de los
letrados», porque de esos privilegios «se
han visto excluidos centenares de millones
de recursos, sin embargo,  de seres humanos»®.

son mas grandes y mas
poderosos en terminos

cuentan con mucha
En el caso de América Latina, con una his-

menor legitimidad que toria de fuerte exclusion educativa, los ac-
unas décadas atras tuales cuestionamientos abarcan la organi-
zacién institucional y los contenidos de la
escuela. La idea de una institucién escolar destinada a la transmisién cultural
se encuentra hoy asediada en varios frentes: las nuevas teorias del aprendi-
zaje que plantean el centro en el alumno; las criticas desde el multicultura-
lismo y el pluralismo que cuestionan el «canon» eurocéntrico y patriarcal; el
reclamo de una formacién adaptada a las necesidades flexibles del mercado
laboral y de una administracién eficiente y no burocratica, con voceros claros
desde las propuestas neoliberales; y el discurso celebratorio de las nuevas
tecnologias, que sostiene que ya no hardn falta las escuelas y los maestros
porque los alumnos podrdn acceder por si mismos a los conocimientos. Se
trata de un arco muy diverso, que rara vez coincide en las politicas concretas,
pero que confluye en un discurso publico de desconfianza hacia la escuela
y particularmente hacia los docentes, a quienes se ve como los mds claros
representantes del conservadurismo cultural y de la defensa de intereses bu-
rocraticos y corporativos. Asi, el horizonte sobre el que se recorta la expansion
de la escuela es menos optimista que en los afios 40 y 50 del siglo xx, y muestra
algunas limitaciones y tensiones que hay que atender desde las politicas de
ampliacion de la escolaridad, como se sefialard méds adelante.

En algunos paises como Argentina, Brasil, Ecuador y Bolivia, las criticas de-
mocraticas al carédcter excluyente de la escuela han impulsado modificaciones
curriculares que incorporan la historia reciente, la historia y la cultura afro,
y la perspectiva epistémica y politica de los pueblos indigenas al curriculum

6. G. Steiner y Cécile Ladjali: Elogio de la transmisién, Siruela, Madrid, 2005, p. 106.
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oficial. También han llevado a ensayar formas de cogobierno docente-estu-
diantil y de elecciéon popular de autoridades, como se dio en varios estados
brasilefios. Pero puede observarse que esta toma de posicion abierta y expli-
cita, que «baja» al sistema educativo del pedestal de supuesta neutralidad en
que se habia colocado desde fines del siglo x1x, lo coloca al mismo tiempo en el
medio de disputas y debates sobre la autoridad y la cultura comtn. En for-
ma similar a lo que Walter Benjamin sefiala sobre la pérdida del aura en las
obras de arte en la época de la reproductibilidad técnica, puede observarse
que el sistema educativo, al horizontalizarse abriéndose a la comunidad y a
nuevos saberes, se desacraliza y se democratiza, pero también pierde consen-
s0, sobre todo porque estas reformas no van acompariadas, al menos no en
todos los casos, de otras estrategias y politicas que ayuden a construir nuevas
legitimidades con mayor perdurabilidad. Las nuevas propuestas resultan en
muchos casos transitorias y precarias, o bien quedan amarradas a procesos
de politizacién partidaria que ponen en riesgo su continuidad més alld de
los gobiernos de turno. Puede verse en esta transitoriedad un sintoma de las
nuevas condiciones de legitimidad en las democracias contempordneas, més
plebiscitarias y efimeras que las anteriores, que afectan las politicas educati-
vas tanto como otras politicas ptiblicas’. Lo cierto es que las escuelas acttian
en condiciones en las cuales sus decisiones son continuamente monitoreadas
y sometidas a cuestionamiento desde las politicas centrales y desde la presién
de las familias, las comunidades y los medios, y que el discurso antiescolar,
tanto desde la derecha neoliberal como desde la izquierda libertaria, condi-
ciona significativamente sus mdrgenes de accion.

Ademads del debate cultural y los cambios politicos operados en la regioén, hay
otro elemento que otorga menos legitimidad al proceso de inclusién y am-
pliacién de derechos educativos de las ultimas décadas y que muestra otros
limites y ambivalencias de las politicas educativas recientes. Las desigualda-
des que antes se expresaban en la brecha entre la poblacién escolarizada y la
no escolarizada hoy se trasladan hacia el interior de los sistemas escolares,
incluso hacia el interior de las mismas escuelas, que ven aparecer circuitos
de distinta calidad en los turnos matutino y vespertino. Las escuelas a las
que ingresan los jévenes pobres tienen en muchos casos serios problemas de
equipamiento, recursos docentes inestables y estrategias pedagdgicas pobres.
Uno de los més graves problemas en las escuelas es el ausentismo de alumnos
y docentes, que en el caso de México lleva a incluir entre los objetivos de la poli-
tica educativa el garantizar «condiciones minimas de normalidad» de asistencia

7. Ver Zizi Papacharissi: A Private Sphere: Democracy in a Digital Age, Polity Press, Cambridge, 2010.
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a las escuelas, asumiendo que no son la regla. En el caso de Argentina, infor-
mes ministeriales sefialan que las tasas de desercién en las escuelas ptblicas
duplican las de las escuelas privadas, y que las tasas de ausentismo docente
en las primeras triplican las de las segundas. Estos ejemplos muestran que las
desigualdades en la experiencia escolar de los alumnos de sectores medios y
altos y los de sectores bajos son notorias, y

En el caso de Argentina, que la ampliacién de los derechos y la obli-
informes ministeriales  gatoriedad de la ensefianza no garanti-
sehalan que las tasas de zan por si mismas una trayectoria escolar

. equivalente.
desercion en las escuelas

publicas duplican las de  ;Qué condiciones y posibilidades hay en-
las escuelas privadas tonces para politicas que promuevan una
reforma educativa de mayor perdurabili-
dad y alcance, que logre tocar algunos de los rasgos que limitan la demo-
cratizacion de la educacion? El panorama es complejo, y sobre todo variable
en los distintos contextos de la regién. Las deudas y los desafios no son los
mismos en los paises centroamericanos, en los que el porcentaje de analfabe-
tismo sigue siendo cercano a 30%, que en los paises de América del Sur, en los
que el reto es mejorar la retencién en la ensefianza media superior y cambiar
las formas y los contenidos de la institucién escolar. Tampoco lo son entre
paises donde el discurso neoliberal de la evaluacién y el mérito sigue estruc-
turando las politicas educativas, como en Chile y México, y paises donde el
discurso ptblico afirma el protagonismo del Estado nacional o la autonomia
de las comunidades, como en Argentina o Bolivia. Asimismo, hay tradiciones
pedagdgicas y estructuras administrativas y laborales diferentes en los dis-
tintos pafses, que generan condiciones dispares para el trabajo docente. Sin
embargo, y pese a todas estas diferencias y especificidades, pueden sefalarse
algunos aspectos que afectan la situacién educativa de la regiéon y que, de una
u otra forma, son cuestiones que se deben tomar en cuenta en las politicas
educativas nacionales y locales.

El primer aspecto se vincula a los desafios que plantea la extensién de la obli-
gatoriedad escolar hacia edades mds tempranas y mds tardias, una medida
que demanda simultdneamente a varios actores y que apunta a la necesidad
de cambios profundos en las instituciones educativas para hacer frente a las
nuevas condiciones y demandas. No alcanzan las leyes, ni los programas de
becas o de apoyo econémico; la extensién de la escolaridad requiere interve-
nir simultdneamente con politicas integrales en varias direcciones, entre las
cuales son fundamentales las formas y los contenidos de la escuela. Sefiala
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Juan Carlos Tedesco que la obligatoriedad «impacta en multiples dimensio-
nes»: en el disefio de las instituciones, los contenidos curriculares, las formas
de evaluacion, los regimenes de convivencia y las formas de ensefianza®. Por
su parte, para quien fuera directora de Educacién Media de la provincia de
Buenos Aires (Argentina), Claudia Bracchi, la obligatoriedad implica rede-
finir las formas de la escolaridad: «[p]ensar en una escuela secundaria para
todos es definir que no hay una tinica manera de ir a la escuela y que la escue-
la necesariamente tiene que revisar su modelo organizativo y su disefio cu-
rricular, redefinir el tiempo y el espacio escolar, construir su identidad para
poder cumplir con el mandato de la obligatoriedad y la universalizacién»’. Se
evidencia un malestar con las formas de procesar la inclusién en la escuela
que en muchos casos cuestiona a la institucién misma, y no solo ni principal-
mente a los nuevos actores.

La pregunta que emerge, en el contexto presente, es si la estructura actual
de la escuela, que se considera rigida y tradicional, es la adecuada para aten-
der las nuevas demandas; y si los cambios tienen que ir en la direccién del
discurso antiescolar o en otras direcciones. En las tltimas décadas, hay un
crecimiento de la funcién social de la escuela y un desplazamiento de las
funciones tradicionalmente académicas que estdn cambiando la institucién
escolar. No se trata solamente de formar para trabajos o futuros no vincula-
dos a la universidad, sino de hacerles lugar durante la escolaridad a acciones
y contenidos vinculados a la sociabilidad. Muchos alumnos secundarios ne-
cesitan recibir viandas, suplementos de comida o becas de apoyo econémico
(ya sea en dinero o en materiales de estudio o vestimenta) y requieren apo-
yo social para situaciones familiares diversas o para afrontar problemas de
drogadiccién o conflictos con la ley. Asi, se ven surgir en las escuelas nuevas
figuras (asesores, gabinetes, tutores) y redes de apoyo externas —que incluyen
juzgados, organizaciones de proteccién de menores o centros de salud— que
complementan, contribuyen y a veces tensionan la accién de la escuela™. La
incorporacién de otros agentes se produce muchas veces «de hecho», sin que
haya una mayor integracién y supervision de sus acciones para que confluyan

8. ].C. Tedesco: «Prioridad de las politicas educativas» en Elena Duro (coord.): Educacién secun-
daria. Derecho, inclusion y desarrollo. Desafios para la educacion de los adolescentes, Unicef, Buenos
Aires, 2010, p. 41.

9. C. Bracchi: «La educacién secundaria y el desafio de la obligatoriedad», ponencia presentada en las
1v Jornadas sobre el Programa Asignacién Universal por Hijo, AaPs / REDAIC / AMIA / Unicef,
Buenos Aires, 2010, p. 2.

10. Perla Zelmanovich: «Las paradojas de la inclusién en la escuela media, a partir de una lectura
de la posicién de los docentes en el vinculo educativo. Aportes del psicoandlisis a la inves-
tigacion del malestar en las practicas socio-educativas», tesis de doctorado, Flacso-Argentina,
Buenos Aires, 2013.
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con las politicas de expansion de la escolaridad. Estos actores ubicados en los
bordes de las escuelas son en ocasiones los canales por los que se procesan
los limites de las politicas inclusivas y son quienes socavan o recortan los
esfuerzos de ampliacién de los derechos educativos.

Pero el crecimiento de la funcién social de la escuela y el desplazamiento de
la formacién académica también ocurren en paises europeos o asidticos, aun-
que no necesariamente involucran los mismos procesos que en las sociedades
latinoamericanas. Por ejemplo, un informe de la Organizacién para la Coo-
peracion y el Desarrollo Econémico (OCDE)

Quéy como se aprende  de 2004 sefial6 que la escuela del futuro
con los medios digitales  tendra que cubrir funciones sociales como
cuidar a los nifios durante la jornada labo-
ral de sus padres o ser un centro recreativo
escuela todavia es objeto  , convivencial para fortalecer el aprendiza-
de mucho debate je del «vivir juntos»''. Sobre todo a partir

del desarrollo de las nuevas tecnologias, se

da por supuesto que muchos aprendizajes tendrdn lugar fuera de la escuela,
aunque qué y cémo se aprende con los medios digitales dentro y fuera de la
escuela todavia es objeto de mucho debate. En ese contexto, lo que sucede

dentro y fuera de la

dentro del espacio escolar cobra otra significacion, y se enfatiza proveer es-
pacios de sociabilidad, seguridad y bienestar para la infancia y la juventud,
términos que hasta hace pocas décadas no figuraban entre los objetivos de los
colegios o liceos'.

El desplazamiento de las funciones académicas en la formacién se vincula a
transformaciones culturales y sociopoliticas mds generales que es importante
considerar para entender los desafios que plantea la extensién de la obligato-
riedad de la escuela en la regién latinoamericana, algo que vuelve a traer la
critica antiescolar ya referida antes. A comienzos del siglo xxi, la consolida-
ci6n de lo que se ha llamado la «sociedad del conocimiento» o «en red» toca el
corazén de la estructura curricular y organizativa de la escuela, sobre todo en
dos aspectos claves. Por un lado, la clasificacién del saber heredada de fines
del siglo x1x y principios del siglo xx esta siendo desafiada por el surgimiento de
campos nuevos y por las tendencias a la interdisciplinariedad, que amena-
zan la estabilidad de las propias disciplinas. Por otro lado, también surge

11. ocpE: Background oecp Papers: The Schooling Scenarios, International Schooling for Tomorrow
Forum, Ontario Ministry of Education, Toronto, 2004.

12. Katie Wright y Julie McLeod (eds.): Rethinking Youth Wellbeing: Critical Perspectives, Springer,
Nueva York-Londres, 2014.
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con fuerza arrolladora desde las nuevas tecnologias una idea de inteligencia
colectiva que se opone al «conocimiento experto» y que hace un «culto del
amateur», de la opinién y del gusto masivo (el «me gusta» de Facebook u otros
espacios en la web, como los portales de periddicos). En estos tiempos de re-
des sociales y mensajes instantdaneos, parece que vale mds un eslogan corto y
efectista o una imagen impactante que un trabajo largo y complejo en el que
se ofrezcan argumentos fundamentados. Este trastocamiento afecta el curri-
culum escolar, porque ya no se trata solo de tener mejores profesores en las
disciplinas tradicionales, sino de modificar las pedagogfas y la propuesta cu-
rricular para que estén a la altura de estos desaffos. En este sentido, este tipo
de cuestionamiento a la forma escolar y a su modo de pensar el conocimiento
probablemente sea uno de los embates mds fuertes y puede obligar a reacomo-
damientos mds profundos, que habrd que producir atendiendo a no reducir el
conocimiento a «un mercado tinico de saberes» y defendiendo la posibilidad
del pensamiento critico y auténomo, de un trabajo con el saber que apunte a
ampliar los margenes de libertad de los sujetos y que no reduzca la participa-
cién y creacién culturales a los nuevos automatismos de las redes sociales.

Los cambios culturales y tecnolégicos se asientan en, y a la vez expanden, un
cambio en las relaciones entre las generaciones, un cambio politico y civiliza-
torio de proporciones del que hablaron hace varias décadas Margaret Mead
con su reflexién sobre la generacién «prefigurativa» y Hannah Arendt en su
andlisis de la crisis de la educacién como crisis de la autoridad tradicional®.
Desde la segunda mitad del siglo xx, cada vez mds jévenes cuestionan la au-
toridad adulta y pretenden y demandan una educacién relevante para su pre-
sente y que tenga en cuenta sus intereses, al mismo tiempo que piden cédigos
de convivencia consensuados y que hagan lugar a sus opiniones y perspec-
tivas. La cuestion de la «voz» y la participacién asume un protagonismo que
antes era impensable. Muchos docentes ensayan métodos novedosos que to-
davia andan a tientas en la elaboracién de nuevos vinculos pedagégicos y de
normas de convivencia democrdticas, pero falta sistematizar y pensar estos
ensayos como parte de politicas didécticas y de formacion docente de alcance
mas amplio que el trabajo aislado de individuos o grupos de profesores.

13. M. Mead: Culture and Commitment: A Study of the Generation Gap, Natural History Museum /
Doubleday, Garden City, 1970; H. Arendt: «La crisis en la educacién» en Entre el pasado y el futuro.
Ocho ejercicios sobre la reflexién politica, Peninsula, Barcelona, 1996.

14. Hablo de «los jovenes» para facilitar la lectura, pero la categoria engloba experiencias juveni-
les muy diversas. Remito a los trabajos de Rossana Reguillo para analizar lo que la autora llama
«condicién juvenil», como concepto complejo que estd atravesado por multiples dimensiones. R.
Reguillo: Emergencia de culturas juveniles. Estrategias del desencanto, Norma, Bogota, 2000.
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Estas consideraciones también hablan de la importancia de abordar la cues-
tién docente, que estd actualmente entrampada entre ser un empleo publico,
mantenerse como un lugar de privilegio sindical y laboral en contextos de
gran precarizacion (en los cuales los estatutos docentes funcionan como ga-
rantia del privilegio) y ser una profesion

La cuestion docente o trabajo vinculado al conocimiento y con

esta actualmente 12 promocion de una relacion con el saber

particular. Podria decirse que la docencia
en América Latina es todas esas cosas si-
un empleo publico, multdneamente, pero en ciertos contextos
mantenerse como un lugar  es mas lo uno que lo otro. ;Cémo fortale-
de privilegio sindical cer, entonces, el trabajo con el conocimien-

to y la responsabilidad politica y ética de
educar y ampliar los derechos educativos,
gran precarizaciony ser  sin avanzar sobre conquistas laborales?
una profesion vinculada  No estd nada claro, y muchas de las politi-

entrampada entre ser

y laboral en contextos de

al conocimiento cas docentes se debaten sobre este punto.
La discusién sobre la formacién docente
es central para romper esta situacion de estancamiento, porque ayuda a reco-
locar la cuestion docente como una cuestion de relacién con el saber, con el
trabajo, con condiciones institucionales que producen ciertos vinculos y po-
siciones, y como un asunto publico que tiene que ver con la democratizacién

de la cultura y del saber.

El segundo gran aspecto que afecta al conjunto de la regién hace a las mismas
politicas y estrategias de reforma que se han ensayado hasta ahora. Las re-
formas educativas son un tema «mitico» en la literatura educativa desde hace
varias décadas®. En América Latina, durante las décadas de 1980 y 1990 hubo
intentos muy ambiciosos de reformar los sistemas educativos. Esa voluntad
refundacional llegé a ocupar todo el espacio de las acciones del Estado, a
punto tal que se volvié dificil pensar la politica educativa por fuera de la es-
trategia de la reforma global y de una visién centralista y centralizada de
estos procesos. Esta perspectiva suele pensar el dmbito de las escuelas como
el de la implementacién y tiende a considerar la distancia entre los objetivos
proclamados por las reformas y la prédctica de docentes y estudiantes en tér-
minos de desviacién o resignificacién de los mandatos gubernamentales.

15. Thomas Popkewitz, Robert Tabachnick y Greg Wehlage: El mito de la reforma educativa, Poma-
res, Barcelona, 2007.
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Sin embargo, como muestran los argumentos antes presentados sobre los de-
safios que enfrentan actualmente las politicas de expansién de los derechos
educativos, la educacion incluye mdltiples dimensiones y dindmicas que no
se reducen a un solo plano o iniciativa. Las politicas deberian méds bien tratar
de analizar y potenciar los distintos niveles y registros en los que se organi-
zan las précticas educativas, entendiéndolas como el espacio de «férmulas
mixtas, soluciones eclécticas, arreglos imperfectos o sensatos»', y no como
la expresion de légicas tinicas y centralizadas. Por eso, las politicas deberfan
evitar el riesgo de sobredimensionar la accién central asi como de romanti-
zar, en otros casos, la accién de creacion por parte de las escuelas y los do-
centes. Habrfa que buscar estructurar politicas y estrategias educativas que
permitan retomar esas férmulas y soluciones de las practicas y asociarlas y
potenciarlas con los alcances y las promesas de las politicas educativas més
amplias. Eso implicarfa disefar estas tiltimas con formas maés plurales, y bus-
cando aprender y reformular las estrategias de modo periddico, ya sea a tra-
vés de autoevaluaciones, monitoreo o formas de seguimiento de las politicas
cercanas a sus desarrollos en el terreno de las practicas de las instituciones.
Esto, ademads, abrirfa un espacio democratico en la construccién de las politi-
cas educativas que hoy no siempre estd presente.

Finalmente, es importante subrayar que la escuela en América Latina ha juga-
do un rol en la vida ptblica que fue y sigue siendo fundamental para pensar
sobre su forma y su contenido, como se ve en la confianza social que mues-
tra su expansion reciente. Esta experiencia y tradicién de la escuela ptblica
latinoamericana plantean mayor prudencia ante el avance de los discursos
desescolarizantes y de las politicas que han buscado, por distintos motivos
y de distintas formas (evaluacidn, eficientismo), desestructurar su rol publico.
La escuela fue y es, ademads de un espacio de transmisién y recreacién de la
cultura, un lugar de integracion social, un nodo comunitario en muchas so-
ciedades latinoamericanas; esto es algo que sigue siendo muy importante y
muy valorado. Al mismo tiempo, y quizds por eso mismo, los contenidos de
ese nodo comunitario siempre estuvieron mds abiertos a la experimentacion.
Simén Rodriguez decia que habia que dibujar las palabras con signos que
representaran la boca, para que los ciudadanos pudieran dominar el arte que
era mds necesario: «el arte de dibujar Reptblicas»"”. El maestro de Bolivar
tenfa en claro que la escritura contenfa posibilidades de emancipacién pero

16. Anne-Marie Chartier: Ensefiar a leer y escribir. Una aproximacién histérica, Fondo de Cultura
Econémica, México, DF, 2004.

17. Citado en Angel Rama: La critica de la cultura en América Latina, Biblioteca Ayacucho, Caracas,
1985, p. 15.
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también de exclusién, y por eso proponia cambiar el sistema de notacién para
volverlo mds cercano a la oralidad, y con ello mds inclusivo. Esta tradicién
encontré eco en Paulo Freire y en muchos otros pedagogos que criticaron el
cardcter expulsor y excluyente de la escuela y promovieron nuevas alterna-
tivas que buscaron discutir la jerarquia de saberes que esta promueve. En
esa direccién, en la etapa actual de ampliacién de los derechos, serd necesa-
rio revisar el curriculum enciclopédico y fragmentado para promover tiempos
y espacios de trabajo pedagdgico que puedan alcanzar otra profundidad y otra
intensidad en la relacién con el saber; pero junto con esto, serd importante rever
las pedagogias y diddacticas, para que ese curriculum no termine reducido a los
intereses inmediatos de los adolescentes o a lo que mande el mercado de las in-
dustrias culturales (términos que suelen ser cada vez mds idénticos), que son los
criterios que mds se enuncian para volver significativa la escuela. Estas revisio-
nes implican un cambio discursivo importante sobre qué es y qué hace la es-
cuela, que preste mds atencion a las formas en que se procesa la inclusién y
la ampliacién de derechos y que centre las politicas en el esfuerzo de garantizar
para todos una experiencia educativa de calidad, esto es, rica y significativa en
sus contenidos y formas. Por todo eso, lo ptblico de la escuela latinoamericana
no deberfa jugarse solamente en el &mbito de la politica partidaria o de las
formas de gestion, sino también, y quizas sobre todo, en las aperturas y los ca-
minos que proponga para otros vinculos con la produccién y la transmisién de
conocimientos. Es alli donde esa tradiciéon de nodo organizativo de la sociedad,
que fue la marca central de la escuela ptiblica latinoamericana, puede recrearse y
profundizarse en estas nuevas condiciones.

PACINAS -

N© 238

ARTICULOS: El testimonio de Monsefior Romero, Gustavo Gutiérrez. Teresa y Romero, Raiil
Pariamachi, ss.cc. San Romero, compafiero nuestro, Waldo Fernandez Ramos. Mision profética
de la vida consagrada, Glafira Jiménez. Etica de la memoria y rendicién. Una reflexién sobre Los
rendidos, Gonzalo Gamio Gehri. Impuestos que perpetian la desigualdad social, Ana Gamarra
Rondinel. La religion profética y la exigencia de la justicia, Alessandro Caviglia. Una mirada
interdisciplinar, Salomoén Lerner. Lo comun, notas sobre valores y ambivalencias, Javier Maria
Iguiiiz Echeverria. La fuerza del Espiritu en la vida de Mons. Romero, Arnaldo Zenteno, sj.
Recordando a Manuel Vassallo. Palabras en homenaje a Javier Diez Canseco, Beatriz Merino. En
la verdad, la paz, Madre Covadonga. Derechos humanos e industrias extractivas. Iglesia catolica
expuso su vision ante cipr. Mensaje a la vit Cumbre de las Américas, Papa Francisco. Pronuncia-
miento. Vicariato Apostolico de Puerto Maldonado y Misioneros Dominicos.

Edita y distribuye Centro de Estudios y Publicaciones, Camilo Carrillo 479, Jesus Maria —
Apdo. 11-0107 — Lima 11, Peru. Tel.: (511) 4336453 — Fax: (511) 4331078. Correo electrénico:
<paginas-cep@amauta.rcp.net.pe>. Pagina web: <www.cep.com.pe>.




Pobreza y Si bien en los Ultimos 15 afos la
desigualdad: pobreza se ha reducido en América
. Latina, el cuadro que presentan
la necesidad numerosas publicaciones cientificas
de un enquue sobre la realidad social en la region
multidimensional es exageradamente positivo.
Mientras que la medida de la
reduccion de la pobreza es menor
que la informada en las estadisticas
de casi todos los institutos de
investigacion, la reduccion de la
desigualdad social observada se
basa en un enfoque estrecho de la
vision analitica sobre los ingresos
monetarios. Si en la observacién
se toman en cuenta otros factores,
resulta evidente que el cosmos
latinoamericano de la estratificacion
KARL-DIETER HOFFMANN social continda ampliandose.

n los tdltimos 25 afios, el desarrollo social en América Latina logré dos
Erécords histéricos. En 2002, la poblacién clasificada como pobre llegé a
los 225 millones y se establecié asi un maximo absoluto, equivalente a 43,9%
del total de habitantes. Apenas diez afios después, las estadisticas mostraron
un descenso en este pardmetro, con un minimo que hasta entonces nunca se
habia alcanzado: 28,2% (con 11,3% de pobreza absoluta). Esta evolucién favo-
rable fue mucho mds notoria en América del Sur que en México y América
Central. Pero como consecuencia de la desaceleracién del crecimiento econd-
mico, la reduccién del indice de pobreza perdié impetu en 2013 y 2014, aunque

Karl-Dieter Hoffmann: es doctor en Ciencias Politicas y trabaja como profesor y coordinador
académico en el Centro de Estudios Latinoamericanos de la Universidad Catélica Eichstaett-
Ingolstadt (Baviera). Correo electrénico: <karlhoffmann@ku-eichstaett.de>.

Palabras claves: coeficiente de Gini, desarrollo social, desigualdad, América Latina.

Nota: traduccién del alemadn de Mariano Grynszpan.
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sin poner en riesgo los avances obtenidos. Entretanto, la tasa de pobreza cal-
culada para Uruguay ya estd por debajo de la estadounidense’.

Junto a la clara disminucién de la pobreza, los analistas especializados también
han observado cambios positivos respecto de la caracteristica mds marcada de
las estructuras sociales latinoamericanas: la extrema desigualdad, que tradi-
cionalmente no tiene parangén en el mundo. A partir del nuevo milenio y en
especial desde 2003, el principal indicador para registrar y comparar las dis-
paridades sociales, el coeficiente de Gini?, mostré una notable tendencia des-
cendente en la mayorfa de los paises de la regién. Si se considera la media no
ponderada, el valor del pardmetro se redujo hasta 2012 en casi cuatro puntos;
en Bolivia, Ecuador, Perti, Argentina y Brasil se registré una disminucién de
al menos seis puntos; solo dos paises (Costa Rica y Paraguay) se movieron en
la direccién opuesta. Pero pese a los avances alcanzados, América Latina se
consolida como la regién de mayor polarizacién social®.

Existe un enorme consenso respecto del éxito vinculado a la reduccién de
la pobreza y la desigualdad social, que se manifiesta en muchos informes
de importantes organismos de investigacién (entre ellos, el Banco Mundial
y la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico, OCDE) y
en los andlisis de numerosos soci6logos y economistas®. Sin embargo, hay
algo que bdsicamente permanece inalterable: las tendencias y los resultados
determinados a través de un considerable trabajo estadistico no resisten una
revisién critica. Mientras los datos y las interpretaciones sobre el problema
de la pobreza maquillan la realidad social, la direccién de los procesos en
curso se representa de manera totalmente equivocada en lo que respecta a la
polarizacion. La hipétesis en torno de una menor desigualdad social genera
entonces dudas por razones de plausibilidad: ;qué caracteristicas especiales
debe exhibir el crecimiento econémico para que las capas bajas resulten mds
beneficiadas que los sectores ricos y muy ricos?

1. Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (Cepal): Panorama social de América Latina
2014, Cepal, Santiago de Chile, 2015, pp. 15-17.

2. El coeficiente de Gini, calculado sobre la base de la curva de Lorenz —que representa grafi-
camente los valores de distribucién calculados— adquiere un valor entre 0 (que corresponde a
una distribucién completamente equitativa) y 1 (mdxima desigualdad, en este caso irreal, con
una persona que obtendria el ingreso total). Cuanto mds cerca se encuentra el coeficiente
del valor 1, mds desigual es la distribucién. En 2013, el coeficiente de Gini de la distribucién del
ingreso en Alemania era de 0,31; en el &mbito de la ocDE, los valores varian entre 0,25 (Islandia)
y 0,50 (Chile).

3. Cepal: Pactos para la igualdad. Hacia un futuro sostenible. 2014. Trigésimo quinto periodo de sesiones
de la Cepal, Cepal, Santiago de Chile, 2014, pp. 74-76.

4. «Good Tidings from the South: Less Poor, and Less Unequal» en The Economist, 3/12/2011.
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La pobreza como sindrome: la evolucion de los ingresos
no es suficiente

No se trata aqui de cuestionar en su totalidad los avances manifestados en ma-
teria de reduccién de la pobreza, sino de realizar una correcciéon necesaria que
atentie esa imagen resplandeciente y que relativice la magnitud de los logros
alcanzados hasta el momento. Si se consideran los indicadores que definen nece-
sidades humanas bdsicas, resulta evidente que la dimensién monetaria no es su-
ficiente para evaluar las condiciones de vida concretas. Dentro de este esquema,
hay que analizar esencialmente pardmetros tales como el acceso al sistema
de agua potable y alcantarillado, la situacién de la vivienda, la alimentacion,
la disponibilidad de energia (electricidad, gas

Si se consideran los para cocinar), el acceso a las escuelas, la cali-
indicadores que definen dad educativa y la inclusién en los sistemas
de seguridad social (seguro de enfermedad,

necesidades humanas =~ ° o ) i
jubilacién/pension, etc.). Si fueran categoriza-

basicas, resulta evidente 4,5 (om0 pobres las personas con un grave

que la dimension  déficit en al menos dos de estos criterios, los
valores acumulados aumentarian significati-
vamente el indice de pobreza convencional
(calculado de manera unidimensional). Algo
condiciones de vida similar ocurre cuando dentro del contexto

de este fenémeno se asigna una importancia

monetaria no es suficiente
para evaluar las

especial a la situacion de los nifios. Por ejemplo, tomando como referencia el in-
greso de los hogares, 374% de los nifios fueron registrados en 2011 como pobres
en Perd, con 9,3% de ellos en situacién de pobreza extrema; pero la perspectiva
multidimensional eleva los valores a 62,6% y 30,9%, respectivamente. En Bolivia,
la metodologfa propuesta empeoraria los resultados estadisticos en 20 puntos
porcentuales, incrementando a 51,1% la pobreza infantil obtenida en funcién
de los ingresos. En cambio, en Brasil no habria grandes diferencias entre ambas
mediciones. Sobre todo en los paises que con la sola consideracién de los ingre-
sos ya mostraban altas tasas de pobreza (por ejemplo, Guatemala y El Salvador),
el uso del enfoque multidimensional revela que parte de las supuestas mejoras
sociales constituye una ilusién®. De cualquier modo, mds alld de la relativizacién
del proceso, la reduccién de la pobreza alcanzada en la region a partir de 2002
sigue siendo impresionante. A ello contribuyeron no solo los afios de boom eco-
némico y la consecuente expansién de las relaciones formales de empleo, sino
también los innovadores conceptos aplicados (por ejemplo, las transferencias

5. Cepal: Panorama social de América Latina 2013, Cepal, Santiago de Chile, 2014, pp. 19-27.
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monetarias condicionadas) y, en parte, el marcado aumento del salario minimo,
aun cuando se hayan infringido con frecuencia las disposiciones pertinentes.

Se desconoce la real magnitud de la desigualdad social

Aunque casi siempre se hace referencia a la particular estructura social de
América Latina, la mayoria de los trabajos publicados tienden a trivializar las
enormes diferencias existentes. Habitualmente se coteja el ingreso promedio
del quintil o el decil mds bajo y el del mds alto, tomando en cuenta la pi-
ramide de ingresos o la participacion relativa de esos segmentos. Pero ;qué
valor tienen las estadisticas que reflejan que el quintil mds alto gana en prome-
dio 25 0 30 veces mds que la franja méas baja si, como suele ocurrir en América
Latina, el 20% inferior vive por debajo de la linea de pobreza? Las compara-
ciones de los respectivos deciles no son mucho mejores (por ejemplo, México
en 2001 con 45 a 1). E1 10% superior dentro de la escala de ingresos equivale
en Brasil a 20 millones de personas, en México a 10 millones y en Colombia
a cuatro millones. Es evidente que un segmento estadistico tan amplio con
respecto a los ingresos y el estdndar de vida no puede tratarse como un grupo
social homogéneo. El peso desproporcionado de los ingresos monetarios que
se concentran en la punta de la pirdmide de la sociedad no es ajeno al hecho
de que 90% de los hogares no alcanzara el ingreso promedio calculado para
Brasil a comienzos del siglo xx1. Para comprender la real dimensién de las
disparidades, es indispensable analizar las relaciones monetarias en la cum-
bre de la pirdmide, es decir, muy por encima del percentil 90.

No obstante, si el andlisis se centra en la distribucién de ingresos y subestima
la inmensa importancia de los valores patrimoniales (a lo sumo considerados
como renta del capital dentro de las actuales estadisticas), entonces no sera
posible entender ni siquiera remotamente la verdadera magnitud de la pola-
rizacién social. La creciente acumulacion de capital en hogares acomodados
queda regularmente fuera del enfoque cientifico o, en el mejor de los casos,
es abordado de manera marginal. Dado que la concentracién suele ser mucho
més alta en el capital que en los ingresos, es muy probable que la riqueza mo-
netaria y material de la capa mds alta supere largamente el 47% calculado en
2011 como participacién promedio del decil superior.

La desigualdad social no disminuye, aumenta

El enmascaramiento de las relaciones patrimoniales adquiere especial grave-
dad porque existen numerosos indicios de que el andlisis de la distribucién
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de ingresos documenta de manera incompleta los procesos reales de concen-
tracién. Esto guarda relacién principalmente con los métodos aplicados para
calcular el coeficiente de Gini. En general, dentro de este contexto temati-
co, puede observarse un manejo demasiado incauto con respecto al popular
indicador y a sus debilidades inherentes. La presencia de un valor de Gini
elevado no permite determinar por si sola si el cambio ha sido logrado por
mayores ingresos en el quintil superior, en el segmento correspondiente al
«top 10» o incluso en el percentil mds alto; para obtener explicaciones acerca
de ello puede utilizarse la curva de Lorenz, en la cual se basa el coeficiente de
Gini. Ademads, el pardmetro en cuestién solo comprende la desigualdad relativa,
pero no su dimensién absoluta. Si el ingreso medio del decil mds bajo estuviera
en un nivel equivalente a los 150 délares y el del decil mds alto en torno de los
10.000 délares, un aumento de 10% en todos los deciles mantendria inalterable
el coeficiente de Gini, aunque la distancia entre el grupo superior y el inferior
creceria (en el ejemplo, serfa 985 ddlares mayor) y ampliarfa asi considera-
blemente la brecha de la polarizacién social. La desigualdad absoluta solo se
mantendria inalterable si el ingreso de los hogares experimentara un incre-
mento del mismo valor nominal (por ejemplo, el equivalente a 50 d6lares) en
cada uno de los deciles o quintiles, lo que supone una idea sumamente irreal.
Por ejemplo, aunque en Brasil los ingresos de los deciles 1-8 hayan registrado
desde 2003 y en promedio anual un aumento mucho mds marcado que los
de los dos segmentos comparativos superiores (deciles 1y 2: 10%; decil 9:
4,6%; decil 10: 3,5%)°, 1a brecha entre los extremos ha seguido amplidndose
en el pais, lo que ha profundizado la des-

Los expertos coinciden  igualdad social mds alld de la reduccién
real de la pobreza que se experimenté de

en que precisamente los
manera paralela.

sectores de ingresos mas

elevados suelen presentar  La informacién bdsica utilizada para
datos incompletos calcular el coeficiente de Gini surge de

los resultados obtenidos en las encuestas

de hogares. Al respecto, los expertos coinciden en que precisamente los sec-
tores de ingresos mds elevados suelen presentar datos incompletos (lo que se
conoce como subdeclaracién). Al mismo tiempo, el decil superior es conside-
rado un segmento con ingresos monetarios abiertos hacia arriba, mientras
que los deciles 1-9 estdn definidos por mdrgenes y parametros fundamentales
fijos. Por lo tanto, independientemente del problema de las subdeclaraciones, es
casi imposible obtener un registro representativo de las circunstancias reales a

6. ocDE: Economic Surveys Brazil, ocpE, Paris, 2013, pp. 80-81.
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partir de muestras estadisticas. Convendria entonces complementar los resul-
tados de las encuestas de hogares con datos adicionales, a fin de aproximarse
alarealidad de la renta percibida en el circulo del «top 10». Seria ttil recurrir
a la informacién de las autoridades tributarias, aunque muchas veces esos
datos no estan disponibles o se presentan de una forma que no permite apro-
vecharla. Ademds, habida cuenta de la notoria evasion fiscal, existe un gran
escepticismo respecto a la confiabilidad de esos guarismos. Pero ;qué pasa
si, a pesar del consabido fraude fiscal, los datos disponibles demuestran fe-
hacientemente que el cdlculo convencional del coeficiente de Gini deberia ser
sometido a una dréstica correccion? A la hora de realizar un andlisis de este
tipo, el mejor material que se encuentra disponible corresponde a Colombia y
Uruguay. Segtn datos de 2010, de todos los ingresos monetarios gravados, el
percentil més alto representaba en Colombia una proporcién de 20,4% dentro
de la renta total, mientras que el 0,1% superior alcanzaba 7,37%, y el exclusivo
segmento superior del 0,01% llegaba a 2,64%’. En Uruguay, el pafs con menor
nivel de desigualdad social en América Latina, el 10% mds alto de la pirdmi-
de obtenfa en 2011 45,2% de la renta total, en tanto que el percentil superior
registraba un 14,1% y el 0,1% del tope ostentaba un 4,8%. En Argentina, cuyos
datos solo ofrecen informacion hasta 2004, las cifras confirman este modelo
(con 16,75% de participacién concentrada en el 1% superior)®.

Cabe suponer, sin temor a equivocarse, que en la mayoria de los demds paises
de la regién existen proporciones similares. Los datos mencionados ponen
claramente de manifiesto que las relaciones de desigualdad son mucho mds
pronunciadas en el decil superior que por debajo del percentil 90; los ingresos
medios registrados en la franja inferior del «top 10» se acercan més a los sa-
larios promedio del decil de abajo y a los limites de pobreza que a la elevada
renta del 0,1% mds encumbrado, independientemente de que en Colombia,
por ejemplo, ascienda a 26 el factor que marca la diferencia entre el ingreso
medio de ese 0,1% y lo que perciben los mds ricos entre los ricos (0,001%).

La tesis acerca de una disminucién de la desigualdad social sustentada en
el descenso del coeficiente de Gini se basa evidentemente en el excesivo peso
otorgado a los cambios positivos experimentados por los sectores de menores
ingresos. Al mismo tiempo, se omitieron en gran medida los procesos reales
desarrollados en la parte superior de la pirdimide. Basta con considerar los

7. Facundo Alvaredo y Juliana Londofio: «High Incomes and Personal Taxation in a Developing
Economy: Colombia 1993-2010», Working Paper N° 12, Tulane University, marzo de 2013.

8.F. Alvaredo: «A Note on the Relationship between Top Income Shares and the Gini Coefficient»
en Economic Letters N° 110, 2011, pp. 274-277.
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datos basados en impuestos y registrar de ese modo los ingresos del percentil
mads alto para que el coeficiente de Gini deba ser corregido en Colombia de
0,554 a 0,587 para el afio 2010. El mismo célculo podria aplicarse a Argentina,
que aumentaria el valor en unos siete puntos porcentuales y llegaria a 0,560
(afio 2004). Este ajuste es tan necesario como insuficiente, ya que debe ser
complementado en funcién de los pardmetros absolutos, habida cuenta de la
mencionada expansion incontenible y casi ilimitada del universo de la estra-
tificacién social causada por el hecho de que por lo menos una parte de los
muy ricos es cada vez mads rica.

Estas consideraciones muestran que la relacién entre pobreza (generalizada)
y desigualdad social (flagrante) es mucho mds compleja de lo que parece a
primera vista: el descenso de la tasa de pobreza y el aumento de la desigual-
dad social no son incompatibles.
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sefalar que la desigualdad se redujo
en América Latina, y suele apelarse
como apoyo al coeficiente de Gini.

En el conjunto de América Latina,

la indigencia y la pobreza disminuyeron
de manera significativa. No obstante,
andlisis basados en fuentes fiscales,
y no solo en las declaraciones de
ingresos, dan lugar a resultados menos
optimistas: muestran, por ejemplo,
que las desigualdades no variaron

y que, estos anos, la parte de los mas
ricos en el ingreso total no solo
PIERRE SALAMA no disminuyd, sino que se incremento.

as desigualdades entre los individuos, grupos y clases sociales son nu-

merosas en América Latina. ;Han disminuido en los afios 2000? Las so-
ciedades latinoamericanas, con sus democracias consolidadas, ;son menos
injustas y mds inclusivas que en la década de 1990?

Las desigualdades son numerosas, citemos las principales: entre pobres y ri-
cos; entre aquellos que no tienen patrimonio y quienes poseen uno desde el
nacimiento; entre diferentes situaciones fiscales; entre inmigrantes y ciuda-
danos plenos; entre aquellos que pueden acceder a una buena educacién y
quienes no tienen otra opcién que recibir una educacién de menor calidad; en-
tre hombres y mujeres; entre trabajadores, ante los despidos o las condiciones
de trabajo; entre quienes trabajan en pequefias empresas y quienes lo hacen

Pierre Salama: es economista y profesor emérito de la Universidad de Paris 13. Sus articulos se
encuentran disponibles en <http://perso.wanadoo.fr/pierre.salama/>.

Palabras claves: coeficiente de Gini, desigualdad, gobiernos progresistas, ingresos, América Latina.
Nota: traduccién del francés de Leticia Devincenzi y Lucas Bidon-Chanal.
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en las grandes; entre trabajadores formales e informales; entre personas de
diversos origenes étnicos; y, de una manera general, entre los ingresos.

La mayoria de esas desigualdades tienden a estar vinculadas. La probabi-
lidad de no recibir una educacién de calidad es obviamente mayor para los
hijos de personas pobres, incluso de grupos de ingresos modestos, que para
los nifios de clase media; la probabilidad de tener un empleo precario, peor
remunerado, es mds elevada para los mds pobres, las mujeres, los negros o
los indigenas.

La cuestion es saber si estas desigualdades han tendido a disminuir y si las
sociedades latinoamericanas en los afios 2000 son mas o menos inclusivas.
Una respuesta positiva parece evidente, sobre todo en los paises dirigidos
por gobiernos progresistas. Existe menos pobreza, pero la relacién entre in-
digencia rural e indigencia urbana no ha cambiado mucho. No hay entonces
convergencia de los niveles de pobreza extrema entre el medio rural y el
urbano. La tasa de pobreza rural extrema sigue siendo ampliamente supe-
rior a la observada en el medio urbano. Lo légico serfa que el objetivo de
reduccién de la pobreza privilegiara el medio rural, simplemente porque
conviene atacar en forma prioritaria la pobreza alli donde es mayor'. ;Me-
nos desigualdades entre hombres y mujeres? Es preciso observar que las
desigualdades de ingresos segtin género no han disminuido de manera sig-
nificativa y, en el peor de los casos, han perdurado. Ademds, en numerosos
paises de Ameérica Latina el derecho al aborto sigue estando prohibido. Si
se verifican menores desigualdades segtin el color de piel: por ejemplo, en
Brasil se implement6 una politica de discriminacién positiva para facilitar
el ingreso de un niimero mayor de jévenes negros a las universidades, a las
que no hubieran podido ingresar debido a la baja calidad de las escuelas
secundarias publicas. Pero una politica como esa también desemboca en el
financiamiento ptublico de universidades privadas de calidad mediocre para
habilitar la politica de discriminacién positiva, y en general estas iniciativas
terminan beneficiando a aquellos cuyos padres tienen un nivel de ingresos
a menudo superior al promedio. Una politica que apuntara a mejorar las
escuelas publicas primarias y secundarias serfa mds eficaz, pero también
mds costosa. Por ultimo, en algunos paises andinos se ha puesto en marcha
un proceso de ciudadanizacién en favor de los indigenas (principalmente en
Bolivia y Ecuador).

1. P. Salama: «Luchas contra la pobreza en América Latina: el caso de la pobreza rural en Brasil»
en Problemas del Desarrollo vol. 42 N° 165, 4-6/2011.
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En definitiva, segtin los discursos oficiales, habria menos desigualdad entre
los ingresos, una reduccién de la pobreza y, sobre todo, una disminucién
de los ingresos de los mds ricos (tramos del 1%, 5% y 10% de quienes ganan
mads), algo sorprendente y que no se ob-

serva en los paises desarrollados, donde ~ Segun los discursos

mds bien ocurre lo contrario. Se habria oficiales, habria menos
producido una reduccién de las desigual-
dades tal que algunos paises, como Bra-
sil, suefian con convertirse en paises de  ingresos, una reduccion
clases medias. Pero la distancia entre el (e |g pobreza y una
espejismo y la realidad es grande, y basté
con un aumento de precios del transporte
para desencadenar movilizaciones masi- ~ de los mas ricos

vas contra la mala calidad de los servicios

publicos, poco dignos de un pais «convertido» en pais de clases medias, lo que
dej6 al descubierto la mala calidad de la ensefianza, los procesos de desclasa-

desigualdad entre los

disminucion de los ingresos

miento (movilidad social descendente), de desafiliacién, etc. En este articulo
vamos a presentar, sobre todo, la evolucion en la desigualdad de los ingresos,
con la observacién de que esta no determina de manera absoluta el conjunto de
las desigualdades, pero tiene un peso preponderante.

La disminucién de las desigualdades en los ingresos ;es tan importante como
se declara desde los gobiernos? Los ricos shan conocido una disminucién re-
lativa de sus ingresos en la década de 2000?

Las desigualdades en los ingresos aparentemente han disminuido
en los ahos 2000

En América Latina, y en particular en los paises dirigidos por los gobiernos
llamados «progresistas», los salarios han aumentado mds rdpidamente que
la productividad, el empleo informal ha bajado en términos relativos, el
desempleo también ha disminuido, el gasto social se ha acrecentado y la po-
breza se ha reducido desde hace unos diez afios® Sin embargo, las desigual-
dades en los ingresos siguen siendo muy elevadas aunque, al contrario de lo
que sucede en los paises desarrollados, habrian disminuido ligeramente en los
dltimos diez afios®. No obstante, esta evolucion es puesta en duda por estudios

2. P. Salama: Les economies emergentes latino-américaines, entre cigales et fourmis, Armand Colin,
Paris, 2012.
3. Ibid.
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recientes: medidas a partir de datos fiscales, estas desigualdades no habrian
ni disminuido ni aumentado, la parte de los mds ricos en el ingreso global se
habria acrecentado... Con las consecuencias de la crisis de 2014, los resultados
positivos obtenidos corren el riesgo de ser cuestionados a partir de 2015.

Pero ;qué ocurre con la disminucién de las desigualdades segtin los da-
tos oficiales? Podemos medir la distribucién segin dos criterios: el llamado
«funcional», referido a los beneficios y los salarios, y el «personal», referido
a los ingresos percibidos por las personas o los hogares. Tratemos aqui la
distribucién personal. En América Latina, las desigualdades son muy altas,
ya sean las que conciernen a los ingresos o aquellas centradas en el patri-
monio. Nos limitaremos aqui a las primeras. Entre las numerosas formas
de medir, aqui privilegiaremos dos: el coeficiente de Gini y la relacién entre
los deciles (o quintiles). El coeficiente de Gini es un indicador global de
desigualdades que pone en relacién porcentajes de poblaciéon y porcentajes
de ingreso distribuido. Poblacién e ingresos forman los dos lados de un
cuadrado. El cruce de las ordenadas y las abscisas define una curva deno-
minada curva de Lorenz, mds o menos alejada de la diagonal del cuadrado.
Esta dltima representa la igualdad perfecta. La superficie existente entre
la curva de Lorenz y la diagonal, respecto de la mitad de la superficie del
cuadrado, constituye el indicador de desigualdades. Cuanto mads se acerca
la curva a la diagonal, menor es la superficie y menor el coeficiente de Gini,
y a la inversa. Con un mismo nivel global de desigualdades, podemos te-
ner varios tipos de desigualdades segtin la forma tomada por la curva de
Lorenz: por ejemplo, cuando el aumento de la parte de los primeros deciles
es compensado por la disminucién de la parte de los deciles que siguen. Es
eso lo que explica que utilicemos como complemento las relaciones entre los
deciles mas ricos y los deciles mds pobres o, de manera atin mds sofisticada,
indicadores de polarizacion del ingreso®. Si el coeficiente de Gini disminu-
ye, la igualdad es mayor.

Entre 2003 y 2013, en Argentina el coeficiente de Gini pasé de 0,519 a 0,416;
en Brasil, de 0,58 a 0,524; en México, de 0,542 (2003) a 0,539 (2012); en Colom-
bia, de 0,56 a 0,549; en Bolivia, de 0,604 a 0,476 (2012). En algunos paises, la
reduccion es importante, en otros es menor. Segtn la Comisién Econémica
para América Latina y el Caribe (Cepal), la relacién entre el 40% de los ho-
gares mds pobres y el 10% de los hogares mds ricos disminuy6 igualmente

4. Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (Cepal): Panorama social de América Latina
2014, Cepal, Santiago de Chile, 2014.
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con mayor o menor fuerza. Asi, en Argentina, entre 2004 y 2012, esa relaciéon
paso de 21,8 a 11,9; en Brasil, entre 2001 y 2013, bajé de 32,1 a 18,2; en México,
entre 2002 y 2012, disminuyé de 15,1 a 14,1; en Bolivia, entre 2002 y 2011, de
30,3 a12,1.

En el conjunto de América Latina, la indigencia (pobreza extrema) y la po-
breza disminuyeron de manera significativa. En 2002, el porcentaje de ho-
gares indigentes fue estimado por la Cepal en 19,3% y en 2013, en 11,7% del
conjunto de hogares; el porcentaje de hogares pobres pasé6 de 439% a 28,1%
entre las mismas fechas. Se trata de promedios que esconden evoluciones
distintas segtin el pais. Tomemos dos casos extremos: en Brasil, entre 2001 y
2013 el porcentaje de hogares indigentes pasé de 10% a 5,3%, y el de hogares
pobres se redujo de 30% a 14,1%, mientras que en México, entre 2002 y 2012,
esos porcentajes pasan de 9,1% a 10,4% respectivamente para los hogares in-
digentes, es decir, un ligero aumento, y de 31,8% a 29,9% para los hogares
pobres, es decir, una ligera disminucién®.

Pero ;qué es lo que explica a la vez la reduccién de las desigualdades en el
ingreso y la baja consecutiva de la pobreza? ;Se debe esto a una reforma del
sistema fiscal? La respuesta es negativa. El sistema fiscal no fue reformado en
profundidad. Algunos impuestos aumentaron, a veces se redujeron las tasas
de imposicién y las exenciones se han
multiplicado, de forma tal que el siste-
ma fiscal se ha vuelto demasiado com- @ la vez la reduccion
plejo, probablemente mds opaco ainy,  de las desigualdades
sobre todo, mds regresivo®. Por tltimo,
la evasidn fiscal se ha acrecentado’. El
coeficiente de Gini baja un promedio
de dos puntos una vez que se conside-  ¢Se debe esto a una reforma
ran los efectos sumados de losimpues-  de| sistema fiscal?

tos directos y las transferencias mone-

¢Que es lo que explica

en el ingreso y la baja
consecutiva de la pobreza?

tarias, mientras que en los paises avanzados baja de 10 a 15 puntos segin el
pais. Esto se explica debido a que en América Latina existe una proporcién
de impuestos indirectos relativamente mds importante que en los paises de-
sarrollados. Con frecuencia, estos impuestos son acumulativos, a pesar de

5.Ibid., p. 96.

6.José Roberto Afonso: «Imposto de renda e distribuigao de renda e riqueza: as estatisticas fiscais
e um debate premente no Brasil» en Revista da Receita Federal. Estudos Tributdrios e Aduaneiros vol.
1N°1,2014.

7. Roberto Piscitelli: «Reforma tributaria» em Jornal dos Economistas N° 301, 5-6/2014.
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la introduccién del impuesto al valor agregado (1va) en algunos paises, y al-
canzan al conjunto de la poblacién. Los impuestos directos se caracterizan
por una progresividad bastante débil y por posibilidades de exencién parcial
bastante frecuentes; en fin, fundamentalmente por una parte mds importante
de impuestos sobre las empresas que la pagada por los particulares®. Estudios
recientes confirman y precisan el efecto positivo relativamente débil de los
impuestos netos sobre transferencias.

Nancy Birdsall, Nora Lustig y Christian Meyer distinguen cuatro tipos de in-
gresos: a) el ingreso primario, es decir, el conjunto de ingresos percibidos por
los individuos, activos o inactivos; b) el ingreso disponible, a saber, el ingreso
primario menos los impuestos directos y mas las transferencias monetarias;
) el ingreso postfiscal, es decir, el ingreso disponible menos los impuestos
indirectos netos de subvenciones y, por tiltimo, d) el ingreso final, que incluye
una estimacién monetaria de gastos publicos en materia de salud y educa-
cién’. En Brasil, en 2009, en el caso de los pobres (menos de cuatro délares
diarios), debido a las transferencias monetarias condicionadas y a los casi
nulos impuestos directos que deben pagar, el ingreso disponible aumenté
33%. Por su parte, el de las categorias vulnerables (entre cuatro y diez délares
diarios) aument6 8,4%, mientras que el de los ricos (mds de 50 ddlares por
dia) disminuy6 6,2%, en la medida en que estos ultimos pagan impuestos
directos. En las clases medias (entre 10 y 50 délares por dia) se mantiene re-
lativamente estable.

La incidencia de los impuestos indirectos difiere fuertemente segtin los nive-
les de ingresos. El ingreso postfiscal de los pobres aumenta 15,1% en relacién
con el ingreso primario. El ingreso postfiscal de las clases medias se recorta
14%, y el de los mds ricos, 20,7% en relacién con su ingreso primario respec-
tivo. Al final, las desigualdades disminuyen levemente. Solo considerando el
ingreso final (es decir, incorporando gasto publico en salud y educacién), po-
demos observar una fuerte progresividad de la que se benefician los pobres
y los vulnerables: para los pobres, este ingreso es 125,8% mds elevado que su
ingreso primario; para las categorfas vulnerables el aumento es de 23,2%, y se
reduce a 6,6% para las clases medias y a 19,7% para los ricos.

8. P. Salama: Les economies emergentes latino-américaines, entre cigales et fourmis, cit.

9. N. Birdsall, N. Lustig y C. Meyer: «The Strugglers: The New Poor in Latin America?» en World
Development vol. 60, 8/2014.

10. Se calculan en délares Ppa (paridad del poder adquisitivo).
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¢Y los gastos sociales? Estos han aumentado de manera significativa en mu-
chos paises, pero su efecto inmediato en la distribucién de los ingresos es
relativamente débil, con excepcién del pago de las jubilaciones indexadas
al salario minimo, que ha tenido fuertes aumentos en algunos paises como
Brasil. En América Latina, el gasto social se compone de gastos en salud, en
educacién y en seguridad social (jubilaciones y pensiones, y distintas ayudas
como asistencia, vivienda, etc.), a los que se agregan diferentes transferencias
monetarias dirigidas a las capas de la poblacién més expuestas. La diversidad
de situaciones hace dificil comparar la incidencia de los gastos ptblicos en el
r1B, al ser a menudo diferentes los criterios considerados, por ejemplo porque
en algunos paises ciertos gastos estdn incluidos en el gasto social, y en otros
no. El ejemplo mds clasico refiere a los gastos que conciernen a la proteccién
social: en México o en Chile, por ejemplo, el sistema de jubilacién es princi-
palmente un sistema de capitalizacién. Aunque las contribuciones no sean
obligatorias o solo lo sean parcialmente, no son contabilizadas en los gastos
del Estado sino en los de los particulares. Lo inverso sucede en un sistema
de reparto, como el de Argentina o Brasil, en el que las contribuciones obli-
gatorias (al menos en lo que concier-

ne a los empleos formales) dan lugar ~ EN el conjunto de América

a prestaciones que se incluyen en los Latina, la proporcibn

gastos sociales. correspondiente al gasto

Con todo, en el conjunto de América social en el gasto publico

Latina, la proporcién correspondien- ~ ha aumentado a lo largo

te al gasto social en el gasto ptblico de estos ultimos 20 anos

ha aumentado a lo largo de estos tlti-

mos 20 afios. En 1992-1993, representaba 50% del gasto publico; en 2002-2003,
63,4%; y en 2010-2011, 65,9%". Como paralelamente la incidencia del Estado
en el PIB en Ameérica Latina se ha incrementado, sobre todo en los paises con-
ducidos por gobiernos progresistas, el peso del gasto social en el porcentaje
del p1B creci6 en promedio: mientras que en 1992-1993 representaba 12,5% del
P1B, en 2002-2003 se elevé a 15,6% y en 2010-2011, a 19,2%.

La amplitud del gasto social en porcentaje del r1B es diferente de acuerdo
con el pais. Segtin Lustig, Carola Pessino y John Scott'?, en 2009 en Argentina
alcanzé6 20,6%, en Bolivia 14,7%, en Brasil 16,2% y en México 10%. Cuando

11. P. Salama: Les economies emergentes latino-américaines, entre cigales et fourmis, cit.

12. N. Lustig, C. Pessino y J. Scott: «<The Impact of Taxes and Social Spending on Inequality and
Poverty in Argentina, Bolivia, Brazil, Mexico, Peru and Uruguay: An Overview», Working Paper
Ne¢ 1316, Tulane University, 2013.
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descomponemos el gasto social segtn si se destina a transferencias moneta-
rias, a la salud, la educacién o a las pensiones (ligadas a las contribuciones
obligatorias), podemos observar una heterogeneidad bastante marcada entre
los paises. En 2009, los gastos en educacién se elevaron a 6,7% del PIB en
el conjunto de la regién: 8,3% en Bolivia, 53% en Brasil y 4,5% en México
(2010). Los gastos en salud fueron de 6,2% del p18: 3,6% en Bolivia, 5,2% en Bra-
sil y 3,1% en México (2010). Las pensiones, 7,2% del P18: 3,5% en Bolivia, 9,1% en
Brasil y 2,6% en México (2010). La importante diferencia entre Brasil y México
se explica por la existencia de dos sistemas de jubilacién diferentes. Cuando
consideramos finalmente las transferencias monetarias, para la mayoria de las
transferencias condicionadas®, conocidas como Bolsa Familia en Brasil, Opor-
tunidad en México, etc., se observa que su incidencia en el 1B es reducida y
que existen diferencias igualmente importantes segiin los pafses: en Argenti-
na, 0,8% del p1B; en Bolivia, 0,7%; en Brasil, 0,7%; y por dltimo, en México, 0,8%.

El impacto del gasto social en la distribucién de los ingresos es inmediato y di-
ferido. Inmediato, porque las transferencias monetarias condicionadas tienden
a disminuir levemente las desigualdades de ingresos y porque las jubilaciones
minimas son indexadas segtin la evolucién del salario minimo en algunos pai-
ses, entre ellos Brasil, donde ha aumentado con fuerza. Al contrario de lo que
se dice generalmente, la politica asistencial tuvo poco impacto en los valores de
la pobreza en razén de su poco peso respecto del p1B. Lo que explica la reduc-
cién de las desigualdades es sobre todo el aumento de los salarios (que explica
la baja de 41% de la pobreza en Brasil), el cuasi pleno empleo y la disminucién
de la informalidad. Por dltimo, el impacto es diferido en la medida en que una
mejor salud y una escolaridad mds prolongada

Es el funcionamiento  y de mejor calidad constituyen precondiciones
del mercado de  para una mayor movilidad social, y esta puede
permitir que en el futuro disminuyan las des-

trabajo lo que mejor
J 9 ) igualdades de ingresos.

explica la disminucion

de las desigualdades  Entonces, es el funcionamiento del mercado de

de ingresos trab.ajo lo que mejor explica la disminucién de las
desigualdades de ingresos. Los aumentos de sala-
rios son, a la vez, producto de decisiones politicas —la decisiéon de aumentar fuer-
temente el salario minimo en algunos paises como Brasil- y, paraddjicamente,

de la combinacién de una insercién en la divisién internacional del trabajo

13. Se refiere a aquellas que dependen, por ejemplo, del cumplimiento de la obligacién de enviar
a los nifos a la escuela o de vacunarlos.
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cada vez mds problematica y una oferta de trabajo mds calificada. Mas preci-
samente, la oferta y la demanda de trabajo atraviesan una evolucién en tijera en
la mayoria de los paises. La oferta de trabajo es cada vez mds calificada debido
a una prolongacién de la duracién de los estudios. En cambio, la demanda de
trabajo lo es cada vez menos por dos razones: a) la industria de transformacién
pierde importancia en términos relativos, esto es, el peso de las ramas caracte-
rizadas por un bajo nivel tecnoldgico crece en términos relativos, mientras que
el peso de las ramas de tecnologfa alta y media-alta declina de manera relativa;
las empresas que utilizan técnicas poco complejas tienden a privilegiar los em-
pleos no calificados o poco calificados, al contrario de las otras; b) los sectores de
servicios y comercio, naturalmente protegidos de la competencia internacional,
absorben cada vez mds empleos y, salvo excepciones, utilizan trabajadores poco
calificados. De este efecto tijera entre oferta y demanda de empleo se deriva un
proceso de desafiliacién y desclasamiento. Un asalariado calificado que tiene
un empleo que no corresponde a su calificacién percibe un salario que no se
corresponde con sus afios de estudio. Estos asalariados, sin duda, ganan mds
dinero en relacién con aquellas personas que han tenido menos estudios, pero
la diferencia entre los ingresos de las dos categorias se reduce, con excepcién de
los sectores mds calificados.

Nuevas medidas de las desigualdades ponen en cuestion
estos resultados

Actualmente se estan llevando a cabo estudios en Brasil y en otros paises,
como Colombia, para mensurar la desigualdad de ingresos que surge de mé-
todos que se apoyan exclusivamente en encuestas. Aqui presentamos los rea-
lizados en Brasil. Hoy es posible cuestionar la magnitud de la disminucién
de la desigualdad de ingresos gracias al acceso a las declaraciones fiscales,
acceso antes limitado o vedado a los investigadores. Estos estudios combinan
evaluaciones a partir de las declaraciones fiscales para el 10% mads rico y eva-
luaciones provenientes de las encuestas para el 90% restante.

La desigualdad de ingresos seria mucho mayor que la anunciada por las en-
cuestas: estas revelan una subestimacion sistemadtica de la participaciéon de

14. J.R. Afonso: ob. cit. y Marcelo Medeiros, Pedro Souza y Fabio Avila de Castro: «O topo da
distribucao de renda no Brasil: primeiras estimativas com dados tributarios e comparagao com
pesquisas domiciliares, 2006-2012», mimeo, 2014, disponible en Social Science Research Network,
<http://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=2479685>. En efecto, no se puede extender
a toda la poblacién una evaluacién basada en declaraciones fiscales, ya que para gran parte de
ella no es posible hacer declaraciones debido a la debilidad de ingresos.
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las capas mds ricas en el ingreso nacional y, al contrario de lo que se habia
anunciado, su participacién ha aumentado, lo mismo que se observa en los
paises desarrollados. En Brasil, no solo la participacién de los estratos mds
ricos (0,1%, 1% y 5% de la poblacién con mayores ingresos) es superior a la in-
dicada por las encuestas de la Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
(PNAD), sino que también la brecha de ingresos dentro de estas categorias es
mucho mds importante. Segtin Marcelo Medeiros, Pedro Souza y Fabio Avila
de Castro®, la relacién entre el ingreso medio del 0,1% y el del 1% alcanza a
43,2 veces si se utilizan los datos fiscales, frente a las 24,2 veces que exponen
los datos de la PNAD entre 2006 y 2012, por ejemplo. Igualmente, la relacién
entre el ingreso medio del 0,1% y el del 5% es de 24,6 veces seguin datos fisca-
les, frente a 10,1 veces segiin la PNAD; entre el ingreso del 1% y el del 5% es de
56,7 y 41,6 veces respectivamente. La subestimacién sistematica de los ingre-
sos del 10% mads rico por parte de las encuestas se debe fundamentalmente al
hecho de que gran parte de ellos son ignorados. Esta subestimacion es tanto
mayor cuanto mds elevado es el ingreso. La razén es simple: se consideran
en la distribucién personal del ingreso solo los ingresos recibidos por los in-
dividuos —los salarios—, los ingresos de los trabajadores por cuenta propia,
los dividendos, los intereses recibidos, etc. Ahora bien, los ingresos de los
estratos mads ricos se tratan cada vez mds como ingresos de las empresas y,
por lo tanto, son contabilizados como ganancias, y asi resulta menos elevada
la progresividad del impuesto’. De este modo, ni se los considera como in-
gresos recibidos por individuos ni las encuestas los contabilizan como tales,
lo que da lugar a una subestimacién de la desigualdad.

En definitiva, las desigualdades de ingresos son més elevadas que las anun-
ciadas, y en especial es cuestionable su reduccién. Ademds, se pone de ma-
nifiesto que la disminucién de la desigualdad es menor que lo anunciado o
directamente nula. Sin embargo, la porcién de 30% a 40% de la poblacién ha
aumentado considerablemente, y esto ha dado lugar a un marcado descen-
so de la pobreza relativa. Mds que una disminucién de la desigualdad, hay
una deformacién de la curva de Lorenz: el 30% maés pobre de la poblacién
experimenta una mejora en su nivel de vida, la proporcién de sus ingresos
en el ingreso global aumenta, pero lo mismo sucede con los mds ricos. En lo
que se refiere a los mds pobres, América Latina se distingue de los paises
desarrollados, pero se aproxima a ellos en lo que se refiere a los mads ricos,
incluso en los paises conducidos por gobiernos progresistas. El gasto social se

15. M. Medeiros, PH.G.F. Souza y F. Avila de Castro: ob. cit.
16. J.R. Afonso: ob. cit.
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ha incrementado, lo que ha abierto la esperanza de que en el futuro estas
sociedades sean mds inclusivas. Pero al haber optado a menudo por una re-
primarizacién de sus economias en detrimento de la industria, estos paises
estdn mal preparados para la crisis de las materias primas y la sufren méds
fuertemente”. Su futuro se vuelve mds oscuro, y los riesgos de un incre-
mento de la desigualdad y, sobre todo, de un aumento de la pobreza en los
préximos afios son elevados. Debido a la creencia de que el desahogo finan-
ciero proporcionado por el auge de los productos bdsicos continuard, los
gobiernos, incluidos los progresistas, estdn mal preparados para el futuro, y
las consecuencias podrian ser dramaticas para los sectores mds vulnerables
de la poblacién.

17. P. Salama: Des pays toujours émergents?, La Documentation Frangaise, Paris, 2014.



La «sala de En la Ultima década, varios paises

méquinas» de de la region modificaron sus
. . constituciones en el marco de discursos

las constituciones que hacen referencia a la profundizacion

latinoamericanas de la democracia y los nuevos derechos.

Entre lo vigjo y lo nuevo  No obstante, una mirada de los nuevos
textos desde una perspectiva basada
en un ideal democratico-igualitario
encuentra que, pese a los avances
logrados, las transformaciones a
menudo no son tan profundas y, sobre
todo, que «lo nuevo» se mezcla con
demasiada frecuencia y sin
problematizacion con «lo viejo».
Temas como la (des)concentracion
del poder han sido poco abordados,
y alli se encuentran las principales
contradicciones de estos nuevos

RoBERTO GARGARELLA textos constitucionales.

En las préximas pdginas, quisiera hacer un breve repaso de los desarrollos
constitucionales que se han dado en América Latina y evaluarlos tenien-
do en cuenta ciertas preocupaciones democraticas bdsicas relacionadas con el
central valor del autogobierno colectivo. Para llevar a cabo esa tarea, resumiré
algunos datos fundamentales de la evolucién constitucional de la regién, a par-
tir de los estudios que realizara en la materia en la tiltima década'.

Roberto Gargarella: es abogado y sociélogo, doctor en Derecho por la Universidad de Buenos Aires
(uBa) y la Universidad de Chicago. Tiene un posdoctorado por la Universidad de Oxford. Recibi6 las
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de la Constitucion (Katz, Buenos Aires, 2014).
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1. R. Gargarella: The Legal Foundations of Inequality: Constitutionalism in the Americas, 1776-1860,
Cambridge University Press, Cambridge, 2010 y La sala de mdquinas de la Constitucién, Katz, Bue-
nos Aires, 2014.
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En primer lugar, cabe sefialar que, a pesar de las méas de 200 reformas cons-
titucionales producidas en 200 afios, el panorama que encontramos no es el
de un «caos constitucional» —cada nueva Constitucién procurando instaurar
un nuevo paradigma-, sino un conjunto de constituciones que se han movi-
do dentro de canales mds bien estrechos, que finalmente se remontan a los
grandes proyectos constitucionales que estdn en la historia mas temprana
del constitucionalismo regional. Me refiero, fundamentalmente, a los tres
siguientes: a) el relacionado con el Imperio espafiol —un proyecto de rasgos
basicamente conservadores—; b) el inspirado en la Revolucién norteameri-
cana —un proyecto constitucional de rasgos tipicamente liberales—; y c) el
de la Revolucién Francesa —un proyecto constitucional de rasgos radical-
republicanos—.

Una vez consolidada la independencia regional, el constitucionalismo lati-
noamericano dejé de oscilar entre sus tres proyectos «madre» —conservador,
liberal, republicano- y comenzé a converger hacia canales mds delgados,
definidos —en su estructura organizativa principal- en el marco de un «li-
beralismo-conservador». En efecto, desde 1850 hasta hoy, podria decirse, el
constitucionalismo ha tendido a moverse, en general (aunque no en todos los
casos) dentro de carriles bastante angostos, que caracterizamos a partir de
dos «marcas» principales.

La primera marca de identidad es la que dejé el acuerdo liberal-conservador de
mediados del siglo x1x, vinculada a la organizacién del poder. Desde enton-
ces, América Latina mantiene una divisién de poderes fundamentalmente tri-
partita, ladeada hacia el Poder Ejecutivo y territorialmente concentrada. Ese
esquema aparece basado, ante todo, en una general desconfianza hacia la ciu-
dadania —punto de encuentro que favorece decisivamente el acuerdo liberal-
conservador—, lo cual ha redundado en sistemas politicos que desalientan (con
las reservas conocidas) la participacién auténoma de la ciudadania y las diver-
sas formas de control y decisiéon populares. Al mismo tiempo, el modelo libe-
ral-conservador generé Poderes Legislativos con dificultades para funcionar
auténomamente del Ejecutivo y Poderes Judiciales que aparecen habitualmen-
te amenazados por la enorme capacidad de injerencia del partido dominante
(expresado normalmente en el Ejecutivo) en sus asuntos.

La segunda marca quedé definida un siglo después, a mediados del siglo xx,
cuando se integraron a la vieja estructura algunas de las demandas asociadas
a los reclamos republicanos del siglo pasado en nombre de la «cuestién social»
—«cuestion social» que los lideres del pacto liberal-conservador habian decidido



Nueva Sociepap 258 98
Roberto Gargarella

postergar—. Desde entonces, se introdujeron cambios relevantes en las declara-
ciones de derechos propias del siglo x1x: hoy, las viejas listas de «derechos libe-
rales cldsicos» anexan amplios compromisos con derechos sociales, econémicos
y culturales.

Lo importante de lo que vari6 con la llegada del nuevo siglo, de todos modos,
no se equipara con lo importante de lo que no cambié: permanecen desde el
siglo x1x, casi intocadas, estructuras de poder a la vieja usanza, que consagran
un poder concentrado y pocas posibilidades para la intervencién popular en
politica. Dentro de ese marco, se produce la llegada del «nuevo» constituciona-
lismo regional entre fines del siglo xx y comienzos del siglo xx1%. Y aqui, otra
vez, lo que predomina son las continuidades. En este caso —insistirfa—, conti-
nuidades gravemente acentuadas. En efecto, no se producen cambios impor-
tantes ni en la organizacién del poder ni en las declaraciones de derechos.
Las renovadas declaraciones de derechos se expanden atin mds, para hacer
mencién a grupos antes no tomados en cuenta, a intereses antes no contem-
plados o a derechos humanos antes dispersos u ocultos detrds de algunos de
los derechos ya existentes. Simplemente, «no habia mucho nuevo que inven-
tar»: los intereses fundamentales de la ciudadania latinoamericana estaban
basicamente contemplados ya en las viejas constituciones.

No fue negativo, entonces, que se nombrara lo no nombrado (derechos nuevos,
grupos particulares). Sin embargo, lo que se adopt6 entonces fue, en todo caso,
p algo mds o mejor de lo que ya se tenia, pero
Lo que se adopto no algo estructuralmente diferente. Puede sos-
entonces fue, en  tenerse lo mismo en relacién con los cambios
todo caso, algo mas  introducidos en el nivel de la organizacion del
poder. Se produjeron ciertas modificaciones
i interesantes dentro de la organizacién tradicio-
se tenia, pero no nal: se acortaron mandatos en algunos casos, se

algo estructuralmente los extendié poco después, se agregaron algu-
nos controles nuevos sobre el Poder Ejecutivo
(Ministerio Publico, Consejo de la Magistratu-
ra), al tiempo que se le concedieron poderes que no se le habian reconocido
antes (como las facultades de intervencién en asuntos legislativos). Tal vez, lo

o0 mejor de lo que ya

diferente

mejor que ocurrid en el drea fue algo que sus creadores no anticiparon bien,

2. Roberto Viciano Pastor y Rubén Martinez Dalmau: «Fundamentos tedricos y précticos del nue-
vo constitucionalismo latinoamericano» en Gaceta Constitucional N* 48, 2011, p. 312; Armin von
Bogdandy, Héctor Fix-Fierro y Mariela Morales Antoniazzi (coords.): Ius constitutionale commune
en América Latina. Rasgos, potencialidades y desafios, unaM, México, DF, 2014.
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pero que iba —aunque muy modestamente— en linea con lo que aqui venimos
sugiriendo: cambios sobre alguna de las «palancas del poder» dirigidos a fa-
vorecer el acceso ciudadano a la «sala de maquinas» del constitucionalismo.
Asi, por ejemplo, ocurrié con las «pequefias pero significativas» variaciones
impulsadas en materia judicial, destinadas a facilitar y expandir la «legiti-
midad juridica» necesaria para litigar judicialmente®. En todo caso, lo cierto
es que, en sus rasgos mds bdsicos, la vieja estructura de poderes se mantuvo
comoda con los cambios introducidos: las nuevas modificaciones parecian
adaptarse bien al paladar de los viejos poderes prevalecientes. Paso entonces,
mads de lleno, al examen critico de lo realizado en estos afios.

El recorrido hecho hasta aqui, fundamentalmente descriptivo, resulta en mi
opinién relevante también en términos normativos. Entiendo que el andlisis
anterior nos ayuda a ir bastante mads lejos de la primera idea que parece de-
rivarse de lo dicho, segin la cual lo nuevo es demasiado parecido a lo viejo. Por
ello mismo, en lo que sigue, me adentraré algo mds en la evaluacién de lo
acontecido, para apoyar mejor la idea segtin la cual la estructura que existe deja
mucho que desear respecto de lo que ella misma proclama.

Constituciones de «mezcla»

Cabe destacar que las constituciones latinoamericanas superponen modelos
de democracia més bien opuestos, que se correlacionan con aspiraciones eco-
némicas, ideales politicos, compromisos legales —finalmente, modelos consti-
tucionales—en tensién entre si. Esta idea de «mezclar» pretensiones opuestas,
superponiendo unas con otras, cuenta ya con buen arraigo en la tradicién
constitucional latinoamericana. Esa fue, en definitiva, la manera principal en
que se consolidé el acuerdo liberal-conservador. Fue muy habitual que las as-
piraciones propias del liberalismo se sumaran, sin mucho mds, a las del con-
servadurismo. Entonces, se pudo agregar al esquema liberal de los «frenos y
contrapesos» —y sin mayores reparos— un Poder Ejecutivo sobrepoderoso; fue
asi también como se pudo sumar, junto a las liberales declaraciones de tole-
rancia religiosa, otras que proclamaban el sesgo estatal a favor de la religion
catdlica. Se escogi6 entonces un sistema de integracion entre modelos —una mez-
cla constitucional- muy deficitaria, cuando se podria haber optado por otros
sistemas de combinacién mds virtuosos.

3. Por ejemplo, cambios en el acceso a la justicia, en la legitimidad o standing para litigar, etc.
Bruce Wilson: «Explaining the Rise of Accountability Functions of Costa Rica’s Constitutional
Court» en Siri Gloppen et al.: Courts and Power in Latin America and Africa, Palgrave, Nueva York,
2010, pp. 63-82.
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Las reformas que se sucedieron en la vida constitucional de la regién, desde
aquellos tiempos fundacionales, parecen responder exactamente a la misma
légica de los primeros afios. La principal entre las tensiones en conflicto
aparecidas a partir de alli se vincula a la presencia (acumulacién) de al me-
nos modelos de democracia diferentes, orientados en direcciones opuestas.
En efecto, en esa «doble marca» propia del constitucionalismo regional —
poderes arreglados conforme a la regla dominante en el siglo x1x; derechos
arreglados conforme a la regla dominante en el siglo xx— el constitucio-
nalismo regional muestra su doble e inusual compromiso en materia de-
mocrética. Asf, la estructura de poderes respondié —como responde atin- a
valores democraticos propios del siglo xix: baja participacién popular, sec-
tores excluidos, derechos politicos limitados, es decir, los mecanismos pro-
pios de la democracia censitaria®. Mientras tanto, las nuevas declaraciones
de derechos aparecen vinculadas a discursos y principios democréticos de
«tltima generacion». Se pretende una participacién popular amplia, que se
busca apoyar de diversas maneras: se abren oportunidades institucionales
para que la ciudadania gane capacidad de decisién y control (por ejemplo,
revocatorias de mandatos); se expanden los derechos politicos y a la vez
se prometen derechos sociales destinados a fortalecer atin més el ingreso
de las mayorias a la politica (todo esto, segiin voy a insistir, sujeto a varias
limitaciones)®. En términos democraticos, en definitiva, se afirma con una
mano de la Constitucién lo que se niega con la otra.

Esa misma mezcla/acumulacién problematica se puede ver en otras cuestiones y
en otros &mbitos de la Constitucion: muchas de las nuevas constituciones (como
las de Colombia o Pert, claramente) aparecen a la vez afirmando formulaciones
econdmicas «neoliberales» y proclamas de fuerte contenido social, que parecen
indicar su vocacién por formas econémicas diferentes. Es habitual, también, en
todas las constituciones «nuevas» comprometidas con los derechos indigenas,
que se afirme simultdneamente el valor de la propiedad privada y el valor de
la propiedad comunitaria (u otras similares); o que se afirme el valor de la
economia privada, mixta y ptblica al mismo tiempo.

4. En la actualidad, el sistema institucional dominante sigue estando caracterizado por rasgos
«contramayoritarios», no solo en la organizacién del Poder Judicial, sino también en los meca-
nismos favorables a la participacién popular que no han sido incorporados por la constitucién
o han sido incorporados pero socavados en la préctica o via legislacién (consultas populares,
asambleas publicas, referendos, etc.).

5. Es lo que durante el siglo x1x se expresaba en la tensién entre una idea de la politica que
pedia «libertades econémicas» abundantisimas y «libertades politicas» limitadas; y otra que
proponia «libertades politicas» amplias y restricciones sobre las «libertades econémicas» sin
controles, entonces vigentes.
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Para algunos, este tipo de combinaciones resultan virtuosas: se trata, sobre
todo, de un modo de comprometer en el mismo proyecto constitucional a for-
maciones politicas o grupos de interés en conflicto. Sin embargo, en términos
constitucionales, este tipo de decisiones resultan cuestionables por muchas
razones y nos retrotraen a problemas relativos al impacto intraseccional de las
reformas (es decir, el impacto de una reforma en cada una de las secciones de
la Constitucién; por ejemplo, cémo es que la adopcién de un nuevo «derecho»
impacta sobre los derechos establecidos, o una nueva institucién de poder
impacta sobre la organizacién de poderes dominante hasta entonces). Corres-
ponde preguntarse, entonces, cémo es que —por caso— los nuevos derechos
incorporados (por ejemplo, derechos sociales, multiculturales, etc.) quedan
vinculados a los derechos ya existentes. Cémo se relaciona lo «<nuevo» que
incorporamos con lo «viejo» que ya tenfamos. Los problemas que se advier-
ten son numerosos. Ante todo, a través

Se abre la Constitucion  de este tipo de decisiones, el texto de la

a interpretaciones Constitucion se torna confuso: ;de qué se

trata, finalmente, la Constitucién, cuando
ella afirma al mismo tiempo pretensiones
opuestas? Por lo demads, de ese modo se
todo a la vez en cuestiones  abre la Constitucién a interpretaciones
contradictorias: ella pasa a decir mucho,

contradictorias: ella pasa
a decir mucho, nada y

fundamentales -
nada y todo a la vez en cuestiones fun-

damentales. En ese caso, jcudl es el sentido de tener una Constitucién? Peor
aun: asi organizada, la Constitucién induce a comportamientos equivocos y
genera expectativas engafiosas: tiene razén quien pasa a litigar en nombre
de su propiedad y también quien pasa a impugnar dicha posesién en nom-
bre de valores ancestrales. Por tomar un caso relevante: la introduccién de
«derechos de la naturaleza» (en el marco del sumak kawsay o «buen vivir» y
del «vivir bien»), en constituciones como las de Ecuador o Bolivia, no solo
nos refiere a problemas mds o menos evidentes, entre ellos los «derechos an-
cestrales» de las comunidades indigenas: no es claro que «las» comunidades
indigenas consideren a la naturaleza como sujeto de derechos y no es claro
que tenga sentido hablar de «derechos de la naturaleza». Uno puede valorar
la intencién de incorporar «principios interpretativos» nuevos, diferentes de
los tradicionales®; sin embargo, es dificil no preguntarse cémo entender tales
principios cuando la Constitucién no reniega de otros principios e institucio-
nes contrarios (como los vinculados a tradicionales derechos de propiedad).

6. Alberto Acosta: «El Buen Vivir: una oportunidad para construir» en Ecuador Debate N* 75, 2008,
pp- 33-48.
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Encontramos problemas similares a los que reconocemos en relacién con los
«viejos» y «nuevos» derechos en la Constitucion en el vinculo que se da entre
las «viejas» estructuras de poder y las «nuevas» instituciones que se incorpo-
ran. Una buena ilustracién de lo dicho puede observarse, por caso, en el lla-
mado «choque de trenes» en Colombia, que enfrent6 a la vieja Corte Suprema
Colombiana con la nueva Corte Constitucional introducida por la Constitu-
cién de 1991. Ambeas instituciones mantienen desde hace afios una relacién
de rivalidad y tensién que comenzé ya con el nacimiento de esta tiltima y que
implica persistentes disputas de poder, ademds de una nociva competencia
entre ambas’. Otro ejemplo relevante en la materia es el que puede encontrar-
se en Argentina cuando examinamos las relaciones entre la Corte Suprema
(presente desde la primera Constitucién de 1853) y el Consejo de la Magis-
tratura (6rgano encargado de la gestién del grueso de los asuntos del Poder
Judicial, incluyendo su participacién en el nombramiento de una mayoria
de jueces), que fuera introducido por la reforma constitucional de 1994. Otra
vez, en este caso, vemos relaciones de fuerte tensiéon entre los dos orga-
nismos (tensiones que podian anticiparse al momento de la creacién del
Consejo), relacionadas con la dificultad para definir con exactitud el drea
de competencia exclusiva de cada una de las instituciones, pero también (y
a partir de alli) con un cierto hostigamiento de la Corte sobre el Consejo,
sostenido en los temores de la primera de perder facultades que considera
propias®. En situaciones como las descriptas, lo que encontramos es una
actitud de falta de reflexién o reflexién impropia por parte de los consti-
tuyentes latinoamericanos. Por hipocresia, demagogia, descuido o algun
malentendido, el constituyente actiia mal cuando no toma cuidados en los
modos en que «el pasado» va a relacionarse con «el presente»; cuando no se
hace responsable de los modos en que la «vieja Constitucién» va a «recibir»
las reformas que se le incorporen.

Las viejas estructuras contra los nuevos derechos

Lo dicho hasta aqui estd vinculado, de modo especial, a lo que podemos lla-
mar el impacto intraseccional de las reformas. Pero los problemas en cuestién
se extienden también -y se agravan, ademds— en lo concerniente a lo que
podemos denominar el impacto interseccional. Me refiero a los modos en que la

7. Manuel José Cepeda-Espinosa: «Judicial Activism in a Violent Context: The Origin, Role, and
Impact of the Colombian Constitutional Court» en Washington University Global Studies Law Re-
view vol. 3, 2004; Rodrigo Uprimny, César A. Rodriguez Garavito y Mauricio Garcia Villegas:
¢Justicia para todos? Sistema judicial, derechos sociales y democracia en Colombia, Norma, Bogota, 2006.
8. R. Gargarella: La justicia frente al gobierno, Ariel, Barcelona, 1996.
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incorporacién de nuevos derechos afecta la organizacién del poder o los mo-
dos en que lo que hagamos o dejemos de hacer en la organizacién del poder
afecta las declaraciones de derechos.

Los problemas que aparecen entonces se producen en diferentes niveles, y qui-
siera mencionar algunos de ellos, aun cuando no pueda detenerme tanto como
desearfa en su andlisis. Ante todo, aparece la cuestién de como «transferimos
poder» dentro de la Constitucién a través de cada modificacién que le incorpo-
ramos. Como ejemplo podemos citar,
tipicamente (y junto con Carlos Nino?),
el siguiente hecho: la deseada incorpora-

(promovida, de modo  ci6n de derechos sociales (promovida,
habitual, por reformistas ~ de modo habitual, por reformistas de-
mocrdticos) importa la transferencia

La deseada incorporacion
de derechos sociales

democraticos) importa la o :
. de poderes adicionales al Poder Judi-
transferencia de poderes cial (esto es, la rama menos democrética
adicionales al Poder Judicial  del poder). Cabe sefialar que problemas
(esto es, larama menos  como el citado resultan de especial rele-
democratica del poder) vancia en el constitucionalismo con-
tempordneo, dado que muchos de los
defensores de los derechos sociales tienen como propésito reforzar el «poder
popular» antes que el poder de las jerarquias legales existentes, y sin em-
bargo, al actuar como acttian, generan un «impacto constitucional» en parte

opuesto al que dicen buscar.

Asfi llegamos a la cuestion que aqui mds me interesa y preocupa, que es la re-
lacionada con los modos en que las «viejas estructuras» bloquean las «<nuevas
propuestas» o tornan dificil su implementacién: tipicamente, en este caso, el
modo en que la vieja organizacién del poder obstaculiza la realizacién de los
nuevos derechos sociales y multiculturales.

El problema en juego no nos refiere, meramente, a una cuestién de «simple
descuido» en la redaccién constitucional (introducimos nuevos derechos sin
prestar atencién a los modos en que reacciona o va a reaccionar la vieja orga-
nizacién del poder). Se trata, ante todo, de que no reconocemos el peculiar lugar
que ocupa la parte «organica» no reformada: lo que estd en juego es el nticleo
bésico de la organizacién de poderes, esto es, la sala de mdquinas de la Constitu-
cién. Por supuesto, uno puede entender que existan dificultades para reconocer

9. C. Nino: Fundamentos de derecho constitucional, Astrea, Buenos Aires, 1992.
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todos los cambios que es necesario agregar, para «darle vida efectiva» a la mo-
dificacion constitucional que estamos mads interesados en incorporar. Sin em-
bargo, dejar de lado, directamente, la pregunta acerca de cémo va a responder la
«sala de mdquinas» constitucional frente a los demds cambios constitucio-
nales que introduzcamos («mds derechos») es dejar de lado lo mds importante.
En aquella «sala de mdquinas» se ubica —alli reside— justamente, el corazén de
la Constitucién: no puede operarse sobre la Constitucién ddandole la espalda
al modo en que la organizacion del poder reacciona (o, previsiblemente, va a
reaccionar) frente a las modificaciones que le introducimos.

Balance y futuro

Frente a lo dicho hasta aqui, alguien podria objetar: «no ha estado mal, vamos
de a poco». Efectivamente, podemos ser parsimoniosos con las reformas. Sin
embargo, uno debe ser consciente de que lo «no hecho» posiblemente bloquee
la apropiada implementacién de los derechos incorporados (es decir, mante-
ner una estructura de poderes vertical —he sostenido aqui- conspira contra
la implementacién de una lista de derechos de avanzada). También se podria
decir, mds enfdticamente: «es que la implementacioén de los derechos requiere
de poder concentrado». Sin dnimo de cerrar la discusién al respecto —que me-
rece una atencién detenida-, responderia que hay un problema serio si esa es
la razén que se invoca cuando lo que se estd tratando de hacer es incorporar
herramientas destinadas a favorecer la participacion politica de la ciudadania,
o medios capaces de «empoderarla» social y politicamente. Para decirlo de
modo brutal: hay un problema obvio cuando se quiere desconcentrar el poder
pidiéndole ayuda al poder concentrado. Hay un problema obvio cuando se
quiere favorecer la participaciéon popular esperando que esta sea puesta en
marcha por aquel que va a ver socavado su poder de modo mds directo, una
vez que esa participacién se convierta en efectiva'. En definitiva, no se puede
actuar como lo han hecho tantos reformistas latinoamericanos, que han traba-
jado por la descentralizacién del poder y la mayor participacion politica de la
ciudadania en la esfera de los derechos, ignorando (o, mucho peor, conscientes

10. El problema apuntado no se disipa alegando que el gran «enemigo» de la participacién poli-
tica popular es el «poder econémico concentrado» (Roberto Mangabeira Unger: «El sistema de
gobierno que le conviene a Brasil» en Presidencialismo vs. parlamentarismo: materiales para el estudio
de la reforma constitucional, Consejo para la Consolidacién de la Democracia, Buenos Aires, 1987).
Mas alld de que se requiera una respuesta mds extensa frente a este cuestionamiento, lo cierto es
que este desconoce, ante todo, los (citados) riesgos de contar con un poder politico concentrado
(particularmente, en relacién con la invocada pretension de desconcentrar el poder politico), y
segundo, los modos en que el poder politico concentrado tiende a interactuar con, o favorecer
directamente, la concentracién del poder econémico.
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de) el modo en que el poder politico se mantenia centralizado y concentrado
en el vértice, en la esfera de la organizacién del poder (tipicamente, a través de
la preservacién de sistemas hiperpresidencialistas). Es inconsistente abogar
por la democratizacién del poder en nombre del pueblo marginado mientras
—irreflexivamente— se mantiene el poder politico concentrado.

Y algo tanto o mds relevante que lo anterior: no se trata, inicamente, de que
los reformistas latinoamericanos no hayan prestado atencién a lo que ocurria
(0 dejaba de ocurrir) en relacién con la «sala de mdquinas» de la Constitucién.
Se trata de que ellos parecieron perder de vista toda dimensién histérica de lo
que estaban haciendo, a la vez que olvidaban prestarle atencién a la prictica
efectiva del constitucionalismo regional. Un estudio consciente de esa historia
les hubiera permitido reconocer que en la region, desde hace decenas de afios,
se registran movimientos constantes de avance del poder concentrado sobre
el resto de la organizacién del poder. De modo mds directo: es recurrente
(aunque no sea un hecho necesario) en la historia latinoamericana el intento
del Poder Ejecutivo de expandir su propio poder a costa de los otros pode-
res, iy también, a costa del poder popular. Mds atn, se tiende a invocar o citar
el poder popular como acompafiamiento o como aclamacién, pero no como
poder auténomo: el poder popular auténomo es visto como una amenaza, y
como tal es resistido.

Del mismo modo, el estudio de la historia latinoamericana ayuda a ver la
forma recurrente en que el poder politico concentrado tendié a entrelazarse
con el poder econémico concentrado, o a favorecer su concentracién. Decir
esto no niega una historia que, también, incluye enfrentamientos entre el
poder politico y ciertas porciones de la elite econémica. Pero, en todo caso,
no se puede actuar como si no fuera esperable, ademds de demasiado habi-
tual, la vinculacién entre el poder politico concentrado y el poder econémi-
co concentrado. Mucho menos corresponde favorecer esa concentracién del
poder a la vez que se invoca, genuinamente, una voluntad de expandir el
poder popular. El hecho es que la Constitucién ha permitido el ingreso de
la ciudadania, y en particular —aunque con amplio retraso— de los grupos
maés desaventajados, en su cuerpo, pero solo a través de la seccién de los
derechos. Es hora de que se consagre su ingreso en la «sala de maquinas» de
la Constitucién.
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entro de la agenda de politicas publicas que el gobierno de Rafael Correa
Dimpulsé desde el inicio de su primer periodo de gobierno en 2007, se
encuentra un conjunto de medidas que pretenden dotar al Estado ecuatoria-
no de herramientas y posibilidades institucionales (reformas instrumentales)
que le permitan cumplir con el rol que le otorga el nuevo proyecto politico,
plasmado en la Constitucién de 2008: promotor de desarrollo, regulador del
mercado, distribuidor y redistribuidor de la riqueza social, garante del bien
comun (reformas programaticas)'.

Alejandra Pefia Lopez: es economista con estudios en desarrollo territorial por la Facultad Lati-
noamericana de Ciencias Sociales (Flacso)-Ecuador y politicas sociales (Universidad Auténoma
de Barcelona, uaB). Actualmente es doctoranda en Politicas Publicas y Transformacién Social en
el Instituto de Gobierno y Politicas Ptblicas (UAB).

Palabras claves: Estado, meritocracia, plurinacionalidad, Rafael Correa, Ecuador.

1. Como sefiala Oscar Oszlak, las reformas programdticas tienden a producir cambios en el papel
del Estado en la resolucién de los problemas sociales, mientras que las reformas instrumentales
se encargan de facilitar el cambio de rol. O. Oszlak: «Reforma del Estado: la etapa instrumental»,
ponencia presentada en el marco del 2° Encuentro «Plan Fénix», Facultad de Ciencias Econémi-
cas, Universidad de Buenos Aires (usa), 2002.
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El Estado, entendido como actor politico, legitimo representante del interés
general, se configura en el proyecto politico de Correa como el protagonista
del cambio, y para ello se ve necesario iniciar el fortalecimiento de sus capacida-
des institucionales y administrativas para alcanzar con eficacia sus objetivos.
Conceptualizada inicialmente como una agenda de reforma «democratica» del
Estado, programdticamente contrapuesta a lo que representé el decédlogo de
recomendaciones de los programas de ajuste estructural implementados en
la regién en la década de 1990, esta reconoce como requisito esencial para la
viabilidad de la accién publica la recuperacion de las facultades estatales de
rectorfa de politica publica, planificacién, regulacién, control y gestion®.

La estrategia gubernamental para llevar a la préctica los postulados de la
agenda de reforma estatal ha contemplado, entre otros elementos, una re-
organizacidn institucional del Poder Ejecutivo (a través de la eliminacién y
descorporativizaciéon de entidades y la creacién de mecanismos de coordina-
cién intersectorial), un modelo de gestién territorial del Estado que combina
procesos de descentralizacién y desconcentracion territorial de competencias
entre niveles de gobierno, la transformacién del servicio publico y la moder-
nizacién de la gestién publica.

Respecto de esta amplia agenda de cambio estatal, este articulo procura explo-
rar el lugar que han tenido los procesos de reforma del servicio publico y la
modernizacién de la gestion publica en la agenda de transformacién del Estado
y en el proceso de cambio politico que ha vivido el Ecuador en los tiltimos ocho
afos. Para tal efecto se ponen en relacién los conceptos de meritocracia y exce-
lencia* con la dindmica politica en curso en el Ecuador del siglo xx1.

La centralidad de este &mbito de la reforma estatal radica por un lado en que,
como menciona Theda Skocpol®, en el andlisis de las capacidades y en las his-
torias de construccién del Estado, resulta fundamental que este disponga de
funcionarios calificados para la aplicacién de toda politica. Por otra parte, en

2. Secretaria Nacional de Planificacién y Desarrollo (Senplades): Recuperacién del Estado Nacional
para alcanzar el buen vivir. Memoria bienal 2007-2009, Senplades, Quito, 2009. Franklin Ramirez G.:
«Post neoliberalismo indécil. Agenda ptublica y relaciones socio-estatales en el Ecuador de la
Revolucién Ciudadana» en Temas y Debates N* 20, 2010.

3. Senplades: Plan Nacional de Desarrollo 2007-2010, 2009-2013, Senplades, Quito, 2009.

4. Para analizar la importancia de la meritocracia y la excelencia en el proyecto politico de Co-
rrea, se podrian considerar diferentes dimensiones. Estos conceptos se encuentran presentes en
la agenda de transformacién del sistema de educacién superior y también son elementos centra-
les en la agenda de politicas para la transformacién estatal.

5. T. Skocpol: «El Estado regresa al primer plano: Estrategias de anélisis de la investigacién ac-
tual» en Zona Abierta N° 50, 1989.
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el contexto ecuatoriano, este componen- Desde el discurso
tc? e)fcede la dlmex?smn estr?c.hamente presidencial, se insiste en
técnica y alcanza ribetes politicos en la . L
medida en que, desde el discurso presi- la conexion entre eficacia,
dencial, se insiste en la conexién entre ~ excelencia y cambio politico.
eficacia, excelencia y cambio politico. Esta caracteristica del

En este sentido, la recurrente expresion

) gobierno de Correa marca
del presidente Correa «hacer las cosas . .
extraordinariamente bien y extraordi- una diferencia con otros
nariamente rapido»® refleja la exigencia ~ gobiernos latinoamericanos
y el ritmo que impone a la administra-  de izquierda
cién publica para lograr resultados en
la implementacién de las politicas publicas. Esta caracteristica del gobierno de
Correa marca una diferencia con otros gobiernos latinoamericanos de izquierda
y abre una puerta para explorar las posibles tensiones que se producen en el ca-
mino seleccionado para imprimir esas cualidades en la accién estatal.

Acercamientos a la agenda de reforma estatal ecuatoriana

La agenda de reforma estatal activada en el Ecuador desde 2007 no ha sido
analizada de manera integral desde el &mbito académico. Sin embargo, exis-
ten algunos trabajos que abordan la temdtica desde la ciencia politica y que
caracterizan el liderazgo y la conduccién politica del gobierno de Correa. Por
un lado, contamos con las reflexiones de Carlos de la Torre, quien califica el
gobierno de Rafael Correa como tecnopopulista y explora las caracteristicas
de los «expertos» colaboradores del régimen, junto con la misién como pro-
fesor y «mesias de la nacién» que asumiria el presidente’. De la Torre centra
su atencidén en las tensiones existentes entre el carisma del lider y los criterios
tecnocréticos en la definicién de la agenda ptiblica y en la conduccién politica
del proceso. Por su parte, Guillaume Fontaine rescata el proceso de reforma
constitucional, el nuevo orden institucional y la recuperacién de la planifica-
cién como facultad clave de la gestién gubernativa en el proyecto correista,
toma distancia del concepto de populismo y se refiere mds bien a la presencia
de un fenémeno de centralizacién burocrética y orientacién bonapartista®.

6. F. Ramirez G.: «Tercer tiempo para la Revolucién Ciudadana» en Le Monde diplomatique edicién
Cono Sur, 5/2013.

7.C. de la Torre: «El tecnopopulismo de Rafael Correa: jes compatible el carisma con la tecnocra-
cia?» en Latin American Research Review vol. 48, N® 1, primavera de 2013.

8. G. Fontaine y José Luis Fuentes: «Transicién hacia el centralismo burocrético» en Estado del
Pais: Informe cero. Ecuador 1950-2010, Estado del pais / Unicef, Quito, 2011.



Nueva Sociepap 258 110
Alejandra Pena Lépez

También se destacan los trabajos de Franklin Ramirez Gallegos, quien ubica
el de Correa entre los liderazgos transformacionales de la region y, entre otros
aspectos, sefiala que la combinacién de victorias electorales, reformas estruc-
turales y procesos de cambio institucional (sobre todo aquellos centrados en
la descorporativizacién de espacios estatales) ha permitido un aumento de la
autonomia decisional del poder civil en el Estado y de su capacidad para de-
finir la agenda publica en el pais’.

Este texto dialoga con las perspectivas de andlisis antes sefialadas en la medi-
da en que los procesos de reforma estatal en curso en el pais permiten visua-
lizar: a) que existe una apuesta politica por recuperar e institucionalizar las
capacidades estatales para la accién ptblica; b) que las reformas lideradas por
el gobierno con el propésito de homologar y «racionalizar» la administracién
publica generan en ocasiones tensiones y disputas politicas que han sido re-
sueltas desde el Poder Ejecutivo sin necesariamente considerar canales insti-
tucionales de procesamiento politico; y ¢) que el componente democrético de
la agenda de reforma estatal ha sido limitado en cuanto a la participacién ciu-
dadana y al fomento del efectivo control social de la administracién ptublica.

Reformas en el servicio publico

Mads alla de evaluar la reforma del servicio civil y de la modernizacién de la
gestion publica en el Ecuador, lo que se pretende a continuacién es recuperar
algunas de las medidas que ha puesto en préctica el gobierno de Correa que
permiten comprender y dimensionar la voluntad politica y los recursos, en
un sentido amplio, que se han movilizado para avanzar en este aspecto de la
transformacién del aparato estatal.

Tanto el modelo burocratico de administracion ptiblica como su versién mds
gerencialista, representada por la nueva gestién publica (NGP), coinciden en
la necesidad de contar con un cuerpo de funcionarios ptblicos profesionali-
zados y capacitados, en el marco de un sistema basado en el mérito, la promo-
cién y la transparencia como requisitos basicos para aplicar reformas a la ad-
ministracién publica. La estructura del servicio ptblico resulta determinante
en el momento en que el pacto social apunta a replantear el rol del Estado
frente a la sociedad y el mercado, asignandole mayores responsabilidades y
competencias. Al mismo tiempo, el servicio publico constituye un drea de la

9.F. Ramirez G.: «Despliegues de la autonomia estatal en el Ecuador de la Revolucién Ciudadana,
2012-2013» en Debates y Combates N* 4, 11-12/2012.
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administracién ptblica que responde a relaciones institucionales determina-
das histéricamente, cuyos cambios son «lentos y relativamente insensibles a
las manipulaciones a corto plazo»'.

Los procesos de modernizacién estatal de corte neoliberal impulsados en
América Latina en la década de 1990, enmarcados en las recomendaciones de
los organismos multilaterales y parte complementaria de la agenda inicial del
Consenso de Washington (reformas de primera

y segunda generacion), fueron parcialmente im-  El Ecuador ha sido
plementados en el Ecuador. Como parte deesa  ¢onsiderado un pais
agenda, se pretendia limitar el campo de la ac- . .
ci6n estatal al establecimiento del ordenamiento ' 2010 al ajuste y
juridico, el mantenimiento de la estabilidad ma- al avance de esa
croecondmica, la inversién en servicios bdsicos e agenda neoliberal
infraestructura y la proteccién de grupos vulne-

rables'’. Los 4mbitos restantes en los cuales el Estado tenia participacién ac-
tiva debian pasar por procesos de privatizacion, y la estructura estatal debia
ser sujeto de procesos de modernizacién institucional, con el objetivo de con-
vertirse en mds ligera y eficiente'>. Como analizan Alberto Acosta y Fander
Falconi, el Ecuador ha sido considerado un pais reacio al ajuste y al avance de
esa agenda neoliberal, y algunas de las explicaciones podrian ser las reaccio-
nes sociales y la falta de coherencia de las elites nacionales en el poder’. Este
fue el caso de las iniciativas para reducir el tamafio del Estado y privatizar los
servicios sociales, que no lograron la amplitud deseada por sus impulsores™.

Las medidas para restringir el &mbito de la accién estatal en el marco de la
inestabilidad politica que atravesé el pais hasta 2006 dejaron como resultado
una institucionalidad ptblica fragmentada y dispersa y un servicio civil en

10. T. Skocpol: ob. cit.

11. Cristina Zurbriggen: «La ‘falacia tecnocrética’ y la reforma del Estado. A 10 afos del Infor-
me del Banco Mundial» en Nueva Sociedad N° 210, 7-8/2007, disponible en <http://nuso.org/
articulo/a-diez-anos-del-informe-del-banco-mundial />.

12. Franklin Ramirez destaca como factor explicativo el determinismo institucional y la creencia
de que las instituciones son neutrales. F. Ramirez G.: «Decisionismos transformacionales, con-
flicto politico y vinculo plebeyo. La gestiéon del poder en el nuevo progresismo sudamericano»
en AAVV: América Latina. 200 arios y nuevos horizontes, Secretaria de Cultura de la Nacién, Buenos
Aires, 2010.

13. A. Acosta y F. Falconf: «Otra politica econémica deseable y posible» en A. Acosta y F. Falconi
(eds.): Asedios a lo imposible. Propuestas econdmicas en construccion, Flacso / 1LDIs, Quito, 2005.

14. Con la expedicién de la Ley de Modernizacion del Estado en el afio 1993, se da paso a la elabo-
racién de propuestas de privatizacion y en 1994 se propone una reforma a la seguridad social que
promovia la creacién de administradoras privadas del fondo de pensiones, pero esta propuesta
fue rechazada en un plebiscito en 1995.
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la administracion publica central muy débil, con baja formacién profesional
y acostumbrado a las practicas clientelares; al mismo tiempo, se constataba la
presencia de una gran inequidad en las remuneraciones.

En el informe sobre la situacién del servicio civil elaborado por el Banco Inte-
ramericano de Desarrollo (B1D) en 2004, se menciona que en el Ecuador exis-
tfan més de 70 instrumentos juridicos que regulaban las relaciones laborales
de los servidores publicos y que configuraban regimenes excepcionales de
acuerdo con sectores e instituciones. Las distorsiones salariales daban paso
a la presencia de una «burocracia dorada», con remuneraciones superiores a
las de los funcionarios del gobierno central en instituciones claves de la ad-
ministracién publica. Para ejemplificar, la remuneracién promedio mensual
de un funcionario en el Ministerio de Educacién, en 2006, era de 331 ddlares
estadounidenses, mientras que la correspondiente al Ministerio de Economfa
se acercaba a los 1.400 délares®.

La confianza de la ciudadania en las instituciones politicas y la percepcién ge-
neralizada sobre la corrupcion entre los funcionarios ptblicos en el periodo
2001-2006 se analizan en el informe del afio 2006 del Proyecto de Opinién Pu-
blica de América Latina de la Universidad Vanderbilt (LAPoOP, por sus siglas
en inglés), que evidencia una confianza decreciente en todas las instituciones
politicas'. Entre ellas, el gobierno nacional, el Congreso nacional y los parti-
dos politicos son las instituciones politicas con peores calificaciones y mayo-
res descensos. En cuanto a la corrupcién, segtin la misma fuente y a partir de
datos del Banco Mundial, el Ecuador se encontraba en el cuarto lugar entre
La consigna ha sido los pa.fses c<?n menor control de la corrupcién de
América Latina en 2004.
eliminar las

excepcionalidades  Con estos antecedentes, el gobierno de Correa puso en
y organizar y dotar marcha una serie de reformas orientadas a cambiar la
situacién del servicio civil, eliminar las distorsiones
tanto salariales como institucionales y homologar
la administracién del «talento humano» en todo

de «racionalidad»
a la arquitectura
institucional el Estado. La consigna de la mencionada agenda

15. Mariana Méndez: «Propuesta para el mejoramiento del nivel de satisfaccion de los empleados
publicos frente a su trabajo», tesis de maestria, 1AEN, Quito, 2007.

16. Las denuncias sobre casos de nepotismo y corrupcién abundan en esta época: en la empresa
publica de telecomunicaciones Pacifictel se llegaron a identificar 300 posibles casos de nepotismo
e incrementos hasta de 300% de la remuneracién de los empleados. V., por ejemplo, «Pacifictel,
sigue el nepotismo» en La Hora, 3/2/2004. Sobre la corrupcién en diferentes dreas del Estado en
la década de 1990, v. Comisién Anticorrupcién Ecuador: «Informe de actividades II», Quito, 1998.
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ha sido eliminar las excepcionalidades y organizar y dotar de «racionali-
dad» a la arquitectura institucional. El presidente, convencido de la necesidad
de estos cambios y sobre la base de los altos niveles de apoyo popular, expre-
sO reiteradamente estar dispuesto a asumir el costo politico de las reformas.

Decisién y costo politico. Para avanzar en las reformas del servicio civil, el
gobierno opt6 por proponer a la Asamblea Nacional una nueva Ley Orgénica
del Servicio Publico (LoSEP) que pretendia: a) homologar criterios en materia
de talento humano y remuneraciones para el sector ptuiblico, incluyendo todas
las funciones del Estado, todos los niveles de gobierno y a las fuerzas arma-
das y policiales, b) poner limites a la 16gica de indemnizaciones y beneficios
extraordinarios, y c) establecer la sujecién de la administracién publica a las
politicas emitidas por la entidad rectora.

Como resultado de intensos debates y de la participacion de varias organiza-
ciones sociales y representantes sindicales, se aprob6 en la Asamblea Nacio-
nal la primera versién de la ley el 11 de agosto de 2010, con 108 votos a favor
sobre 124. Fruto de la negociacion politica liderada por el Poder Legislativo,
la ley no inclufa el mecanismo de «compra de renuncias» propuesto inicial-
mente por el Ejecutivo y mantenia el reconocimiento a ciertos beneficios en
las fuerzas armadas y policiales”. Para el gobierno, la defensa de beneficios
previamente adquiridos por parte de estos sectores reflejaba una disputa en-
tre los intereses particulares (corporativos) de policias y militares y el interés
general, disputa que atentaba contra los principios de la reforma impulsada y
podia crear un precedente de excepcionalidad.

Con esta légica, el Poder Ejecutivo, desconociendo los acuerdos politicos ge-
nerados previamente en el Legislativo, envié un veto presidencial a la ley
aprobada por la Asamblea Nacional, en el cual insistia en incorporar a las
fuerzas armadas y policiales en el &mbito de la norma'®. Esta medida poten-
ci6 el conflicto y las tensiones entre los asamblefstas y los diferentes actores
involucrados, malestares que junto con otros factores politicos (relacionados
con la presencia de circulos de oposicién dentro de las fuerzas armadas y
policiales, resistencias originadas en reformas institucionales previas y en el

17. Entre ellos se encontraban las bonificaciones econémicas y medallas que formaban parte del
sistema de condecoraciones, canastas y regalos navidefos.

18. La ley establece el reconocimiento de horas extraordinarias y suplementarias, antes no con-
templadas para las fuerzas armadas y policiales, los beneficios econémicos de los servidores
publicos y la consolidacién de una remuneracién unificada. Vale la pena mencionar que de 2006
a 2010 la remuneracién promedio para los efectivos policiales aumenté 123%.
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procesamiento de otras leyes claves en el Legislativo, entre otros), desencade-
nan la revuelta policial del 30 de septiembre de 2010 (30-s)".

El 30-s constituye uno de los momentos politicos més criticos del gobierno de
la Revolucién Ciudadana, una jornada cargada de violencia que conmocioné
a la sociedad ecuatoriana. Su conduccién politica refleja la decisién del presi-
dente de asumir personalmente los conflictos de la reforma, en lugar de ceder
su procesamiento politico a los canales institucionales, basdndose en la con-
fianza que le otorga el contar con el apoyo popular en las urnas y encuestas.

Los avances de la reforma del servicio publico. Con la aprobacién de la LOSEP y su
respectivo reglamento, se establecieron como mecanismo de ingreso al servicio
civil en todo el sector ptblico los concursos de méritos y oposicién, se eliming
la «autonomia» administrativa de algunas instituciones del Estado y se homo-
logaron e incrementaron los salarios de los servidores a través de la definicién
de escalas remunerativas®. Uno de los objetivos programaticos de la reforma
estatal en este &mbito es abrir la puerta al cambio generacional en el sector pu-
blico, con la incorporacién de jévenes profesionales. Los concursos de méritos
y oposicién que se organizaban con la anterior normativa eran usualmente ce-
rrados, permitian participar inicamente a quienes ya formaban parte de la ca-
rrera administrativa y se privilegiaba la titulacién, la experiencia y, sobre todo,
la antigiiedad del servidor como pardmetros en el proceso de seleccién. Con la
reforma, se consideran tinicamente concursos ptblicos abiertos, privilegiando el
mérito en detrimento de la experiencia especifica en el sector ptblico.

Un ejemplo del peso institucional y simbdlico que se le ha querido otorgar a
la meritocracia en la reforma estatal es la creacién del Instituto Nacional de la
Meritocracia (1nM). La entidad se fund6 como un instituto especializado para
supervisar la transparencia y el respeto a los procesos técnicos de seleccién de las
instituciones ptblicas en los concursos de méritos y oposicién?.

19. Escapa al objetivo de este articulo analizar con detenimiento lo ocurrido el 30-s. Sobre las
razones politicas del conflicto o su conduccién, v. C. de La Torre: ob. cit.; Pablo Ospina: «Ecuador:
;intento de golpe o motin policial?» en Nueva Sociedad N° 231, 1-2/2011, disponible en <http://
nuso.org/articulo/ecuador-intento-de-golpe-o-motin-policial/>; F. Ramirez Gallegos: «El dia
mas triste de Ecuador. La Revolucién Ciudadana y las batallas por el Estado» en Le Monde diplo-
matique edicién Cono Sur N° 182, 11/2010.

20. Ha habido un incremento progresivo en las remuneraciones del sector publico desde 2006. En
el caso del grupo ocupacional de auxiliar de servicios (donde se inicia la escala), se ha alcanzado
un incremento de 57% a 2012; en el caso de los profesionales, se ha experimentado un crecimiento
de 71% en la remuneracién homologada (sobre la base de la comparacién de las resoluciones de
la Secretaria Nacional Técnica de Desarrollo de Recursos Humanos y Remuneraciones del Sector
Publico [sENRES] y el Ministerio de Relaciones Laborales).

21. Entre 2012 y 2015, 9.136 personas fueron seleccionadas para ingresar al servicio ptiblico en 208
instituciones mediante concursos coordinados y supervisados por el INM,
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La formacién y la capacitacion de los funcionarios publicos ecuatorianos han
sido histéricamente muy deficientes; la oferta padece de problemas de cali-
dad y falta de pertinencia. En funcién de ello, se planteé la transformacién
del Instituto de Altos Estudios Nacionales (antes militar) en una Escuela de
Gobierno, y se promovié la evaluacién y el redisefio de los procesos de for-
macién y capacitacion.

Una de las medidas mds sensibles tomadas por el gobierno de Correa en rela-
cién con el servicio publico ha sido la desvinculacién de funcionarios. A pesar
de que en la LOSEP no se incluy6 el mecanismo de «compra de renuncias» a
servidores publicos, la «firme decisién» del gobierno de contar con una figura
para desvincular del servicio civil a los empleados que no considera idéneos
se trasladé a un decreto presidencial. La accion

del gobierno provocé la reaccién de los gremios L@ accion del gobierno
y representantes de los servidores publicos, provoco la reaccion
quienes incluso demandaron la inconstitucio-
nalidad del decreto, demanda que fue negada
en el afio 2013 por la Corte Constitucional.

de los gremios y
representantes de los

servidores publicos,

La insistencia de Correa en accionar este me-

canismo, a pesar de los potenciales conflictos quienes incluso

politicos y de las dudas sobre su legalidad, =~ demandaron la
responde discursivamente al objetivo politico  jnconstitucionalidad
de dejar fuera de la administracién publica a
funcionarios cuyos comportamientos estan
«refiidos con la moral», en los que existian indicios de corrupcién e ineficien-
cia: «estamos dispuestos a enfrentar ese costo politico por responsabilidad,
porque nosotros no estamos pensando en las préximas elecciones, estamos
pensando en el futuro»?.

del decreto

Como resultado, a pesar de las resistencias lideradas por los representantes
de los servidores ptblicos, entre 2011 y 2015 se asignaron recursos fiscales
para comprar 5.446 renuncias con indemnizacién, desvincular a 2.834 servi-
dores publicos por concepto de jubilaciones obligatorias (funcionarios de 70
aflos en adelante), 2.818 por jubilaciones por invalidez, 4.045 por enfermeda-
des «catastroficas» y 11.979 por jubilaciones voluntarias (de funcionarios de
60 a 69 afios de edad, 11.519 de ellas pagadas con bonos del Estado)®.

22. «Correa asegura que enfrentard el costo politico de las renuncias forzosas» en EI Universo,
9/11/2011.

23. Segtin el Comité de Gestién Piblica, Senplades, 2015. La posibilidad de pagar con bonos las
jubilaciones fue reconocida en la LOSEP y constituye uno de los temas mds polémicos de la norma.
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Un elemento por considerar sobre la reforma del servicio civil del pafs es
que la frenética gestiéon gubernamental se apoya en el trabajo de 488.169 fun-
cionarios publicos*; 67% de ellos cuenta con nombramiento, mientras que
el 33% restante se encuentra vinculado al Estado por contratos de servicios
ocasionales®. El crecimiento de la burocracia existente es en parte consecuen-
cia de la ampliacién de la accién del Estado® y responde, entre otros factores, a
la creacion y el fortalecimiento de las instituciones publicas y al aumento en la
inversién que se ha realizado en los diferentes sectores?.

En este sentido, el gobierno ecuatoriano enfrenta un problema complejo
para la institucionalizacién y sostenibilidad de los procesos que lidera y
para la renovacién de perfiles en la administracién publica: no se encuentra
en condiciones fiscales para incorporar buena parte de los nuevos profesio-
nales en el servicio publico y se ve limitado a la hora de evaluar y desvincu-
lar a funcionarios cuyo perfil no es idéneo (proceso que requiere recursos
y presenta un grado elevado de conflictividad politica en los términos que
se han planteado).

Modernizacion de la gestion publica

Las reformas que se han impulsado para mejorar la eficacia en la gestién
publica son principalmente instrumentales y pretenden hacer mds dgiles
los procesos administrativos del aparato estatal y la prestacién de servicios
publicos. Se han puesto en marcha innovaciones en el uso de las tecnologias
de la informacién que maneja el sector ptiblico, con énfasis en la simplifica-
cion de trdmites, la gestién documental y la provisiéon de servicios ptblicos
en linea.

En el dmbito de la gestion de programas y proyectos de las instituciones pu-
blicas, se ha implementado el «Gobierno por Resultados», una herramienta
informadtica que contiene la planificacién, los proyectos y los programas de

24. Ntmero de funcionarios del Presupuesto General del Estado a marzo de 2015. Fuente: Minis-
terio de Finanzas.

25. En 2006, el Estado contaba con 356.119 funcionarios ptblicos, de ellos, 16.944 (5%) bajo la Ley
de Servicios Personales por Contrato.

26. Por ejemplo, con el fin de ampliar la cobertura de servicios de educacion y salud, el gobierno
ha contratado a 41.141 profesionales, de ellos, 24.071 docentes y 17.070 médicos. Dato al afio 2015,
fuente: Ministerio de Finanzas.

27. Segun el Banco Central del Ecuador (BCE), «<Ecuador es uno de los paises lideres en inversién
en la region, con una formacién bruta de capital fijo promedio anual de 24,5% del p1B en el pe-
riodo 2007-2013, superior al promedio de América Latina que se ubica en 20,1%». BCE: Boletin de
prensa 11 diciembre 2014, <www.bce.fin.ec>.
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las instituciones publicas, disefiando  En el ambito de la
para ellos indicadores y metas para gestion de programas
la evaluacién de la gestion®. Adicio-
nalmente, se ha iniciado una agenda
de certificacién de calidad de lasins-  instituciones publicas,
tituciones publicas, metodologia que ~ se ha implementado el

se basa en procesos e implementa un  Gobierno por Resultados»
sistema de gestion de calidad de los

servicios. En el sector educativo, por ejemplo, las 140 direcciones distritales
(unidades de prestacion de servicios locales) han sido avaladas con la certifi-
cacién 1so 9001:2008.

y proyectos de las

Los recursos ptblicos invertidos durante la gestién de Correa como parte de la
apuesta por la universalizacién de los servicios y las iniciativas que se han im-
pulsado para la mejora de la calidad de los servicios ptblicos han posicionado
al Ecuador en los primeros lugares de la region en satisfaccion con los servicios
publicos de carreteras (en primer lugar), educacién y salud (en segundo lugar),
segun el LAPOP para el afio 2014.

Por otro lado, de acuerdo con el reporte LAPOP para el Ecuador de 2012%, la
percepcién sobre la corrupcién en el pais ha disminuido a partir de 2006,
cuando registré el punto mds alto, con 86 en una escala de 0 a 100 (donde 100
representa que la corrupcion es valorada como muy comun), y registré en
2012 un valor de 68,1 sobre 100. Este valor, atin elevado, lo ubica en el puesto
nimero 16 en un ranking de 26 paises en 2012, organizados de mayor a menor
en percepcion de corrupcion en la region, y en el tercer lugar entre los paises
con mayor victimizacién por corrupcion: 40,9% de los entrevistados en Ecua-
dor informé que se le habia exigido un soborno en el dltimo afio.

La eficacia de algunas intervenciones ptblicas en el gobierno de Correa, que
se refiere al cumplimiento de los objetivos de politica ptublica planteados
inicialmente, se puede observar en el impacto en ciertos indicadores socia-
les, econémicos y de desigualdad que presenta el Ecuador: segtin datos del
Instituto Nacional de Estadisticas y Censos de marzo de 2015, se registra
una reduccién de la pobreza por ingresos de 12 puntos desde 2007, y la

28. El Gobierno por Resultados de Ecuador, hasta el afio 2013, funcionaba en 157 instituciones de
la Funcién Ejecutiva. Fuente: Secretaria Nacional de Administracién Publica: Informe de rendicion
de cuentas 2013, Quito, 2014.

29. Mitchell Seligson: Cultura politica de la democracia en Ecuador y en las Américas, 2012: Hacia la
igualdad de oportunidades, LAPOP, Vanderbilt University, 2013.
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cifra se ubica en 24,12%; la pobreza extrema se ha reducido en 7,5 puntos y
existe una disminucién del coeficiente de Gini de 0,55 a 0,455, entre otros
resultados®.

La medicién de la eficiencia en el uso de los recursos del sector ptblico es
mads compleja y se torna atin mds necesaria en la coyuntura econémica actual,
determinada por la caida de los precios del petrdleo y las limitaciones estruc-
turales que derivan del esquema de dolarizaciéon ecuatoriano. Este contexto
requerird la optimizacién de los recursos publicos disponibles y la priori-
zacioén de las intervenciones, utilizando como criterio fundamental para ese
ejercicio el andlisis de su sostenibilidad y del real impacto en la calidad de
vida de la poblacién.

La importancia de lo cambios introducidos en la gestién ptblica puede res-
ponder a una doble vertiente de motivaciones en el contexto del proyecto
politico. Por un lado, deriva de las «cualidades» que el gobierno quiere im-
primir en la administracién publica, el transito hacia una «cultura de exce-
lencia» como propésito de la agenda de reforma estatal, lo que representa
un objetivo de mediano y largo plazo relacionado con la institucionaliza-
cién de practicas eficientes en el funcionamiento de la administracién. Por
otra parte, para lograr los cambios que Correa se ha propuesto en su amplia
agenda de politicas publicas, se requiere de una gestién agil y eficaz de los
recursos publicos en los diferentes sectores: la velocidad y la calidad que al-
cancen las intervenciones publicas en su mandato pueden funcionar como
factores de legitimacién politica de la gestion presidencial y del proyecto de
cambio que conduce.

Contradicciones del proceso y temas ausentes

Los procesos de reforma del servicio ptblico y de modernizacién de la ges-
tién publica de los dltimos ocho afios han arrojado algunos resultados, sobre
todo en la Funcién Ejecutiva. La agenda de politicas activada en este &mbito
permite concluir que ha existido una apuesta por institucionalizar practicas
que privilegien el mérito y la eficacia en la gestién publica con miras al me-
diano plazo, y por modernizar las estructuras de un Estado débil, ineficaz,

30. Instituto Nacional de Estadisticas y Censos: Encuesta Nacional de Empleo, Desempleo y Su-
bempleo, Indicadores de Pobreza y Desigualdad, 2015, <www.ecuadorencifras.gob.ec/documentos/
webinec/PoBREZA /2015/Marzo/Presentacion_pobreza%20y%20desigualdad%20marz0%2015.
pdf>.



119 Tema CenTrAL
Ecuador: ¢hacia un Estado meritocratico?

desorganizado y poco confiable®. Se trata de una apuesta por fortalecer ca-
pacidades estatales basada en una combinacién de reformas programadticas
e instrumentales, ritmo y voluntad politica. Por otro lado, la conviccién de
Correa de estar liderando cambios «profundos» desde la racionalidad, res-
paldados con criterios técnicos, lo empodera para tomar decisiones, aun en
contextos de tensién politica, y para asumir el costo politico que conllevan
las reformas, pasando por alto ocasionalmente los canales institucionales y
limitando los potenciales procesos de didlogo y «deliberacién con los actores
implicados» o de «deliberacion ciudadana»*.

El componente democrético del proceso de reforma estatal ecuatoriano se
ha plasmado programadticamente en la eliminacién o reorganizacién de los
espacios institucionales en los que existia una influencia de grupos de po-
der o de interés «corporativo» en la gestién de los asuntos publicos®, en las
orientaciones de las politicas publicas adoptadas, que apuntan a hacer efec-
tiva la garantia de derechos establecida

constitucionalmente, y en la distribucién El caracter plurinacional
territorial de la presencia y servicios del e intercultural del Estado

Estado, para democratizar su acceso. no se ha posicionado

El cardcter plurinacional e intercultural ~ €n los debates del proceso
del Estado reconocido en la Constitucion, de reforma estatal

y entendido como una vertiente para su

democratizacion, no se ha posicionado en las medidas y los debates del proceso
de reforma estatal como se planteaba inicialmente*, y por lo tanto resulta invi-
sibilizado en la agenda actual. Adicionalmente, la participacién ciudadana en la
toma de decisiones publicas ha sido limitada y poco incisiva en el procesamiento
de la agenda de reforma estatal®. Las decisiones de la reforma se han tomado en

31. Segtn el diagnéstico institucional del servicio civil realizado por el B1D, en 2011 se registraron
en el Ecuador avances estructurales iniciales para mejorar las condiciones del servicio ptblico.
Mercedes lacoviello: Diagnéstico institucional del servicio civil en América Latina: Ecuador, nota téc-
nica N® IDB-TN-674, BID, septiembre de 2014.

32. V. Nuria Cunill Grau: «La democratizacion de la administracién publica. Los mitos a vencer»
en Luiz Carlos Bresser Pereira: Politica y gestion piiblica, Fondo de Cultura Econémica / CLAD,
Buenos Aires, 2004.

33. Galo Mayorga: «Del Estado burgués al Estado del Buen Vivir» en Eulalia Flor Recalde (comp.):
Construccion de un Estado democrdtico para el buen vivir. Andlisis de las principales transformaciones del
Estado Ecuatoriano 2007-2012, Senplades, Quito, 2014.

34. El Plan Nacional del Buen Vivir 2009-2013 contiene una serie de lineamientos de politica sobre
la construccion del Estado plurinacional e intercultural.

35. En la Ley Orgdnica de Participacién Ciudadana aprobada en 2010 se establecié un entramado
de espacios e instituciones para la participacién ciudadana. En algunas instituciones ptblicas
se han conformado consejos ciudadanos sectoriales para la discusién y el seguimiento de las
politicas publicas sectoriales.
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los espacios institucionales alrededor de la figura presidencial con sus colabo-
radores mads cercanos, lo que refleja que el modelo administrativo se encuentra
centralizado en torno de la Presidencia, como afirma Fontaine®.

Adtn estd pendiente la complementacién de las iniciativas por cambiar la ad-
ministracién publica y democratizarla, con esfuerzos por lograr la apertura
de las instituciones a procesos de control social, a la transparencia, al didlogo
y deliberacién con actores sociales y ciudadanfa.

Nuria Cunill Grau plantea que para avanzar en la democratizacién de la ad-
ministracién publica, entendida como el dotar a la ciudadania de mecanis-
mos de incidencia efectiva sobre la administracién mientras se aporta a su
construccién como actor politico, se deben superar tres mitos¥. El primero es
el que asume la neutralidad de la administracién publica; el segundo, aquel
que supone que la democracia es ajena a la eficiencia; y el tercero, el que esta-
blece que la existencia de participacién ciudadana en la formulacién de poli-
ticas ptiblicas es sinénimo de democratizacion de la administracién ptblica.

En el proceso ecuatoriano, al parecer, se requiere superar la visiéon de que
los procesos de democracia directa en la administraciéon ptblica son ajenos a
la eficiencia del desempefio gubernamental. Como sugiere Cunill Grau, esta
modalidad podria reducir resistencias, permitir decisiones consensuadas y
reconocer dénde radica el valor publico, a través del debate politico. De otra
manera, el impetu por «hacer las cosas bien» podrd no ser suficiente para
legitimar y sostener politicamente los procesos de cambio iniciados en 2007
por la Revolucién Ciudadana.

36. G. Fontaine y J.L. Fuentes: ob. cit. Al contrario de lo que sugiere De La Torre, los «expertos»
tecnocraticos del gobierno de Correa no son un grupo homogéneo; mds alld de tener en comin
un alto nivel de formacién, representan posiciones politicas diversas, disputas de sentidos que
se resuelven al final del dia en las discusiones con el presidente.

37. Ver N. Cunill Grau: ob. cit.
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Los hechos

Todo parecié empezar el 24 de mayo de 2015 durante el informe anual del
presidente de la Reptiblica ante la Asamblea Nacional. La noticia del momen-
to fue la detencién de una asambleista del partido de gobierno por acusa-
ciones de corrupcion en la provincia de Esmeraldas, frontera con Colombia,
segin denuncias formalizadas por el propio gobierno. Sin embargo, Rafael
Correa hizo un anuncio en ese mismo discurso que tendria mds impacto po-
litico que el reconocimiento de la corrupcién y la accién punitiva. Dijo que
en los siguientes dias presentaria dos proyectos de ley sobre impuestos. Uno
buscaba cambiar el método de cédlculo del impuesto a la plusvalia en la venta
de terrenos, con el fin de recuperar la ganancia obtenida gracias a las obras
publicas que los valorizan. El otro -llamado «Ley Orgdnica para la Redis-
tribucién de la Riqueza»— aumentaba la tasa del impuesto a las herencias y
donaciones a titulo gratuito: el proyecto comenzaba con una tasa marginal de
2,5% para las herencias sobre la fraccién excedente de 35.400 délares y llegaba

Pablo Ospina: historiador. Es docente de la Universidad Andina Simén Bolivar, investigador del
Instituto de Estudios Ecuatorianos y militante de la Comisién de Vivencia, Fe y Politica.
Palabras claves: herencias, impuesto, protestas, Rafael Correa, Ecuador.

Nota: este trabajo es una versién del informe de coyuntura preparado por el autor para el Comité
Ecuménico de Proyectos, Quito, julio de 2015.
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a 47,5% para las herencias sobre la fraccion excedente de 566.400 délares. En
el caso de los herederos indirectos, la tasa marginal aumentaba a 77,5% para
los montos mayores a 849.600 délares. Apenas presentados los proyectos a la
Asamblea Nacional «con cardcter urgente» —es decir que debfan ser analiza-
dos, aprobados, modificados o rechazados en 30 dias—, surgieron manifes-
taciones autoconvocadas en Quito, en la nortefia y exclusiva Avenida de los
Shyris, frente a la sede del partido de gobierno.

Las manifestaciones patearon el tablero politico nacional y lo modificaron sus-
tancialmente en menos de un mes. Para empezar, eran manifestaciones bastante
grandes, que quizas llegaran a superar los 10.000 o 20.000 participantes en sus
momentos culminantes. Pero esta masividad en si misma no las hace diferentes
de otras conocidas en meses anteriores, porque varias marchas multitudinarias
venian convocandose desde fines de 2014. El ciclo de protestas, en efecto, em-
pezé el 17 de septiembre y el 19 de noviembre de 2014 con dos movilizaciones
convocadas por las centrales sindicales nacionales en contra de las reformas la-
borales previstas en el nuevo Cédigo del Trabajo preparado por el Ministerio
de Relaciones Laborales. El 19 de marzo y el 1° de mayo de 2015, dos nuevas
marchas de rechazo convocadas por las centrales sindicales ampliaron los mo-
tivos de queja: el Decreto Ejecutivo N° 16, que busca controlar y restringir la
organizacién de la sociedad civil; el rechazo a la supresioén del aporte obligatorio
anual de 40% del gobierno al sistema ptiblico de pensiones; y, mds tarde, luego
del 15 de mayo, la oposicién a la intervencién gubernamental sobre un fondo de
cesantia manejado por el mayor sindicato del pafs, la Unién Nacional de Educa-
dores, entre otros.

La dimensién de las protestas no era pues, en sf misma, notable. Otras carac-
teristicas las hicieron diferentes y mds problemadticas. En primer lugar, las ma-
nifestaciones se mantuvieron constantes durante una semana seguida, entre el
8 y el 15 de junio’. De hecho, con el transcurrir de los dias se hicieron cada vez
mads grandes. El gobierno acostumbra convocar sus propias «contramarchas»
ante cada convocatoria de las organizaciones populares opositoras. Esta vez no
pudieron seguir el paso diario de la protesta, no hubo la misma capacidad de
respuesta. De hecho, la manifestacién progubernamental convocada con moti-
vo del regreso al pais del presidente para el lunes 15 de junio en la Plaza de la
Independencia resulté menos nutrida de lo esperado por el oficialismo®.

1. Estefania Celi R.: «<En 34 dias cambi6 el panorama politico» en EI Comercio, 27/6/2015.

2. Aunque no hay estimaciones fidedignas sobre la movilizacién, la queja del presidente por la
insuficiente capacidad de movilizacién oportuna, numerosa y rapida es repetida; v. por ejemplo
«Correa insta a seguidores a movilizarse para defender al Gobierno» en Prensa Latina, 27/6/2015.
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Otras caracterfsticas también complicaron el escenario gubernamental. Aun-
que no fueron manifestaciones convocadas por actores politicos especificos
sino que nacieron y se difundieron viralmente en las redes sociales, el primer
perfil social e ideolégico de las protestas era diferente del de las manifestacio-
nes que el gobierno debi6é enfrentar desde septiembre de 2014. Mientras que
las anteriores fueron convocadas por organizaciones sindicales, indigenas y
de izquierda, el combustible que alimentaba las nuevas manifestaciones era el
rechazo a los impuestos, la defensa de

la familia y la oposicién a politicas que  El combustible que

llevaban al pafs a ser «como Cubay Ve-  alimentaba las nuevas
nezuela». Este perfil ideol6gico se hizo
mads variado con el pasar de los dias, y
de hecho se diversificé porque las or- ~ rechazo a los impuestos,
ganizaciones de izquierda convocaron |5 defensa de la familia yla
sus propias marchas en la avenida 10 de
Agosto, cerca del centro de la ciudad de
Quito, lugar tradicional de las moviliza-  qu€ llevaban al pais a ser
ciones obreras. Rdpidamente las consig-  «como Cuba y Venezuela»
nas incluyeron en ambas convocatorias

la queja por el autoritarismo, la soberbia y la descalificacién de los opositores®.
No obstante, la ocasién inicial de las protestas, el rechazo a nuevos impues-

manifestaciones era el

oposicion a politicas

tos, facilité que los dirigentes politicos de los partidos de derecha y los gremios
empresariales se convirtieran en los principales voceros del descontento en las
calles. El punto culminante del matrimonio entre las manifestaciones callejeras
y el liderazgo conservador fue sin duda la multitudinaria concentracién convo-
cada por el alcalde de Guayaquil, Jaime Nebot Saadi, el 25 de junio.

En efecto, aunque las protestas callejeras en Quito y otras ciudades no fueron
inicialmente convocadas por organizaciones reconocibles, tenfan un perfil de
clase media, y en ambas caracteristicas recordaban la rebeliéon que llevé a
la caida del presidente Lucio Gutiérrez una década antes. Sin embargo, esta
vez los politicos no fueron expulsados de la calle al asomar su cara o brindar
declaraciones a la prensa. Al contrario, fueron bien recibidos, aunque hubie-
ra algunos manifestantes que expresaban indiferencia o hastio. Asi, varios
politicos de oposicién, incluido tardiamente el conservador alcalde de Quito,
Mauricio Rodas, se hicieron presentes con sus propios grupos de partidarios
y fueron tolerados. Igual que hace una década en la «rebeli6n de los forajidos»,

3. Una buena crénica que contrasta ambos tipos de protesta, su composicién social y sus consig-
nas es la de Redaccién Plan v: «Las oposiciones, en rojo y negro» en Plan v, 21/6/2015.
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la consigna mds coreada por los manifestantes, tanto los convocados por los
sindicatos como los que se dieron cita en la exclusiva Avenida de los Shyris,
fue la que sentenciaba «jFuera, Correa, fuera!». Los lideres opositores, sean de
derecha o de izquierda, dicen constantemente que no quieren que el gobierno
se vaya, sino que rectifique. Pero las calles corean otra cosa.

Otras manifestaciones sectoriales coexistieron y coexisten todavia con las
protestas por el impuesto a las herencias y las politicas laborales. El 9 de
junio, la Asamblea se allané al veto presidencial a la Ley Especial de Galapa-
gos, que elimina una serie de monopolios y beneficios para los residentes
permanentes en las islas y que desaté una desafiliacién masiva de galapa-
guefios del partido de gobierno, entre ellos, un asambleista. El 25 de junio,
el gobierno aprobé la formacién de una Agencia de Aseguramiento de la
Calidad de los Servicios de Salud y Medicina Prepagada que desat6 la c6-
lera de los gremios profesionales, y estos salieron masivamente a la calle
y expulsaron al viceministro de Salud de una reunién en la que pretendia
explicar la medida*. El 1° de julio tuvo lugar en la fronteriza ciudad de Tulcdn
una masiva manifestacién contra las restricciones de importaciones aplica-
das desde inicios de afio, en la que se exigfan al menos compensaciones por
la caida de la actividad de comercio legal. Como corolario del ambiente de
protesta, el 27 de junio el todopoderoso secretario juridico de la Presidencia,
Alexis Mera, fue obligado a abandonar un exclusivo restaurante del norte de
la capital por las protestas espontdneas de los clientes. Finalmente, el presi-
dente de la Reptblica lleg6 a considerar la posibilidad de no asistir a la misa
papal del martes 7 de julio en Quito para evitar gritos en su contra durante
el multitudinario evento®.

Los significados

;Como explicar semejante vuelco en la situacién politica ecuatoriana? El go-
bierno mantiene en la opinién todavia apreciables sectores a su favor. Encuestas
de empresas que suelen trabajar con el gobierno sittan la aprobacién en 60%,
con una caida entre 10% y 20% segtn la encuestadora. Encuestas de una em-
presa poco favorable al gobierno que plantearon una pregunta diferente y en
lugar de presentar la opcién de calificaciéon de la gestién gubernamental como
«buena» o «muy buena», solo ofrecen la opcién «aprueba» o «no aprueba», sitGan

4. «Esta Agencia la solicitamos nosotros los médicos pero previo a un didlogo y no este mamo-
treto que no sirve para nada», se quejé el presidente de la Federacién de Médicos de Pichincha.
V. «Médicos exigen derogar decreto que crea Agencia de Calidad de Servicios de Salud» en El
Universo, 2/7/2015.

5. «Rafael Correa pidi6 que no se politice la venida del papa Francisco» en EI Comercio, 30/6/2015.
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Todos coinciden en  1la aprobacion en apenas 46%°. Todos coinci-
que el impuesto a las den en que el impuesto a las herencias y a

. p la plusvalia es masivamente rechazado y
herencias y a la plusvalia

es masivamente
rechazado y en la caida

sensible en el apoyo En un pais compuesto en gran proporciéon
por pequefios emprendimientos familia-

todos coinciden en una caida sensible en el
apoyo a la gestién gubernamental.

al gobierno ) )
res, con relativamente pocos asalariados,

no importa tanto que, como dice el gobierno, solo 2% de la poblacién vaya a
pagar el impuesto: la poblacién aspira masivamente a tener propiedades para
legar a sus hijos, incluso si en la actualidad no las tiene. Ademds, la tabla del
nuevo impuesto propuesto no solo mostraba un interés en cobrar a los que
mads tienen, sino que buscaba ampliar la base de recaudacién entre los secto-
res medios, porque reducia la base imponible de 68.880 délares a 35.400 ddla-
res, reducia el monto de la fraccién que debia pagar mds impuesto de 826.000
dodlares a 566.400 ddlares y aumentaba el pago en los tramos intermedios’.

Una de las paradojas mds llamativas de toda la situacién politica es que el pre-
sidente Correa recordd en su discurso del 24 de mayo que a fines del afio 2007
su gobierno ya habia intentado introducir significativos aumentos en la tabla
de impuestos a las herencias. Hace siete afios, frente a la presion existente, la
Asamblea tuvo que ajustar la tabla de impuestos bajandola de un mdaximo
de 70% sobre los tramos mads altos de la herencia a 35%. Segun el presidente,
la razén de semejante claudicacién fue la desfavorable «correlacién de fuer-
zas». En su discurso daba a entender que ahora la «correlacion de fuerzas» era
mas favorable. En su comprensién de las cosas, la «correlacién de fuerzas» se
expresa en que el Poder Ejecutivo dispone ahora de un férreo control sobre
la mayoria parlamentaria. La calle y las encuestas de opinién ofrecieron un
brusco desmentido a sus categorias de andlisis politico. Los votos en el Par-
lamento no fallaron, fue la presiéon que estallé por debajo del escenario de la
politica formal la que complicé las cosas. El 16 de junio, preocupado por el
peligro que suponia la conflictividad politica para la visita del papa Francisco,
prevista para el 5 de julio, el presidente Correa retiré «temporalmente» los dos

6. El diario gubernamental present6 los datos de la encuesta de Santiago Pérez, de la empresa
Opinién Publica Ecuador, que hace trabajos de andlisis para el gobierno: «Rafael Correa: ‘Haga-
mos como sociedad un pacto ético y politico’» en El Telégrafo, 26/6/2015. V. mayores detalles de
esa encuesta en <www.opinionpublica.ec/blog/noticias-1/post/analisis-de-ope-126-4>.

7. He analizado este aspecto de la reforma al impuesto a la herencia en P. Ospina Peralta: «Nues-
tras razones para salir a la calle» en La Linea de Fuego, 16/6/2015.
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proyectos de impuestos; finalmente, anuncié en una reunién con empresarios
el 26 de junio que no aplicaria la nueva tabla de impuestos para los negocios
en marcha. Diferentes anuncios y un mismo resultado: retroceder en el intento
de aumentar la recaudacién del impuesto y «redistribuir la riqueza». Hoy por
hoy, resulta poco creible que los proyectos de ley vuelvan a ser presentados
alguna vez.

En politica, el retroceso no significa volver al punto de partida. La ley sobre las
herencias, al tocar una fibra sensible para la mayoria popular propietaria de
pequefios emprendimientos familiares, activé la manifestacién ptblica ante
otros agravios, el mds grande de los cuales es el autoritarismo en la gestién
gubernamental de un pafs poco acostumbrado a gobiernos impermeables a
la negociacién. Una poderosa descripcién del sistema politico ecuatoriano,
conocido por eludir la violencia abierta, fue realizada en el apogeo de la crisis
politica y econémica de fines de los afios 90 por quien hoy es un parlamenta-
rio del partido de gobierno:

el sistema politico ecuatoriano utiliza continuamente el «transformismo» para desactivar
y desmontar disputas aun antes de que estas puedan polarizarse en bandos incon-
ciliables y antagénicos que puedan destruir la convivencia civica (...). Ese cardcter (...)
de la politica ecuatoriana, su incrementalismo banal, su morigeraciéon hecha de medias
tintas, de soluciones al margen, de acuerdos parciales y flexibles (...) parece ser capaz de
absorber y acolchonar todo costo excesivo y todo abismo de sufrimiento y sacrificio (...) a
través de una l6gica de evitar lo peor, de dar a todos su pequefia satisfaccién, de comprar-
lo y venderlo todo, de dejar siempre la puerta abierta para otro negocio a la vuelta de la
esquina con el enemigo de hoy (...). El fracaso de la modernizacién liberal en Ecuador es
un testimonio de este espiritu de moderacién y camaleonismo.?

No obstante, el subito rechazo al «autoritarismo» y la brusca demanda de
volver a las tradicionales negociaciones parciales que habian caracterizado
el sistema politico ecuatoriano durante el siglo xx encierran un gran interro-
gante: jpor qué afectaron al gobierno hoy y no hace afios? ;Por qué, si todas
las encuestas disponibles reconocian desde siempre el malestar con un estilo
prepotente y soberbio encarnado por el presidente, sus efectos no estallaron
antes? ;Por qué la acumulacién de descontentos y la falta de negociacién con
grupos corporativos particulares, como los médicos, los galapaguefios o los
comerciantes minoristas, se presentan hoy como un serio problema politico,
en lugar de haberse manifestado hace cuatro o cinco afios?

8. Fernando Bustamante: «Una aproximacién a los problemas de la gobernabilidad y la democra-
cia en el Ecuador de fin de milenio» en Ecuador Debate N° 42, 12/1997, pp. 61-62.



Nueva Sociepap 258 128
Pablo Ospina Peralta

Hay que empezar diciendo que esta constante negativa a las negociaciones de
las politicas publicas ya le habia enajenado al gobierno gran parte del apoyo
de los grupos organizados y activos en la politica de la calle. En general, los
sindicatos, los colectivos ecologistas, las organizaciones profesionales, las nacio-
nalidades indigenas y las asociaciones regionales se distanciaron hace tiempo
de un gobierno con el que no se sienten escuchados ni protagonistas ni tratados
como interlocutores legitimos. Pero esos grupos son pequefias minorias; acti-
L vas y movilizables, es cierto, pero minorfas
Los sindicatos, los ) . . ..
al fin. ;Qué cambié en el dnimo de las mayo-

ecologistas,  rias para que el apoyo al gobierno cayera tan

las organizaciones  sensiblementey de pronto estos temas se vol-
vieran decisivos en la valoracién de la acciéon

profesionales, los
gubernamental?

indigenas y las

asociaciones regionales A mi juicio, el factor decisivo ha sido el efec-
to acumulado de un semestre de peligrosa
crisis econémica. Algunos de los mayores
logros econémicos y sociales del gobierno
ya empezaban a mostrar sefiales de estancamiento. Suele decirse en el re-
cuento de los activos del gobierno que la pobreza y la desigualdad se reduje-
ron entre 2006 y 2014. Es cierto, pero estos logros se estancaron desde 2011: la
pobreza bajé de 64% a 37% entre 2001 y 2006 y desde ahi se redujo a 24% en
2014; pero desde junio de 2013 la pobreza dej6 de bajar y empezé a subir len-
tamente (de 23% a 24%). Algo similar ocurri6 con el indicador de desigualdad
de ingresos: el coeficiente de Gini, que era en 2001 de 0,59, bajé a 0,54 en 2006
y luego llegé a 0,48 en 2014; desde diciembre de 2011, cuando tuvo su punto
mads bajo (alrededor de 0,47), primero se estancé y después comenzé a subir’.

se distanciaron
del gobierno

La caida de los precios del petréleo y la apreciacién del délar (Ecuador no tie-
ne moneda propia desde el afio 2000) afectan tanto la inversién ptblica como
la capacidad de importar, dos elementos claves de la popularidad guberna-
mental. En efecto, para evitar la sangria importadora y el creciente déficit
comercial, en marzo de 2015 el gobierno disefié un sistema de salvaguardias
generalizadas (sobretasas arancelarias) que durardn 15 meses para 2.800 par-
tidas arancelarias que representan 8.500 millones de délares en importaciones,

9. Los datos correspondientes al periodo 2001-2006 pueden encontrarse en Banco Central del
Ecuador (BCE): Estadisticas macroeconémicas. Presentacion estructural 2011, Direccién de Estadis-
tica Econémica, BCE, Quito, 2011; los datos de 2011 a 2014, en Instituto Nacional de Estadisticas y
Censos (INEC): «<Encuesta Nacional de Empleo, Desempleo y Subempleo (ENEMDU). Indicadores
de pobreza y desigualdad», junio de 2014, disponible en <www.ecuadorencifras.gob.ec>.
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con el objetivo de reducir cuando menos 2.200 millones en concepto de bie-
nes importados®. Asi, se han reducido tanto la inversién en infraestructura
y servicios publicos como la oportunidad de consumo de bienes importados
de los crecientes sectores medios. La paralizacién o el lento avance de varias
obras gubernamentales, desde escuelas hasta carreteras, o el deterioro en la
operacién de servicios claves como la salud, donde escasean cada vez mads los
insumos y medicamentos que la «Revolucién Ciudadana» habia promocionado
como gratuitos, afectan uno de los mds cruciales elementos que permitian
pasar por alto la percepcién de autoritarismo, prepotencia o corrupcién'.

Es posible hacer ahora una sintesis de la tesis que sostengo: la crisis econdmi-
ca y sus manifestaciones inmediatas, esto es, el debilitamiento de la capaci-
dad de inversidn y las restricciones a la importacion, han debilitado el contra-
peso simbdlico que en la percepcién popular hacia que el balance de la accién
gubernamental fuera positivo. En semejante contexto de crisis econémica, el
intento de aumentar los impuestos (y, peor atin, un impuesto que afectaba las
aspiraciones de los propietarios de pequefios negocios familiares) terminé
siendo percibido como una confirmacién del derroche de los fondos publicos
antes que como resultado de la necesidad de un proyecto de justicia social.
Ante tal desequilibrio en la percepcién, la sensacién de agravio por la prepo-
tencia o el autoritarismo adquiere una nueva dimensién: estos dejan de ser
vistos como una molestia incémoda pero tolerable para volverse un factor
mds de hastio y descontento.

Una interpretacion de este tipo supone una apreciacién muy especifica res-
pecto a la naturaleza del apoyo popular a Correa. Trasluce la idea de una
«accién racional» en los votantes y ciudadanos que pondera el costo y el
beneficio, los cuantifica y saca el balance final en la cuenta del apoyo po-
litico. ;Asf funcionan las lealtades politicas de los sectores populares? No
siempre, pero asi trabaja la adhesién politica cuando falta una adhesién
emocional que toca fibras sensibles de la identidad social de los sectores
subalternos. Daniel James ha sugerido que durante la época de la «resisten-
cia peronista», tras el golpe de Estado de 1955 que desalojé a Juan Domingo
Perén del gobierno, los afios peronistas se convirtieron, en el recuerdo de

10. «Sobretasas arancelarias, un andlisis completo. El porqué de su aplicacién, caracteristicas e
impacto» en Ekos Negocios, 4/2015, disponible en <www.ekosnegocios.com/revista/pdfTemas/
1195.pdf>.

11. Sefial importante de la crisis es que el servicio de la deuda en 2014 superé el gasto ptblico en
educacion: el primero superé los 4.900 millones, mientras el segundo apenas fue mayor a 3.600
millones de délares. V. BCE: Informacion Estadistica Mensual N* 1957, 4/2015, cuadros 2.4.2 'y 2.4.3.
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los sindicalistas, en sinénimo de dignidad, de derechos y del protagonismo
vivo del poder de la clase trabajadora’?. Algo parecido ocurre con la adhesién
afectiva al chavismo entre los sectores populares venezolanos: la identi-
ficaciéon de los marginados alude a una relacién emocional que trasciende el
margen de beneficio, aunque lo integre'® Semejante identificacion tiene ribetes
amorosos y miticos que solo se explican porque, junto con los beneficios mate-
riales, se forjé un poderoso lazo de pertenencia, de lealtad y de afecto, fundado
en la sensacién de un protagonismo propio y de una «incorporacién» en un
proyecto, protagonismo que no solo es «otorgado» como una donacién graciosa
por el lider, sino vivido como un pacto de construccién reciproca.

El correismo, lleno como estd del culto a la tecnocracia y al saber experto,
ha tenido poco espacio para el misticismo religioso y la identificacién emo-
cional. Ni lo uno ni lo otro estdn completamente ausentes de la politica, por
supuesto, pero su presencia es finalmente marginal. Su proyecto estd dema-
siado imbuido de accién racional, modernizacion técnica e imitacién tecno-
cratica de los paises econdmicamente exitosos, como para conectar en un ni-
vel mds profundo con las identidades populares. No hay fatalidad alguna en
esa opcién tecnocrética; habria podido ser diferente'. Pero el peso enorme
del marketing y del saber técnico ha tendido a excluir la participacién, o al
menos la sensacién de participacién protagénica de los de abajo en el proceso
de cambio. «A caballo regalado no se le miran los dientes», dice el saber po-
pular. Pero si el caballo ha sido enteramente manufacturado por una minoria
iluminada «que sabe», sin espacio para el cuidado, la devocién y la atencién
de «los que reciben», no es caballo al que se le perdonen fécilmente sus defec-
tos. Si algo parece estar sefialando la crisis politica actual es que la adhesién
popular mayoritaria al correfsmo es mds fragil de lo que su inusual duracién
harfa pensar. Es frdgil no porque le falten razones, sino porque tiene poca
profundidad. No estd alojada en las emociones y las identidades populares,
z6calo mds profundo de los proyectos politicos duraderos, sino en un célculo
de beneficios que, por el momento, empieza a tener saldo negativo.

12. D. James: Resistencia e integracion. El peronismo y la clase trabajadora argentina, 1946-1976 [1988],
Siglo xx1, Buenos Aires, 2010.

13. Un partidario de Hugo Chévez expres6 asi su adhesion: «El Presidente para nosotros es nuestro
lider, él es, primero Jesucristo y después el Presidente. Como Dios dijo: ‘si el pueblo se humillare
veré la gloria de Dios’, nosotros estamos humillados ante Dios y, pues, ante el Presidente que nos
estd apoyando», cit. en Gladys E. Villarroel y Nelson Ledezma: «Carisma y politica. El liderazgo de
Hugo Chévez desde la perspectiva de sus partidarios» en Politeia vol. 30 N° 39, 7-12/2007, p. 8.

14. Desde una perspectiva diferente a la mia, Carlos de la Torre también piensa que son compati-
bles la tecnocracia y el carisma «populista», pero en tensién permanente. V. «El tecnopopulismo
de Rafael Correa: jes compatible el carisma con la tecnocracia?» en Latin American Research Re-
view vol. 48 N* 1, primavera de 2013.
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La nueva burocracia ¢ Quiénes son los servidores
plurinacional publicos plurinacionales?

en Bolivia a la burocracia en la ultima

Entre la democratizacion década? Si fuera asi, esto ha

y la institucionalizacion desinstitucionalizado el aparato
publico? Este articulo presenta
algunos hallazgos de una

¢ Se ha democratizado el acceso

investigacion sobre la burocracia
durante el gobierno de Evo
Morales. A partir de tres casos
de estudio, se busca identificar
como se traduce la llamada
«emergencia indigena» en la
composicién social del Estado
y qué repercusiones tiene tanto
en el aparato publico plurinacional
como en los procesos de
movilidad social y autoafirmacién
XIMENA SORUCO SOLOGUREN étnica indigena desde 2006.

Los estudios sobre la burocracia suelen concentrarse en las normas, los
procedimientos, las decisiones y la gestién de la institucién estatal o en
los sistemas de reclutamiento y las capacidades de los funcionarios pu-
blicos, pero menos en la composicién social: se presume que la socializacién
en la funcidn y la institucién hacen irrelevante el origen social del burdcrata.
Sin embargo, hay razones de peso para detenerse en la composicion social de
la burocracia, tema del presente articulo. Una de ellas se vincula al andlisis
de la movilidad social ascendente que conlleva «pertenecer al Estado», mas
aun en contextos en los cuales la educacién superior —la licenciatura es la

Ximena Soruco Sologuren: sociloga. Actualmente se desempefia como coordinadora acadé-
mica del Centro de Investigaciones Sociales (c1s), dependiente de la Vicepresidencia del Estado
Plurinacional de Bolivia.

Palabras claves: democratizacién, Estado, funcionarios ptblicos, indigenas, movilidad social,
Evo Morales, Bolivia.
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condicién minima de ingreso a la burocracia, salvo para puestos auxiliares,
que requieren al menos bachillerato— es de acceso gratuito, como en América
Latina, y el empleo ptblico ofrece la estabilidad que no logra generar el pri-
vado, marcado por una creciente informalidad. Se trata, en verdad, del viejo
tema de Rojo y negro (1830), la novela de Stendhal cuyo protagonista, Julien
Sorel, hijo de campesinos, logra alcanzar la ctspide de la sociedad parisina
del siglo x1x como letrado.

En Bolivia, el recuento critico del ascenso social del abogado cholo, «arribista y
traidor por naturaleza», queda registrado en EI cholo Portales, la novela de En-
rique Finot publicada en 1926. Si bien se trata de una tematica reiterada en la
literatura boliviana, ha sido poco estudiada durante el siglo xx y estd pendiente
captar sus alcances en el actual proceso de cambio (asi como en otros procesos
politicos latinoamericanos), més cuando esta transformacién politica coincidi6
con un ciclo de crecimiento econémico desconocido en la historia boliviana.

La segunda razén para estudiar la composicién social de la burocracia boli-
viana es su escasa estabilidad. Esto se debe a que no hay una carrera de fun-
cionario ptblico, los cargos son de libre remocién y es frecuente la rotacion:
entre 30% y 40% de los funcionarios encuestados no tiene mds de un afio en el
cargo. Esto, por supuesto, atenta contra la consolidacién de la burocracia. Esta
debilidad puede ser, sin embargo, también una ventaja: los érganos Ejecutivo
y Legislativo no han devenido entes corporativos cristalizados y de escasa
posibilidad de reforma, como pasé con las fuerzas armadas, la policia, la uni-
versidad publica, etc. Por el contrario, los vientos de cambio social, como la
emergencia indigena desde la década de 1990, ingresaron en el Estado a tra-
vés de elecciones, pero también mediante un sistema poco institucionalizado
de reclutamiento de personal, por el cual la autoridad elegida nombra a «su»
personal. La contracara de esta democratizacién es el clientelismo.

Ellibro Composicién social del Estado plurinacional’, cuyos hallazgos resumimos
aqui, tuvo como objetivo analizar el nuevo Estado desde una perspectiva que
pueda ir mds alld de los discursos sobre lo plurinacional, para mirarlo desde
sus précticas concretas. Una de ellas es la dindmica de la burocracia que lleva
a la pregunta sobre quiénes son los funcionarios ptblicos en la actualidad y
qué cambié respecto al pasado en términos de composicién étnica y social
del funcionariado.

1. X. Soruco, Daniela Franco y Mariela Duran: Composicién social del Estado plurinacional. Hacia la
descolonizacién de la burocracia, cis, La Paz, 2014.
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Esta pregunta se expresa en una indagacién sobre el perfil del servidor pu-
blico: edad promedio, proporcién entre hombres y mujeres, nivel educativo
alcanzado, autoadscripciones étnicas, pertenencia a organizaciones sociales
y variaciones de estas caracteristicas segtin los cargos ocupados. ;Estamos
hablando de un nuevo funcionario publico? ;Qué repercusiones tiene esta
novedad en la burocracia? ;Se ha profundi-
zado la presencia indigena? ;Qué cambios se
evidenciaron en la composicién de las autori- ~ habria trascendido

La presencia indigena

dades elegidas, en diferentes niveles, desde las  e| ambito municipal
elecc.lt?nes. municipales de 19?5, tras la Ley .de y rural para abarcar
Participaciéon Popular, estudiadas por Xavier
Albé?, Diego Ayo® y otros autores, y luego en la
Asamblea Constituyente y la Asamblea Legisla- ~ departamental y

tiva Plurinacional*? Si el discurso plurinacional  central asentados en

se verifica, la presencia indigena habria trascen-

también los niveles

las ciudades
dido el &mbito municipal y rural para abarcar

también los niveles departamental y central asentados en las ciudades, y a los
funcionarios no electos por voto popular, en quienes —a diferencia de los fun-
cionarios elegidos que emplean las adscripciones étnicas como capital electoral—
cabrfa esperar menores incentivos para mantener su identidad.

Para responder estas preguntas, entre septiembre y octubre de 2013 se realizé
una encuesta a todos los funcionarios presentes en tres instituciones publi-
cas: el municipio urbano de La Guardia, ubicado en el departamento de Santa
Cruz; la Gobernacién de Chuquisaca, asentada en la ciudad de Sucre; y el
Ministerio de Educacién en La Paz, y se alcanzé un total de 1.174 encuestados.
Esta encuesta fue luego comparada con informacién de las tres institucio-
nes arrojada por el (Gnico) Censo de Funcionarios Ptblicos, confeccionado
en 2001, para observar los cambios en una década. Los casos fueron elegidos

2. X. Albé: «Alcaldes y concejales campesinos/indigenas. La légica tras las cifras» en Secretaria
Nacional de Participacion Popular: Indigenas en el poder local, Secretaria Nacional de Participacién
Popular / API-DANIDA, La Paz, 1997; X. Albé6: Ojotas en el poder local. Cuatro arios después, cipca, La
Paz, 1999; X. Alb¢ y Victor Quispe: Quiénes son indigenas en los gobiernos municipales, cipca / Plural,
La Paz, 2004.

3. D. Ayo: Democratizando la democracia. Una mirada a la participacion popular en los albores de una
Bolivia de las autonomias, PNUD, La Paz, 2009.

4. Marcelo Arequipa: «La configuracién del poder politico. Estudio acerca del reclutamiento,
seleccion y produccion legislativa de las elites politicas en Bolivia (1985-2009)», tesis doctoral,
Universidad Auténoma de Madrid, Madrid, 2013; Inés Gonzales Salas (comp.): Biografias. Histo-
rias de vida en la Asamblea Legislativa Plurinacional, 1DEA |/ FEs / ERBOL / Gente Comtun, La Paz,
2013; Patricia Chavez: ;De la colorida minoria a una mayoria gris? Presencia indigena en el Legislativo,
Fundacién Friedrich Ebert (FEs) / Gente Comtin, La Paz, 2012; Maria Teresa Zegada y Jorge Ko-
madina: El espejo de la sociedad. Poder y representacién en Bolivia, Ceres / Plural, La Paz, 2014.
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por razones geograficas: corresponden al altiplano, la regién de valles y el
oriente boliviano, con la intencién de estudiar diferentes niveles: central (mi-
nisterio), departamental (gobernacién) y municipal. Otro criterio fue el grado
de institucionalizacién: el Ministerio de Educacion existe desde la fundacién
de la Republica, sus labores y procedimientos han sido establecidos al me-
nos desde 1952, cuando se masificé la educacién publica, y en el actual go-
bierno (2006-2015) ha tenido pocos cambios de autoridad (tres ministros). La
Gobernacién de Chuquisaca (antes Prefectura) se ubica desde la guerra civil
de 1899 —que cambid la sede de gobierno a La Paz— en el edificio que fuera la
Casa Presidencial de la Reptblica. El estancamiento econémico de la region
confiere una enorme centralidad al aparato ptblico como fuente de empleo
formal (universidad, Corte Suprema, alcaldia, gobernacién), y por tanto de
reproduccién de la elite local (clase media profesional), que desde 2006 estd
siendo disputada por los campesinos, que ganaron la gobernacién en 2010.
Sucre es la ciudad donde se inicia y se bloquea la culminacién de la Asamblea
Constituyente (2006-2009), que finalmente se trasladard a Oruro®. Por su par-
te, el Municipio de La Guardia, zona de expansién de la ciudad de Santa Cruz
y prospera en comercio agricola y de bienes raices, vive en la inestabilidad
politica por una disputa entre la elite local y los comerciantes y transportistas
indigenas, hijos de migrantes de la zona andina.

Estos estudios de caso no expresan una tendencia nacional, pero sirven de indi-
cio para seguir estudiando el tema en un contexto en el que no existe una ins-
titucién que centralice las cifras de la burocracia, salvo las néminas de sueldos
del Ministerio de Economia, agregadas ademds para los niveles subnacionales.

Fueron dos las constataciones centrales a las cuales arrib6 la investigacion. La
primera refiere la democratizacién en el acceso a la funcién publica materia-
lizada en una mayor presencia de mujeres, jévenes e indigenas en 2013 res-
pecto a 2001 en las instituciones estudiadas, y una significativa presencia de
servidores publicos (nueve de cada diez) cuyos padres no fueron burdcratas y
tuvieron un rendimiento educativo muy inferior al de sus hijos.

El segundo argumento es que este nuevo servidor ptblico estd en proceso de
movilidad social intergeneracional, pero también en relacién con sus contempo-
rdneos. Ello conduce a replantear los términos con que se piensa «lo indigena».

5. La demanda de recuperar la capitalidad plena generé diversos conflictos, que escalaron hasta
situaciones de violencia. En esos afos, la dirigencia local opositora se alié con el autonomismo
crucefo.
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Gréfico 1
Bolivia: namero de funcionarios piiblicos en el nivel nacional, 2001-2013
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Ministerios y otras Gobiernos Instituciones Gobiernos
entidades administracion departamentales descentralizadas y municipales
central (ex—prefecturas) empresas ptblicas

Fuente: elaboracién de la autora sobre la base de Servicio Nacional de Administracién de Perso-
nal e Instituto Nacional de Estadistica: Registro nacional de funcionarios piiblicos, 2001 y Ministerio
de Economia: Base de datos de empleados piiblicos, 2013.

En 2001, el ntimero total de funcionarios publicos era de 38.258, mientras que
en 2013 ascendia a 297.039, lo que representa una tasa de crecimiento prome-
dio anual de 56% (676% durante todo el ciclo). De los cuatro sectores publicos,
el que ha crecido mds es el de las instituciones descentralizadas y las empre-
sas estatales, debido al cambio de modelo econémico centrado en el Estado
operado bajo el gobierno de Evo Morales desde 2006 (especialmente asociado
a su politica de nacionalizaciones y creacién de varias empresas estatales). El
segundo sector en crecimiento es el de la administracién central, seguido de
las gobernaciones y municipios, como puede verse en el gréfico 1.

Esta aproximacion parte del supuesto de que el crecimiento de la burocracia
no es malo o bueno en si mismo, sino que debe vincularse con informacién
sobre los ingresos del Estado para ver qué porcién ocupa en el total de gastos,
si genera déficit fiscal —un problema endémico del Estado boliviano durante
los siglos x1x° y XX~y si su crecimiento indica una mayor presencia estatal en
términos de servicios y de extensién territorial —algo que fue también histo-
ricamente débil’-.

6. Victor Peralta: «El poder burocratico en la formacién del Estado moderno. Bolivia, 1825-1890>,
tesis de maestria, Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (Flacso)-Ecuador, Quito,
1992.

7. PNUD: El estado del Estado en Bolivia. Informe nacional sobre desarrollo humano en Bolivia, PNUD,
La Paz, 2007.
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En términos generales, una burocracia minima (modelo neoliberal) podria
interpretarse como «eficiente», pero también como la expresién de un Estado
débil, centralizado y con un rol debilitado, incluso como Estado regulador.
Una burocracia pesada (como la de los denominados «socialismos reales»)
puede convertirse en un freno a la dindmica econémica y en una mole cara
e incapaz de cumplir con sus tareas basicas. Pero si el objetivo es lograr una
proporcién adecuada entre ingresos estatales, servicios brindados (tipo de
gasto) y ndmero 6ptimo de administradores, esta no es una medida fécil de
calcular y mucho menos de gestionar. ;Cémo funciona esta relacién en las
dltimas décadas en Bolivia?

Un indicador de la capacidad del Estado para generar sus propios ingresos,
que no dependen del precio y la cantidad de las exportaciones de materias
primas o de las importaciones (impuestos aduaneros), es la renta interna que
se obtiene del impuesto al valor agregado (1va), a las transacciones, al consu-
mo especifico, el régimen complementario al 1vA y otros impuestos municipales
y a las transacciones financieras. Con esta medida se compara el gasto ptiblico en
salarios del sector ptblico no financiero, que incluye las empresas ptblicas y los
sectores de salud y educacion.

Asi, entre 1990 y 1994, la generacién de ingresos por impuestos internos era
menor a la erogacién en salarios; a partir de 1995 el Estado logra recaudar un
poco mas de lo que gasta en los sueldos de la burocracia, pero la diferencia
se hace mayor en 2003 y desde 2006: la tendencia es hacia un incremento
acelerado del ingreso por impuestos internos (177.331 millones de bolivianos
en 2012, unos 25.500 millones de délares) en comparacién con el crecimiento
mds modesto del gasto en salarios (91.396 millones de bolivianos en el mismo
afio, unos 13.100 millones de délares)?, y esto da sostenibilidad (y en principio
racionalidad) a ese crecimiento estatal.

El perfil social del servidor publico

Con esta caracterizacion del tamafio y el gasto de la burocracia nacional, pa-
samos a describir los datos de la encuesta a funcionarios ptblicos en 2013 y
su comparacion con el censo de 2001.

Mujeres. Actualmente hay un avance en la equidad de género en las institu-
ciones publicas estudiadas, aunque el porcentaje de mujeres no llega a 50%:
671 son hombres (58%) y 481 mujeres (42%).

8. Instituto Nacional de Estadistica (INE), 2014, cifras en bolivianos de 1990.
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Jovenes. Esta es la variable demografica mds llamativa del nuevo funcionario
publico. Se trata de un cambio generacional progresivo. Del total de servi-
dores de 2001 y 2013, el segmento poblacional mas numeroso es el de 31 a 40
afios; en 2013, tres de cada diez funcionarios se ubicaban en ese rango etario,
frente a dos en 2001. Disminuy¢ el grupo de 41 a 50 afios y el de 51 a 60 no
varié. Hay una caracteristica particular de los jévenes burdcratas del Estado
plurinacional en relacién con periodos anteriores: pese a estar insertos en
un proceso de movilidad social ascendente (son ya citadinos, profesionales
y con un empleo formal de «cuello blanco»), no abandonan ciertas marcas
de sus origenes, es decir, no solo no estdn compelidos a negar o esconder su
procedencia étnica, sino que la reivindican.

La correlacién entre segmentos jovenes y nivel profesional superior muestra
que los «hijos del proceso de cambio» tienen mayores niveles educativos que
la generacién que propici6 las actuales reformas: Evo Morales naci6 en 1959,
Alvaro Garcia Linera en 1962, la mayorfa de los ministros, senadores y dipu-
tados o los fundadores del instrumento politico tienen hoy mds de 50 afios, y
puede observarse una progresiva tendencia al incremento del nivel educativo
en el Estado entre funcionarios designados. Esto incluye a las mujeres profe-
sionales, jévenes y autoindentificadas indigenas.

Graéfico 2
Bolivia: autoadscripcion étnica del servidor piiblico
segun escolaridad, 2013 (en %)
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Fuente: elaboracion de la autora sobre la base de la Encuesta a servidores piiblicos, c1s, 2013.
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Indigenas. «La burocracia representa el entorno blancoide de Evo Morales»,
sefialan las criticas dentro y fuera del gobierno; «es el sector tecndcrata -y
por tanto no indigena— que realmente gobierna»’. Pero los datos relativizan
estas percepciones, al menos en las instituciones estudiadas: en 2013, 63% del
total de servidores publicos se declara indigena en la Gobernacién de Chu-
quisaca, 45% en el Ministerio de Educacién y 18% en La Guardia; haciendo la
estimacién ponderada de las tres instituciones, tenemos 46% (527 personas)
de servidores declarados indigenas, quechuas y aymaras.

Mads sorprendente atin es que al comparar nivel educativo con autoadscrip-
cién étnica, se observa que existen mds funcionarios indigenas técnicos y
licenciados que no indigenas. Esta ventaja se invierte en los extremos de la
escolaridad, primaria y posgrado. En el primer caso, porque se trata de fun-
cionarios en el rango etario de 61 afios en adelante, generacién para la cual la
brecha educativa entre indigenas y no indigenas era elevada.

Graéfico 3
Bolivia: autoadscripcion étnica del servidor piblico segin su cargo, 2013 (en %)
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Fuente: elaboracién de la autora sobre la base de la Encuesta a servidores piiblicos, c1s, 2013. Los
nombres de los cargos corresponden a la denominacion del Estado boliviano.

9. V., por ejemplo, revista Willka N° 1, <Evo Morales entre: entornos blancoides, rearticulacién de
las oligarquias y movimientos indigenas», primer semestre de 2007.
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La diferencia étnica en la distribucién de puestos ptblicos se reduce mds que
el nivel educativo y no pasa de tres puntos porcentuales en ninguno de ellos
(gréfico 3). En el caso del Gobierno Auténomo de Chuquisaca, la presencia in-
digena en los cargos es mayor que la no indigena: 73% de los jefes de unidad se
autoadscribe quechua, aunque también hay presencia indigena mayoritaria en
los cargos «técnico» (71%) y «auxiliar» (68%) y minoritaria en los cargos admi-
nistrativos (46%).

Escolaridad. Pese a que se cuestiona con frecuencia que el costo de la demo-
cratizacion de la burocracia ha sido la disminucién del reclutamiento merito-
crético y, por tanto, del nivel educativo entre los funcionarios, nuestra encuesta
muestra que no solo se ha mantenido el nivel profesional de los servidores, sino
que la titulacién de posgrado se ha incrementado en diez puntos porcentuales
con respecto a 2001. Comparando el nivel educativo de los funcionarios indige-
nas y no indigenas, existen mds indigenas burdcratas con niveles de escolaridad
secundario, técnico y superior, y ese dato es importante porque estd mostrando
que no hay contradiccién, sino posiblemente coincidencia, entre un mayor nivel
educativo y la conciencia de pertenencia étnica, y que por tanto la relaciéon de
décadas pasadas indigena = pobre = rural = bajo nivel educativo se estd modifi-
cando en favor de un perfil indigena urbano, letrado, con mayores ingresos eco-
némicos y, en este caso, funcionario ptblico, lo que podria estar constituyendo
uno de los segmentos emergentes de la nueva clase media.

Filiacion partidaria y sindical

Del total de encuestados que indica militar en el partido de gobierno, la mitad
corresponde al Ministerio de Educacion, seguido del municipio de La Guar-
dia (41%), con un sorprendente 9% para la Gobernacién de Chuquisaca, la
entidad con mayor proporcién de funcionarios autoidentificados indigenas.
Al relacionar filiacién e identidad étnica, se observa que no existe mucha di-
ferencia: los militantes indigenas representan el 53% frente a los militantes
no indigenas (47%), mientras que hay mds simpatizantes e «invitados»? al
Movimiento al Socialismo (MAs) que no son indigenas.

Respecto a la pertenencia de los funcionarios ptblicos a una organizacién
social (sindicato, gremio, asociacién), 37% manifesté pertenecer, lo que es
una cifra importante considerando que se trata de la burocracia estatal —este

10. Los invitados son generalmente integrantes de las clases medias —a menudo periodistas, mtisicos,
rectores de universidades, etc.— que no son parte orgdnica del MAs y que ocupan cargos en las listas
de candidatos a invitaciéon de Evo Morales. V., por ejemplo, Hervé Do Alto: «Un partido campesino
en el poder. Una mirada sociolégica del Mas boliviano» en Nueva Sociedad N° 234, 7-8/2011, <http://
nuso.org /articulo/ un—partido—campesino—en—el—poder—una—mirada—sociologica—del—mas—boliviano/ >,
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crecimiento de los funcionarios con militancia social/sindical es una de las
caracteristicas del proceso abierto en 2006—. Al mismo tiempo, la «organici-
dad» sindical estd mds vinculada a la autoadscripcién étnica indigena (65%
de los indigenas pertenece a una organizacién social), aunque es llamativo
que la mitad de quienes no se autoadscriben indigenas también pertenece a
una organizacion social, lo que evidencia que la integracién a agrupaciones
sociales no es una caracteristica solo indigena.

La importancia de esta participacion sindical no disminuye ni con la escolari-
dad ni con el cargo del funcionario ptblico, lo que muestra que es compartida
por estos nuevos funcionarios, incluso por encima de la militancia politica,
como sucede con claridad en la Gobernacién de Chuquisaca.

Movilidad social intergeneracional

La democratizacién del Estado iniciada por la via de la municipalizacién, las
diputaciones uninominales y otros mecanismos de descentralizacién impul-
sados en los afios 90, asi como el recorrido politico exitoso del Movimiento al
Socialismo-Instrumento Politico por la Soberania de los Pueblos (MAs-1PsP),
liderado inicialmente por los cocaleros, pero que crece en organizaciones y
actores del dmbito rural al urbano, tienen un antecedente sociolégico que es
importante mencionar: la intensa migracién campo-ciudad desatada tras la
reforma agraria de 1953, impulsada por la Revolucién Nacional ocurrida el
afio anterior. Este proceso migratorio —producto de la desarticulacién de la
hacienda, la educacién de masas y el minifundio— se interrumpe y parece
frenarse con la crisis econdmica de 1982-1985, para recuperarse y plantear
mayores expectativas —frustradas— de movilidad social en la década de 1990.

Pese a estos altibajos, los tltimos 60 afios son testigos del cambio sociolégico
del componente indigena de la sociedad boliviana, con caracteristicas inéditas
en el contexto de modernizacién latinoamericana. La transicion rural-urbana en
el continente, la masificacién de las ciudades, los procesos siempre tensos de
integracién de estas nuevas masas urbanas y los fenémenos politicos que gene-
raron conforman un modelo de progresiva homogeneizacién cultural urbana'
en torno del mestizaje y del abandono paulatino de la cultura rural (como en
el caso de los gauchos, llaneros, rotos, campesinos blancos y mestizos) y de la
cultura indigena. De ahi que el término «indigena» solo sobreviva en la regién
si estd vinculado al de «campesino» (agricultor) y al del «drea rural».

11. José Luis Romero: Latinoamérica: las ciudades y las ideas [1976], Siglo xx1, Buenos Aires, 2011.



141 Tema CenTRAL
La nueva burocracia plurinacional en Bolivia

Desde la Colonia, la ciudad latinoamericana ha sido sinénimo de no indigena
o incluso de antiindigena. Asf, el poblamiento urbano, sin importar demasia-
do el tamafio, implica la nocién de «vecino» o «misti» (mestizo), un sujeto que
niega su origen y se siente superior al indigena. Por su parte, el indigena debe
mestizarse cuando sale de su comunidad rural y su actividad agropecuaria
rumbo a los pueblos y ciudades como tinica posibilidad de movilidad social.

En Bolivia, en cambio, en diferentes tiempos, ritmos e intensidades se ha
producido la migracién campo-ciudad, pero su significacién cultural ha sido
distinta: la resistencia cultural, la capacidad organizativa y la proyeccion
politica indigena y campesina, de la que el MAs-IPSP es una expresion, se
desarrollaron en paralelo a la debilidad de las elites para generar un modelo
cultural al cual imitar, a su pobre desenvolvimiento en el mercado y a su inca-
pacidad en la conduccién estatal, lo cual generé las condiciones de expansién
de la cultura indigena hacia las ciudades y su pervivencia (no sin transforma-
ciones) en &mbitos urbanos.

Con el objetivo de entender la movilidad social por la via de la burocracia, se
les preguntaron a los servidores ptblicos encuestados datos sobre sus padres.
La comparacién entre las trayectorias laborales y educativas de ambas genera-
ciones resulté ilustrativa de la emergencia de este nuevo sujeto social: joven,
indigena, con altos niveles de educacién y en proceso de ascenso social.

Un dato fundamental que apoya la hipétesis de un nuevo funcionario pu-
blico aqui planteada es que solamente 4% de los padres de los servidores
publicos actuales, y ninguna madre, tuvo como ocupacién principal la burocra-
cia, es decir, no se ha heredado el acceso
a este puesto por la via de las redes fami-
liares. Asi, la actividad mds recurrente  de funcionarios que son
del padre del actual servidor ptiblicoson g fueron artesanos

los «O.ﬁ(.JIOS manualei:,» (32%), seguidos y obreros, campesinos y
de actividades profesionales (26%) y tra- .

bajo agricola (21%), como se ve en el cua- profesionales. En el caso de
dro 1. Se observan entonces padres de  las madres, 52% se dedicaba
funcionarios que son o fueron artesanos a las labores de la casa

Se observan padres

y obreros, campesinos y profesionales.

En el caso de las madres, 52% se dedicaba a las labores de la casa, seguido de un
16% profesional y un 14% comerciante. Estos datos permiten concluir que tanto
en términos de ocupacién como de escolaridad, se evidencia un proceso de mo-
vilidad social ascendente de los actuales funcionarios ptblicos en relacién con
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Cuadro

Ocupacion de los padres del servidor publico, 2013

Padre Madre
Frecuencia % Frecuencia %
Servidores publicos 20 4% 1 0%
Profesionales 114 26% 75 16%
Empresarios 7 2% 2 0%
Comerciantes 31 7% 65 14%
Oficios manuales 143 32% 29 6%
Servicios 35 8% 21 5%
Trabajadores agropecuarios 93 21% 28 6%
Labores del hogar 4 1% 243 52%
Total 447 100% 464 100%

Fuente: elaboracion de la autora sobre la base de la Encuesta a servidores piiblicos, c1s, 2013.

sus padres. Y dada la importancia de la educacién en este rubro, la apuesta
por la profesionalizacién de una generacion a la otra es clave para el acceso a
estos puestos y, por tanto, para la movilidad por la via del Estado. Este hecho
explicaria en parte los rechazos o dudas de algunos municipios rurales res-
pecto a transformarse en autonomias indigenas, ya que estos jévenes mejor
educados no podrian aprovechar sus credenciales educativas en un sistema
de «usos y costumbres» en el que se privilegia la rotacién en los cargos en
beneficio de los mayores'>.

Sin embargo, el hecho de que esta sea la primera generacién profesional y
con trabajo en la gestion ptiblica no genera, como probablemente sucedia en
el pasado, la negacién y el abandono de la cultura de los padres. El mestizaje
(blanqueamiento) ya no es la condicién para este ascenso, como lo indican
la alta proporcién de burocracia adscrita a un pueblo o nacién indigena y su
vinculo con organizaciones sociales. Quizd esta sea la caracteristica deter-
minante del gobierno de Morales: haber generado un proceso de moderni-
zacién pero con una impronta indigena, que ya no exige negar el origen ni
desear una nueva identidad que no se logra. Es decir que la descoloniza-
cién en este contexto podria significar potenciar al sujeto librdndolo de la
escision identitaria que, a través del mestizaje, caracterizé la modernidad
latinoamericana.

12. V. Sofia Cordero Ponce: «Estado plurinacional y autodeterminacién en Bolivia y Ecuador: expe-
riencias de construccién de autogobierno indigena, tesis de doctorado, Flacso-Ecuador, Quito, 2015.
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Institucionalidad

Lo primero que destaca frente a la percepcion corriente de que operd una
desinstitucionalizacién de la funcién ptblica desde 2006 es un incremento
actual en la modalidad de ingreso por convocatoria ptiblica respecto a la
invitacién directa. Esto sucede tanto en la institucién mds estable de las
tres analizadas, el Ministerio de Educacién, como en la més caética debido
a una transicién politica de la elite local hacia los «nuevos ricos» hijos de
migrantes andinos, que atin no se consolida: el municipio crucefio de La
Guardia.

(Qué significa este prejuicio que suele igualar democratizacién (en el sentido
de ascenso de los de abajo) con desinstitucionalizacién? O bien que la institu-
cionalidad del aparato ptblico del periodo neoliberal perduré exitosamente
en los imaginarios eficientistas —a punto tal que incluso el actual gobierno ha
asumido varios de ellos—, o bien que la percepcién sobre la afirmacién cultu-
ral indigena en el Estado que ha significado la primera presidencia indige-
na parece ajena e incluso opuesta a la meritocracia y la institucionalizacién.
Como evidencian los datos, en verdad no lo es.

Lo que si resulta bastante alarmante son los datos de tiempo de permanencia en
el cargo publico tanto en el presente como en 2001 en las instituciones estudia-
das. En el municipio de La Guardia, 48% del personal llevaba menos de un afio
trabajando en el cargo que ocupaba cuando se realizé el censo de funcionarios
publicos en 2001, y en 2013 ese porcentaje se incrementé a 52%. El personal
que llevaba mds de un afio en el cargo pero menos de dos representaba el 29% en
2013, frente a 40% en 2001, debido al corto tiempo del alcalde en el cargo, menos
de un afio al momento de realizar la encuesta.

Este patrén se repite en la Gobernacién de Chuquisaca: aunque el gobernador
asumio su cargo en 2010, el tiempo de permanencia es similar al registrado en
2001 (43% con menos de un afio en 2013 frente a 39% en 2001), lo que muestra
la elevada rotacién de los servidores publicos al menos en el nivel subna-
cional, aunque permanezcan los mandos superiores (gobernador, alcalde). E1
Ministerio de Educacion tiene el menor porcentaje de rotacién de las tres ins-
tituciones tanto en 2001 como en 2013, e incluso con una baja en este dltimo
afio. Sin embargo, solo 11% de sus funcionarios ha llegado a permanecer tres
afos, lo cual muestra la profunda debilidad de la burocracia para transmitir
experiencia: cuando llega a aprender minimamente sus funciones, el funcio-
nario es removido de su cargo.
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Pero ;es tan inestable el empleo publico en Bolivia? Hay dos aspectos que
matizan la respuesta. Tanto en 2001 como en 2013 se observa una importante
rotacién de los funcionarios entre varios cargos en la misma institucién (un
tercio en La Guardia, 40% en la Gobernacién de Chuquisaca y 51% en el Mi-
nisterio de Educacién en 2001). Sin embargo, estos porcentajes de rotacion,
y por tanto de permanencia mds prolongada en la institucién publica, han
disminuido en 2013, curiosamente no en La Guardia, pero si en la Goberna-
cién y en el Ministerio, lo que implica un menor tiempo de permanencia del
servidor publico en la institucién y, por tanto, menos posibilidad de acumular
experiencia y emplearla en las funciones ptblicas.

Ahora bien, los funcionarios no rotan solo entre cargos en la misma institu-
cién sino entre varias instituciones del aparato ptblico. Esa rotacién entre
instituciones jpermitirfa suponer mayor tiempo de permanencia en la buro-
cracia? Aunque no se puede comparar esta situaciéon con la de 2001, los datos
arrojados por la encuesta sefialan que 49% del total de servidores ptblicos de
las tres instituciones trabaj6 antes en otra institucién publica. La institucién pu-
blica empleadora corresponde al nivel central (66%) y, en menor medida, al nivel
municipal (17%) y de gobernacién (9%), lo que permite suponer que la rotacién
de los actuales servidores no es solo entre cargos en una misma institucién sino
entre instituciones en un mismo gobierno (desde 2006, en este caso).

Dados estos resultados —escaso tiempo de permanencia en el cargo, rotacién
dentro de la misma institucién, evidencia de rotacion entre instituciones si-
milares durante el mismo gobierno-, es necesario seguir estudiando la dina-
mica de cambio y permanencia de los servidores ptblicos en la burocracia
boliviana para no sacar falsas conclusiones. Quizd el movimiento del funcio-
nario publico se da en conglomerados: cuando se traslada un jefe de unidad,
un coordinador, responsable o una autoridad que tiene un equipo a su cargo,
asi como un viceministro y un ministro, se llevan a su grupo de trabajo a otra
unidad dentro de la misma institucién o a otra institucion. No se trataria, en-
tonces, de servidores ptblicos que estuvieron durante menos de un afio en su
cargo y que hacen inviable la burocracia racionalizada, como la pensaba Max
Weber", sino de dindmicas particulares de nuestro tejido social, rotaciones
quiza grupales entre unidades y entre instituciones del Estado.

Tampoco es posible considerar que la carrera del funcionario ptblico de por
vida —es decir, un equipo técnico exento de las luchas politicas electorales,

13. M. Weber: Economia y sociedad [1922], rcE, México, DF, 2004.
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especializado y tan eficiente que incluso se convierte en una jaula de ace-
ro que controla al propio politico que estd encima suyo por su permanencia
y eficiencia— lo soluciona todo. De hecho, si comparamos las instituciones
publicas bolivianas en las que hay carreras de funcionarios —universidades,
magisterio, policia y fuerzas armadas—, es facil percibir la deficiencia de estos
aparatos pesados e inertes, casi imposibles de transformar. Los poderes Eje-
cutivo y Legislativo, en cambio, pese a la rotacién de cargos y la inestabilidad
laboral, han sido los primeros en responder a las presiones de democratizacién
de la sociedad boliviana, con el disefio normativo que lo posibilita y luego con
la potestad de los elegidos de designar a los funcionarios ptblicos que llevan
adelante las normas y los proyectos sancionados. Quizé esto no hubiera sido
posible, o no tan deprisa, con empleados publicos vitalicios en sus cargos.

La contracara de esta democratizacién de la burocracia es la precariedad la-
boral, contratos cortos, con muchos consultores en linea y por producto que
no tienen los beneficios de los servidores de planta. Ademas, el aparato pu-
blico requiere mayor institucionalizacién para racionalizarse, ser eficiente y
permanecer en el tiempo, lo que a su vez supondria un cierre a la democra-
tizacién que ha logrado. Este dilema entre apertura (democratizacién) y cie-
rre (institucionalizacién) es de dificil solucién y continda siendo parte de las
tensiones del proceso de cambio boliviano.
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El modelo de ¢ Cudles son los modelos de
administracion administracién publica en pugna
P en América Latina? El documento
pUb|IC,a en «La modernizacion de la organizacion
cuestion gubernamental» permite identificar

Visiones desde los criterios politicos y las propuestas

América Latina para un modelo de administracion

publica desde la perspectiva de los

gobiernos de la Alianza del Pacifico,

y contraponerlos con los de la

perspectiva populista, que aun sin

haber desarrollado un sistema conceptual

completo y consistente como el
Horacio Cao / anterior, plantea caminos alternativos
MaximiLiaNno REy para pensar y hacer funcionar el Estado.

ste articulo tiene como objetivo analizar los modelos de administracién
Epl’lblica que hoy estdn en pugna en América Latina. Esta temética se en-
cuentra en el corazén de la tensién discursiva entre los gobiernos que firma-
ron la iniciativa de integracién regional de la Alianza del Pacifico (Colombia,
México, Pert, Chile) y los que despliegan politicas heterodoxas y que por co-
modidad discursiva llamaremos «gobiernos populistas» (Argentina, Bolivia,
Brasil, Ecuador y Venezuela).

Las diferencias entre ambas perspectivas son notorias y recorren tanto los
criterios politicos como las acciones gubernamentales. Asi, mientras desde
la Alianza del Pacifico se promueven medidas ortodoxas en economia, una
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geopolitica alineada con las potencias occidentales y una gestién partidaria
institucionalizada, los gobiernos populistas son criticos de las recomendacio-
nes de los organismos multilaterales de crédito, promueven una nueva inser-
cién internacional a través de la vinculacién Sur-Sur y fomentan masivas (y
en algunos casos, turbulentas) formas de participacién popular.

Para analizar como estas diferencias se expresan en los distintos modelos de
administracién publica, nos servimos del documento «La modernizacién de la
organizaciéon gubernamental»!, que fue presentado ante la xvi Conferencia
Iberoamericana de Ministros de Administraciéon Piablica y Reforma del Es-
tado reunida en México en julio de 2014, como parte de las actividades ali-
neadas con la xx1 Cumbre de Jefes de Estado que se desarroll en el Distrito
Federal de ese pais hacia fin de ese afio.

Enla conferencia, el pafs anfitrién —a través de la Secretarfa de la Funcién Publi-
ca del Gobierno Federal- someti6 a debate el documento. Dada la importancia
institucional y regional del &mbito para el que fue elaborado, consideramos que
su andlisis es relevante para clarificar las diferentes posiciones latinoamerica-
nas. Para su critica resefiamos una variedad de autores que han puesto en cues-
tién varios de los supuestos del documento y que, en virtud del alineamiento
del gobierno mexicano, se inscriben dentro del mainstream del andlisis estatal.

La perspectiva general

Mas alld de alguna ambigiiedad presente en el uso de condicionales o en el
hecho de citar contraindicaciones puntuales de las propuestas —por cierto,
una prictica comun en textos presentados en encuentros internacionales—, el
documento no deja de subrayar con claridad los elementos normativos que
son meridianos para el Estado en la visién de los gobiernos de la Alianza del
Pacifico. Asi, en su introduccion se establece que «la crisis de legitimidad de
la administracién ptblica y sus organizaciones ha sido de tal magnitud que
impact6 en la propia legitimidad del Estado contempordneo». Esta crisis,
que estd asociada a un «aparato administrativo incapaz de resolver eficaz-
mente las demandas de la sociedad», podria resolverse con las herramientas
de «la Nueva Gestién Publica y la Nueva Gobernanza». Estos son «los dos
principales movimientos que buscaron aportar elementos para los problemas
que se presentaron en la administracién publica» (p. 2).

1. De aqui en mds «el documento», eventualmente referenciado por el niimero de pédgina. El tex-
to completo estd disponible en <prospectivaiapem.org/la-modernizacion-de-la-organizacion-
gubernamental/>, fecha de consulta: 7/7/2015.
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El documento suscribe  Con estos y otros conceptos del mismo

el discurso de los tenor, el documento suscribe el dis-

] . curso de los organismos multilaterales
organismos multilaterales de crédito sobre la crisis del Estado de
de crédito sobre la crisis del  Bienestar y la propuesta de su supera-
Estado de Bienestar cién a partir de la reconfiguracién del

pacto societal, mediante la incorpora-

cién estructural de agentes econémicos y actores de la sociedad civil (la
Nueva Gobernanza) y de herramientas y cultura del management privado

(la Nueva Gestion Puablica, NGP).

El esquema de analisis de la Nueva Gobernanza —en la versién difundida
por el Banco Mundial- remite a la idea de un nuevo ciclo histérico que
se caracterizarfa por la necesidad de desestructurar la matriz social, eco-
némica y politica vigente hasta el dltimo cuarto del siglo xx. Esta matriz,
cuya nota saliente era el extendido liderazgo estatal, seria ahora inviable
por miltiples factores que emergen con la globalizacion. Ante ella, la tinica
salida es la conduccién de la sociedad por parte de las empresas privadas.
con el acompafiamiento de las oNG y la vinculacién estrecha con el merca-
do mundial®.

En el nuevo ciclo, estas visiones se proponen avanzar en la construccién de
un «Estado relacional» que sirva para apoyar el liderazgo de las instituciones
mercantiles en la organizacién social. Para ello, se busca que no sea solo el Es-
tado el que dirija los asuntos publicos, sino que también lo hagan diferentes
integrantes de la sociedad civil. En suma, el gobierno pierde el monopolio de
la funcién de gobernar®.

En consonancia con estas ideas, en el documento que analizamos se cita el
proceso que vivié México en los 90, en el cual el Estado «realiz6é una rees-
tructuracion en dreas que con anterioridad no permitfan la participacién del
sector privado (...) Actualmente, estd en marcha un nuevo proceso» (p. 7).
Estas estrategias se inscriben dentro del modelo de Nueva Gobernanza, que
consiste en minimizar o relativizar el poder estatal, a partir de «modelos orga-
nizacionales diferenciados para cada sector: 1) produccién publico/privada, 2)

2. Un analisis de la posicién del Banco Mundial frente al tema puede encontrarse en Carlos Vilas:
«Ajuste estructural como reforma del Estado: una vez mds sobre el Banco Mundial en América
Latina» en Realidad Econémica N° 287, 10-11/2014.

3. Rodolfo Canto Sdenz: «Gobernanza y democracia. De vuelta al rio turbio de la politica» en
Gestion y Politica Piiblica vol. xx1 N* 2, 2012, p. 335.
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competencia econémica (creacién de marcos mercantiles para su despliegue),
3) regulacién mediante 6rganos reguladores auténomos (para limitar la intro-
misién del dmbito politico)» (pp. 7- 9).

En la misma direccién, son particularmente transparentes diferentes pdrra-
fos en los cuales son notorios los puntos de contacto entre la estrategia mexi-
cana para el Estado y los postulados del ajuste estructural. Por ejemplo:

- «Se redujo el papel del Estado, alejandolo considerablemente de aquellas
dreas en las que se supone que los mercados estan preparados para estimular
el crecimiento econémico (...)» (p. 7).

- «Durante mds de 10 afios, México ha estado inmerso en un proceso de refor-
ma estructural de largo alcance con el propésito de tener una economia mas
abierta, mds flexible y mds sensible a las fuerzas del mercado» (p. 7).

El sentido que se da a la gobernanza es claro a partir de las citas que venimos
resefiando, y que también contienen, por ejemplo, referencias a que la fina-
lidad de la administracién publica es el orden (p. 4), o a que el Estado debe
(solo) canalizar las demandas de la sociedad (p. 5).

Estas ideas van a contramano de lo que muchos autores consideran parte de
una estrategia de desarrollo:

- la principal misién del Estado no es generar un clima propicio para el mer-
cado*;

- la misién del Estado no es tinicamente canalizar las demandas ya instaladas
por la sociedad?;

- el funcionamiento del Estado implica un ejercicio de poder que no tiene
registros consensuales como tnica 16gica (como sostiene el documento, por
ejemplo en la p. 7)%;

4. Ver Guillermo O'Donnell: «Las poliarquias y la (in)efectividad de la ley en América Latina»
en G. O’Donnell: Disonancias. Criticas democrdticas a la democracia, Prometeo, Buenos Aires, 2007;
Peter Evans: «El Estado como problema y como solucién» en Desarrollo Econdmico vol. 35 N® 140,
1-3/1996; Pierre Rosanvallon: La sociedad de iguales, Manantial, Buenos Aires, 2012; Arturo La-
guado: «Desarrollismo y neodesarrollismo. Un andlisis politico» en Aportes para el Estado y la
Administracién Gubernamental N° 30, 12/2012.

5. Ver G. O'Donnell: «Apuntes para una teoria del Estado» en Oscar Oszlak (comp): Teoria de la
burocracia estatal: enfoques criticos, Paid6s, Buenos Aires, 1984; Michael Mann: «El poder auténomo
del Estado: origenes, mecanismos y resultados» en Zona Abierta N® 57-58, 1991; Boaventura de
Sousa Santos: Pensar el Estado y la sociedad: desafios actuales, Clacso, Buenos Aires, 2009.

6. Jon Pierre: «;'Poder para'’..., o ‘poder sobre’?: repensando la fuerza del Estado» en Reforma y
Democracia N° 32, 6/2005; Steven Lukes: El poder: un enfoque radical, Siglo xx1, Madrid, 2007.
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- si bien siempre hay una indudable relacién con actores sociales y agentes
econdmicos, el objetivo estatal no es su seduccién, sino lograr su alineamien-
to con la estrategia nacional de desarrollo”.

Independientemente de estos elementos, la perspectiva general de la Nueva
Gobernanza es puesta en entredicho por los gobiernos populistas, que asig-
nan al Estado el liderazgo en el proceso de desarrollo con inclusién social®.
No es que se niegue la vinculacién del Estado con la sociedad —concepto am-
pliamente tratado y debatido en la ciencia politica—, sino que se cuestiona la
idea de una sociedad civil representada por «el consumidor», «el votante» o
«el vecino»; agentes econdmicos imbuidos de las ideas de responsabilidad
social empresaria que concurren a mercados de competencia perfecta u oNG
conformada por individuos independientes’.

Los gobiernos populistas ven una sociedad asimétrica, en la cual tienen un
rol dominante corporaciones, asociaciones empresariales, sindicatos, orga-
nismos multilaterales de crédito, embajadas de potencias occidentales y di-
ferentes oNG y medios de comunicacién que en muchos casos expresan los
intereses de los «grupos de poder». Frente a ellos, la estrategia del desarrollo
con inclusién necesitaria un Estado que contrapesara estos poderes y expre-
sara los intereses de las mayorias populares. Si este diagndstico es acertado, el
enfoque de gobernanza es contraindicado, pues su idea de cogobierno debi-
lita los esfuerzos por dotar de autonomia y libertad de movimiento al Estado
frente a los actores hegemonicos.

Veamos ahora el otro componente conceptual de la propuesta: la Nueva Ges-
tién Publica (NGp, New Public Management, también conocido como «mana-
gerialismo»). Como lo explica el propio documento ya citado, esta perspectiva

7. Aldo Ferrer: «Globalizacién, desarrollo y densidad nacional» en Gregorio Vidal y Arturo Gui-
1lén R. (comp.): Repensar la teoria del desarrollo en un contexto de globalizacién. Homenaje a Celso
Furtado, Clacso, Buenos Aires, 2007; Luiz Carlos Bresser-Pereira: «Estado y mercado en el nue-
vo desarrollismo» en Nueva Sociedad N° 210, 7-8/2007, disponible en <http://nuso.org/articulo/
estado-y-mercado-en-el-nuevo-desarrollismo/>.

8. A. Laguado: ob. cit.; Daniel Garcia Delgado: «La década ganada. Provisién de bienes y ser-
vicios publicos en los gobiernos progresistas del Cono Sur 2002-2013», articulo presentado en
el Seminario Internacional «Estado, mercado y sociedad. La provision de bienes y servicios
ptblicos en los paises del Cono Sur», Nueva Sociedad, Buenos Aires, 7-8 de noviembre de
2013.

9. H. Cao: «Cuatro tesis acerca de una gestién ptblica nacional y popular» en Realidad Econémica
Ne© 260, 6/2011; M. Rey: «Capacidad estatal y poder del Estado en Latinoamérica del siglo xxI.
Una perspectiva politica para el andlisis de las politicas ptblicas» en Estado y Politicas Piiblicas
Ne22,2013; H. Cao y A. Laguado: «La renovacién en las ideas sobre el Estado y la administracién
publica en Argentina» en Reforma y Democracia N 60, 2014.
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surge «a partir de la redefinicién del rol estatal» (p. 9) y se propone dar res-
puesta a algunos problemas estructurales del modelo weberiano de gestién:
su rigidez, su apego a las normas y los procedimientos mds que a resul-
tados. «[Con la NGP] las instituciones no son solamente instancias donde
se cumple estrictamente con la normatividad sino espacios para impulsar
proyectos donde se premia la aptitud técnica, creativa y emprendedora de
los funcionarios» (p. 7). Para superar estos problemas, la NGP «se enfoca a
los logros y, por tanto, los sistemas de evaluacién, vigilancia y supervisiéon
administrativa se privilegian (...) La medicién de los logros no solo permite
evaluar la eficacia de la administracién sino que auspicia un nuevo com-
portamiento organizacional basado en el desempefio y en el mérito profe-
sional» (p. 7).

En tal sentido, son claras las vinculaciones del managerialismo con los prin-
cipios relacionales de la Nueva Gobernanza: «La ctipula directiva deja de ser
un conductor totalizante y se convierte en un elemento que encauza las accio-
nes, lo que redefine el papel de liderazgo institucional, ahora es una actividad
mds emprendedora que conductora» (p. 9).

Mas alld de la abundante cantidad de trabajos que describen los aportes de la
NGP, en el contexto latinoamericano se suele remarcar que existen principios
«burocraticos» —actuacién de acuerdo a ley,

En el contexto  publicidad de los actos de gobierno, com-
latinoamericano se suele  Portamiento institucionalizado de actores
sociales, etc.— ligados a elementos bdsicos
del funcionamiento republicano y, al mis-
principios «burocraticos» g tiempo, en tensién con la flexibilidad
en tension con la propuesta por los textos managerialistas.

remarcar que existen

flexibilidad propuesta Est,o podra no ser un problema en muchos
paises desarrollados, en los cuales estos

por los textos  clementos son un supuesto inamovible,
managerialistas pero si lo es en América Latina'. Por ejem-

plo, se ha dicho que las recomendaciones

de flexibilidad se deben tomar con cuidado en un contexto en el que es comtin
la captura de oficinas estatales por parte de agentes econémicos y donde, en
general, el poder del sector ptiblico ha sido clave en la construccién de esce-

narios de coordinacién.

10. Joan Prats I Catala: Reinventar la burocracia y construir la nueva gerencia piiblica, Documentos del
Instituto Internacional de Gobernabilidad, Barcelona, 1998.
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Mads atin, la crénica inestabilidad de los escenarios sociopoliticos en gene-
ral, y estatales en particular, provoca que los conceptos gerenciales, si bien
eventualmente otorgarian mayor eficiencia en el corto plazo, puedan com-
prometer estructuralmente a toda la organizacion en plazos mads largos. En
este sentido debe remarcarse como un valor la capacidad de supervivencia y
continuidad —aun a costa de la rigidez— que tiene la burocracia. En todo caso,
la critica al tipo burocrdtico deberfa también considerar la fragmentaciéon
intraadministracién ptblica, en momentos en que se plantea la integralidad
como meta estratégica a alcanzar.

Un dltimo punto que queremos remarcar en esta visién general del documen-
to es la utilizacién de ejemplos y casos de paises desarrollados: se citan traba-
jos y casos de la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico
(ocpE), lo cual entra en tension con las visiones de los gobiernos populis-
tas, que por lo general utilizan casos latinoamericanos, en la inteligencia de
que las enormes diferencias de todo tipo (de desarrollo histérico, de rasgos
culturales, de estructura socioproductiva, de relaciones politicas, de carac-
teristicas idiosincréticas, de posicionamiento geopolitico, etc.) hacen dificil
seguir sus ejemplos.

En este caso, los gobiernos populistas afirman explicitamente que, al menos
para la etapa actual, es pertinente un pensamiento latinoamericano anclado
medularmente en perspectivas propias, y asf se relativiza la importancia de
los ejemplos de otras realidades.

Algunos elementos

Si bien las decisivas diferencias en lo estratégico hacen menos relevante la
cuestion instrumental, nos parece interesante hacer una breve resefia de las
tensiones y los acuerdos que se encuentran en esta dimensién.

Un concepto tratado de manera estimulante es el de contingencia:

la modernizacién de la organizacién gubernamental es un proceso continuo que
atiende a los propios cambios de los paises y sus sociedades (...) cada gobierno debe
elaborar sus escenarios prospectivos, plantear sus objetivos y trazar las estrategias
que permitan alcanzar el escenario deseado (...) asimismo, cada pais debera elegir las
herramientas y mecanismos que mejor se apliquen a dicho escenario, y de manera
particular a su administracién publica y organizaciones que la conforman». (p. 35)

De esta forma, el documento asume el concepto de contingencia, que supone la
inexistencia de un tipo ideal de organizacién para todas las circunstancias,
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lo cual, en principio, parece contradictorio con segmentos del mismo texto
que citamos en la seccién anterior. Lo que sucede es que el mainstream li-
mita la aplicacién de esta nocién al perfmetro de la ingenieria institucional
necesaria para alcanzar la méxima eficiencia; en ningtin momento se piensa en
L. poner en entredicho la necesidad de apoyar

En ningln momento liderazgo mercantil ni la idea de un Estado

se piensa en poner en  limitado en sus capacidades de regular los
entredicho la necesidad ~ derechos de propiedad.

de apoyar el liderazgo Es de hacer notar que la visién de contingen-

mercantil nilaidea cia, en el esquema de los gobiernos populis-

de un Estado limitado tas, se articula de forma virtuosa con la idea

de supremacia de la politica. Este concepto,

central para entender el proceso latinoamericano de los tltimos afios —tema

que estd ausente en el documento—, propone que desde la conduccién politica,

y en funcién de los objetivos estratégicos, se debe decidir cudl es la interven-

cién necesaria, qué herramientas pueden usarse y qué costo —financiero, orga-
nizacional, politico, simbdlico— se quiere asumir en cada caso.

Otro tema que tiene un abordaje interesante es el relativo al concepto de pro-
fesionalizacién del empleo ptiblico, que se inscribe como parte del contrato
que firma la ciudadanfa con los representantes politicos: «la responsabilidad
de los empleados publicos por el trabajo desarrollado y los resultados del
mismo, asi como su respeto e implicacién en el desarrollo de las politicas

ptblicas definidas por los gobiernos» (p. 12).

Esta doble perspectiva, de subordinacién a las autoridades politicas y de
orientacion a resultados, marca un giro que enriquece la visién cldsica que
consideraba la profesionalizacién exclusivamente desde la carrera y la capa-
citacién. Claudia Bernazza y Matias Ronis han profundizado estos elementos
criticando el enfoque «centrado en las destrezas personales» y proponiendo
la idea de «trayectoria publica», mediante la cual «las carreras profesionales
migren hacia trayectorias colectivas y solidarias (...) El compromiso con un
proyecto supera los estrechos mérgenes de una carrera o trayectoria indivi-
dual: los compromisos se asumen colectivamente, en el marco de la confor-
macién de equipos de trabajo» y en relacién con un proyecto de nacién'.

11. C. Bernazza y M. Ronis: Proyecto de Nacién y empleo piiblico: cuando las convicciones cuentan, Insti-
tuto Nacional de Asociativismo y Economia Solidaria (INAES), 2012, disponible en <http://politicas
publicas.flacso.org.ar/files/produccion_academica/1382644793_proyectodenacionyempleo
bernazzaronis.pdf>.
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Como dijimos previamente, debe reconocerse que el documento presenta
contraejemplos que ponen algunos limites a las politicas recomendadas:

- la descentralizacién: «es importante mencionar la conveniencia de dimen-
sionar los beneficios, pero sobre todo, los riesgos (...) toda vez que los resulta-
dos pueden verse en el mediano plazo y tener un impacto mayor al deseado
y en diversos aspectos de la gobernanza del pais» (p. 9);

- la tercerizacién: «los mecanismos de mercado han demostrado tanto sus vir-
tudes como sus desventajas, por lo que deben tenerse presentes las mismas al
momento de su disefio e implementacién» (p. 11);

- la participacién: «la desventaja es que el enfoque centrado en el ciudadano
puede limitar u obstruir los objetivos del bien comtn o del interés general»
(p. 24).

Noétese que los contraejemplos —desde ya, mds que atendibles— se presentan
como factores de riesgo que pueden aparecer con el uso de ciertas herra-
mientas y no como la posibilidad de seguir caminos alternativos frente a las
recetas de la ortodoxia.

Para cerrar esta seccién, es interesante traer a consideracién el segmento del
trabajo dedicado a realizar un recuento de los diferentes modelos organiza-
cionales. Es meritorio el rescate de las aristas positivas de cada modelo de
gestion puiblica, mds en un momento en que existe una multiplicidad de pa-
radigmas'?; pero este ejercicio de armado ad hoc estd condenado al fracaso sin
un principio rector que gufe a la administracién publica. Ese papel no puede
estar marcado dnicamente por la necesidad de ser eficiente en la gestién, sino
que se encuentra en el lugar estratégico asignado al Estado.

Salta a la vista que este andlisis implica trascender la simple mirada del Es-
tado como gestionador —o tercerizador— de servicios. Si las decisiones estra-
tégicas no se hacen explicitas, el tono y el contenido del documento parecen
indicar que da por buenas las ideas del «fin de la historia» y de la inexora-
bilidad que asign6 John Williamson al Consenso de Washington®, o sea, la
continuidad del ajuste estructural.

12. Isidoro Feleman: «Nuevos modelos de gestion ptiblica» en Aportes para el Estado y la Adminis-
tracion Gubernamental N° 30, 12/2012.

13. Francis Fukuyama: Estado y Mercado. Del enfrentamiento a la armonizacion, INAP / Eudeba, Bue-
nos Aires, 1993; J. Williamson: «What Washington Means by Policy Reform?» en J. Williamson
(ed.): Latin American Adjustment: How Much Has Happened?, Institute for International Economics,
Washington, pc, 1990.
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Sobre este tema, un dltimo comentario: mds alld de lo valioso que resulta
como ejercicio académico hacer un paneo sobre los modelos de gestién, so-
bre el final del documento se propone, como punto de llegada, un modelo
«orgdnico-sistémico»: «Se requiere una transformacion radical (que) se basa
en la meta-gestion (la conduccién), en la autoridad sirviente (centrada en el
ciudadano) y en la autonomia de los grupos (equipos de trabajo)». Este mo-
delo tendria existencia concreta a través de estructuras «fractales caérdicas»
(p. 18)". Es dificil pensar en las conexiones que puede haber entre estos con-
ceptos y desarrollos y espacios relevantes de la administracion ptblica del
subcontinente.

Conclusiones

A partir de la presentacién que el documento realiza sobre una serie de for-
matos y herramientas de gestion, quedaron expuestas con meridiana claridad
las ideas que tienen sobre el Estado los gobiernos de la Alianza del Pacifico.
Estas ideas son puestas en cuestién por la politica concreta de los gobier-
nos populistas, que sin haber desarrollado un sistema conceptual completo y
consistente como el que describimos, plantean caminos alternativos.

Las diferencias son notorias y hacen imposible la sintesis entre ambos nu-
cleos conceptuales: unos buscan una mejor insercién internacional a partir
de la generacién de ambientes propicios para la inversién; los otros tratan de
recrear mercados internos y relanzar las industrias locales en alianza con las
clases populares.

Las recomendaciones de politicas ptblicas también son obviamente contra-
puestas: por un lado transparencia, eficiencia, limitaciones a la capacidad
estatal para amenazar derechos de propiedad; por otro, redistribucién del
ingreso, incremento de la intervencién estatal, empoderamiento de la poli-
tica y los movimientos sociales. En un caso, la pregunta es cudl es el mejor
Estado para gestionar bienes y servicios publicos; en el otro, qué debe hacer
el Estado para transformar la ecuacién politica que llevé al colapso de fines
de los 90.

14. Transcribimos las definiciones dadas en el documento sobre estos dos conceptos: a) fractal:
referido a organizaciones adaptativas complejas que se autoorganizan a través de una red de
relaciones de sus componentes interconectados e interdependientes, y b) caérdico/a: referido a
una organizacién que tiene un patrén de comportamiento que administra el desorden exterior/
interior, genera patrones que regulan el equilibrio entre el caos y el orden, la cooperacién y la
competencia (p. 22).



157  Tema CenTrAL
El modelo de administracién publica en cuestion

Los gobiernos de la Alianza del Pacifico se plantean llevar adelante una refor-
ma que haga del Estado un aparato eficiente y profesional; su discurso tiene
muchos puntos de contacto con el de los organismos multilaterales de crédito
y los paises de la ocDE. En el universo de los gobiernos populistas, se sostiene
que la funcién del Estado no puede reducirse tinicamente a proveer servicios
al ciudadano —funcién indispensable, sin embargo—, sino que también debe
volverse un espacio de condensacién de una propuesta de pafs.

Los gobiernos populistas, al alba del siglo xx1, se lanzaron a construir un dis-
curso por fuera de la ortodoxia. Para sus cultores, es una nueva sintesis de las
ideas redentoras que desde hace mds de dos siglos recorren América Latina.
Para otros, son puros anacronismos, o peor adn, coartadas populistas para
quedarse con recursos de los contribuyentes.

El debate estd abierto.
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Leer a Balibar

Vigjos y nuevos debates sobre la emancipacion

Horacio Tarcus

Hace medio siglo, Etienne Balibar publicaba Para leer El capital,

escrito junto con Louis Althusser, un libro que dejaria huella.

Desde entonces, su trayectoria esta marcada por el didlogo critico

con el marxismo en un camino por los «diferentes Marx» en

el que el intelectual francés terminaria por pensar en un comunismo

sindnimo de una democratizacién radical de la sociedad. Desde

ese lugar proclama la ciudadania europea en términos de espacio

utépico posnacional y defiende los derechos de los migrantes,

ese nuevo proletariado de los margenes. Lo que nunca se perdi

fue la meta de la emancipacion humana.

ertenezco a una generaciéon que

ley6 y discutié con avidez aquel
libro disruptivo que se llamé Para leer
El capital’, que siguié con pasién los
debates sobre la «crisis del marxismo»
y sus derivas, y que crey6 y que cree
que problemas tales como los movi-
mientos migratorios, las fronteras y
los nacionalismos europeos guardan
estrecha relacién con los procesos
que vivimos en nuestro continente; que
cree que cuestiones aparentemente
maés lejanas, como la ciudadania eu-
ropea pensada en términos de espacio

utdpico posnacional, también nos in-
terpelan a los latinoamericanos, pues
como dirfa Marx: De te fabula narratur
[la fabula habla sobre ti].

En estas lineas repasaremos —con las
limitaciones del espacio disponible—
medio siglo de produccién filoséfico-
politica, si consideramos que en es-
tos momentos se estdn cumpliendo
nada menos que 50 afios desde la pu-
blicacién del primer ensayo tedrico de
Etienne Balibar, aparecido en el afio
1965, dentro del volumen Para leer El

Horacio Tarcus: doctor en Historia y director del Centro de Documentacién e Investigacion de
la Cultura de Izquierdas en la Argentina (cepinci/Unsam). Entre sus libros se encuentra Marx
en la Argentina. Sus primeros lectores obreros, intelectuales y cientificos (Siglo xx1, Buenos Aires, 2007).
Palabras claves: ciudadania, comunismo, marxismo, Louis Althusser, Etienne Balibar.

Nota: este articulo se basa en la laudatio del autor con motivo de la entrega del doctorado honoris
causa a Balibar en la Universidad Nacional de San Martin (Unsam), el 21 de abril de 2015.

1. L. Althusser y E. Balibar: Para leer El capital, varias ediciones.
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capital. Se trata de un itinerario filosé-
fico-politico que se forjé en la episte-
mologia y derivé a la antropologfa fi-
loséfica, que se incubé durante dos
décadas en el seno del comunismo fran-
cés (dentro de él pero, como veremos
enseguida, también en disputa con él) y
que en las dltimas dos décadas se nu-
trié de un didlogo intenso con el pen-
samiento radical italiano (postoperafs-
ta), sobre todo con una figura de una
generacion siguiente a la suya como
Sandro Mezzadra (Bolonia, 1963), aun-
que también con figuras fundaciona-
les del operaismo como Toni Negri. Se
trata de un itinerario que, en una eta-
pa intermedia, conoci6é otro didlogo
fecundo con una figura que tampoco
provenia de la tradicién althusseriana:
el marxista estadounidense Imma-
nuel Wallerstein (Nueva York, 1930),
creador de la teorfa del «sistema-mun-
do». ;Cémo dar cuenta, pues, en pocas
paginas, del despliegue, la riqueza, los
matices, la deriva de un pensamien-
to que parti6 del proletariado como
no sujeto (0 como sujeto-portador, so-
porte de funciones) de la revolucién
y desembocé en el devenir sujeto del
ciudadano (y el devenir ciudadano
del sujeto); que parti6 del comunis-
mo francés y llegé al movimiento glo-
bal; que defendi6 con ahinco la dicta-
dura del proletariado y hoy defiende
con pasién la critica mds radical de
la violencia; que partié de la interpe-
lacién de los individuos en tanto suje-
tos para llegar a la interpelacién de los
sujetos en tanto que individuos; que
se propuso objetivar el materialismo

histérico evacuando la nocién de su-
jeto y que hoy postula la subjetivacién
como anténimo de sujecién y sinénimo
de emancipacién? Presentaré de modo
necesariamente sumario las obras su-
cesivas de Balibar reponiendo en cada
caso el contexto tedrico-politico para
concluir sugiriendo, mds alld de las
transformaciones sufridas por un pen-
samiento a lo largo de medio siglo, al-
gunas lineas de continuidad.

Hasta donde conozco, esta historia
comienza en enero del afio 1963, cuan-
do Balibar (Avallon, 1942) no habia
aun cumplido los 21 afios. Se ha-
bia graduado en 1960 en la Ecole Nor-
male Superiéure, donde fue alumno
de Althusser, y un afio después, en
1961, rechazando la guerra de Argelia,
habia ingresado en el Partido Comu-
nista Francés (pcE). Althusser era en-
tonces el encargado de la agrégation de
los estudiantes de filosofia de la Eco-
le, y su trabajo, segtin el testimonio del
propio Balibar, consistia en conver-
sar con los alumnos, corregir los tex-
tos presentados por los normaliens y,
entre 1961 y 1965, dictar seminarios
abiertos a un ptblico mds amplio. «La
serie comenzo en 1961-1962 con ‘El jo-
ven Marx/, y continué en 1962-1963 con
“Los origenes del estructuralismo’, en
1963-1964 con ‘Lacan y el psicoanalisis’
y culminé en 1964-1965 con ‘Para leer
El capital’, base de la obra colectiva del
mismo titulo»?.

2. E. Balibar: «Althusser y la rue d’'Ulm» en
New Left Review en espariol N° 58, 7-8/2009.



Segun el propio Althusser: «No fui yo
pues quien tomo la iniciativa de ha-
blar de Marx en la Ecole, sino que me
viempujado por la invitacién de algu-
nos normaliens». Esos normaliens eran
«Pierre Macherey, Etienne Balibar y
Francois Regnault®, quienes, en enero
de 1963, vinieron a mi despacho para
que los ayudara a leer las obras de ju-
ventud de Marx (...) Aquella prime-
ra colaboracién hizo nacer el Semina-
rio de 1964-1965 [sobre El capital]. En
junio de 1964 organizamos el Semi-
nario. Balibar, Macherey, Regnault,
Duroux, Miller, Ranciére, etc., esta-
ban alli».*

En 1965 coincidieron el fin del Semi-
nario y la publicacién por la casa edi-
torial Maspero de Paris de dos obras,
aparecidas con escasos meses de di-
ferencia: Pour Marx de Althusser (tra-
ducida como La revolucion tedrica de
Marx) y Lire Le capital, cuya autoria
compartié Althusser con sus jévenes
discipulos: Balibar, Jacques Ranciere,
Pierre Macherey y Roger Establet (las
ediciones mexicanas y argentinas,
traducidas con el titulo de Para leer EI
capital, solo reproducian los textos de
Althusser y Balibar). Como sabemos,
ambas obras adquirieron resonan-
cia mundial, y muy especialmente en
América Latina, donde fueron rdpida-
mente traducidas por Siglo xx1 y a pe-
sar de su complejidad se vendieron por
decenas de miles de ejemplares. Ade-
mads, otra alumna de Althusser, la chi-
lena Marta Harnecker, publicé en Mé-
xico en 1968 Los conceptos elementales
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del materialismo histérico, una version
popular de las tesis de Althusser y
Balibar, del que se vendieron millones
de libros. Segtn recordaba Althusser,

No era muy bueno, pero sin embargo
constituy6 —a falta de algo mejor-la tinica
base tedrica y politica de formacién para
centenares de millares, si no para decenas
de millones de militantes de la América
Latina, porque era la tdnica obra de su
especie en el continente. Ahora bien,
seguia al pie de la letra, aunque las com-
prendiese mal a menudo, las ideas que
Balibar y yo habiamos propuesto en Para
leer El capital®.

Quizds la cifra que brinda Althusser
sea exagerada, pero hay que conside-
rar ademds que la chilena Gabriela
Uribe adapt6 a su vez el libro de Har-
necker para componer 12 pequefios
volimenes que la editorial Quiman-
td edit6 en grandes cantidades y ven-
di6 a precios populares durante el go-
bierno socialista de Salvador Allende;
y que esos mismos folletos fueron re-
editados también por decenas de mi-
les en la Argentina radicalizada de los

3. En otra versién de sus memorias, en lugar
de este tiltimo aparece Roger Establet. Leemos
alli: «<Todo habia empezado en la primavera de
1964, cuando recibi en mi despacho de la calle
Ulm la visita de Balibar, Macherey y Establet,
entonces alumnos de la Ecole. Venfan a pedir-
me que les ayudara a trabajar sobre Marx. Les
dije que si, consideré sus comentarios y me di
cuenta de que sabfa mds de lo que crefa. Tam-
bién a peticion suya, organizamos un semi-
nario sobre El capital durante el curso escolar
1964-1965». L. Althusser: El porvenir es largo. Los
hechos, Destino, Barcelona, 1992, pp. 465-466.

4. L. Althusser: El porvenir es largo, cit., pp. 278-
279.

5.1bid., p. 323.
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afos 1972, 1973 y 1974°. jAlthusser y
Balibar para millones! Si se me per-
mite un toque de humor, diria que es
posible afirmar que en América Lati-
na hay no solo una izquierda boliva-
riana, sino incluso una izquierda ba-
libariana.

Publicadas en 1965, en la cresta de la
ola del estructuralismo francés, Pour
Marx 'y Lire Le capital estaban imbui-
das de una extraordinaria voluntad
de formalizacién y modelizacién de la
teorfa. Interrogaban por primera vez
el estatuto epistemoldgico del marxis-
mo (segtin sus propios términos: el ma-
terialismo dialéctico como filosofia
marxista y el materialismo histérico
como ciencia de la historia) y sometian
los textos de Marx a una escrupulosa
revisién categorial sobre la base de los
desarrollos de la epistemologia con-
tempordnea, en referencia sobre todo
a la obra de Gaston Bachelard (1884-
1962) y de Georges Canguilhem (1904-
1995), bajo cuya direccién Balibar ha-
bia elaborado su tesis’. Aparecifan aqui
por primera vez en el seno de la teorfa
marxista, y aplicadas a su propio cam-
po, nociones provenientes (0 deriva-
das) de la epistemologia bachelardia-
na y del psicoandlisis lacaniano tales
como «ruptura epistemolégica», «so-
bredeterminacién», «causalidad es-
tructural» y «préctica tedrica», a través
de las cuales Althusser y su escuela
se proponian «depurar» el marxismo
de «formulaciones filoséficas hereda-
das», propias de su prehistoria ideol6-
gica y que no correspondian a la teorfa

(nociones propias del idealismo filos6-
fico y del empirismo, las dos bétes-noi-
res del «partido del concepto», como
los althusserianos se designaban a si
mismos con ironfa). Al mismo tiem-
po, buscaban reponer en el marxismo
su propia filosoffa inconsciente, cuyas
raices fueron a buscar, mds alla de He-
gel, en el monismo determinista de
Baruch Spinoza.

Balibar ha sefialado que «Althusser
nunca fue un feérico marxista de la so-
ciedad, sino més bien un filésofo»®. En
la divisién del trabajo intelectual que
se estableci6 en la escuela althusseria-
na, dicho lugar, el de tedrico marxista de
la sociedad, le correspondié a Balibar.
También intervenia como filésofo, al
igual que Althusser, pero su territo-
rio fue «la ciencia de la historia», esto
es, el materialismo histérico. Su primera
contribucién, denominada justamen-
te «Acerca de los conceptos funda-
mentales del materialismo histérico»’,
se proponia una reconsideracion criti-
ca de una serie de «conceptos précti-
cos» que se encontraban en la obra de
Marx, con vistas a su transformacién

6. Respectivamente, Editorial Quimantt (San-
tiago de Chile, 1972-1973) y Cuadernos de Edu-
cacién Popular (Centro de Estudios Politicos /
Schapire, Cérdoba, 1972-1974).

7. Althusser «intent6 tanto aportar un punto
de vista marxista en epistemologia como ‘reno-
var’ el marxismo con ayuda de categorias epis-
temoldgicas». E. Balibar: Escritos por Althusser,
Nueva Visién, Buenos Aires, 1994, p. 10.

8. Ibid., p. 81.

9. E. Balibar: «Acerca de los conceptos fun-
damentales del materialismo histérico» en L.
Althusser y E. Balibar: Para leer El capital, Siglo
xx1, México, DF, 1969.



en «conceptos tedricos». Este trabajo
dio por resultado una distincién entre
el concepto de «modo de produccién»
y el de «formacién social» (Perry An-
derson lleg6 a afirmar, en su polémi-
ca con E.P. Thompson, que Althusser
y Balibar habian inventado esa distin-
ci6n), una periodizacién no histori-
cista sino estructural de los modos de
produccién, un intento de conceptua-
lizacion de la metafora de base y su-
perestructura, y una teoria de la re-
produccién social como «eficacia de la
estructura» del modo de produccién.
Conforme a los presupuestos de esta
filosofia estructural, Balibar concluia
su ensayo proponiendo una teorfa de
la transicién que diera cuenta del pa-
saje de un modo de produccién a otro
no como meros procesos de «deses-
tructuracién» y «reestructuracién», sino
como un momento estructural en si
mismo. La lectura en clave estructu-
ralista habia llegado tan lejos que in-
cluso la revolucién debia ser aprehen-
dida como estructura.

Los afios siguientes al suceso de 1965
fueron para Balibar de consagracién a
la docencia: obtenida su licenciatura
en Filosoffa en la Sorbona, seguida de
un diploma en estudios superiores di-
rigido por Canguilhem, ensefi6 duran-
te dos afios en la Universidad de Argel
para retornar a Parfs en 1967, don-
de dictd sus cursos de filosofia, entre
otras instituciones, en la Universidad
de Paris 1 y luego en la Universidad de
Paris x-Nanterre. Pero lo que nos in-
teresa sobre todo aqui es que durante
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los afios posteriores a la publicacién
de Lire Le capital, Balibar publicé una
serie de ensayos donde proponia (a la
manera de otros exponentes de la es-
cuela althusseriana, comenzando por
el propio Althusser) una serie de co-
rrecciones y rectificaciones de sus for-
mulaciones iniciales del materialismo
histérico. Una primera recopilacién
de esos trabajos apareci6 en 1974 bajo
el titulo Cing études du matérialisme
historique [Cinco estudios de mate-
rialismo histérico], que otro alumno
de Althusser, Gabriel Albiac, tradu-
jo dos afios después para editorial
Laia de Barcelona. En «La rectifica-
cién del Manifiesto comunista», Balibar
enfatizaba el rol que la experiencia de
la Comuna de 1871 habia jugado en la
reformulacién de la teorfa marxiana
del Estado. Balibar tomaba distancia
allf de la tesis del «fin de la politica»
en el comunismo, enfatizaba la criti-
ca marxiana de la economia politica
ante las formulaciones de una «eco-
nomia marxista» asi como la necesi-
dad de una historia materialista del
propio marxismo frente a una histo-
ria idealista, esa no historia del marxis-
mo y del movimiento obrero que pre-
suponia lo verdadero como dado en el
origen. Asimismo, reafirmaba desde
su «Advertencia» misma la vigencia
de la lectura leninista del marxismo,

10. P. Anderson: Teoria, politica e historia. Un de-
bate con E.P. Thompson, Siglo xx1, Madrid, 1985,
p. 77. Ciertamente, inventaron sobre la base de
nociones que hallaron en el propio Marx y
sobre todo en Lenin, pero que no habian sido
debidamente «conceptualizadas» por ellos.
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postulando al lider soviético como «el
marxista dialéctico que jamds analiz6
las formas de la explotacién y la histo-
ria del capitalismo de otro modo que no
fuera el del punto de vista de la dicta-
dura del proletariado y sus condicio-
nes de actualidad»".

(Cémo comprender esta curiosa com-
binacién de ortodoxia y heterodoxia,
arcafsmo politico y voluntad de reno-
vacién tedrica, esta exigencia de ri-
gor metodoldgico y de innovacién
conceptual con estas muestras de re-
afirmacion leninista que hoy apare-
cen tan dogmadticas a nuestros ojos?
Creo que estos ensayos no pueden
ser leidos de otro modo que como
parte de una batalla teérico-politica
que algunos miembros del «partido
del concepto» (Balibar y Althusser,
sobre todo) estaban librando desde ha-
cfa una década dentro del pcr. Como
ha sefialado Perry Anderson, «[l]a
acentuada moderacién del comunis-
mo occidental en los afios 60 alcanzé
su expresion mds desarrollada en el
programa del partido en pro de una
‘democracia avanzada’ en Francia,
mientras el pcF se distingufa por su
alto grado de hostilidad hacia China
y su adhesién a la postura rusa en el
conflicto chino-soviético». La escuela
althusseriana postulaba su antihuma-
nismo tedrico «en una época en que
la doctrina oficial del partido fran-
cés alababa las virtudes del humanis-
mo como vinculo comtin entre socios
contractuales (comunistas, socialistas
y catdlicos) en la edificacién de una

democracia avanzada, y el partido so-
viético proclamaba ‘todo para el hom-
bre’ como lema de masas». Los roles
entre teoria y politica se habian inver-
tido en el pPcF: mientras en el pasado
la direccién habia impuesto su «orto-
doxia» frente a la laxitud de la teorfa
de sus intelectuales, era ahora la teo-
rfa la que reclamaba rigor y ortodoxia
frente a la laxitud de la direccién par-
tidaria'.

El althusserianismo era el resultado
de esta posiciéon que asumian los in-
telectuales comunistas: una compleja
combinacién de ortodoxia leninista y
rigor conceptual. Desde luego, no to-
dos los jévenes de la escuela althus-
seriana se colocaron en esa posicion:
Jacques Ranciere (Argel, 1940) se iba
a apartar tras el Mayo francés denun-
ciando al althusserianismo como una
«filosoffa del orden»”, mientras que
Nicos Poulantzas (Atenas, 1936-Paris,
1979), el tedrico del Estado y la politi-
ca, se iba aproximando a las tesis del
eurocomunismo'. Pero Balibar acom-
pafiaba por entonces a Althusser en
este juego de resistencia politica y re-
novacién tedrica dentro del pcr, sin
disimular, por otra parte, sus simpa-
tias por el maoismo.

11. E. Balibar: Cinco estudios de materialismo his-
torico, Fontamara, México, DF, 1984, p. 14.

12. P. Anderson: ob. cit., pp. 52-53.

13. J. Ranciere: La lecon d’Althusser, Gallimard,
Paris, 1974. [Hay edicién en espafiol: La leccién
de Althusser, Galerna, Buenos Aires, 1975].

14. Nicos Poulantzas: L'Etat, le pouvoir, le socia-
lisme, PUF, Paris, 1978.



Uno de los puntos mds agudos de este
desencuentro entre teoria y politica lo
constituy6 el xxi1 Congreso partida-
rio de 1976, ya en el marco de la marea
ascendente del eurocomunismo, en el
que se vot6 eliminar de los estatutos
cualquier referencia a la dictadura del
proletariado. Durante las deliberacio-
nes, Balibar se opuso fervientemente
a la linea del secretario general Geor-
ges Marchais y, concluido el congre-
so, publicé un volumen, Sur la dictatu-
re du prolétariat [Sobre la dictadura del
proletariado]. Esta nocién, que Marx
utiliz6 escasamente y sobre todo en
circulares internas y cartas privadas,
era elevada aqui al rango de «con-
cepto». Balibar sostenfa entonces que
si era cierto que dicho concepto for-
maba «cuerpo con la teorfa marxis-
ta de la lucha de clases», no podia ser
desligado de ella «sin que el conjun-
to se encuentre replanteado»®. Bali-
bar asumia y desarrollaba aqui lo que
Althusser habia enunciado un afio
antes en una conferencia pronuncia-
da ante la Unién de Estudiantes Co-
munistas: «la suerte de un concepto
cientifico (...) no puede ser objeto de
una decision politica»'®.

Pero no solo la hegemonia creciente
del eurocomunismo favorecia la des-
articulacién de la teorfa marxista que
la escuela althusseriana habia pues-
to tanto empefio y tanto rigor en defi-
nir y actualizar. En paralelo, el propio
Althusser iniciaba a lo largo de la dé-
cada de 1970 una serie de rectificacio-
nes y autocriticas, que desembocaron
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en la proclamacion, en el Congreso de
Venecia del afio 1977, de la «crisis del
marxismo». No podemos seguir aqui
las vicisitudes de todo este proceso,
salvo en lo que se refiere a nuestro ob-
jeto: el itinerario intelectual de Bali-
bar, cuyo campo de trabajo se vefa mi-
nado por la labor «destructiva» de su
propio mentor. El propio Balibar dejé
testimonio de esta situacién en uno de
sus Escritos por Althusser en términos
elocuentes: «En qué momento tomé
conciencia del hecho de que Althusser,
como impulsado por una fuerza impla-
cable, ‘destruia’, ‘deconstruia’ o ‘desha-
cia’ lo que habia hecho?»".

Althusser, como todos sabemos, mu-
ri6 dos veces. La segunda fue, si pode-
mos decirlo asi, su muerte fisica el 22
de octubre de 1990; la primera acon-
tecié diez afios antes, cuando desa-
parecié de la escena ptblica a causa
de sus sucesivas internaciones, tras el
asesinato de Helene, su mujer, el 16 de
noviembre de 1980. Cuando en 1988
Balibar fue invitado a participar del
Coloquio The Althusserian Legacy [El
legado de Althusser], organizado en
la Universidad del Estado de Nueva
York, sefialaba que gracias a Althusser
«el marxismo fue algo mads que la re-
peticién de formulaciones dogmaticas
provenientes de Marx, de Engels, de
Lenin, de Stalin o de Mao»: «el marxis-
mo no fue simplemente una herencia

15. E. Balibar: Sobre la dictadura del proletariado,
Siglo xx1, Madrid, 1977, p. 159.

16. E. Balibar: Escritos por Althusser, cit.
17.Ibid., p. 51.
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del pasado, un momento en la his-
toria de las ideas», sino «un desafio
y un horizonte para el pensamiento
en accién». Sin embargo, en 1988, «en
su propio pais —sefialaba Balibar—, el
nombre de este hombre y la significa-
cién de sus escritos son objeto hoy de
una completa represion, son casi un
tabti». Ademads, en el contexto del re-
flujo de la izquierda francesa y de la
proclamacién universal de la «crisis
del marxismo» que el propio Althus-
ser se habia anticipado a anunciar, la
prohibiciéon pesaba entonces «sobre el
marxismo en general»'®.

En 1993, cuatro afios después de la
cafda del Muro de Berlin y cuando el
embate sobre el marxismo se habia re-
doblado, Balibar daba a conocer La phi-
losophie de Marx [La filosofia de Marx].
A primera vista, parecia (por su breve-
dad, sus cuadros explicativos, su cro-
nologia, su guia bibliogréfica) un libro
monogréfico destinado a introducir a
un lector no especializado. Acaso sea
lo que el editor francés solicité al au-
tor: pero este, incluso ateniéndose a las
formas de la monografia didéctica, ex-
cedi6 ampliamente el género. Balibar
parece advertirlo sobre el final, cuan-
do se justifica ante un lector imagina-
rio que podia reclamarle: «usted no
expuso verdaderamente la doctrina
de Marx». De todos modos, si el libro
funcion6 muy bien como introduccién
al pensamiento de Marx —aventajan-
do con creces a las viejas «introduccio-
nes» al «materialismo dialéctico» o el
«materialismo histérico», de Georges

Politzer a Marta Harnecker—, tam-
bién podia leerse con provecho como
una invitacién provocativa (para mar-
xistas y no marxistas) a seguir repen-
sando a Marx a través de sus caminos
abiertos y sus callejones sin salida, sus
enunciados y sus silencios, sus cons-
trucciones y sus tensiones.

Balibar escogi6 cuatro ejes para abor-
dar el pensamiento de Marx. El prime-
ro se centraba en la cuestién del esta-
tus de su teorfa: amante de la paradoja,
sostenfa que «la filosoffa marxista no
existia en Marx», sino que surgio a pos-
teriori, con la institucionalizacién del
marxismo. Adn mads, arriesgaba que
«no hay ni habr4 filosofia marxista». Y,
sin embargo, sostenfa que «la impor-
tancia de Marx para la filosoffa es méds
grande que nunca». Si el propio Marx
quiso ir mds alld de la filosoffa, no pudo
evitar entrelazar enunciados filosé-
ficos con sus anadlisis histérico-socia-
les. Esta oscilacién entre el mds alld y
el mds acd de la filosoffa no mengué su
revolucién tedrica. Si bien Marx, como
luego Freud, no postul6 una nueva fi-
losoffa, puso en cuestién el lugar, los
objetivos y la préctica de la filosofia.
De ahi que a Balibar no le interese me-
ramente el Marx de los «textos filos6-
ficos» (si puede hablarse propiamente
de tales), sino la filosofia (y la no filo-
soffa) presente en la totalidad abierta
de sus textos. El marxismo es, pues, se-
fiala un poco borgianamente Balibar,
«una filosoffa improbable».

18.Tbid., p. 76.



El segundo eje nos presenta a un
Marx maés allad del idealismo y el ma-
terialismo, buscando historizar la no-
cién de «esencia humana», primero a
través de una teorfa de la primacia de
la praxis (Tesis sobre Feuerbach), y lue-
go por una formulacién mds comple-
ja en la que la praxis («accién») deviene
poiesis («produccién»). En la lectura de
Balibar, la actualidad de Marx no pro-
viene de su condicién de «filésofo de
la representacién», sino de la de «fi-
l6sofo de la subjetividad», en el cual
la transformacién revolucionaria del
mundo (exterior) coincide con la auto-
transformacién subjetiva.

El tercer eje sigue el recorrido de Marx
desde la critica de las ilusiones de la
conciencia (teorfa de la alienacién) has-
ta la problemdtica del fetichismo en
tanto proceso de sujecion, esto es, de
construccién de subjetividad. El dl-
timo finalmente mostraba el itinera-
rio que va desde la creacién de un es-
quema de causalidad materialista de
la historia, pasando por el descontento
de Marx con ciertas consecuencias de
su concepcién del progreso, hasta los
intentos finales por formular una dia-
léctica de la temporalidad inmanente
al juego de las fuerzas de la historia. En
un dltimo capitulo, Balibar esboza-
ba cinco razones por las cuales Marx
—finalmente liberado del «sistema»—
se seguiria leyendo en el siglo xx1%.

Algunos afios después, Balibar visité
una Argentina que todavia ardia des-
pués de la crisis de diciembre de 2001.
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Entrevistado por tres jévenes para la
revista El Rodaballo, que comenzaron
por preguntarle sobre el estatuto del
marxismo en ese presente, hizo gala
de un fuerte distanciamiento teérico-
politico:

El marxismo ha acabado y eso lo conside-
ro una gran fortuna, es una suerte (...).
Hay que considerarlo como un fenémeno
histérico, como un proceso que hay que
estudiar, que tiene aspectos trdgicos y
grandiosos, que jugd un papel en el pen-
samiento. Fue una doctrina mds o menos
sistemdtica, derivada del programa de
investigaciones y de los compromisos
tedricos e historicos realizados por el pro-
pio Marx, que se creé alrededor de 1880,
con sus herejias —como en todo sistema-—,
con sus contradicciones internas y siem-
pre con una vinculacién directa con un
proceso de institucionalizacién que puede
resumirse en la palabra partido. Duré un
siglo, hasta el fin de los afios 80 del siglo
xx. El ciclo de vinculacién entre la teorfa y
la préctica, a través de procesos intelec-
tuales e institucionales, encontré entonces
su fin. No voy a entrar en la vieja discu-
sién de si es Marx quien declar6 una vez
que no era marxista. Lo cierto es que yo
no soy marxista.”

Sin embargo, la misma entrevista re-
velaba no solo su didlogo permanente
con Marx, sino sus dificultades para
instalarse por fuera del marxismo:
«Soy antimarxista con los marxistas y

19. E. Balibar: La philosophie de Marx, La Décou-
verte, Paris, 1993. [Hay edicion en espafiol: La
filosofia de Marx, Nueva Visién, Buenos Aires,
2000].

20. «Un didlogo con Etienne Balibar» en EI Ro-
daballo N* 14, invierno de 2002, pp. 102-106.


http://www.editionsladecouverte.fr/catalogue/index-La_philosophie_de_Marx-9782707133892.html
http://www.editionsladecouverte.fr/catalogue/index-La_philosophie_de_Marx-9782707133892.html
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marxista con los antimarxistas», con-
fesaba entonces. Y explicitaba su pos-
tura con una alta dosis de autoironia:
«uno no se puede ‘regenerar’ después
de haber pasado 20 afios en el Parti-
do Comunista, de asociarse con Louis
Althusser en la redaccién de Para leer El
capital, de haber escrito un libro como
es Sobre la dictadura del proletariado que
ha sido traducido en todo el mundo. . .».
Balibar reinscribia ahora aquel afén
de ortodoxia marxista-leninista de co-
mienzos de los afios 70 dentro de una
tradicién de marxismo heterodoxo en
un linaje de tedricos marxistas que de-
safiaron a las direcciones partidarias,
y que se remontaba a figuras como
Georg Lukdcs y Antonio Gramsci:

Hubo grandes pensadores marxistas, sobre
todo los que se opusieron, con muchas vici-
situdes, a las versiones mads establecidas,
mas oficiales, del marxismo. Georg Lukécs
tuvo una trayectoria compleja en este aspec-
to, Antonio Gramsci es obviamente uno de
los nombres més importantes en la historia
no solo del marxismo sino del pensamiento
social critico del siglo pasado —fue un diri-
gente marginalizado de su propio partido-.
La mayorfa de la gente de mi generacion,
que para decirlo de algtiin modo fue la tlti-
ma generacién de marxistas activos, solo
tuvo una conciencia parcial y en muchos
aspectos retrospectiva de la gran tarea de
los marxistas. Nuestra empresa consistia en
ser capaces de desarrollar al interior del
marxismo un andlisis y un verdadero enten-
dimiento de lo que era como proceso histé-
rico, es decir, una autocritica tedrica del
marxismo. Si hubiese sido posible habria-
mos transformado al marxismo en saber
absoluto (...). Eso fallecié en un proceso trd-
gico ligado a las tltimas tentativas de reno-

var los partidos comunistas a partir de los
movimientos de oposicién que surgfan en
su interior, de sobrepasar las catdstrofes
que eran los Estados oficialmente comunis-
tas, la catdstrofe de la incapacidad de los
movimientos sociales marxistas de elegir
entre violencia y reformismo. De modo
que una vez sucedidos los acontecimientos
empezamos a comprender que habia obs-
tdculos interiores al marxismo que hacian
imposible llevar a cabo una autocritica en
el sentido que pensdbamos (...). Pero fue-
ron, a fin de cuentas, para muchos de noso-
tros los afios 80 o 90 los que marcaron un
replanteo del marxismo.*

El ejercicio de esa disidencia habria
favorecido, en Althusser y en Balibar,
la constituciéon de una suerte de es-
tructura intelectual inclinada a la pa-
radoja, a la contradiccién, a pensar en
los méargenes del sistema:

Tengo una especie de estructura intelectual
muy marcada. Althusser, y él lo expresé
una y otra vez en modo un poco provoca-
tivo, era un marxista heterodoxo. Un mar-
xista con un espiritu de contradiccién per-
manente. Tenfa la idea de Maquiavelo de
que la tinica manera inteligente de pertene-
cer a un campo politico es luchar contra las
ideas dominantes en su propio terreno.
Probablemente eso me ayudd. Soy cons-
ciente de la limitacién que esta especie de
escepticismo puede comportar, pero hay
en él la enorme ventaja de facilitar un
discurso renovador.”

Balibar sigui6 trabajando en la déca-
da de 1990 sobre la problematica de
la verdad y de la ideologia, como lo

21. Ibid.
22. Ibid.



muestran dos obras sucesivas: en pri-
mer lugar, Lieux et noms de la vérité [tra-
ducido como Nombres y lugares de la ver-
dad] (1994), en la que propone exceder
la oposicién binaria entre estos dos
términos, en un programa tedrico en
el que «una debe aclarar a la otra» y
«solo bajo esta condicién, la antitesis
de estas dos nociones puede recupe-
rar su fecundidad»®; en segundo lu-
gar, con La crainte des masses. Politi-
que et philosophie avant et apres Marx
(1997) [El temor a las masas. Filosofia
y politica antes y después de Marx]*,
una reconstruccién genealdgica del
concepto de ideologfa. Sin abando-
nar las estaciones intelectuales que
habian jalonado su pensamiento (di-
gamos, Spinoza —a quien consagra
un libro en 1985%—, Marx, Althusser,
Canguilhem), estas obras evidencia-
ban una notable ampliacién del hori-
zonte tedrico de Balibar.

Pero si cuando llegé a Argentina en
2002 se esforzaba en trazar un cier-
to cierre y un balance a los jévenes
althusserianos argentinos, era porque
venia de publicar en Francia las obras
que inauguraban, podriamos decir en
su propia jerga, una nueva problemd-
tica. En efecto, Droit de cité: Culture et
politique en démocratie [Derecho de ciu-
dad. Cultura y politica en democra-
cia] (1998), Sans-papiers: l'archaisme fatal
[Sin papeles: el arcaismo fatal] (1999)*
y Nous, citoyens d’Europe? Les frontieres,
I'Etat, le peuple (2001) [Nosotros, jciuda-
danos de Europa? Las fronteras, el Es-
tado, el pueblo], son obras escritas en
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favor de los migrantes clandestinos, a
los que designa como «proletarios en
sentido estricto», defendiendo el dere-
cho de ciudadania de los que deseen
permanecer en Europa y sosteniendo
que «la frontera es, como el ejército o la
policia, una institucién antidemocrati-
ca que paraddjicamente delimita la so-
berania del pueblo».

A raiz de estas nuevas obras, en los
afios siguientes va a producirse el acer-
camiento de Balibar al pensamiento
radical italiano, el a primera vista im-
previsto encuentro de un poscomunis-
ta con los posoperaistas. Segun lo ha
sefialado Martin Bergel,

Obras que, como Nosotros, jciudadanos de
Europa? (2003) o L’Europa, I’America, la
querra (2003) han sido bienvenidas por
Toni Negri y, sobre todo, por Sandro
Mezzadra.” Negri destaca la propuesta
de Balibar en torno a la posibilidad de
una Europa que, a condicién de no cons-
tituirse como una identidad cerrada sino
como sitio de permanente intercambio y
traduccion cultural, funcione como terre-
no de mediacién y didlogo entre Oriente
y Occidente en tiempos de guerra global.
Mezzadra, por su parte, en varios de sus

23. E. Balibar: Nombres y lugares de la verdad,
Nueva Visién, Buenos Aires, 1995, p. 7.

24. Inédito en espafiol.

25. Spinoza et la politique, Paris, PUF, 1985.

26. Inédito en espafiol.

27. V., del primero, «La mediazione evanes-
cente» en A. Negri: L'Europa e I'Impero. Rifles-
sioni su un processo costituente, Manifesto Libri,
Roma, 2003, y del segundo «Frontiere mobili
per esclusioni» en Il Manifesto, 4 de febrero de
2004 (publicado bajo el titulo «Etienne Balibar y
la autocritica de Europa» en EI Rodaballo N° 16,
verano de 2006). [Nota de M. Bergel].


http://fr.wikipedia.org/wiki/1985_en_litt%C3%A9rature
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textos celebra calurosamente el curso que
ha tomado la obra de Balibar, que se sitda
muy proxima a sus propias reflexiones
sobre el concepto de frontera en tanto
realidad a la vez territorial y desterrito-
rializada que acttia como nuevo confin de
exclusién y violencia sobre la figura del
inmigrante (en un proceso que ambos no
dudan en catalogar como de «apartheid
global»).?® No obstante lo cual, en la pers-
pectiva de Mezzadra, coincidente también
aqui con Balibar, la figura del migrante —
una suerte de retorno de lo reprimido del
pasado colonial europeo— se ofrece como
punto arquimédico y actor privilegiado del
proyecto de construccién de una Europa
«que derive en una posible disociacién de
los conceptos de ciudadania, Estado y
nacién»; horizonte que se hace visible a
partir de «identificar en los procesos de
hibridacién cultural (...) la formacién con-
tradictoria de una nueva figura del univer-
sal, que atn espera ser interpretada y
valorizada politicamente».”’

Europa aparece entonces como espa-
cio utépico posnacional. Los temas
que unen a pensadores de tradicio-
nes tan diversas pasan por la cuestion
geogrdfica, filosdfica, social y politi-
ca de una discusién de la nocién de
frontera (o la nocién de confin): Eu-
ropa como espacio posnacional debe
construirse sobre la critica permanen-
te de las fronteras nacionales (y tam-
bién étnicas) que la rigen, en la cual
la cuestién de las migraciones es cru-
cial. De alli se desprende una nocién
de ciudadania europea que nunca cie-
rra sobre si, que se construye a partir
de una critica permanente a sus pro-
pios limites. Uno de esos limites es
el nacionalismo, como lo muestra el

ensayo «Homo nationalis», donde Ba-
libar se detiene en las presiones que
constituyen subjetivamente a los su-
jetos en términos nacionales (inclui-
do en Nosotros, ;ciudadanos de Euro-
pa?). La pregunta por cémo construir
o reconstruir un pueblo europeo pa-
rece conducir a una cierta nocion, re-
inventada, de populismo. Pero su re-
cuperacién de la dimensién popular
asume la paradoja de un populismo
no nacionalista, o posnacional, verda-
dera audacia tedrica, dado que el po-
pulismo, incluso en su formulacién
por Ernesto Laclau, ha tenido siem-
pre al Estado-nacién por terreno na-
tural de desarrollo. Tal como lo ha se-
fialado Bergel, lo de Balibar es casi un
modo de volver a pensar lo universal
tras el embate poscolonial. Allf donde
el poscolonialismo colocé un desafio
al universalismo, a partir de la centra-
lidad de la diferencia cultural como
resguardo ante los «totalitarismos de
la razén ilustrada» y sus prolongacio-
nes eurocéntricas, Balibar sigue pen-
sando en el terreno de la igualdad

28. Sobre este punto confluyente, v. E. Balibar:
«Fronteras del mundo, fronteras de la politi-
ca» en Nosotros, ;ciudadanos de Europa?, Tec-
nos, Madrid, 2003, pp. 181-182, y S. Mezzadra,
«En los limites de la ciudadania europea» en
Puente@Europa N° 5, 2004, pp. 10-11. [Nota de
M. Bergel].

29. Nota de M. Bergel en «La materialidad de lo
posnacional: Europa en el pensamiento radical
italiano contemporédneo (1995-2004)», publica-
da inicialmente en Derive Approdi N* 22, 2002,
y reproducida en la revista Contrapoder N*7,
primavera de 2003. V. tb. S. Mezzadra: Derecho
de fuga. Migraciones, ciudadania y globalizacion
[2001], Traficantes de Suefios, Madrid, 2005,
pp. 106 y 115-116.



y la libertad universales, solo que
bajo nuevas condiciones de vigilia de
las derivas de poder y opresién con-
tra las particularidades, por ejemplo,
la particularidad inherente a la cues-
tién de las migraciones.

Me he referido a una nueva problema-
tica porque estas cuestiones han pasa-
do a ocupar el centro de la reflexién
teérica de Balibar. Sin embargo, no
son nuevas para él, pues en una fecha
tan temprana como 1973 denunciaba
la duplicidad del pcF en lo que hacia
a las politicas de inmigracién, como
lo muestra su articulo de L'Humanité
«Lenin, los comunistas y la inmigra-
cién» (incorporado luego a la edicién
de Cinco estudios). Llamaba entonces
la atencién del pPcF sobre la necesi-
dad de una politica internacionalista,
de una lucha politica que sostuviera
la unidad entre los trabajadores nati-
vos y los migrantes®. Pero como lo ha
recordado Mezzadra, algunos afios
después, en 1981, un nuevo articu-
lo (recogido mds tarde en Las fronte-
ras de la democracia®) atin mds incisi-
vo reabria las heridas del silencio con
que el partido habia cubierto los ase-
sinatos de obreros argelinos en octu-
bre de 1961 por las fuerzas de Mauri-
ce Papon, aquel prefecto de policia de
Paris de triste memoria. Es que justa-
mente en los dias de marzo de 1981,
«los alcaldes comunistas de las barria-
das obreras (...) denunciaban publica-
mente a los jovenes marroquies como
traficantes, en el marco de la cam-
pafia del Partido contra la droga, o
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mandaban las topadoras, como habia
sucedido en Vitry, a allanar un cen-
tro de refugiados de los trabajadores
de Mali abierto contra la opinién de
la administracién comunal». Esos al-
caldes, escribia Balibar, se habian cui-
dado bien de erigir un monumento a
las victimas de octubre de 1961, y «sin
embargo, sin el sacrificio de aquellos
trabajadores argelinos tragicamente so-
los, sin el shock que esa masacre pro-
dujo en la opinién publica, la clase
obrera francesa y sus organizaciones
no se habrian puesto en movimien-
to»®. Este articulo iba a costarle a Bali-
bar la expulsién del partido, después
de 20 afios de militancia (1961-1981).

No obstante, ni su salida obligada del
PCF ni la «crisis del marxismo» signi-
ficaron para Balibar el final de su com-
promiso con la idea comunista. En el
Congreso Marx Internacional, cele-
brado en Parfs en 1998 y organizado
por larevista Actuel Marx, Balibar sos-
tuvo que la «crisis del marxismo» no
era sinébnimo de fin del comunismo,
pues el comunismo marxiano no era
sino uno de los tantos comunismos
histéricos, y solo uno de los comunis-
mos posibles. Retomaba alli una dis-
tincién introducida en Las fronteras
de la democracia entre el comunismo
de los fraticelli, o del franciscanismo

30. E. Balibar: Cinco estudios..., cit., p. 212.

31. E. Balibar: Les frontieres de la démocratie, La
Découverte, Paris, 1992.

32.S. Mezzadra: «Etienne Balibar y la autocri-
tica de Europa» en EI Rodaballo N° 16, verano
de 2006.
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radical, fundado en la conjuncién de
fraternidad y pobreza; el comunismo
proletario, que es el que teoriza Marx;
y un comunismo, nos dice Balibar,

que se puede llamar burgués, sin ningtn
matiz peyorativo, en el sentido en que
burgués es el ciudadano libre de las ciu-
dades modernas: comunismo de la comu-
nidad de los ciudadanos, o de la igualdad
de condiciones como presupuesto y como
fin de la libertad civica y de la vida publi-
ca, comunismo humanista cuya idea se
desarrolla desde todas las luchas del
popolo minuto de las ciudades italianas
hasta Godwin, Babeuf y Blanqui, pasan-
do por el movimiento de los Diggers y los
Levellers en la Revolucién Inglesa, y cuya
inspiracién profundamente politica es
todavia reconocible en el rousseaunismo
radical de ciertos textos del joven Marx
teorizando la «revolucién en permanen-
cia» contra el Estado representativo.*

Entonces, la ruptura epistemolégica
habia llevado a Balibar en los afios 60
al Marx cientifico y antihumanista de
la madurez, al Marx del comunismo
proletario, mientras que, paraddjica-
mente, el derrumbe de los socialismos
reales de los afios 90 lo impulsé hacia
atras, al comunismo de la comunidad
de los ciudadanos, al comunismo hu-
manista y plebeyo de la igualdad de
condiciones. El didlogo con Marx pro-
seguia, pero ya no era el Marx cienti-
fico de EI capital el que resumia y su-
peraba, coupure mediante, todas las
tradiciones socialistas y comunistas
anteriores, sino que era un Marx his-
torizado, resituado dentro del frondo-
so drbol de dichas tradiciones. Balibar

continuarfa su obra y su batalla en
las nuevas condiciones histéricas: si
la articulacién entre marxismo y mo-
vimiento obrero se habia roto, consa-
graria sus energias a otro comunismo,
al comunismo de la comunidad de los
ciudadanos, y tratarfa de forjar las ca-
tegorifas que le permitirfan pensar al
epitome del proletariado contemporé-
neo, esto es: el migrante, el precariza-
do, el trabajador «ilegal».

Esta apuesta y esta lucha en favor de
la comunidad de los ciudadanos no
era, pues, una renuncia, en la medida
en que el propio Balibar nos recuerda
el esfuerzo de Marx por superar la di-
simetrifa constitutiva del concepto de
comunismo, «donde la idea de supe-
racion de la antitesis entre individua-
lidad y comunidad se encuentra de
alguna manera ya negada en benefi-
cio de lo ‘social’, lo ‘comdn’. El pen-
samiento de Marx excedia el romanti-
cismo antiindividualista de su tiempo

de manera de no quedarse en la reafirma-
cién de la comunidad, del elemento de
ser-en-comuin o de transindividualidad que
ninguna divisién del trabajo, que ningtn
«proceso de abstracciéon» de la individuali-
dad podrd abolir completamente: més alla
de la critica del individualismo abstracto,
se trata siempre de desembocar en una
reconstruccion de la individualidad, en un
desarrollo infinito de su singularidad, que
el mismo ser-en-comun haria necesario.

33. E. Balibar: «;Qué comunismo después del
socialismo» en Marx 2000. Claves de la teoria cri-
tica. Congreso Marx Internacional 11, Kohen'y Aso-
ciados Internacional, Buenos Aires, 2000, p. 85.



Pensador de los limites, que no teme
la paradoja, Balibar nos invita a re-
flexionar «en el limite en que el comu-
nismo es también un individualismo»>*.
Y forja entonces el neologismo de
«igualibertad»: ya que no puede ha-
ber igualdad sin libertad ni libertad
sin igualdad, postula una refunda-
cién de las condiciones politicas de la
democracia®.

En fin, me hubiera gustado abordar
con detenimiento la atracciéon que so-
bre Balibar ejerce la paradoja, su vo-
luntad dialéctica de deconstruir las
preguntas que le dirigen en lugar de
contestarlas, su atrevimiento de po-
ner en cuestién, cada vez que es invi-
tado a participar de un congreso o un
simposio, los términos con los que fue
convocado. Hubiera querido referir-
me al uso de las itdlicas en los textos
de Balibar, a su prosa argumentativa
y persuasiva, que a menudo le habla
en forma directa al lector, en la segun-
da persona del singular, como si no
estuviera escribiendo sino conversan-
do, como si prosiguiera con nosotros
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un didlogo iniciado a fines de la déca-
da de 1950 en la rue d’Ulm. Pero como
sefialé en un inicio, es imposible dar
cuenta en este breve espacio de la ri-
queza, de los matices, de las inflexio-
nes de este itinerario.

Concluiré con el juicio de Mezzadra
que abre el ensayo ya citado: Balibar
es «uno de los intelectuales de la iz-
quierda europea mds coherentes y ri-
gurosos, que ha sido capaz de man-
tenerse a prudente distancia de los
lucrativos ‘arrepentimientos’ y revi-
sionismos, que se ha medido con las
lecciones del 89 y con el nuevo hori-
zonte de problemas tedricos y politi-
cos abierto en los tltimos afios». He-
mos repasado casi sumariamente una
veintena de obras, marcadas por valo-
res tan caros al trabajo intelectual como
el rigor conceptual, la coherencia y el
compromiso con la emancipacion.

34. Ibid., p. 86.
35. E. Balibar: La proposition de l'égaliberté, PUF,
Paris, 2010.
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Left educated in defeat finds a discourse
to interpellate the social majority.
Although Pablo Iglesias’ party faces
today obstacles to the unstoppable
growth that was seen in the first months,
the historic results achieved by citizen
candidates supported by Podemos in
cities like Barcelona and Madrid show
that the cracks opened by the crisis in
Spanish politics have not been closed.
Key Words: Crisis, Left, Populism, Regime
of ’78, Podemos, Pablo Iglesias, Spain.

Alfredo Iniguez: State and Taxes in
Latin America: Advances and Pending
Agendas [4127]

The recent experiences of various Latin
American governments, despite different
intensities and problems in becoming
established, generate the expectation
that a new form of interpreting the
housework of the State be consolidated.
The global crisis of the prevailing
accumulation regime opens the
opportunity for the widening of politics
that confront the basic principles on
which this is based. However, on tax
policy, if some progress with many
nuances can be observed in those
countries, the transformation of the tax
system as a tool for redistribution of
income and wealth remains a pending



task. Key Words: Social Inequality, Tax
Policy, Taxes, Latin America.

Inés Dussel: Debts and Challenges
of a New Agenda in Education [4128]

In this first decade and a half of the 21
century, an agenda of rights and policies
of social and cultural inclusion have
been established that has produced a
considerable expansion of education
systems. However, the expansion is
produced in a time of low legitimacy in
the school institution and with multiple
challenges over how to process
educational inclusion. Additionally,

the work of teaching is defined in the
tension between the vicissitudes of
public employment, the precariousness

of resources, union power, and the
dilemmas of the teaching profession.

In several of these areas, the possibility

to rethink public education in Latin
America is in play. Key Words: Education,
New Technologies, School, Teachers,

Latin America.

Karl-Dieter Hoffmann: Poverty and
Inequality: The Need for a
Multidimensional Focus [4129]

In the last 15 years, poverty has fallen
in Latin America. But the picture that
numerous scientific publications paint
of Latin America’s social reality is
exaggeratedly positive. Whilst the
measure of poverty reduction is lower
than what is told in the statistics of
almost all research institutes, the
reduction in social inequality observed
is based on a narrow analytical vision
of monetary income. If other factors are
taken into account, it becomes evident
that the Latin American cosmos of social
stratification continues to widen. Key
Words: Gini Coefficient, Inequality, Social
Development, Latin America.

Pierre Salama: Has Inequality
Dropped in Latin America? Notes
on an Illusion [4130]

In recent years, as much from
governments as from international
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organizations, it is common to signal
that inequality has been reduced

in Latin America, and it tends to appeal
as the support to the Gini coefficient.
In all of Latin America, indigence and
poverty have dropped in a significant
way. Nevertheless, analyses based

in fiscal sources, rather than income
declarations alone, suggest less
optimistic results: they show, for
example, that inequality has not varied
and that, these years, total income
among the richest has not only not
fallen, but has risen. Key Words: Gini
Coefficient, Income, Inequality, Progressive
Governments, Latin America.

Roberto Gargarella: The «Machine Room»
of Latin American Constitutions:
Between the Old and the New [4131]

In the last decade, various countries

in the region have modified their
constitutions in the framework of
discourses that refer to the deepening
of democracy and new rights.
Nevertheless, a look at the new

texts —from a perspective based in a
democratic-egalitarian ideal- finds that
despite the advances that have been
achieved, the transformations are often
not as deep and, above all, that «the
new» is mixed too frequently and
without problem with «the old». Issues
such as the (de)concentration of power
have been little discussed, and therein
lies one of the principal contradictions of
these new constitutional texts. Key Words:
Democracy, New Constitutionalism, Power,
Rights, Latin America.

Alejandra Pefia Lopez: Towards a
Meritocratic State? The Tensions of
Change in the Ecuador of the Citizens’
Revolution [4132]

Since 2007, in Rafael Correa’s government
a discourse has been installed which
postulates the connection between
efficiency, excellence, and political
change in the framework of the «return
of the State». The measures activated
in the areas of public service and
public administration account for a
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commitment to strengthen state capacity
for governmental action. The reforms
have occasionally generated political
tensions and their processing, far from
institutional channels, reveals the need to
broaden the processes of citizen dialogue
and participation in the definition and
implementation of the new agenda. Key
Words: Meritocracy, Plurinationality, State,
Rafael Correa, Ecuador.

Pablo Ospina Peralta: Why Are
They Protesting in Ecuador? Rafael
Correa and the Failed Increase

in Inheritance Tax [4133]

Persistent street protests punctuated

the Ecuadorian political stage during
June 2015. The government proposal to
increase inheritance and capital gains tax
triggered a broad expression of social
discontent. This article examines the
reasons that underlie such discontent
when the government still counts on
high levels of popular approval. A key
lies in the nature of this popular
approval, and in the characteristics of
the presidential leadership that are more
vulnerable to the political erosion
provoked by the economic crisis. Key
Words: Inheritance, Protests, Taxes, Rafael
Correa, Ecuador.

Ximena Soruco Sologuren: The New
Plurinational Bureaucracy in Bolivia:
Between Democratization and
Institutionalization [4134]

Who are the plurinational public
servants? Has access to bureaucracy
been democratized in the last decade?
And if so, has this deinstitutionalized
the public apparatus? This article
presents some findings of an
investigation into the bureaucracy

of Evo Morales’ government. Starting
with three cases in the study, it

seeks to identify how the so-called
«indigenous emergency» is translated
in the social composition of the

State and what repercussions it has,
as much in the plurinational public
apparatus as in the processes of social

mobility and indigenous ethnic
assertiveness since 2006. Key Words:
Democratization, Indigenous, Public
Officials, Social Mobility, State,

Evo Morales, Bolivia.

Horacio Cao / Maximiliano Rey:

The Model of Public Administration
in Question: Visions from Latin
America [4135]

What are the models of public
administration at odds in Latin America?
The document «La modernizacién de
la organizacién gubernamental» [The
Modernization of Governmental
Organization] identifies the political
criteria and the proposals for the public
administration model from the
perspective of the governments of the
Pacific Alliance, and counterposes
them with the populist perspective,
which despite not having developed as
complete and consistent a conceptual
system as the former, proposes
alternative paths for thinking and
making the State work. Key Words:
Populist Governments, Public
Administration, Pacific Alliance,
Washington Consensus, Latin America.

Horacio Tarcus: Reading Balibar:
Old and New Debates about
Emancipation [4136]

Half a century ago, Etienne Balibar
published Reading Capital, co-written
with Louis Althusser, a book that
would leave its mark. Since then, his
trajectory is marked by critical

dialogue with Marxism in a path for the
«different Marxes» in which the French
intellectual would end up thinking of a
communism as synonymous to a radical
democratization of society. From this
space he would proclaim European
citizenship in terms of post-national
utopic space and defend the rights of
migrants, this new proletariat of the
margins. What he never lost was the
goal of human emancipation. Key Words:
Citizenship, Communism, Marxism, Louis
Althusser, Etienne Balibar.
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