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Un escenario caético

En pocas semanas la realidad lati-
noamericana dio un vuelco inespera-
do. A las ya tradicionales manifesta-
ciones en Venezuela, se sumaron las
revueltas en Ecuador, que obligaron
al presidente a retroceder con el au-
mento al combustible. La sociedad
chilena despert6 abruptamente de su
largo letargo y salio a las calles a
protestar por sus derechos. Los ma-
nejos turbios del presidente de Peru
crearon un ilegitimo precedente
constitucional. La manipulacién de
las elecciones en Bolivia y el poste-
rior golpe de Estado reinstalaron a
las Fuerzas Armadas como arbitro
politico. En Nicaragua, una brutal
represion intenta acallar las manifes-
taciones que exigen el fin del autori-
tarismo de Daniel Ortega. La malver-
sacion de recursos publicos, la co-
rrupcion y el vandalismo de grupos
armados han provocado manifesta-
ciones violentas en Haiti. America
Latina ha vuelto a las primeras pagi-
nas de los periddicos, otra vez, como
una region problematica.

Uno de los presidentes mas popula-
res, Andrés Manuel Lopez Obrador
(AMLO) cedi6 ante la evidencia de
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gobernar un Estado fallido al liberar
al hijo del Chapo Guzman, mostran-
do una tragica derrota de las fuerzas
oficiales de México a manos del nar-
cotrafico en Sinaloa. Mientras tanto,
en Brasil, Jair Bolsonaro con un dis-
curso nacionalista y evangelista, ate-
rra a parte de su poblacién y a la co-
munidad internacional.

¢Qué expresan estas revueltas con
insolitos signos de violencia? Perci-
bimos diariamente manifestaciones
de anarquia y fragilidad estatal. Exis-
te, sin duda, una falla en la democra-
cia conquistada a finales del siglo
XX, que se derrumba ante las expec-
tativas no cumplidas. ¢Como expli-
car la pérdida de confianza de los
ciudadanos en la democracia?

En los ultimos meses de 2019 han
aparecido  numerosas  conjeturas
acerca del malestar en la democracia.
Signos diferentes, en varias regiones
del mundo, descalifican los princi-
pios democraticos y cuestionan sus
promesas. La reaccion ciudadana es
violenta, tanto en Ameérica Latina
como en Espafia 0 Hong Kong. No
obstante, detras de ello hay causas
diferentes que merecen tenerse en
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cuenta. El supuesto que guia este
analisis se asienta en la idea de que
en la regién latinoamericana se han
establecido ficciones democraticas
en lugar de democracias plenas. El
retorno a la democracia consagré
derechos politicos sin asegurar los
derechos econdémicos y sociales para
todos los ciudadanos. Asimismo,
trajo lideres politicos que prometen
sin cumplir, partidos politicos con
escasa democracia interna, corrup-
cion, desigualdad y crisis econémi-
cas. Después de 40 afos, en América
Latina los ciudadanos muestran su
descontento porque democracy does
not deliver “la democracia no ha
cumplido”. Se han establecido de-
mocracias sin demdcratas con ciuda-
danos sin derechos. La democracia
dio voz a sectores relegados, pero
también permitié fortalecer a nuevas
burguesias desvaidas de principios
democréticos.

Este texto comienza con un breve
panorama de la situacion global y de
su impacto en América Latina. En
segundo término, indaga sobre la
crisis de la democracia y sus efectos
en el desarrollo de los paises de la
region. Luego, presenta los dilemas
respecto de la intervencion de las
Fuerzas Armadas en la seguridad
publica y sus consecuencias en el
deterioro democratico, y finaliza con
una reflexion acerca de las perspecti-
vas y el futuro cercano de la region.
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Ante la reconfiguracion del poder
mundial

El cuestionamiento de la democracia
liberal no es un hecho aislado en
América Latina. Es cierto que la re-
gion ha mostrado signos de aban-
dono de las promesas democraticas.
Ya paso el tren de Brasil como lider
benévolo y constructor de puentes
entre la region y los paises desarro-
Ilados. Argentina transita de crisis en
crisis, sin que la economia muestre
seflales de estabilidad. Colombia,
pese al proceso de paz, no se pacifi-
cd, y las actuales autoridades desde-
fian los acuerdos. Peru tiene un pre-
sidente sin legitimidad de origen,
fortalecido con el apoyo de militares
y policias. En Chile explota la de-
sigualdad, y Paraguay, “esta isla ro-
deada de tierra”, como la describio el
gran novelista Roa Bastos, sigue ata-
do a un bipartidismo que anula las
reformas institucionales. Bolivia, un
bastion exitoso de la “marea rosa”,
atraviesa un golpe de Estado pecu-
liar, que crea un peligroso precedente
en la regién. Sobre Venezuela ya no
quedan mas calificativos, mientras su
poblaciéon huye hacia los paises veci-
nos.

Conjuntamente, hay un congelamien-
to de la Union de Naciones Surame-
ricanas (Unasur), la Comunidad de
Estados Latinoamericanos y Caribe-
fios (CELAC), la Alianza Bolivaria-
na para los Pueblos de Nuestra Ameé-
rica (Alba) y el Mercado Comun del
Sur (Mercosur). ElI multilateralismo
esta dafiado. Estos mecanismos han
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fracasado por los cambios de priori-
dades y por la preeminencia extrema
de la defensa de la soberania y el
principio de no intervencién en los
asuntos internos de otros Estados, un
paradigma siempre presente en la
regién, en desmedro de los principios
cooperativos democraticos.

La region tiene dificultades para es-
tablecer una cooperacion institucio-
nal de mediano y largo plazos, tal
como han sefialado muchos académi-
cos (Sanahuja, 2019; Caetano et al.,
2019, Nolte, 2018). Una frase que el
Inter-American Dialogue utilizé para
dar titulo a una de sus conferencias,
refleja con precision el estado actual
de la integracion regional: “Un ré-
quiem para Unasur”. La Organiza-
cion de los Estados Americanos
(OEA) esta desprestigiada y el Pro-
sur trunco antes de comenzar a ac-
tuar. La legitimidad del Grupo de
Lima siempre fue controvertida.
Ahora bien, ¢esta fragmentacion, es
una particularidad de la region o se
vincula a tendencias del sistema glo-
bal?

Hay una literatura creciente sobre el
“desorden mundial” opuesta a los
estudios de los afios noventa acerca
del nuevo orden mundial. Ahora la
estabilidad aparece desafiada por
actores no gubernamentales, hay una
concentracion urbana precaria y una
economia competitiva ilegal. Se ha-
bla de un sistema internacional poli-
céntrico, de tendencias desglobaliza-
doras, y de un “mundo multiplex”.
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Amitav Acharya, profesor de la
American University en Washington
D.C., habla de ese “mundo multi-
plex” (2017), que comprende a mal-
tiples actores, y cuya relacion viene
definida por formas complejas de
interdependencia. El “mundo multi-
plex” tiene multiples capas de auto-
ridad y liderazgo. Existen jerarquias
de poder (de ahi la idea de un mundo
“no polar”) y persisten diversidades
culturales, ideologicas y politicas.
Hay multiples planos de gobernanza
global, regional y local, ya que las
ciudades también desarrollan politi-
cas exteriores. Y, al mismo tiempo,
las redes y las estructuras hibridas
informales cada vez influyen mas.

En lo que nos atafie, el mayor rasgo
del desorden mundial es politico.
Hay un retorno sombrio del naciona-
lismo que reacciona ante la globali-
zacion con efectos devastadores para
inmigrantes y refugiados. Esas ten-
dencias excluyentes se expresan
también en forma de racismo, polari-
zacion social, o de calificacion de
terroristas a grupos étnicos o religio-
sos no radicales. Esa polarizacion de
los grupos sociales toma un cariz
diferente en la regién y se expresa
como una grieta entre opositores.
Ello implica la anulacion de la legi-
timidad del otro para actuar en el
terreno politico. La primera fisura ha
sido entre la version liberal represen-
tativa de la democracia y su adapta-
cion participativa e incluyente. Una
segunda interpretacién de la grieta se
utiliza como recurso electoral y co-



ANALISIS CAROLINA

4/2020

mo dispositivo para quebrar el orde-
namiento del sistema politico y de
partidos.

Las tendencias excluyentes enume-
radas en el parrafo anterior remiten a
una reconfiguracion del sistema in-
ternacional que supondria una reade-
cuacién de las instituciones multila-
terales tradicionales construidas alre-
dedor del sistema de las Naciones
Unidas. Supondria también algo que
aln no se observa: un avance de las
instituciones regionales, plurilatera-
les y bilaterales que se adecuan a las
demandas sociales, articuladas en
torno a acuerdos formales, pero tam-
bién a una creciente participacion de
ONG vy a actores no estatales. Pero
por ahora solo se percibe la ausencia
de un poder —y un discurso— he-
gemdnico que dé sentido a un deter-
minado “orden polar”.

Ese agotamiento del mundo multila-
teral se deriva también de una despo-
jada integracion en otros campos de
la politica publica. Los dialogos en el
plano de la diplomacia admitian res-
puestas unilaterales en cuestiones de
medio ambiente o0 migraciones. Los
acuerdos supraestatales proponian,
por el contrario, acciones colectivas.
Sin embargo, esas decisiones supra-
estatales no generaron una agenda en
las instituciones nacionales. Respecto
a un concepto de moda, la resiliencia
—o0 sea, la aptitud de sobreponerse a
resultados adversos reconstruyendo
las herramientas colectivas de ac-
cion—, estas se fueron diluyendo
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ante una defensa del estatus de las
élites politicas, ya sean de izquierda
0 de derecha, o por la reemergencia
de una ilusion de salvacion indivi-
dual.

Si aplicamos estas caracteristicas al
ambito regional, con altas cuotas de
inestabilidad, dependencia externa e
institucionalidad ad hoc, es ostensi-
ble la limitada capacidad para ges-
tionar eficientemente los recursos del
Estado nacional y, menos aun, los del
nivel regional. Esto lleva a una ver-
dad amarga: los Estados latinoameri-
canos no generan buenas politicas
publicas. Pese a que en algunos pai-
ses se discute acerca de temas como
el big data, el e-commerce 0 la trans-
parencia de la gestion publica, se ha
hecho poco para modificar las politi-
cas a partir de esta nueva ldgica de la
Ilamada la cuarta revolucion indus-
trial (Arteaga, 2018).

La region esté fragilizada y sufre una
mayor vulnerabilidad por su cons-
truccion regional incompleta. Nume-
rosas crisis y la indisciplina de las
politicas nacionales consumen la
confianza y el progreso conjunto.
Los tratados multilaterales, incluso
los legitimamente ratificados, estan
mal implementados o abandonados,
y los Estados rechazan cualquier
supervision de las obligaciones asu-
midas. Son ficciones temporarias, en
un escenario internacional volatil y
confuso.
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Polarismos y dominacién

Esta realidad descrita, con un multi-
lateralismo dafiado e inoperante, una
mayor influencia de los actores no
estatales, y el déficit en la gestion de
las politicas publicas, se produce en
un momento de reconfiguraciéon del
poder mundial en curso, ain no defi-
nida. Sobreviven los anteriores es-
quemas de dominacion, mientras los
nuevos avanzan sobre el territorio
mundial. En miras de la regién, se ha
seflalado que EE.UU. ya no es la
superpotencia. No obstante, el fin de
la hegemonia de EE.UU. no es evi-
dente. Joseph S. Nye alertaba sobre
el error de creer que esa hegemonia
era inmutable, pero cuestionaba las
teorias del declive de EE.UU. En
2008, en su libro The power to lead,
desarrollaba el concepto de liderazgo
politico y reflexionaba sobre los con-
ceptos de hard power 'y soft power:
poder duro y poder blando (Nye,
2008). En 2015, siete afios después,
Nye publicaba otro libro, Is the Ame-
rican Century Over, Yy discutia sobre
el concepto de hegemonia. Afirmaba:
“... nunca existi6 un hegemén glo-
bal, pero EE.UU. ha tenido primacia
y predominio en los campos militar,
econdmico y de poder blando” (Nye,
2015).

El siglo estadounidense no ha termi-
nado en América Latina. El pais del
norte mantiene una notable influen-
cia —a veces, en forma de injeren-
cia— en los destinos hemisféricos.
Pese a que, en 2013, el secretario de
Estado, John Kerry, anunci6 ante la
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OEA que “la era de la Doctrina Mon-
roe ha terminado” (Johnson, 2013) su
liderazgo se mantiene muy presente.
En esa misma ocasion, Kerry explico
que:

La relacién que buscamos fomentar y en la
que hemos trabajado arduamente, no es una
declaracion de los Estados Unidos sobre
cémo y cuando intervendra en los asuntos de
otros Estados americanos. Se trata de que
todos nuestros paises se vean como iguales,
compartan responsabilidades, cooperen en
cuestiones de seguridad y se adhieran a las
decisiones que tomamos como socios para
promover los valores y los intereses que
compartimos (Keck, 2013).

Pero esa cooperacion horizontal no
existe. EE.UU. ha mantenido su pa-
pel como principal potencia externa
en América Latina. Seria un error
interpretar la retérica actual del pre-
sidente Trump, que condena la inmi-
gracion y pide dinero para la cons-
truccion de un muro, como el fin de
los intereses publicos y privados es-
tadounidenses en la region.

Simultdneamente, la posicién de
EE.UU. tiene un impacto directo
sobre la politica latinoamericana de
China. En mayo de 2017, su presi-
dente, Xi Jinping, dio en Beijing la
bienvenida al presidente Mauricio
Macri, y proclam6 que: “América
Latina es la extension natural de la
Ruta de la Seda maritima del siglo
XXI” (Oviedo, 2019). Ademas, ase-
guré que América Latina es parte de
su iniciativa “Una Franja, Una Ruta”
(OBOR, por sus siglas en inglés),
propiciando una inversién bidirec-
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cional que ha continuado expandién-
dose, ya que la region “es el segundo
mayor destino de inversion de China
en el extranjero” (Europa Press,
2019).

La hegemonia que construye China
tiene un signo diferente a la intromi-
sion que ejerce EE.UU. No se trata
solo de comercio e inversiones. Tan-
to las politicas del Banco Asiatico de
Infraestructura e Inversiones como la
OBOR inciden en las decisiones de
los paises en los cuales estan reali-
zando grandes inversiones e inter-
cambios comerciales. Se trata de un
programa de préstamos, en el que los
paises latinoamericanos quedan co-
mo deudores. Y no deberia descartar-
se que incluso Pekin pueda dar uso
militar a la infraestructura que pro-
mueve. No esta de mas recordar que
China, como miembro del Consejo
de Seguridad de Naciones Unidas,
tiene poder de veto, y con ello puede
afectar el destino de muchos Estados.
En 2016, el gobierno de la Republica
Popular China publico el Libro Blan-
co para América Latina en el que
proponia impulsar un marco amplio
de cooperacion con los paises lati-
noamericanos para consolidar el
principio de una sola China en la
region, ya que el continente alberga
la mayor cantidad de paises que aun
siguen reconociendo a Taiwan como
Estado independiente (Seijas y Te-
ruggi, 2019: 113).

A esta nueva y fuerte presencia de
China se suma la de Rusia que, por
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medio de la propaganda, la venta de
armas y de equipos militares, los
acuerdos antidrogas y el comercio,
maniobra para incrementar su pro-
yeccion e influencia en la region.
Como explica Vladimir Rouvinski,
eso otorga poder de negociacién a
Rusia, amplia sus mercados y forta-
lece su presencia en el mundo. De
ahi que “en 2013 Moscu declard que
sus relaciones con América Latina
eran de importancia estratégica”
(Rouvinski, 2019: 410).

Por su parte, Ir&n ha estrechado lazos
con Venezuela, Bolivia y Nicaragua,
donde adoptd acuerdos para capacitar
a sus Fuerzas Armadas. Bajo la idea
de que Iran es un pais bloqueado por
Occidente, ha desarrollado su propia
tecnologia que ofrece en términos
muy convenientes a estos tres paises.
La vinculacion de Irdn con América
Latina le permite ganar apoyo frente
a las presiones y el aislamiento que
padece por parte de EE.UU. y los
paises europeos.

¢Qué significado tienen estas tensio-
nes internacionales para América
Latina? Las reglas del poder estan en
transformacion. Son tiempos de re-
configuracién de poder mundial v,
lamentablemente, América Latina
esta excluida de la toma de decisio-
nes. Vuelve a ser un rule taker en
vez de un rule maker (Tulchin y
Spach, 2004: 43), pues no tiene ca-
pacidad real de influencia. Si a ello
se suman las crisis internas, que
abarcan practicamente a todos los
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paises latinoamericanos, se tiene un
coctel explosivo. Sus débiles demo-
cracias no logran insertarse activa-
mente en el escenario global, ni satis-
facer las demandas de sus ciudada-
nos.

Democracia en peligro

Levitsky y Ziblatt, en su libro Cémo
mueren las democracias, NOS recuer-
dan que los golpes militares que sig-
naron a Ameérica Latina en el siglo
XX précticamente han desaparecido.
Las democracias mueren, pero de
otra forma. Asi: “muchos de los es-
fuerzos de los gobiernos para subver-
tir la democracia son ‘legales’, en el
sentido de que son aprobados por las
legislaturas o aceptados por las cor-
tes” (Levitsky y Ziblatt, 2018). Los
quiebres democréticos no provienen
de la mano de los generales, sino de
los mismos gobiernos electos. Hay
una larga lista de lideres que han
subvertido la democracia en Vene-
zuela, Georgia, Hungria, Nicaragua,
Polonia, Peru, Filipinas, Turquia y
Ucrania.

En nuestro libro (Tedesco y Diamint,
2019), analizamos a esos lideres que
alcanzaron el poder por medio de
elecciones, mayormente limpias,
pero que, una vez en el gobierno,
sustrajeron poder de otras institucio-
nes del Estado. Los llamamos usur-
padores de poder. Combinando una
alta polarizacion de la sociedad con
la manipulacion de las normas y el
Estado de derecho, estos lideres han
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aumentado su poder en desmedro del
fortalecimiento de la democracia.

Otros autores hablan de democracias
tuteladas, bajo alianzas con militares,
que sustituyen a los aparatos politi-
cos. Las democracias tuteladas recu-
rren a las trampas de la democracia
(elecciones competitivas y una pren-
sa libre), pero el verdadero poder
reside en el aparato militar, que se
reserva el derecho de intervenir
cuando sus lideres consideran que el
pais va en la direccién equivocada.
Es un regreso del poder militar, sin
que los generales se sienten en el
sillon presidencial®.

Adam Przeworski, en su libro Crisis
de la democracia (2019), sugiere que
esta se produce cuando cesan Sus
elementos béasicos como, por ejem-
plo, cuando no hay elecciones com-
petitivas, o cuando se conculcan los
derechos de libre asociacion y de
opinion. En realidad, dice Przewors-
ki, la democracia es un sistema que
procesa los conflictos. Tiene la capa-
cidad de establecer un orden social,
absorbiendo los conflictos, y los re-
gula de acuerdo con normas e insti-
tuciones. Cuando el conflicto no es
procesado en libertad y en paz, la
democracia entra en crisis.

En esencia, estos rasgos pueden con-
tribuir a identificar a las democracias
iliberales, pero no explican el origen

1 Véase, por ejemplo: Muf (2018: 112-119)
y Gilbert y Mohseni (2011: 270-297).
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de las crisis. Estas formas de deterio-
ro de la democracia estan estrecha-
mente ligadas a las expectativas que
genera el discurso democratico.
Debilidades democraticas en la
region

Como muestran las cifras del infor-
me de 2018 del Latinobarometro, en
2008 solo el 44% de los ciudadanos
estaban satisfechos con la democra-
cia, pero en 2018 este porcentaje
cay0 al 24%. En Brasil, por ejemplo,
solo el 9% de los ciudadanos estan
satisfechos con el desempefio de la
democracia mientras que, en 2010, la
cifra llegaba al 49%.

Asi, el escenario latinoamericano
presenta gobiernos que parecen des-
conectados de sus ciudadanos. Po-
blaciones que alcanzaron un nivel de
vida superior en los tiempos de
commodities caras Yy beneficios so-
ciales alin mas caros?, pueden retro-
ceder en la escala social. Las crecien-
tes demandas ciudadanas no encuen-
tran satisfaccion en los partidos poli-
ticos, en el sistema juridico y, menos
aun, en las promesas electorales de
politicos que muchas veces terminan
presos 0 bajo sospecha de corrup-
cion.

2 Aqui nos referimos a los planes sociales
adoptados por varios gobiernos latinoameri-
canos, que mejoraron indudablemente la
calidad de vida de los sectores mas pobres,
pero que tuvieron un alto costo fiscal para
esas mismas administraciones. Véase, por
ejemplo: Olaf (2012).
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Esto sucede en las llamadas demo-
cracias iliberales, en las que los prin-
cipios constitucionales ceden ante la
creciente influencia de un fundamen-
talismo religioso o de figuras totalita-
rias, como la de Nicolas Maduro en
Venezuela o Jair Bolsonaro en Bra-
sil. En 1997, el periodista Fareed
Zakaria publicé un articulo en el que
alertaba sobre el auge de lo que lla-
mo “democracias iliberales™. Simén
Pachano las definia como “regimenes
que mantienen las libertades politicas
—basicamente las elecciones— pero
irrespetan las libertades civicas” (Pa-
chano, 2011: 287). Pachano sefialaba
como caracteristicas de estas demo-
cracias iliberales las deficiencias en
la vigencia de los derechos civiles,
los obstaculos en el acceso de am-
plios grupos sociales a la justicia y su
manipulacion desde las instancias
politicas.

Esto sucede también en aquellos ca-
sos en los que la economia florecien-
te otorgd mejoras en los indices de
inclusién social, pero permitio irre-
gularidades en el ejercicio del poder.
Por ejemplo, el indice Gini mejord
en Chile pero, segun explica Marcos
Robledo, el problema radica en una
“paradoja” de *“progreso y desilu-
sion”: “porque la sociedad considera
que el ritmo de disminucion de la
desigualdad que permiten las institu-
ciones chilenas es ilegitimo” (Roble-
do, 2019: 2).

3 Hay traduccion en espariol: Zakaria (1998).
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En Bolivia, Evo Morales redujo la
pobreza y el PIB real per cépita cre-
ci6 mas de un 50% entre 2006 y
2019, al punto de que el pais tuvo el
mayor crecimiento del PIB per capita
en América del Sur. Durante la ma-
yor parte de esos afios, Bolivia ha
tenido superdvit en la balanza de
pagos y este sélido crecimiento ha
contribuido sustancialmente a la re-
duccién de la pobreza y de la pobre-
za extrema. La tasa de pobreza ha
caido por debajo del 35% (llegaba al
60% en 2006) y la tasa de pobreza
extrema es del 15,2% (estaba en el
37,7% en 2006)*.

Frente al caso de Bolivia, cabe pre-
guntarse: ¢el éxito econdémico es
razon suficiente para manipular las
instituciones democréaticas y perpe-
tuarse en el poder? ;Cuél es la razén
por la cual los politicos latinoameri-
canos que acceden a sus cargos por
medio de elecciones libres, una vez
en el poder, deterioran la democra-
cia?

La ilusion democréatica se desmorona
gradualmente en la region. Lideres
nacionalistas, populistas y xenofobos
arrasan el pluralismo politico y so-
cial, convierten a los opositores en
enemigos y cercenan las expresiones
de una parte de la poblaciéon. Los
valores democraticos, la division de
poderes, la igualdad ante la ley, se
trastocan en persecuciones y estig-

4 Datos analizados en Arauz, Weisbrot,
Bunker y Johnston (2019: 1).
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matizaciones. Como expresan Rami-
rez Gallegos y Stoessel, al analizar
las préacticas populistas que suplen la
I6gica democrética, esta forma de
hacer politica debilita el entramado
institucional y normativo:

El vinculo populista solo puede sedimentar-
se en las virtudes del lider para capturar el
humor de su pueblo y seducirle segln las
circunstancias. En ese nexo pasional ninguna
interfaz tiene cabida, cualquier forma orga-
nizacional sobra (Ramirez Gallego y Stoes-
sel, 2018: 114).

Argentina, Bolivia, Brasil, Chile,
Ecuador, Perl y Venezuela muestran
sociedades politicamente polariza-
das, con profundas grietas sociales,
culturales y educativas, que los afios
democraticos han ampliado en lugar
de reducir. Quizés esto ayude a en-
tender los niveles de violencia y des-
truccion que se han visto en los ulti-
mos meses de 2019 en Santiago de
Chile o en Quito, que mostraban un
desapego social a las normas, las
ideas de bien comdn y el respeto a la
diversidad.

Es adecuado recordar la frase del
politélogo Guillermo O’Donnell en
un informe para el PNUD de Améri-
ca Latina del afio 2007:

El Estado no penetra ni controla el conjunto
de su territorio, ha implantado una legalidad
frecuentemente truncada y la legitimidad de
la coercion que lo respalda es desafiada por
su escasa credibilidad como intérprete y
realizador del bien comin (O’Donnell, 2007:
37).
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En los paises de la region, el Estado
es una institucion con presencia y
ausencia. Eso deja a amplios sectores
en situacion de desamparo sin que
puedan satisfacer sus necesidades
bésicas. Asi, la ilusion democrética
se desmorona. El consenso democré-
tico que se afianzd en las transiciones
da lugar a un ejercicio arbitrario del
poder y a la personalizacion de la
politica. ¢Fracaso la democracia? Si
la respuesta es positiva, ¢cuéles son
las razones de ese fracaso?, ¢ha pri-
mado mas lo econdémico o lo politico
en la desilusion democratica?

Dilemas de América Latina
Noticias de todo el mundo reflejan la
inestabilidad de América Latina.
Desde principios de octubre de 2019
varios paises de la region soportan la
irritada reaccién ciudadana, el quie-
bre de algunas opciones politicas, el
fracaso de sus economias, o la ilega-
lidad de las decisiones gubernamen-
tales. Hay varias explicaciones acer-
ca de estos quiebres y tensiones. Sin
embargo, destaca una realidad co-
muan: la inseguridad, la politizacion
de las Fuerzas Armadas y la militari-
zacion del orden publico.

Ahora bien, no son los militares
quienes presionan para aduefiarse de
la politica, sino las autoridades elegi-
das quienes les utilizan para sus pro-
pios proyectos. Mientras asumen
nuevas funciones, los oficiales estre-
chan su vinculacién con el poder
politico y adquieren una relacion
aventajada respecto de la poblacién
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civil. Las Fuerzas Armadas ya no son
aliadas de los perdedores del juego
electoral. No pactan con quienes no
ganan votos; ahora son convocadas
por los triunfadores de las compulsas
electorales. Ya no entran a las casas
de gobiernos con los tanques, sino
por las puertas privilegiadas de la
recepcién de autoridades. Sucede
exactamente lo que describe Francis-
co Verdes-Montenegro, se han con-
vertido: “de ‘guardianes de la patria’
a salvavidas del gobernante de turno”
(Verdes-Montenegro, 2019: 13).

Esos mismos politicos entienden
tardiamente que han erigido un
Behemoth, la figura del monstruo
que recreé Thomas Hobbes, que des-
truye todo orden politico y social, y
descompone el contrato politico y
social. Por otra parte, esto repercute
en la desconfianza hacia el régimen
democratico, ya que, segun la en-
cuesta del Proyecto de Opinion Pu-
blica de América Latina (LAPOP), el
apoyo a la democracia en la region
ha pasado del 67,6% en 2004 al
57,7% en 2019 (Zechmeister y Lupu,
2019: 2).

Asimismo, la policializacion de los
militares, hoy tan difundida en la
region, genera una mayor interven-
cién en el sistema politico. Las nue-
vas funciones internas les otorgan
poder de negociacion ante una socie-
dad que es ambivalente, pues rechaza
la represion militar, pero demanda
mayor proteccion, tanto de las fuer-
zas policiales especiales —que sue-
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len ser mas implacables—, como de
los militares. Tacitamente, la ciuda-
dania acepta excepciones legales y
ello concurre en paralelo a mayores
grados de impunidad.

El experto Juan Rial informa que “de
acuerdo con los ordenamientos cons-
titucionales, los militares son garan-
tes del orden interno en Brasil (art.
142), Ecuador (art.158), El Salvador
(arts. 168 y 212), Guatemala (art.
244), Honduras (art. 272), México
(art. 89), Nicaragua (art. 92), Peru
(arts. 137 y 165), Republica Domini-
cana (art. 252), y Venezuela (art.
328)” (Rial, 2018: 11). En el informe
“Pesquisa sobre el involucramiento
de las Fuerzas Armadas del continen-
te americano en actividades de segu-
ridad publica” preparado por la Junta
Interamericana de Defensa (JID), se
presenta informacién oficial, entre-
gada por los gobiernos, sobre aspec-
tos relativos a los marcos legales
para la actuacion de las Fuerzas Ar-
madas en la seguridad publica. Del
conjunto de 34 paises, 23 confirma-
ron que las Fuerzas Armadas tienen
un papel importante y creciente en
las tareas de seguridad publica®. Luiz
Octavio Coimbra aporta, ademas,
una valiosa informacion acerca de las
normativas vigentes en la region:

En la gran mayoria de los gobiernos de los
paises de las Américas, las constituciones y

5 Cuatro paises (Argentina, Jamaica, San
Cristobal y Nieves, y Trinidad y Tobago) no
informaron a la JID sobre la participacién de
sus Fuerzas Armadas en las tareas de seguri-
dad.
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leyes organicas de las Fuerzas Armadas
consideran su participacion en la seguridad
interna, aunque los procedimientos para su
empleo en seguridad publica, el tiempo de
duracién del mismo y los estandares para las
condiciones de intervencion estan estableci-
dos de manera distinta en cada uno de estos
paises (Coimbra, 2012: 128).

La utilizacién de militares para com-
batir la inseguridad conlleva, a su
vez, la falta de profesionalizacion de
las fuerzas policiales. Salvo en el
caso de Honduras, donde la Policia
Militar del Orden Publico depende
de las Fuerzas Armadas, en todos los
demas paises estan regidas por insti-
tuciones civiles (Casas, Gonzélez y
Mesias, 2018: 9-10). Pese a ello, no
se han modificado las normativas y
los procesos de entrenamiento de las
fuerzas policiales para adecuarlos a
los desafios del crimen organizado.
Ademés, se trata de una decision
poco racional desde la perspectiva
del gasto publico y la organizacion
general de la administracion estatal,
ya que superpone tareas, duplica gas-
tos y diluye el control de expendios.
Se produce una lucha desigual, dis-
pareja y cadtica de los recursos esta-
tales para mitigar y controlar la segu-
ridad puablica, mientras las bandas
criminales magnifican sus recursos
financieros y penetran crecientemen-
te los aparatos del Estado.

La democratizacion del sector de la
seguridad atiende a uno de los pro-
blemas mas urgentes, relevantes y
ampliamente discutidos en la historia
del orden social y la organizacion
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politica: ;como pueden los represen-
tantes electos establecer, mantener y
ejercer el dominio sobre los militares
y los policias? La respuesta no impli-
ca a las Fuerzas Armadas, sino al
sistema politico. Por ello, la pregunta
es como estabilizar la democracia,
cuestion que Samuel Huntington
analizé en su libro El orden politico
en las sociedades en cambio de
1968. Sus premonitorias palabras son
hoy oportunas:

Las diferencias entre democracia y dictadura
no son tantas como las que existen entre los
paises cuya politica incluye el consenso
general, comunidad y atributos tales como
legitimidad, organizacion, eficacia y estabi-
lidad, y aquellos otros que carecen de mu-
chas de estas cualidades (Huntington, 1997:
13).

La hipotesis de su libro sigue tenien-
do vigencia en la actualidad: “;cual
es la causa de esta violencia e inesta-
bilidad? La tesis es que constituyeron
en gran parte el resultado del répido
cambio social y de la veloz moviliza-
cion politica de nuevos grupos, junto
con el lento desarrollo de las institu-
ciones politicas” (Huntington, 1997:
16).

Basta recordar que las Fuerzas Ar-
madas, con sus abrumadoras capaci-
dades coercitivas, son una amenaza
potencial constante para el orden
social y la estabilidad. Valdria tener
presente algunas fotos, como la del
presidente Lenin Moreno hablando a
la poblacion, resguardado por milita-
res; imagen similar a la del presiden-
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te de Chile, Sebastian Pifera, lla-
mando al orden, o también la de la
toma de posesion del presidente de
Guatemala, Jimmy Morales, rodeado
de uniformes. Se supone que el ma-
yor desafio de los gobiernos latinoa-
mericanos es como prevenir el cri-
men, y no como combatirlo por me-
dio del uso de la fuerza militar. La
inseguridad no se resuelve con los
militares ni en la calle ni en el go-
bierno: “Los soldados estan entrena-
dos para combatir y abatir enemigos,
no para resolver conflictos o investi-
gar delitos” (Gagne, 2015).

Junto con este crecimiento de la mili-
tarizacion del orden publico, las so-
ciedades de Ameérica Latina se han
visto expuestas a niveles de corrup-
cién sin precedentes. Los efectos de
estas extendidas practicas en la clase
politica han creado una crisis de legi-
timidad que desautoriza a gobernan-
tes y postulantes. Eso da lugar a una
entronizacion de candidatos que, con
una retdrica antipolitica, despliegan
una narrativa de rechazo a la corrup-
cion que cuestiona los principios del
Estado de derecho. Ello incide en la
baja participacion de la ciudadania
en las elecciones y disminuye la cre-
dibilidad del sistema de partidos po-
liticos. En parte, las revueltas inicia-
das en octubre de 2019, estan vincu-
ladas con esos efectos, asi como con
el aumento de la demanda de los
derechos sociales, la mayor urbani-
zacion y las nuevas formas de comu-
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nicacion digital®. Todo ello, en con-
junto, esta pulverizando la goberna-
bilidad democratica.

La citada percepcion sobre agentes
corruptos alcanza también a las poli-
cias, como lo demuestra el estudio de
Transparencia Internacional (2019),
en el que, ante la pregunta de si se
considera que la policia es corrupta o
extremadamente corrupta, las res-
puestas fluctuan entre el 50% vy el
90%. La corrupcion es un fenémeno
que no ha sido tratado eficazmente
aunque, paradojicamente, los proce-
sos electorales se han estabilizado en
la region y el juego electoral estd
afianzado. Hay paz entre los Estados
pero violencia en las ciudades.

Perspectivas para la nueva década
¢Qué expresan estas revueltas con
insélitos signos de violencia? Entre
octubre y diciembre de 2019 se han
percibido manifestaciones de anar-
quia y fragilidad estatal. Existe, sin
duda, una falla en la democracia
conquistada a finales del siglo XX,
que parece resquebrajarse ante las
expectativas no cumplidas.

A grandes rasgos los afios ochenta
podrian caracterizarse como los
tiempos de expansion de la democra-
cia liberal y de legitimacion de los
derechos humanos. Los afios noventa
significaron la legitimacion de las
reformas del Estado, en un marco de

6 Véase, por ejemplo: Pierre Rosanvallon
(2020).
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afirmacion de la globalizacion de los
paises latinoamericanos. EI modelo
neoliberal trajo disciplina fiscal y
macroeconémica, pero también la
profundizacion de la desigualdad y la
expansion de la pobreza. La década
de 2000 fue la de la confirmacion de
los Objetivos de Desarrollo del Mi-
lenio (ODM), que acordaron 189
paises miembros de Naciones Unidas
y estaban centrados en una agenda
social que abarcaba ocho propositos
en materia de desarrollo humano,
salud, educacion y trabajo.

La crisis de la deuda externa marco
el fin del Estado como motor de la
economia. El “Caracazo” de febrero
de 1989 fue la primera manifestacion
violenta de descontento popular con-
tra la implementacion de medidas
neoliberales. Hugo Chéavez ofrecid
una respuesta politica: un populismo
tradicional, reconvertido en “socia-
lismo del siglo XXI”. Desde enton-
ces, la region se fragmento entre una
izquierda radical, que se concentraba
en Venezuela, Bolivia, Ecuador y
Nicaragua, con matices y diferencias;
el populismo mas tradicional de los
Kirchner en Argentina; la izquierda
con tintes socialdemdcratas de Bra-
sil, Uruguay y Chile, y la derecha
liberal en Colombia y Peru.

El incremento del precio de las com-
modities 'y el comercio con China
contribuyeron a que algunos gobier-
nos latinoamericanos creciesen du-
rante la primera década del siglo XXI
y enfrentasen la crisis financiera de
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2008. Sin embargo, los regimenes,
tanto de izquierda como de derecha,
no fueron capaces de transformar
esta oportunidad en un crecimiento
sostenible o en un cambio en la es-
tructura productiva de los paises de-
pendientes de las exportaciones de
productos primarios.

Llegados a este punto, ¢cémo carac-
terizar a la década actual? Muchos de
los problemas que hoy repercuten en
la inestabilidad democratica no se
originaron en la region. La crisis
financiera del afio 2008; la “Primave-
ra Arabe”, que no se tradujo en de-
mocracias sino en guerras; los recla-
mos nacionalistas y antiinmigracion;
0 el combate al terrorismo, que ha
justificado préacticas incompatibles
con la defensa de los derechos hu-
manos Yy los principios democraticos,
tifien la realidad de conflicto. En
suma, ante este panorama confuso y
sombrio, cabe preguntarse cobmo evo-
lucionara la segunda década del siglo
XXI. ;Sera la década del colectivis-
mo desorganizado? ¢;Serd recordada
como la década de la inmigracion sin
refugio? /O sera una etapa en la que
aumente la represion en aras de res-
tablecer el orden publico, socavando
las bases legales del Estado?

Estas preguntas plantean si los “afios
veinte” inician una década de cues-
tionamiento de la democracia vy, lle-
vando la cuestion hasta el final, si
puede afirmarse que hay signos cla-
ros de su fracaso. La democracia no
ha cumplido con garantizar derechos
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politicos, econdémicos y sociales para
todos. Ni siquiera ha logrado hacerlo
para la mayoria de los habitantes de
la region. Esta época tampoco ha
sido capaz de insertar a América La-
tina como region en el mundo, ni ha
logrado establecer esquemas de inte-
gracion regional exitosos. Las inicia-
tivas planteadas fueron abandonadas
gradualmente. Si bien es cierto que
los primeros afios de la transicion
democratica produjeron algunos éxi-
tos respecto del control civil de las
Fuerzas Armadas y de seguridad,
recientemente —como se ha indica-
do— los gobiernos democraticos han
recurrido a ellas para controlar el
descontento ciudadano.

Confirmar el fracaso de la democra-
cia en la region es quiza precipitado,
aunque hay ejemplos claros de paises
que deben considerarse dictaduras,
como Venezuela, Cuba o Nicaragua.
Creemos que para recuperar la de-
mocracia se necesitan demdcratas y
ciudadanos. Esto significa fortalecer
a los partidos politicos y a las orga-
nizaciones de la sociedad civil como
pilares para restablecer sistemas de
controles (accountability) que la so-
ciedad y las instituciones estatales
han sido, hasta ahora, incapaces de
consolidar. Una sociedad civil coti-
dianamente activa, que opere por
medio de asociaciones e instituciones
locales, provinciales y regionales,
representa el instrumento idéneo para
fortalecer la democracia y evitar que
cuando la economia no funciona, la
inseguridad se torna insoportable o
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los politicos y funcionarios de turno
vacian las arcas del tesoro nacional el
Unico recurso sea salir con furia a la
calle. De todas maneras, siempre es
mas facil proponer soluciones que
comenzar a ejecutarlas.

Rut Diamint es investigadora princi-
pal del Consejo Nacional de Investi-
gaciones Cientificas y Técnicas (Co-
nicet) y profesora de Relaciones In-
ternacionales en la Universidad Tor-
cuato Di Tella, Buenos Aires. Laura
Tedesco es vicedecana de Humani-
dades y Ciencias Sociales en la Saint
Louis University, Campus Madrid.
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