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El presente articulo analiza el paradigma de la sociedad civil en el contexto de
democracias desconfiguradas. Las nuevas realidades del sistema politico desafian
muchos supuestos de la teoria de la sociedad civil desde que el concepto se
convirtié en piedra angular de una teoria critica de la democratizacién que
desafi6 el paradigma dominante del elitismo democratico. Esta comprensiéon
de la sociedad civil obligé a reevaluar la visibn meramente electoral de
la democracia y enfatizar el papel crucial que la misma cumple en el
funcionamiento y legitimacién de sus instituciones. En este contexto se
describen algunos desarrollos de dicha teoria para indagar en qué medida el
modelo propuesto de la sociedad civil y de esfera pablica se mantiene vigente

0 necesita una revision sustantiva.
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Sociedad civil, esfera publica y democratizacion: Revisando el debate latinoamericano en la era de desconfiguracion
democratica

CIVIL SOCIETY, PUBLIC SPHERE, AND
DEMOCRATIZATION: REVIEWING THE
LATIN AMERICAN DEBATE IN THE ERA OF
DEMOCRATIC DECONFIGURATION

This article analyzes the paradigm of civil society in the context of deconfigured
democracies. The new realities of the political system challenge many
assumptions of civil society theory since the concept became a cornerstone
of a critical theory of democratization that challenged the dominant paradigm
of democratic elitism. This understanding of civil society makes reevaluating
the purely electoral understanding of democracy, incorporating the former as
a substantial element for the functioning and legitimation of its institutions.
In this context, some developments of this theory are described to explore to
what extent the proposed understanding of civil society and the public sphere

remains valid or requires substantive revision.

Keywords: civil society, public sphere, Democratization, Latin America, Democratic

Deconfiguration
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Introduccién

Durante el periodo de liberalizacién autoritaria y de democratizacién en América
Latina, surgieron intensos debates sobre la consecucién de un gobierno democra-
tico. En dicho contexto, el concepto de sociedad civil se posiciondé como un e¢je
estructurante de la reflexion sobre democracia. El término de sociedad civil no era
nuevo en la regién, pero su uso habia estado anclado en la teoria marxista, particu-
larmente en la obra de Antonio Gramsci. Seglin esta tltima perspectiva, la sociedad
civil aparecia como un terreno crucial para el desarrollo de una politica revolucio-
naria (Portantiero, 1983). La instauracién de formas radicales de dictaduras militares
desplazé el foco del debate sobre la sociedad civil de la revolucién a la democracia
(Barros, 1986; Lechner, 1986). El giro democratico implicé dejar atras la teoria cri-
tica marxista para reconstruir una basada en premisas democraticas. La sociedad civil,
en lugar de la clase, seria el punto de vista de la critica de las sociedades existentes
(Cohen, 1982; Keane, 1988). El objetivo de reconstruir y democratizar la sociedad
civil fue la base de una teoria critica de la democratizacion para desafiar el enfoque
elitista de la ciencia politica dominante.

El paradigma de la sociedad civil cobrdé importancia en América Latina cuando
una nueva generacion de cientificos sociales adoptd las teorias de la comunicacién
habermasiana y el marco de la sociedad civil de Cohen y Arato para reflexionar
criticamente sobre los procesos de democratizacion de la regién.? El presente arti-
culo se centra en la perspectiva de Habermas/Arato y Cohen, tal como la adopto
una nueva generacion de académicos para analizar y evaluar los procesos politicos
latinoamericanos (Dagnino, Olvera y Panfichi, 2006, Olvera, 2003; Panfichi 2002;
Dagnino, 2002; Peruzzotti y Smulovitz, 2006). La Seccion 1 describe los postulados
centrales de dicha teoria, para analizar en la Seccidén Il como se aplicé y reformuld
dicho marco en la regién. La actual coyuntura de desconfiguracién democritica
difiere notablemente del escenario previsto por la teoria de la sociedad civil que sera
el foco de este articulo. Nuevos procesos estan contribuyendo a la transformacién
de la vida democratica, desafiando muchas de las presuposiciones de la teoria de la
sociedad civil. La Seccién 11T y la seccidn final describen algunos de esos desarrollos
para indagar en qué medida la comprension propuesta de la sociedad civil y la esfera
publica se mantiene vigente o necesita una revisiéon sustancial.

©

También circularon usos alternativos del término sociedad civil. Ademais del enfoque neogramsciano
mencionado, las nociones del tercer sector o de organizaciones sin fines de lucro proveyeron conceptos
alternativos al modelo habermasiano (Salamon y Anheier, 1997; Thompson, 1995). Estos tltimos
enfoques se enfocan en las organizaciones no gubernamentales (ONG) e instituciones filantrépicas
formales (Ferniandez, 1994; Landim y Thompson, 1997; Roitter et al., 2000). Desde esta perspectiva,
la sociedad civil se refiere fundamentalmente a un subconjunto estrecho de organizaciones civicas:
ONG profesionalizadas y apoliticas, no movimientos sociales o iniciativas contenciosas (Dagnino et
al., 2006).
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1. El modelo inicial: la sociedad civil como teoria critica de
la democratizacion

El concepto de sociedad civil surgié durante las transiciones de la tercera ola,
cuando los actores democratizadores reclamaron la resurreccion, reconstrucciéon o
renacimiento de la sociedad civil en Europa del Este y América Latina durante las
luchas contra el autoritarismo (Arato, 1993; parte 1I; Mainwaring, 1989). El término
se convirtid en la piedra angular de una teoria critica de la democratizacién que
desafi6 el paradigma entonces dominante del elitismo democritico que reduce a
la democracia a un método de seleccién de élites, dejando de lado el principio de
soberania popular (Schumpeter, 1950). El argumento de la sociedad civil restablece
el principio de ciudadania como el nicleo de la teoria democratica al enfatizar la
importancia de los ciudadanos organizados en la sociedad civil en los procesos de
formacién de la voluntad democritica. El concepto propone una comprension de
la democracia de dos vias que presupone un intercambio constante y vivo entre los
procesos de formacién de la voluntad politica de abajo hacia arriba que se derivan
de los mundos experienciales de los ciudadanos y las actividades de toma de deci-
siones de las élites estatales (Cohen y Arato, 1992).

La sociedad civil se refiere a una pluralidad de asociaciones, movimientos y publi-
cos que representan el estrato organizativo de la ciudadania. Esas redes asociativas
median entre los individuos y el Estado, permitiendo a los ciudadanos deliberar
abiertamente sobre asuntos publicos y actuar para promover sus reivindicaciones. El
poder generado por la sociedad civil es comunicativo: surge de ciudadanos movili-
zados que participan en procesos informales de formacion de opinién en la esfera
publica. A través de diferentes formas de intervencion, los actores de la sociedad civil
participan en procesos deliberativos de formacién de opinién y voluntad que apun-
tan a cambiar las actitudes y preferencias de los ciudadanos y ejercer influencia en
la agenda politica de la sociedad.” Su politica busca influir en la opinién mayoritaria
dentro de la sociedad civil y hacerla influir en el proceso legislativo y en las politicas
publicas. Es a través de la politica de la sociedad civil que la legitimidad democratica
se reproduce a si misma.

La sociedad civil se refiere al concepto de asociaciones voluntarias igualitarias.
Cuando se combinan con los derechos fundamentales, estas asociaciones permiten
formas de politizacion de abajo hacia arriba. La sociedad civil solo se institucionaliza
cuando existe una estructura de derechos fundamentales que garantice la capacidad
de los ciudadanos para interactuar entre si tanto en las esferas piblica como privada.

w

La sociedad civil es al mismo tiempo el objetivo y el terreno de la accién colectiva. A través de una
politica de identidad que se desarrolla principalmente en la sociedad civil, los movimientos buscan
redefinir las normas culturales y las identidades individuales y colectivas. Al mismo tiempo, para
asegurar sus logros en la sociedad civil, se espera que las iniciativas abran el sistema politico a las
nuevas identidades articuladas (Cohen y Arato, 1992, p. 326).
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Los derechos de asociacién, reunidén y comunicacién permiten a los ciudadanos
debatir cuestiones colectivamente, actuar en conjunto, hacer valer nuevos derechos
e influir en el sistema politico. Los derechos fundamentales son esenciales para de-
sarrollar diferentes formas de accién colectiva y discursos criticos. A través de estos
esfuerzos, los ciudadanos organizados pueden transformar las preferencias y actitu-
des de sus conciudadanos y de la sociedad politica (Cohen y Arato, 1992).

Es en la esfera pablica donde los actores de la sociedad civil ejercen influencia
generada comunicativamente. La primera se refiere a las redes que comunican in-
formacién y puntos de vista que eventualmente se fusionan en opiniones publicas
tematicamente especificas.* Junto con los principios de asociaciéon voluntaria y los
derechos fundamentales, la esfera pablica es una institucion central de la sociedad
civil: es el ambito donde los ciudadanos comunes que no son lobistas o politicos
profesionales participan en la actividad politica. Las asociaciones de la sociedad civil,
los publicos y los movimientos plantean problemas, agregan nueva informacién y
proponen interpretaciones y discursos alternativos sobre como encarar cuestiones
de interés general en la esfera pablica.” Tales iniciativas apuntan a la sociedad civil y
politica simultaneamente, buscando cambiar la opinién publica y alterar los parame-
tros de los procesos de formacién de la voluntad organizada, manteniendo el sistema
politico abierto a la influencia de la sociedad civil y promoviendo el aprendizaje
colectivo en la sociedad (Cohen y Arato, 1992; Habermas 1996, cap. 8).

La particular problematizacion de la participaciéon que hace la sociedad civil obliga
a reevaluar una comprensiéon meramente electoral de la representacion politica, ya
que pone de relieve la relevancia de formas alternativas de politizacién que son
indispensables para el correcto funcionamiento y la legitimidad de las instituciones
representativas. Esta perspectiva desplaza el foco desde una preocupacion exclusiva
por los partidos y las elecciones hacia un proceso politico mas amplio de comuni-
cacién bidireccional entre la sociedad y las autoridades que toman las decisiones.
El esquema diferencia entre poder comunicativo, poder social y poder politico. La
politica de la sociedad civil se desarrolla en la esfera puablica, donde los flujos de
juicios de opinién publica politica se construyen y reconstruyen constantemente

La esfera puablica y la sociedad civil estan intimamente entrelazadas, ya que son cruciales para
institucionalizar los procesos democriticos de comunicacién desde abajo y la formacién de la
voluntad politica. El argumento de la sociedad civil se refiere a los actores organizados que surgen del
piiblico (movimientos sociales, asociaciones civicas) en lugar de los que aparecen ante el pitblico (como
los grupos de interés y los partidos politicos). El periodismo y los medios de comunicacién son un
tercer actor que ejercen un poder especifico, de guardabarreras (gatekeeping) al espacio ptblico, que se
diferencia tanto del poder generado discursivamente por la sociedad civil como aquel generado por
los recursos materiales o politico-administrativos que caracterizan al poder de los grupos de interés
y los partidos politicos respectivamente.

A través de la politica de derechos en la sociedad civil, los ciudadanos buscan superar la tensién entre
la facticidad social y los principios normativos que validan las instituciones democraticas (Habermas,
1996, p. 384).

Vol. 62, N°2 (2024)
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(de manera similar a como lo hacen las mayorias electorales). La presencia de movi-
mientos genera inevitablemente contra-movimientos que cumplen a nivel societal
una funcién similar la desempeniada por el principio de oposicion dentro del sistema
politico, ya que obliga a los reivindicadores a refinar sus argumentos y juicios.

El énfasis del modelo en el papel politico y cognitivo de la formacién de la opiniéon
publica también implica reevaluar la concepcion de espejo de la representacion. En
esta tltima, la representacién politica se evaltia segin su capacidad de reproducir
el orden social que existe en la sociedad dentro del sistema politico. En esta inter-
pretacion, la representacion consiste simplemente en la transmision no mediada
de reivindicaciones sociales al Estado. En resumen, el modelo de la sociedad civil
refleja una comprensién mas compleja y reflexiva de la representacion democratica,
privilegiando una nocién mas abarcadora de politica indirecta como estructura que
fomenta procesos de aprendizaje colectivo.

Los actores civicos no adquieren poder politico, sino que ganan influencia a través
de la comunicaciéon de sus ideas. Sin embargo, esta influencia debe transformarse en
poder politico a través del discurso ptblico informal, que a su vez debe afectar a los
lugares formales de toma de decisiones del sistema politico, como los parlamentos,
los tribunales y las burocracias. La relacién entre la sociedad civil y la sociedad poli-
tica se mantiene y fortalece a través de la politica de influencia de la sociedad civil.
Para que la democracia prospere, debe haber una interaccién constante y vibrante
entre los ciudadanos y el sistema politico. En este sentido, la politica democratica
implica una dinimica bidireccional entre la politica de influencia de la sociedad
civil y la politica de poder de la sociedad politica en el gobierno. La sociedad civil
tiene un papel creativo y transformador en la democratizacion de valores, normas e
instituciones. Al mismo tiempo, los partidos politicos trabajan para transmitir e ins-
titucionalizar los logros de la sociedad civil a nivel gubernamental (Arato y Cohen,
2021, pp. 216-217).

El modelo de la sociedad civil asume una comprension dualista de la democracia.
Reconociendo que esta Gltima sélo puede institucionalizarse parcialmente, reco-
noce una brecha insalvable entre el lugar de la legitimidad (la sociedad civil) y la
organizacidn de la soberania (la sociedad politica). Mantener viva la tension entre
valores y politicas es la contribucién democratizadora central de la sociedad civil.
El modelo propuesto de sociedad civil sirve como un estindar contrafactual para
criticar las instituciones existentes y las iniciativas de la sociedad civil.®

Los movimientos y sociedades existentes se evaluarin en funcién del potencial normativo del
concepto propuesto de sociedad civil democritica. Este ejercicio llevaria a distinguir entre diferentes
tipos de “sociedades civiles realmente existentes”: mis o menos institucionalizadas, mas o menos
movilizadas, mas o menos democraticas (Cohen y Arato, 1992, p. 17), asi como entre diferentes tipos
de iniciativas asociativas, segiin estén o no orientadas a fortalecer y expandir a la sociedad civil y la
democracia.

Politica / Revista de Ciencia Politica
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2. La recepcion latinoamericana del modelo de sociedad civil

El paradigma descrito cobr6 influencia en América Latina como una alternativa
a los enfoques dominantes de las élites sobre la democratizacion: el cambio de la
perspectiva de las élites politicas a la sociedad civil ampli6é la comprension de la
politica democritica y los diagnosticos existentes sobre la naturaleza de los proce-
sos de democratizacion. Desde esta perspectiva, la democratizacién no es sélo un
intervalo entre dos regimenes sino una dimensioén continua de la democracia: una
sociedad civil vital y politicamente relevante es crucial para evitar la decadencia
democratica y la oligarquizacién de la politica y fomentar el aprendizaje colectivo.
"En consecuencia, los defensores de este paradigma analizan las sociedades existentes
para encontrar movimientos o iniciativas que, al traer nuevas cuestiones y valores a la
esfera publica, estuvieran contribuyendo al proceso de democratizacion.

La perspectiva de sociedad civil veia un sesgo conservador en la literatura dominante
sobre democratizacidn, que tendia a sobrevalorar la cuestiéon de los legados autorita-
rios (Hite y Cesarini, 2004; O“Donnell, 1994) por sobre las innovaciones que dicha
ola de democratizacién acarreaba (Alvarez et al., 1998; Avritzer, 2002; Peruzzotti,
2001). Muchas de estas Gltimas tenian lugar en el terreno de la sociedad civil. Esta
Gltima se caracterizaba por la aparicién de novedosos movimientos sociales que
rompian con la retérica y formas de politizaciéon anteriores. Era por tanto necesario
concentrar la atencidn sobre dichos actores, formas de accién colectiva y sus pro-
yectos politicos para someterlos a una critica inmanente, que permitiera esclarecer
en que medida los mismos contribuyen al éxito del proceso de democratizacion.

Desde la perspectiva de la sociedad civil, la tltima oleada de democratizacién aca-
rreaba importantes novedades con respecto a lo que habia caracterizado a la segunda
ola. En esta Gltima, las formas populistas de autocomprension y organizacién habian
estructurado el paisaje politico, asegurando procesos de incorporacién del sector
popular por vias del corporativismo estatal y del movimentismo (Collier y Collier,
1991; Oxhorn, 1995b; Schmitter, 1971). Esas estrategias democratizadoras eran, des-
de una perspectiva de la sociedad civil, cuestionables pues si bien promovian la
incorporacién social y politica de sectores previamente excluidos, lo hacian desde

Si bien el paradigma de la democratizacion le concedid un papel a la sociedad civil, éste estuvo
acotado al momento de la liberalizacién autoritaria. En esa perspectiva, la sociedad civil parece
existir s6lo en forma movilizada y en tensién con la institucionalizacién. O’Donnell y Schmitter
valoran la movilizacion social o los levantamientos populares dado el papel que podrian desempenar
en la desestabilizacién del autoritarismo, pero los ven como problemiticos en la etapa de
institucionalizacion; de ahi su giro hacia la sociedad politica y su llamado a la desmovilizacién de
la sociedad civil (O’Donnell y Schmitter, 1996; Peruzzotti, 1999). El modelo dualista propuesto
subsana esta visién de suma cero, enfatizando la mutua interdependencia que existe entre estas dos

arenas institucionales.
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14

Sociedad civil, esfera publica y democratizacion: Revisando el debate latinoamericano en la era de desconfiguracion
democratica

un modelo de ciudadania regulada (dos Santos, 1979).% El corporativismo estatal es
hostil al principio estructurante de toda sociedad civil democratica: la autoconsti-
tucidon de formas asociativas voluntarias por parte de ciudadanos independientes.
Al mismo tiempo, el movimentismo desdibuja la 16gica distintiva que diferencia a los
movimientos sociales de los partidos politicos que sostienen la dinimica de doble
via que predica el modelo de la sociedad civil (Arato y Cohen, 2022, pp. 214-16;
Peruzzotti, 1999).

Los enfoques dominantes sobreestimaron las continuidades autoritarias con el pasa-
do porque pasaron por alto a aquellas dinamicas innovadoras que estaban surgiendo
en la sociedad civil. Nuevas identidades, practicas y reivindicaciones surgieron para
instituir una sociedad civil autbnoma y una esfera ptblica pluralista. Lo anterior su-
ponia una transformacién pluralista del escenario politico debido a la proliferacién
de diversos actores civicos y de una heterogeneidad de reivindicaciones (Avritzer,
2002, pp. 83-84; Laclau, 1985; Oxhorn, 1995b). Adicionalmente, la democratizacién
permiti6 la consolidacion de un espacio puablico plural que sirvié de foco de movi-
lizaci6n esos nuevos grupos (Dagnino, 2002, p. 47).

¢Cuidles fueron concretamente dichas innovaciones? La literatura sobre la sociedad
civil identifica tres tipos: cambios en la forma en que se estructuran las asociacio-
nes de la sociedad, el surgimiento de nuevas reivindicaciones y de nuevas formas
de accidn colectiva, y la creacion de nuevas conexiones entre la sociedad civil y la
sociedad politica. Existen diversas iniciativas de la sociedad civil, formatos de asocia-
ci6n, de politizacion y de reivindicaciones. En lugar de enumerar estas iniciativas, el
analisis se centrard en cdmo la politica de la sociedad civil contribuye a la agenda de
democratizacidn, destacando cinco dimensiones del proceso:

1) La institucionalizacion de la sociedad civil,
2) La democratizacion del Estado,

3) La democratizaciéon del mundo de la vida,

4) El establecimiento de vinculos mas ptblicos y responsables entre la sociedad
civil y el sistema politico y

5) Abordar las presiones derivadas de procesos mercantilizacién.

La politica del movimiento populista se diferencia del marco de la sociedad civil en tres aspectos:

a) pretende representar a la sociedad en su conjunto y no a un sector de ella, aplicando una légica
de amigo-enemigo que es contraria a la idea de la sociedad civil como el ambito donde se forman
y transforman una pluralidad de puntos de vista, opiniones e intereses legitimos,

b) rechaza el marco de autolimitacion politica que implica la politica dualista, puesto que al
concebirse como el tnico portavoz legitimo de la voluntad popular rehisa integrarse a la logica
pluralista del sistema de partidos,

d) y, 1o més importante, al concebirse como la encarnacién del pueblo, el populismo borra la tension
entre las normas constitucionales y la realidad que alimenta la politica de critica y rendicién de
cuentas de la sociedad civil.
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1. Sociedad civil

Los analistas coincidieron en sefalar el subdesarrollo historico de una sociedad ci-
vil democratica en la region. Lo anterior no significa que hubiera actores sociales
fuertes, pero los mismos se organizaban alrededor de intereses corporativos. De
modo que una preocupacion crucial del dltimo proceso de democratizacién era
de como transformar sociedades corporativistas en civiles (Portantiero, 1988). Pa-
radéjicamente, fueron las nuevas formas de autoritarismo las que contribuyeron
inadvertidamente al surgimiento de una sociedad civil autbnoma. Segtin Philip Ox-
horn, los estados burocratico-autoritarios partian de la creencia de que la inclusiéon
controlada habia ido demasiado lejos y era necesario revertirla. A tal fin, dichos
estados adoptaron politicas orientadas a neutralizar la influencia politica que go-
zaban los sectores populares. La marginacion coercitiva reemplazd a la inclusion
controlada, lo que llevo a esfuerzos de autodefensa para resistir la subordinacion al
estado y respuestas colectivas a las diferentes exclusiones que promovian los regime-
nes dictatoriales (Oxhorn, 1995, p. 260). Como resultado, surgieron nuevos actores
que renovaron el repertorio de accidn colectiva y exigieron otros vinculos con el
estado y el sistema politico que los que prevalecieron histéricamente. Entre muchos
desarrollos en este campo, un actor gané prominencia: los movimientos de derechos
humanos (MDH).

La politica de derechos humanos es el elemento fundamente de las sociedades
civiles democriticas en la region. A diferencia de las politicas corporativistas y mo-
vimentistas que predominaron en la segunda ola, la politica de las organizaciones de
derechos humanos no buscaba capturar y ocupar el Estado sino mas bien a limitarlo.
Los MDH buscaban permanecer en la esfera de la sociedad civil para defender la
autonomia de dicha area frente a posibles amenazas desde el Estado. Al hacerlo,
contribuyen a la construccién y estabilizacién de un marco constitucional de de-
rechos fundamentales que garantice la existencia de una sociedad civil democratica
institucionalizada y un Estado de derecho compatible con la reproduccién de esta
Gltima (Peruzzotti, 1999).°

2. Estado

La politica de derechos humanos fue el punto de partida una nueva forma de poli-
tizacién en la region: la politica de derechos. La formulacién de demandas sociales
en clave de derechos introducia una externalidad al poder que planteaba un nuevo
tipo de relacionamiento con el estado: se creaba un campo de contestacién que,

La politica de los MDH ha sido un foco de atencién de la literatura durante los procesos de
liberalizacién autoritaria y de democratizacién. Han una extensa produccién en este campo, entre
los cuales se destacan Barahona de Brito (2000), Brysk (1994), Carmody (2018), Jelin (1994; 2003),
Keck y Sikkink (1998), Leis (1989), Oxhorn (2001).
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en contraste con el corporativismo estatal, estaba en primer lugar, anclado en una
sociedad auténoma y fuera del control del estado, que se constituia en lo que Lefort
denomina “una oposicion de derecho”,y en segundo lugar, no suponia la preserva-
cién de un orden social ticito (“la comunidad organizada”) sino que contiene una
dimension transformadora que impulsa la generaciéon de nuevos derechos (Lefort,
1986, p. 258).

La existencia de un estado de derecho democratico abre la posibilidad de una opo-
sicion a dicho poder basada precisamente en el derecho (Lefort, 1986, p. 258). Lo
anterior supuso la aparicién de un nuevo tipo de politica de la sociedad civil orien-
tada exclusivamente por demandas de rendicion de cuentas legal: el accountability
social (Peruzzotti y Smulovitz, 2006, Smulovitz y Peruzzotti, 2000). Dicha politica
busca denunciar y exponer en la esfera pablica diversas instancias de ilegalidad gu-
bernamental: violencia policial, abusos de funcionarios ptblicos, corrupcion, mal
cumplimiento de los deberes de funcionarios y agencias publicas. Esas iniciativas
profundizaron la preocupacion constitucionalizadora introducida por las politicas
de derechos humanos, pues buscaban activar y fortalecer el papel de las diversos
agentes de control de la legalidad y el debido proceso y reforzar los mecanismos de
proteccion de derechos (Bonner, 2009a, 2009b, 2014; Denissen, 2008; Fox, 2007,
Peruzzotti y Smulovitz, 2006; Smulovitz y Peruzzotti, 2000; Ulrich, 2011).

Un area que ejemplifica el accionar de la politica de accountability social es la
cuestion de la violencia y abusos policiales. En muchos casos de muerte causada
por violencia policial, familiares, amigos y vecinos de la victima se movilizan a
nivel local para llamar la atencién de las autoridades y del pablico en general so-
bre sus demandas de justicia. Esas movilizaciones frecuentemente captan el interés
de periodistas locales que cubren las movilizaciones y los detalles del caso y de
ciudadanos que respaldan sus reclamos y estin dispuestos a unirse a las protestas
regularmente. Las ONG existentes frecuentemente brindan asistencia profesional a
los movimientos de victimas. La combinacién de movilizaciones de base, el papel de
defensa de las ONG vy las acusaciones de los medios de comunicacién son cruciales
para dar visibilidad publica a las demandas de rendicién de cuentas. Numerosos
casos siguieron este patron de ciudadanos organizados para exponer y exigir justicia
por actos de violencia policial contra sectores de poblaciones pobres y marginales
(Bonner, 2009a; 2009b; Denissen, 2008; Smulovitz y Peruzzotti, 2003, pp.323-326).
la muerte de dos soldados rasos que servian en las Fuerzas Armadas de Argentina
y Chile debido a abusos por parte de sus superiores (Fuentes, 2006), o el asesinato
de un periodista que cubria los vinculos entre un empresario turbio y el gobierno
(Behrend, 2006) o de un abogado dispuesto a exponer un esquema de lavado de
dinero proveniente del narcotrafico que involucra al presidente guatemalteco y sus
aliados mas cercanos (Urlich, 2011).
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3. Democratizacion del mundo de la vida

La dimension transformadora se expresa en luchas por luchas por la democratiza-
cién de la vida cotidiana (Melucci, 1988). El nuevo marco de politica de derechos
no estuvo acotado a una oposicién de derecho orientada a exponer bolsillos de
autoritarismo en el Estado sino también a desafiar el autoritarismo social. Surgieron
movimientos para luchar contra diferentes formas de discriminacién y exigir el
reconocimiento de grupos histéricamente oprimidos por cuestiones de género, la
raza u orientacion sexual. Dentro de dicho abanico de formas de accion colectiva, se
distinguen los movimientos de mujeres, que han desempefnado un papel protagbni-
co en muchas de las democracias de la region. Dentro el mismo, se destaca el papel
cuestionador del feminismo de la distincién entre lo ptblico como espacio politico
formal reservado a los hombres y lo privado como espacio doméstico reservado a las
mujeres. El feminismo introduce la idea de que “lo personal es politico,” politizando
la esfera privada y cuestionando indirectamente la esfera ptblica (Barrancos, 2011;
Henriquez, 1988; Jelin, 1996).

En los ochenta, muchos movimientos feministas se institucionalizan en ONGs
(Alvarez, 1999), lo que supuso la formalizacién de dicha agenda en la politica de
lobby. Las conferencias de mujeres de Naciones Unidas, los Foros Sociales Mun-
diales y las Marchas Mundiales de Mujeres sirvieron para la consolidacion de redes
regionales e internacionales que contribuyeron a expandir las alianzas estratégicas
y aumentar su poder de influencia (Ewig y Friedman, 2023). Los movimientos de
mujeres lograron numerosos éxitos culturales como institucionales (creacién de di-
versas oficinas, programas y ministerios para representar los intereses de las mujeres
y obtener el reconocimiento de sus derechos). Algunos de sus logros incluyen el es-
tablecimiento de leyes de divorcio, la introduccién de cuotas de género para cargos
politicos, la aprobacién de leyes contra la violencia de género y la garantia de los
derechos reproductivos, reconocimiento formal del matrimonio entre personas del
mismo sexo (Ewig y Friedman, 2023), leyes contra la discriminacién y promocién
de acciones afirmativas para remediar los efectos del prejuicio racial (Lao-Montes,
2017, p. 210).

La cuestidn de la violencia de genero ocupd en ciertas instancias la atencidn publica.
En Argentina, por ejemplo, una serie de femicidios impulso una campana en 2015
(“Hartos y hartas de contar femicidios”) que se volvid viral y promovid masivas ma-
nifestaciones publicas a lo largo y ancho del pais bajo la consigna “Ni Una Menos.”
El hashtag  #NiUnaMenos logro6 liderar las tendencias en Argentina y el mundo. E1
impacto de las movilizaciones argentinas tuvo un efecto de diseminacion regional.
En Chile y Uruguay, las mujeres se movilizaron el mismo 3 de junio con idéntica
consigna. Al aflo siguiente, América Latina fue testigo de movilizaciones masivas de
mujeres: contra la cultura de la violacion en Brasil, contra los femicidios en México,
el #13A en Pert y con la movilizacion regional #VivasNosQueremos (Laudano,

2019).
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4. Sistema politico

Otro eje de la politica de la sociedad civil es la creacion de vinculos mas transparen-
tes y pluralistas entre ciudadania y sistema politico. En esta area las politicas incluyen
la ampliacion de la sociedad politica via la ampliacion del sistema partidario gracias
al surgimiento de nuevos partidos desde la sociedad civil, y la creacién de nuevas
instancias de intermediacion orientadas a mejorar la receptividad del sistema po-
litico a las demandas de la ciudadania, particularmente de grupos histéricamente
postergados o con escasa llegada al sistema politico electoral. Desde la democra-
tizacion, la region ha sido testigo de la creacién de nuevos partidos politicos que
supusieron la recomposicién del sistema partidario gracias a la incorporacion de
partidos que expresan las demandas de sectores previamente excluidos o o subre-
presentados. Los casos mas notorios y exitosos son la creacion del Frente Amplio en
Uruguay, del Partido de los Trabajadores en Brasil, y del Movimiento al Socialismo
en Bolivia (Anria, 2019, Rice 2023).

Otra innovacién fue el disefio de instituciones participativas con el objetivo de
involucrar a la sociedad civil en el proceso de formulacién e implementacién de po-
liticas publicas (Avritzer, 2009; Goldfrank, 2011; Seele y Peruzzotti, 2009; Tatagiba,
2002; Wampler, 2015)". Eb esta linea, se crearon consejos de politicas publicas, de
planificacion urbana participativa, conferencias de politicas publicas, programas de
presupuesto participativo y audiencias legislativas. El objetivo de estas nuevas arenas
de intermediacién, cuando se disenan adecuadamente, es mejorar el ejercicio de la
voz ciudadana y la audiencia publica generando diferentes rondas de compromiso
discursivo entre diferentes actores de la sociedad civil, y entre ellos y los funcionarios
publicos (Avritzer, 2014; Goldfrank, 2011; Isunza Vera y Gurza Lavalle, 2010; Seele
y Peruzzotti, 2009).

Finalmente, otra area de transformacién del estado y sus vinculos con la sociedad
civil tiene lugar en la creaciéon de mecanismos hibridos de supervision legal para
mejorar el funcionamiento de las agencias horizontales en las denominadas Entida-
des de Fiscalizacion Superior, como Contralorias, Fiscalias, Auditorias, o autoridades
electorales.. Implica abrir agencias horizontales a los aportes de la sociedad civil
mediante el establecimiento y la coordinacién de una red mixta de organizaciones
estatales y de la sociedad civil. Por ejemplo, el establecimiento de una red comple-
ja de supervisién articulada para monitorear la implementaciéon de la limpieza de
una cuenca fluvial densamente poblada en Argentina, por ejemplo, proporciona un
ejemplo de como la combinacion y coordinacion de recursos sociales y horizontales
resultan en una herramienta de rendicion de cuentas mas efectiva (Peruzzotti, 2012).

' Brasil durante los gobiernos del PT fue él pais en el que dicha arquitectura participativa adquiri6

mayor desarrollo, lo que se tradujo en la creacién de numerosos consejos, presupuestos participativos,
audiencias publicas, conferencias y paneles de negociaciéon orientados a involucrar a los actores de la
sociedad civil en las diversas etapas de formulacién de las politicas sociales (Avritzer, 2009; Tatagiba,
2002; Wampler, 2015).
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Otra experiencia relevante fue la incorporacién de representantes de la sociedad
civil al 6rgano de gobierno del Instituto Federal Electoral en México (IFE) para
asegurar la autonomia del organismo frente a la intervenciéon del Ejecutivo. La re-
forma electoral permitié una interaccidn estrecha y colaborativa entre esta agencia
horizontal y las redes de responsabilidad social existentes de Alianza Civica, la red
civica lider de supervision electoral (Lean, 2012, pp. 55-79).

5. Resistiendo la mercantilizaciéon

Una nueva economia moral de protesta surgié durante el cambio del modelo de
industrializacién de sustitucion de importaciones dirigido por el Estado (ISI) a
una economia de mercado mas liberalizada. Esto result6 en el desmantelamiento
del modelo corporativista estatal de inclusiéon y la introducciéon de dindmicas de
mercantilizacién que provocaron cambios en diferentes areas de la vida social. El
modelo de mercado debilité las organizaciones laborales, ya que hubo una recom-
posicidn significativa de los mercados de trabajo que en muchas ocasiones derivaron
en expulsiéon de sectores de los mismos. Como resultado, surgié una estructura
segmentada de organizaciones de subsistencia ancladas territorialmente dirigidas a
atender las demandas y necesidades de los nuevos desempleados (Rossi, 2023;Torre,

2019).

El aumento de los precios internacionales de las materias primas, entre ellas el litio,
el petrdleo, el gas y la soja, potencid la expansién de actividades extractivistas, lo
que dio lugar al surgimiento de numerosos conflictos ambientales. Para combatir
los costos ecoldgicos de este nuevo modelo se crearon diversos movimientos y or-
ganizaciones que buscaban llamar la atencién sobre cuestiones como la mineria a
cielo abierto, la proteccion de tierras virgenes en comunidades locales, la difusiéon de
cultivos genéticamente modificados y el agotamiento de recursos naturales como el
agua y los bosques. En algunos paises andinos, entre ellos Bolivia y Ecuador, el texto
constitucional incluy6 reivindicaciones sobre un modelo de desarrollo alternativo
arraigado en las cosmovisiones indigenas del Buen Vivir (Rice, 2023, p. 362).

3. Revisitando el debate un cuarto de siglo después:
¢sociedades civiles desconfiguradas?

La tercera ola de democratizacién se produjo en un entorno social mas diverso y
variado que las anteriores. Supuso el establecimiento de un marco institucional mas
complejo y diferenciado que abarcaba cuatro circuitos politicos centrales: la socie-
dad civil, la esfera ptblica, la politica electoral y los grupos de presion. El primero
refiere a la aparicién de un tejido asociativo compuesto por formas autoorganizadas
de participacion ciudadana que fue crucial en establecer a la sociedad civil como
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un circuito alternativo al de la sociedad politica y econdémica. El segundo fue la
creacién de una esfera ptblica plural que sirvié de arena privilegiada para la inter-
vencién de diversos movimientos sociales. El tercero implicé la institucionalizacién
de un circuito politico electoral con los partidos politicos como el principal eslabon
entre el electorado y el sistema politico. Por tltimo, la politica de los grupos de pre-
sién fue regulada e institucionalizada como un aspecto funcional complementario
de la politica democratica.

El panorama actual esta siendo testigo de cambios significativos en las dinamicas
politicas que sugieren notorios procesos de desconfiguraciéon de la vida demo-
cratica. Tres desarrollos clave nos obligan a repensar los supuestos iniciales de la
teoria democratica de tercera ola, asi como del modelo de sociedad civil examinado
anteriormente. Estos desarrollos refieren a las dinamicas de individualizacién, digi-
talizacidn y personalizacion de la vida social y politica. Cada uno de estos procesos
plantea preguntas sobre el estatus de dimensiones criticas del modelo de sociedad
civil, como ser la centralidad que el mismo asignaba a los movimientos sociales, a
la deliberacion publica y a los partidos politicos. El modelo dualista de la sociedad
civil refiera a ciudadanos organizados en movimientos sociales que protagonizan
luchas por obtener influencia en la esfera ptblica y por convertir, gracias a la inter-
vencion de los partidos politicos, a esa influencia en poder politico. ;En qué medida
la individualizacién, la digitalizacién y la personalizacion afectan a estos supuestos?
¢El auge de formas individualizadas de accidn politica indica el declive del caracter
protagbnico que el modelo de sociedad civil atribuia a los movimientos sociales?
¢La influencia de la sociedad civil se ve debilitada por los cambios estructurales en
las esferas puiblicas contemporaneas debido a la digitalizacion? ;En qué medida se ve
afectado el modelo de politica de dos vias por la pérdida del papel de intermediarios
de los partidos politicos?

3.1. Individualizacién y compromiso civico

El concepto de sociedad civil refiere a la dimension institucional de un mundo de
vida racionalizado culturalmente, intersubjetivamente establecido y estabilizado por
derechos fundamentales (Cohen y Arato, 440). La sociedad civil moderna presupone
un mundo de vida en el que las estructuras de solidaridad y autoridad estan sujetas
a la accidén comunicativa publica critica y a las interpretaciones interpretativas de
los actores. Los mundos de vida modernos son estructuras diferenciadas en tres
niveles que proporcionan a) el acervo de conocimientos que proporciona procesos
de comunicacién intersubjetivos a través de los cuales interpretar el mundo (trans-
mision cultural), los érdenes legitimos que regulan la pertenencia de los ciudadanos
a grupos sociales y establecen solidaridades (integracién social), y las competencias
cognitivas para que los ciudadanos individuales se desarrollen como sujetos (perso-
nalidad) (Habermas, 1987, p. 138).
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La modernizacién del mundo de la vida liber6 a los individuos de las fuerzas co-
munales del Antiguo Régimen para reemplazarlas por formas alternativas de vida
colectiva, en la medida en que las asociaciones de miembros voluntarios patroci-
naban formas modernas de vida asociativa. La literatura sobre la individualizacién
sugiere un proceso de desvinculacién de los individuos de las formas de vida co-
lectivas establecidas durante la etapa de modernizacién, en la medida en que el
autodesarrollo y la autoexpresion prevalecen sobre la construccion de la identidad
colectiva (Beck y Beck-Gernsheim, 2002). Segiin esta interpretacion, los mundos
de la vida contemporineos estin cursando una nueva transformacién resultado de
la problematizacién de las estructuras y el acervo de conocimientos del mundo de
la vida moderno que supone los procesos de individualizacion. sDebemos deducir
entonces que dichas dindmicas de individualizacién debilitan el papel mediador de
la sociedad civil? ;En qué medida afectan esas dinimicas a la autoridad socializadora
de las asociaciones civicas? ;Estan las mismas promoviendo un proceso de disocia-
cién de los individuos de la influencia de las estructuras organizativas de la sociedad
civil? ¢Esa pérdida de influencia se traduce en formas de accion colectiva individua-
lizadas? ;Cémo pensar una politica de influencia en dicho contexto? Las preguntas
anteriores plantean dos cuestiones criticas: la primera se refiere al papel continuo
de las organizaciones civicas como promotoras de la accién colectiva. La segunda
se refiere al estatus de una politica de influencia en contextos de fragmentacién y
polarizaciéon. Centrémonos en la primera pregunta y luego abordemos la segunda
en la proxima seccion.

Se ha senalado el crecimiento de patrones de participacién politica mas flexibles,
informales, desorganizados, individualizados, que parecen desarrollarse sin la inter-
venciéon de la estructura organizativa de la sociedad civil (Inger y Dekker, 2011, p.
210). Internet da lugar a patrones de participacion politica innovadores que permi-
ten prescindir del papel de las organizaciones en la movilizacién de los ciudadanos y
el establecimiento de los marcos interpretativos. Bennett y Segerberg introdujeron
el concepto de “accion conectiva” para diferenciar las iniciativas en red digital de la
accion colectiva mediada por organizaciones (Bennett y Segerberg, 2013). Sostienen
que en las primeras los participantes pasan por alto a los organizadores y convocan-
tes tradicionales de las movilizaciones (movimientos sociales, sindicatos y partidos
de oposicidn) al participar en una comunicacién digital horizontal. Esto genera una
nueva clase de accién contenciosa: protestas publicas o movilizaciones que carecen
de un marco unificado. En cambio, en ellas prevalece una cacofonia de reivindica-
ciones individuales desagregadas.

¢La expansion de la politica individualizada anuncia el fin de una nocién de sociedad
civil centrada en los movimientos sociales? Como sostienen Fuentes Nieves y Fe-
roci:

“...]Ja mayoria de las definiciones de movimientos sociales parecen demasiado
estrechas u obsoletas para describir adecuadamente lo que estd sucediendo
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actualmente en América Latina y el Caribe, al igual que en otras regiones
del mundo. En la mayoria de los paises de la region, serfa mas preciso hablar
de erupciones sociales de redes conectadas, que desaparecen y reaparecen
rapidamente en protesta por cuestiones especificas. Las TIC vy las redes sociales
juegan un papel clave en este trabajo social continuo en progreso, permitiendo
que los ciudadanos activos permanezcan permanentemente interconectados
y se movilicen cuando se construye una masa critica en torno a un llamado
especifico a la movilizacién. Estos anovimientos» pueden tener un poder
de convocatoria impresionante. Sin embargo, en la mayoria de los casos,
su impacto politico y econémico alin no estd claro, aunque ya se pueden
identificar algunas implicaciones en términos socioculturales y sobre actores
emergentes (Fuentes et al., 2017).

Internet hace posible nuevas formas de accién publica basadas en cadenas de men-
sajes virtuales. Esas formas de participacion ciudadana dependen de algo mas que
de los convocantes tradicionales, como movimientos, sindicatos o partidos. Esto ha
llevado al crecimiento de un tipo de activismo civico diferente del resultado de las
habilidades organizativas y de formulacidn de politicas de las asociaciones civicas o
los partidos politicos. Hay numerosos ejemplos recientes de ese tipo de iniciativas.
Por ejemplo, una serie de movilizaciones que tuvieron lugar en Argentina entre
septiembre de 2012 y agosto de 2013, promovidas por ciberactivistas no afiliados
a ningan partido de oposicidén u organizacidn civica (Gold y Pena, 2021, pp. 331-
332), o el papel que ciberactivistas conservadores jugaron en las manifestaciones en
Brasil en 2013, o las protestas masivas que tuvieron lugar en México alrededor del
hashtag #Ya me cansé a raiz de la desaparicion de 43 estudiantes en Ayotzinapa en
2014 y en Guatemala la campana #Renuncia Ya, demandando la dimisién del pre-
sidente y vicepresidente ante las denuncias de corrupcion .

3.2. La transformacidn estructural de la esfera publica: la digitalizacion

¢Coémo estd cambiando la digitalizacion la calidad del debate publico y el estatus
que el modelo de la sociedad civil asignaba a la politica de influencia? Jiirgen Ha-
bermas ha destacado tres tendencias que promueven una transformacion estructural
del concepto tradicional de esfera publica que plantea dudas sobre la capacidad de

p p que p p
participar efectivamente en una politica de influencia.

Para Habermas, la sustitucién de los medios masivos por medios digitales afect los
flujos de comunicacion de tres maneras importantes:

a) Individualizacion de la autoria y abundancia comunicativa. Las plataformas digitales
interactivas han revolucionado las oportunidades de comunicacién en todo el
mundo al convertir potencialmente a todos los usuarios en autores independientes.
Esto ha dado lugar a una situacién de abundancia comunicativa (2022, p. 158). Al
proporcionar un espacio en el que cada usuario de las redes sociales puede asumir
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el papel de autor, estas plataformas han llevado a difuminar los limites entre la
comunicacién individual, grupal y de masas.

b) Comunicacion no regulada y noticias falsas. La aparicién de nuevos medios ha
provocado un cambio en la forma de comunicarse. A diferencia de los medios
tradicionales, las empresas de nuevos medios no actian como guardianes ni asumen
la responsabilidad del contenido que circula en sus plataformas. Se limitan a servir
de intermediarios, no de curadores, de los mensajes que propagan. Como resultado,
se ha eliminado el papel de filtro que desempenaban anteriormente las agencias de
noticias, los medios de comunicacidn y las editoriales para garantizar la calidad de
sus productos de comunicacién. Esto ha provocado un aumento de los flujos de
comunicacién no regulados y sin control dentro de la esfera publica (Habermas,
2022, p. 162).

¢)  Fragmentacion y polarizacion de la esfera piblica. El crecimiento de las plataformas
de comunicacién en linea ha dado lugar a la formacién de cdmaras de resonancia
segregadas, lo que dificulta la posibilidad de un intercambio significativo de ideas
debido a la exposicion selectiva a opiniones afines (Chambers, 2023; Habermas,
2022; Iranzo-Cabrera, Calvo, y Valera-Ordaz, 2022; Magin, Geil3, Stark, y Jiirgens,
2022).

Las tendencias sociales cambiantes plantean desafios a la influencia politica de la
sociedad civil. La esfera pablica ya no parece ofrecer perspectivas de un dialogo
comunicativo critico y de amplio alcance entre ciudadanos comprometidos con el
bien publico. En cambio, el ptablico se divide en grupos hostiles o desconectados
que evitan entablar intercambios comunicativos entre si (Gidron, Adams, y Horne,
2020;Vaidhyanathan, 2018; Settle, 2018; Waisbord, 2020). Ademas, el cuestionamien-
to de la credibilidad del periodismo como fuente de validaciéon de las noticias ha
llevado a la proliferaciéon de noticias falsas en la esfera ptblica sin ninguna verifica-
ciéon'' (Calvo y Aruguete, 2020; Giusti y Piras, 2020; Langvardt y Hurwitz; 2024),
por un lado, y al surgimiento de una logica de singularizaciéon promovida por las
redes sociales que radicaliza las tendencias de individualizaciéon (Reckwitz, 2020).
Las redes sociales fomentan la formacién de sujetos cada vez mas singularizados y
comunidades colectivas transitorias caracterizadas por la intensificacion de la di-
mension afectiva sobre la deliberativa (Papacharissi, 2015; Reckwitz, 2020). En tal
contexto, los autores se preguntan hasta déonde el modelo democratico deliberativo
de la esfera publica (que implicaba la expresiéon civica de opiniones a través del
compromiso civico) esta siendo reemplazado por una nocién de democracia en la
que “...la lectura de preferencias singularizadas viene a ocupar el lugar que antes
ocupaba la disputa politica” (Staab y Thiel, 2022, p. 140).

Existe una industria de propaganda politica computacional para producir, distribuir y comercializar
noticias falsas a la audiencia adecuada. Esa industria tiene tres componentes: los actores politicos que
producen las mentiras, las redes sociales que se encargan de la distribucién y los consultores politicos
que se encargan del marketing (Howard, 2020).
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3.3. La erosidén del papel mediador de los partidos

Un proceso similar de desapego organizacional ocurre en la relacién entre el elec-
torado y los partidos politicos. En realidad, ambas crisis estan relacionadas con la
pérdida de importancia de los vinculos con los grupos sociales, lo que afecta a la
politica partidaria, ya que los primeros eran una base crucial de la lealtad partidaria
y del comportamiento electoral (Dalton, 2008; Shin, 2015, p. 251). Los cambios en
el entorno social donde operan los partidos socavaron inevitablemente su legitimi-
dad y prestigio. Existe una amplia literatura sobre la erosién de los vinculos entre
la sociedad y los partidos en las democracias contemporaneas. La transformacién
del papel de los partidos expresa una disminucién de la afiliacion partidaria, una
débil identificacién con los partidos, una mayor volatilidad electoral, un desencanto
publico con el sistema de gobierno de los partidos y una desconfianza hacia los
politicos profesionales (Mair, 2013; Cheresky, 2006; Cyr, 2017; Luna y Mardones,
2010; Lupu, 2014).

El declive de los partidos afecta directamente la dinimica democritica, ya que los
partidos desempenan papeles esenciales en el proceso democratico. En primer lugar,
vinculan a los ciudadanos como votantes con el proceso democratico al generar sim-
bolos de identificacion y lealtad, simplificar las opciones y movilizar a los individuos
para que voten y participen en otras actividades politicas partidistas. En segundo
lugar, proporcionan el estrato organizativo de la sociedad politica, creando organiza-
ciones estables para reclutar, seleccionar y entrenar a las élites politicas que examinan
y designan a los candidatos que aspiran a cargos gubernamentales. A diferencia de los
movimientos sociales y los grupos de interés, los partidos como organizaciones po-
liticas articulan y agregan los intereses de mdaltiples grupos en programas integrales
para gobernar. En tercer lugar, gestionan y estructuran los asuntos gubernamentales
formando un gobierno, organizando el proceso legislativo e implementando objeti-
vos de politica u organizando la disidencia y la oposicién cuando son minoria para
ofrecer un curso de accién alternativo a los del partido en el poder.

La erosion del papel de los partidos tiene consecuencias sobre los procesos politicos
democraticos y, en algunos casos, resulta en graves crisis de representacioéon o inclu-
so en el colapso de los sistemas de partidos. América Latina ha estado expuesta a
estas tendencias a medida que los partidos son menos capaces de cumplir con sus
funciones. Los sistemas de partidos estan perdiendo la capacidad de estructurar la
dindmica electoral a medida que se expanden los sentimientos antipartidistas y las
preferencias de los ciudadanos se desplazan hacia el apoyo a los outsiders politicos.
Esto ha llevado a la proliferaciéon de formas intensas pero fragmentadas de protesta,
volatilidad electoral.
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4. La desconfiguracidon democratica y los presupuestos de la
teoria democratica de la tercera ola de democratizacion

El escenario politico de desconfiguracién democratica se expresa en una doble crisis
de representacion social y politica. En el nivel social, se traduce en la incapacidad
de las organizaciones de la sociedad civil para agregar demandas en un movimiento
social (lo que conduce, en cambio, a la proliferaciéon de formas intensas pero frag-
mentadas de protesta y de publico). En el nivel politico, por la crisis de los sistemas
de partidos y la incapacidad de los nuevos vehiculos electorales para estabilizar un
nuevo sistema de representacion. En tales condiciones, es dificil imaginar como po-
dria funcionar el modelo de politica de doble via sobre el que se basa el argumento
de la sociedad civil. En ausencia de esas estructuras mediadoras a través de las cuales
se crea influencia y se transforma en poder politico, la politica adopta una forma
cada vez mas no mediada y des-institucionalizada. El ascenso global del populismo
es una de las repuestas frente a dicha crisis y han abierto un conflicto de definiciones
sobre el significado de la democracia que atraviesa y divide a las sociedades civiles
contemporaneas (de la Torre y Srisa-nga, 2022; Mudde y Kaltwasser, 2027; Peruz-
zotti, 2022; Urbinati, 2019).

Los movimientos populistas de derecha e 1zquierda son ahora una caracteristica esta-
blecida de la vida puablica de la mayoria de las democracias. Los mismos plantean un
abierto desafio a la politica de la sociedad civil propuesta por el modelo analizado.
En primer lugar, pues descansan en una forma de politizacién de arriba hacia abajo
que, gracias a la intervencion de habiles empresarios politicos, subsume reclamos
dispares y no agregados en luchas de identidad amplias y dramaticas entre las perso-
nas y las élites (Aslanidis, 2017, pp. 319-320). En segundo lugar, pues esa forma de
discurso antisistema deriva en una politica de pura negatividad hacia las institucio-
nes establecidas y en una explosion de acusaciones y denuncias en la esfera pablica
que socava cualquier efectividad de una politica civica de influencia orientada a
mediar entre la normatividad y la facticidad de la vida democratica (Arato y Cohen,
2022, p. 130). En tercer lugar, pues dichas formas de politizacion rechazan la politica
de doble via privilegiando formas directas y no mediadas de intervencién publica.

El fin del consenso liberal, la expansién del populismo y el crecimiento del desen-
canto civico con los regimenes democraticos existentes indican que los impulsos
democratizantes de tercera ola se han agotado, dando lugar a una situacién de es-
tancamiento o incluso de reversion democratica. Lo anterior no supone que la
agenda democratizante que se describe en la seccion III haya perdido relevancia.
Por ¢l contrario, la misma mantiene vigencia pero confronta un sinnimeros de
desafios entre los que se incluyen la actual relevancia que adquieren los sectores
conservadores o autoritarios de las actuales sociedades civiles fruto de la activacion
que vienen experimentando de la mano de liderazgos populistas y que derivan en
un cuestionamiento de muchos de los logros democraticos adquiridos (Kopecky y
Mudde, 2003; Russa, 2021; Segatto, Alves, y Pineda, 2023). Por ejemplo, las politicas
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de democratizacién del mundo de la vida en cuestiones de género y LGBT+ ha
precipitado una reaccién de los sectores tradicionales que atacan, en guerras cul-
turales emocionalmente polarizantes, los derechos y la legislacion en el ambito de
la sexualidad y la reproduccién (Biroli y Caminotti, 2020; Caminotti y Tabbush,
2021; Candido, Gomes, y Tanscheit, 2019). En el presente contexto de polarizacién
y desinformacién, la agenda de monitoreo electoral nos solamente cobra renovada
vitalidad, sino que adquiere relevancia pues ahora involucra muchas de las supuestas
democracias consolidadas (Van Dyke, Dodson, Almeida, y Novoa, 2024).

Simultaneamente, surgen en el presente contexto, nuevos desafios que desafian los
presupuestos de la teoria democratica que inspird a las dindmicas democratizantes,
lo que nos obliga a reajustar el marco conceptual dominante. Dicha tarea no supo-
ne, sin embargo, una mera revisiéon de una teoria pensada en un contexto diferente
al actual, donde la cuestion central era la transicion desde gobiernos autoritarios a
la democracia. Las democracias contemporaneas confrontan un doble desafio de
transformacion, por un lado, y de hibridacién, por el otro. La existencia de procesos
de hibridacién en curso no debe servir de excusa para reflotar un marco conceptual
pensado para contextos de autoritarismo. Las dinamicas presentes de hibridacién
democratica tienen lugar en contextos ya democratizados y que por lo tanto cuen-
tas con las capacidades democraticas que se desarrollaron durante los periodos de
democratizacién e institucionalizacién democratica (Peruzzotti, 2022). El entorno
presente pone a prueba la fortaleza de la infraestructura de proteccion de derechos
que las sociedades civiles desarrollaron durante épocas mas propicias y las obliga a
repensar y renovar las estrategias de mejoramiento democratico (Rummens, y Abts,
2010; Norman y Beckman, 2024; Stahl, y Popp-Madsen, 2022).

Al mismo tiempo, las transformaciones estructurales que las sociedades contempo-
raneas confrontan exigen revisitar algunos de los presupuestos que habia inspirado a
la teoria democritica de la tercera ola. Es en dicho contexto que él presente articulo
se interroga hasta qué punto varios de los presupuestos originales del modelo de
sociedad civil elaborado para la etapa de expansion de la democracia necesitan ser
reajustados en aras de las transformaciones que las sociedades contemporaneas vie-
nen experimentando y que no podian ser prefiguradas en la reflexién inicial sobre
sociedad civil y democracia. La situacioén actual exige ampliar el marco original
para abarcar otras dimensiones y desafios no previstos durante el auge del proce-
so de democratizacién (Bernard, 2010). Las sociedades democraticas modernas se
enfrentan a desafios inéditos que pueden perjudicar aspectos esenciales de la vida
democratica. Los actores civicos pueden tomar medidas defensivas para proteger el
orden democratico liberal a fin de contrarrestar o frenar los esfuerzos de hibrida-
cién democratica en curso. Al mismo tiempo, cambios estructurales significativos
desafian los fundamentos de la institucionalidad democratico liberal. Los esfuerzos
defensivos para proteger dicho orden institucional son encomiables, pero no pueden
reemplazar la basqueda de nuevas alternativas capaces de dar respuesta a los desafios
que las transformaciones estructurales en curso imponen al orden democritico. En
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sintesis, la teoria democritica enfrenta una encrucijada marcada por las simultaneas
presiones que imponen los procesos de hibridacién democritica propiciados por los
populismos contemporaneos y al mismo tiempo elaborar respuestas a los dramaticos
desafios que diversos procesos de transformacion social y cultural generan.

De los argumentos anteriores surge una agenda para el estudio de la sociedad civil
en las democracias contemporaneas que se centra en los siguientes desafios:

1. La politica de la sociedad civil en una era de retroceso democritico. ;Qué dilemas
especificos enfrentan los actores de la sociedad civil en sus esfuerzos por vetar,
frenar o revertir la dindmica actual de retroceso democritico? ;En qué se diferencia
el escenario de retroceso de aquellos que fueron el foco de las transiciones del
autoritarismo y de la rendicién de cuentas social y la mejora democritica? ;Sigue
siendo relevante el concepto de accountability social? ;Cémo se relaciona con los
conceptos de antipolitica, negatividad y democracia militante? ;Coémo deberia ser
una politica de accountability social en las circunstancias actuales?

2. Los cambios dentro de las estructuras asociativas de la sociedad civil y sus efectos en
la accién colectiva. ;La individualizacién estd erosionando la dimension asociativa
de la sociedad civil? ;O estd llevando a la expansion de su estructura asociativa
mediante la creacidon de espacios y pricticas civicas en linea? ;Cémo interactiian
los formatos asociativos antiguos y nuevos?

3. De manera similar, ;la digitalizacién produce la erosién y fragmentacién de la
esfera publica o el surgimiento de un nuevo tipo de espacio civico? ;Contribuye
Internet al desarrollo de formas mas adecuadas de agencia civica para abordar las
deficiencias de la politica convencional?
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El articulo cuestiona los enfoques dominantes que califican a los partidos
politicos de populistas. En tiempos criticos en los que el populismo esta
adquiriendo relevancia y diversos significados, esta cuestién cobra especial
importancia. Por ejemplo, ;como deberian abordar los estudiosos los
partidos que adoptan reivindicaciones populistas, aunque no se les etiquete
convencionalmente como populistas? Para abordar esta cuestion, el articulo
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weberiano basado en la construccién de tipos ideales. Los partidos politicos
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IDENTIFYING POLITICAL PARTIES AS
POPULIST? ANAPPROACH BASED ONIDEAL
TYPES

The article challenges mainstream approaches labeling political parties as
populist. In critical times when populism is gaining both relevance and diverse
meanings, this issue becomes particularly important. For instance, how should
scholars approach parties that adopt populist claims while are not conventionally
labeled as populist? To address this issue, the article distinguishes between
populism and party-based populism, developing a Weberian framework
grounded in the construction of ideal types. Political parties function as
ideological associations but are also shaped by various organizational patterns,
factional logics, and the differing interests and strategies of individuals and
groups within them. Therefore, scholars should emphasize different analytical
stages: first, defining party-based populism as an ideal type; second, selecting
and analyzing individual parties as complex organizations; and finally, engaging
in party labeling. Only through empirical investigation is possible to determine
how and to what extent each party corresponds to the populist party ideal

type.

Keywords: populism, political parties, political concepts, ideal types
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Introduccién

Desde hace algunas décadas, el auge de los llamados «partidos populistas» se ha
enmarcado como uno de los principales desafios para los sistemas democraticos;
tanto del norte, como del sur global. Pese a las interminables discusiones sobre qué
es el populismo y cudl es la “mejor” manera de definirlo; no ha habido un analisis
exhaustivo sobre qué partidos deben ser identificados asi y cdmo hacerlo. Lo recién
expuesto, guarda de facto relacién con numerosas cuestiones empiricas entre las que se
incluyen, por ejemplo, el hecho de que en muchos sistemas politicos los denominados
partidos populistas forman parte de la corriente dominante, y a la vez, los partidos de la
corriente dominante pueden adoptar posturas populistas de manera situacional.

De hecho, cuantas mas posturas populistas adoptan los partidos -cada uno con le-
gados y contextos diferentes-, mas discutible resulta la distincién entre los partidos
populistas y los no populistas; tanto desde el punto de vista empirico como nor-
mativo. Si bien un enfoque taxonémico predominante puede ser Gtil cuando los
denominados partidos populistas representan movimientos marginales, antisistema
o antisistema dentro de un sistema de partidos estable dominado por partidos tradi-
cionales establecidos; este no es siempre el caso.

En efecto, en muchos regimenes democraticos de América Latina, Europa, Nortea-
mérica y Asia, el populismo estd ejerciendo una influencia cada vez mayor en los
partidos, incluidos los gobernantes. De hecho, esta dando forma a las agendas politi-
cas, las plataformas ideoldgicas, los estilos de comunicacion, los comportamientos
de liderazgo y, potencialmente, incluso algunos aspectos de las organizaciones de
los partidos. Asi, los partidos convencionalmente no etiquetados como populistas
pueden compartir algunos aspectos que caracterizan a los populistas, por ejemplo,
estar encabezados por lideres fuertes. A la par, se debe considerar que la utilizacién
del término populista es cada vez mas importante por parte de adversarios politicos
y medios de comunicacién para estigmatizar o legitimar a los partidos.

De cara a lo recién expuesto, surge la pregunta que guia esta contribucion; ;como con-
struir el populismo como una categoria cientifica para clasificar a los partidos politicos?
Este articulo pretende contribuir al debate a partir del desarrollo de un encuadre
original. Para ello, se analizan los enfoques dominantes que han estudiado e iden-
tificado a los denominados “partidos populistas”. Estos no s6lo tienden a confundir
el populismo con el populismo de partido, sino que también legitiman la creencia
de que la seleccién de partidos populistas no requiere un debate sobre lo que son los
multicitados “partidos populistas”. De hecho, en la investigacién académica, estos se
seleccionan de acuerdo con una definicién tnica y dada por sentada de populismo,
junto con una opinién genérica de “observadores”, “académicos”, “expertos” u otros
actores que consideran que esos partidos pueden ser calificados asi. Es la paradoja de la
“circularidad” subrayada por Cas Mudde hace algunos anos: “Tenemos que decidir
sobre la base de qué criterios post facto debemos utilizar para definir los distintos
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partidos, mientras que necesitamos criterios a priori para seleccionar los partidos que
queremos definir” (2007, 12-13). Asi, aunque se conoce bastante sobre el explanans
(por ejemplo, su base electoral), el explanandum sélo se aborda de manera ocasional.
Por desgracia, una de las caracteristicas que algunas publicaciones académicas com-
parten con el periodismo es la falta de una definiciéon precisa de los conceptos, entre
ellos, justamente los «partidos populistas» (Mudde 1996, 226).

Un analisis sistematico de publicaciones recientes en ciencia politica demuestra que
el uso académico predominante de la etiqueta populismo -y, en particular, partido
populista- no va acompanado de una definicién precisa del concepto (Hunger y
Paxton 2021, 11). Recientemente han surgido esfuerzos por superar la paradoja de
la circularidad; sin embargo, estos suelen mantener un enfoque esencialista, ya que
tienden a establecer una dicotomia entre partidos populistas y no populistas, pasan-
do por alto el impacto del observador en la categorizacion.

La otra limitacién se encuentra en el intento de definir a los «partidos populistas»
Gnicamente a partir de dimensiones ideoldgicas, y en particular, desde la oferta ideo-
logica oficial. Bajo este entendido, el articulo busca construir un puente de reflexion
entre la nocioén de populismo vy la literatura sobre partidos.Y es que, la falta de aten-
cién tedrica a la identificacion de los partidos refleja las débiles conexiones entre
la literatura sobre el populismo y la relativa a los partidos. La consecuencia es que
los estudios sobre el populismo tienden a dejar de lado una distincién conceptual
clave; el populismo partidista. De este modo, desde una perspectiva tanto concep-
tual como empirica, el populismo no se identifica plenamente con el populismo
partidista. En este sentido, conviene recordar que los partidos politicos son organi-
zaciones complejas, lo que conlleva considerar sus diversas dimensiones y no solo
limitarse a una, como la postura ideoldgica oficial, por ejemplo. Asi, aunque existe
una cantidad importante de literatura sobre los partidos populistas, a menudo sigue
sin estar claro a qué se refiere especificamente el término.

En este articulo, se argumenta que la definicién de populismo per se no es suficiente
para definir a los partidos politicos convencionalmente denominados de este modo.
Asi, pese a los esfuerzos de establecer referentes tedricos, se avanza que ain no se ha
logrado integrar en la reflexién la basta complejidad inherente a la organizacién de
los partidos. Sirva como argumento, recuperar el ya clasico trabajo de Katz y Mair
(1993), que propone que los partidos politicos tienen tres facetas: el “partido sobre
el terreno”, es decir, los miembros individuales del partido y los simpatizantes que
votan por él y se comprometen a nivel de base; el “partido en la oficina central”, que
incluye la direccion, el personal profesional, la sede central y la infraestructura orga-
nizativa que gestiona las practicas cotidianas, y el “partido en los cargos publicos”, a
saber, los representantes electos, como legisladores, ejecutivos y otros funcionarios
politicos que lo representan en las instituciones gubernamentales. De cara a ello,
sigue sin estar claro a qué faceta se refiere la literatura cuando explicita que un par-
tido es populista. ;Lo es desde la plataforma oficial, los discursos del lider o de los
representantes del partido en el parlamento?
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Por altimo, esta contribucién busca construir una alternativa al estudio de los par-
tidos populistas inspirada en el enfoque ideal-tipico de Max Weber. Por ello, se
considera la multidimensionalidad tanto del populismo como de los partidos politi-
cos. El punto epistemoldgico crucial es abandonar, en palabras de Weber, el “prejuicio
naturalista” segtin el cual el concepto refleja la realidad. En su lugar, los conceptos
y las teorfas deben considerarse tipos ideales (es decir, intentos aproximados de captar
la complejidad de la realidad). Esto significa que las multiples facetas de los partidos
politicos no son necesariamente consistentes con una etiqueta general de “partido
populista”.

El articulo estd organizado como sigue. La primera seccién examina la dificultad de
hacer frente a la tension entre la identificacion académica y la autodefinicion por par-
te de los partidos politicos. A continuacién, se centra en el problema de la reificacion
del concepto, que esta ligado al enfoque esencialista predominante en el etiquetado
de los partidos populistas. En la tercera parte, se destaca como la creencia de que
el trabajo académico esta desvinculado del entorno social y politico tiene conse-
cuencias analiticas y normativas para el etiquetado de los partidos. En la cuarta, se
considera como los enfoques dominantes de la identificacién de los partidos popu-
listas van de la mano de una concepcion simplista de los partidos politicos como una
entidad unitaria. En la seccion final, se presenta un enfoque alternativo del populismo
partidista basado en la construccion de tipos ideales, al estilo de Weber, desentranando
las nociones de definicion, seleccion e identificacion.

1. Entre la identificacion y la autodefinicion

En la literatura actual sobre el populismo, la cuestion mas controvertida es como
debe definirse el concepto. Quienes se ocupan de su anilisis sefialan que se trata
ya sea de una “ideologia delgada”, un “marco discursivo”, un estilo performativo o
una estrategia (por ejemplo, De la Torre 2019; Heinisch & Mazzoleni 2021). Segtin
Kenneth Roberts,“el estudio del populismo y los partidos politicos se ha realizado a
menudo por vias separadas que ocasionalmente se conectan, pero nunca se entrelazan
ni enriquecen verdaderamente como podrian, o lo que es mas importante, deberian”

(2017,287).

Hay muchas razones que explican el relativo desinterés. La primera tiene que ver
con las diversas definiciones de populismo. Los estudios sobre el populismo suelen
interesarse por el contenido y la forma de los mensajes, discursos o actuaciones y
tienden a evitar el anilisis desde una visién organizacional (uno de los pocos trabajos
al respecto es el de Vittori 2020). La atencidn se centra sobre todo en los mensajes
que difunden los actores, sin tomar en cuenta sus caracteristicas. Lo que, es mas, cu-
ando se trata de considerar algiin actor, el énfasis se pone en los lideres. Por si esto
fuera poco,si el populismo es concebido como una ideologia, y los partidos populistas
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como apoderados de la que se establece en su interior; los investigadores tienden a
ocuparse de los partidos como actores Gnicos y desde una perspectiva taxondémica.
Asi, hasta hace poco, la literatura centrada en la ideologia populista se habia inte-
resado mas en estudiar el éxito electoral o el impacto de los partidos en el sistema
de partidos y en el gobierno (por ejemplo, Mudde 2007; Akkerman, De Lange y
Rooduijn 2016; Inglehart y Norris 2019) y menos en verificar como y hasta qué
punto, internamente, los partidos politicos son populistas, por ejemplo que respecta el
nivel regional y local (Barozet 2008).

Otra razén importante de las débiles conexiones entre la investigacion sobre el po-
pulismo vy la politica de partidos es que la seleccién y la identificacién de los partidos
como populistas por parte de los académicos no refleja las autodenominaciones
de los partidos (por ejemplo, Schworer 2021). Esto ha significado que los partidos
presentados como populistas por los académicos no correspondan con la etiqueta
oficial del partido, ni con su manifiesto; quiza la tnica excepcidén sea el Partido
Popular en Estados Unidos a finales del siglo XIX (por ejemplo, Kazin 1995). En
consecuencia, en Europa, América Latina y Estados Unidos no hay acuerdo sobre
la eleccién de una etiqueta ni sobre los criterios tedricos que justificarian calificar a
un partido contemporaneo de “populista”.

Si bien, es coman encontrar una multitud de definiciones de los conceptos en cien-
cias sociales y politicas, el etiquetado de los partidos populistas también evidencia los
debates y controversias actuales sobre la clasificacion de los partidos politicos en general.
Una cuestion relevante se refiere a la categorizacion de los partidos dentro de familias
ideoldgicas y a los criterios que podrian permitir incluir a los partidos dentro de
una “familia” de partidos delimitada. Cuando los partidos ofrecen una oferta ideologica
relativamente clara, la clasificacion de los partidos se basa en el nombre del partido, sus
estatutos y su manifiesto. Como sostienen Mair y Mudde (1998, 220), “el propio parti-
do es el mejor juez de su propia identidad ideolégica y habra reflejado esta identidad
en el nombre o etiqueta con el que decida concurrir a las elecciones”. Este tipo de
enfoque encaja muy bien cuando hay una correspondencia entre la autopertenencia
ideoldgica y el nombre de los partidos; por ejemplo, formaciones socialistas, liberales,
comunistas 0 democristianas en Europa Occidental en la segunda parte del siglo XX,
lo que se corresponde con familias ideoldgicas especificas de partido).

Sin embargo, no siempre resulta un elemento conveniente. Asi, pueden surgir di-
ficultades si los distintos criterios taxondémicos no encajan entre si; esto sucede
cuando los origenes, la ideologia, la vinculacién transnacional y la orientacidon po-
litica no crean una configuracidn consistente, por ejemplo. En Europa Occidental,
antes de la década de 1950, hubo algunos casos relevantes en los que el vinculo era
menos claro o mas bien contrastante. El caso mas famoso es el del Partido Nacional
Socialista en la Alemania de los afos treinta. Sin embargo, en las Gltimas décadas,
algunos partidos “relevantes” (segtin la definicidén de Sartori 2005) que caracterizan
a los sistemas de partidos de Europa Occidental también han derrocado a las familias
de partidos tradicionales, como en los casos de Forza Italia, liderada por el ex primer
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ministro Silvio Berlusconi en Italia, y République en Marche encabezada por el pre-
sidente Emmanuel Macron en Francia. En América Latina también hay muchos
ejemplos de legados ideoldgicos difusos, como el papel clave del liderazgo carisma-
tico en la conformacién y transformacion de la oferta ideologica (Weyland 2021).

Esta dificultad para conectar diferentes criterios taxon6émicos también produce algu-
nas ambivalencias, entre ellas las deficiencias sobre los llamados “partidos populistas”.
Aunque las familias de partidos en la literatura sobre politica de partidos suelen estar
vinculadas a un trasfondo ideolégico (por ejemplo, Mair y Mudde 1998), la ideologia
dista mucho de ser el tnico criterio utilizado para definir a los partidos populistas. Cas
Mudde (2004), que apoya la definicion del populismo como una “ideologia delgada”,
también parece escéptico sobre la idea de una “familia populista” europea especifica.
Seria posible reconocer cierta coherencia dentro de la familia de “partidos populistas
de derecha radical” en algunas regiones (por ejemplo, Jungar y Jupskds 2014), pero
no “partidos populistas” como tales. Al mismo tiempo, la etiqueta “partidos populistas”
sigue estando muy extendida en la literatura, aunque a menudo sin un debate teérico
sobre qué son precisamente los partidos “populistas” (Hunger y Paxton 2021).

2. Taxinémica contra objetivos analiticos

En la ciencia politica actual prevalecen dos justificaciones para denominar a un
partido como “populista”. Por un lado, un supuesto consenso “publico” o “de exper-
tos” y; por otro, la evaluacion supuestamente racional de la “naturaleza” del partido
por parte de los académicos. En ambos casos, los estudiosos no se comprometen
con procesos empiricos claros y transparentes de seleccion y etiquetado basados
en supuestos teéricos e hipotesis para debatir y analizar si un partido es populista,
no populista o sélo parcialmente populista, y por qué. Por ejemplo, al prevalecer el
objetivo taxondmico, las encuestas a expertos no suelen controlar el impacto del
autoposicionamiento de los expertos en el eje izquierda-derecha ni el grado de
vinculaciéon entre expertos y medios de comunicacion de masas.

Las limitaciones estan relacionadas también con la formacién de conceptos. Como
seflalan Meijers y Zaslove (2020, 378), la corriente mas importante de la literatura
dedicada a los partidos populistas se basa en una perspectiva clasificatoria dicotémica
inspirada en la conceptualizacién de Giovanni Sartori (1984). De hecho, el enfo-
que dominante en la clasificacion de los partidos populistas tiende a adoptar una
conceptualizacidén naturalista o esencialista (Fuchs 2001; Bevir y Kedar 2008). La
rigida oposicién entre partidos “populistas” y “no populistas” estipula que algunos
partidos son “esencialmente” populistas. Segtin el esencialismo, los partidos populis-
tas se caracterizan por rasgos centrales o estables que los definen conceptualmente
como tales, y son independientes del contexto: “[N]ecesitamos, en tltima instancia,
categorias ‘universales’, conceptos que sean aplicables a cualquier tiempo y lugar”
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(Sartori 1970, 1035). El esencialismo implica que los significados y las acciones no
son historica y geogrificamente especificos; en consecuencia, se supone que una
tnica definicion minima de populismo viaja sin preocupaciones entre el tiempo y el
espacio, permitiendo asi el anilisis comparativo entre regiones y continentes. En este
sentido, la reflexion sobre la posibilidad de que el significado de algunos aspectos
del populismo varie segiin los contextos -por ejemplo, el significado del “pueblo”
y las “élites”, pero también el papel del lider (véase de la Torre y Srisanga 2022)- se
considera un problema para la validez universal del concepto. Del mismo modo, los
enfoques esencialistas no se preocupan por la variacion y las caracteristicas contin-
gentes de la organizacién del partido, ya que asumen que su naturaleza es en cierto
modo estable (por ejemplo, basada en un trasfondo ideoldgico general), mientras
que el cambio del partido se considera evolutivo y que sigue reglas o pasos precisos.
Sin embargo, identificar a los partidos como “populistas” desde esta perspectiva hace
correr el riesgo de descuidar la situacion de las reivindicaciones populistas expre-
sadas y llevadas a cabo por las distintas facetas de los partidos y, en consecuencia,
el significado y la relevancia cambiantes del populismo en las distintas localidades,
regiones y paises.

El esencialismo plantea, pero no soluciona el problema de la “frontera”, es decir, la dis-
tincion entre el “verdadero” partido populista y un partido no “populista”. Se trata de
una cuestion epistemologica y normativa, pero también empirica. En un contexto
en el que las protestas populistas crecen y se generalizan en un sistema de partidos
cambiante, los intentos de distinguir entre los partidos populistas y los de la corriente
dominante se vuelven bastante delicados (por ejemplo, Akkerman, De Lange y Roo-
duijn 2016; Blokker y Anselmi 2020;Venturelli 2024). Si se tienen en cuenta estos rasgos,
parece dificil fundamentar empiricamente por qué algunos partidos son populistas
mientras que otros definitivamente no lo son (en absoluto). El problema también esta
relacionado con el hecho de que el populismo no es sélo un concepto definido por
la comunidad académica, sino que forma parte del mundo que los académicos de-
ben estudiar objetivamente.

3. ¢:De donde viene la etiqueta populista?

El esencialismo implica que los actores politicos y el publico no participan en la
construccién del objeto de analisis. Se asume que el académico no contribuye a
la definicién de la realidad observada. Sin embargo, no basta con decir que son
independientes o que rechazan un enfoque prescriptivo para escapar a las influencias
sociales y politicas, especialmente cuando utilizan una nocién controvertida como
el populismo. Los académicos que adoptan un enfoque esencialista del etiquetado
populista de partidos se tratan a si mismos como observadores independientes y pre-
tenden que sus raices sociales o politicas no influyen en su trabajo académico, mientras
que éste no interpreta la realidad politica. Esta perspectiva considera implicitamente el
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mundo académico como un mundo separado y auténomo en relacioén con las contro-
versias publicas y las luchas politicas. Sin embargo, el papel del observador es crucial en
las ciencias sociales y politicas y en la construccién de conceptos (Collier y Adcock
1999).

Por un lado, lo que ocurre en la esfera puablica influye en los académicos, incluidos
los que creen en una ciencia “libre de valores”. La cuestion se vuelve especialmen-
te dificil cuando las etiquetas académicas adoptan un lenguaje que sirve de punto
de referencia y tiene sentido en un universo que va mucho mas alld del ambito
cientifico y se extiende al ambito politico y a los medios de comunicacién. Como
demuestra un corpus bibliografico cada vez mayor, el populismo es también un arma
politica y mediatica. Dado su éxito global en los tltimos afios, el populismo ha sido
“exagerado” por el periodismo y en la competicién entre partidos (Glynos y Mon-
don 2019). Estudios recientes muestran que etiquetar a un partido como populista
representa un fuerte recurso retorico capaz de socavar a los competidores del parti-
do (Brown y Mondon 2021; Casiraghi 2021). Los medios de comunicacion también
acostumbran a adoptar el “populismo” para dirigirse a los partidos de la oposicion
o contrarios al establishment, impulsando asi la legitimidad de los partidos mayorita-
rios (Brown y Mondon 2021). La denominacién académica corre el riesgo de ser
instrumentalizada por los medios de comunicacién y en las campanas electorales.
Sin embargo, los académicos rara vez reconocen la necesidad de comparar su propia
definicién de populismo y el populismo como etiqueta publica, por ejemplo, ya que
esto ultimo podria influir en cémo se utiliza en el ambito académico.

Por otro lado, debido a los procesos de apropiacién social del conocimiento, los aca-
démicos participan en los debates publicos y en la construccién de la denominacién
de los partidos. Esto contribuye a construir la percepcién ptblica de estos; es decir, a
confirmar su “legitimidad” o “ilegitimidad” politica de los partidos. Sin embargo, en la
actualidad, la investigacién académica estd practicamente globalizada y los académicos
siempre trabajan en un contexto cultural, politico y lingtiistico especifico (Goodin
y Tilly 2006). No todos los académicos comparten la creencia en una ciencia libre
de valores, ni consideran problemitico implicarse en luchas politicas. La connotacién
normativa del populismo y su uso publico no se consideran necesariamente como
un “peligro”.

Algunos adoptan enfoques militantes y, en consecuencia, identifican a algunos parti-
dos como populistas por considerarles “demagogos”, “antidemaocratas” u opositores
a una fragil democracia representativa. Estos enfoques militantes conforman al me-
nos dos bandos opuestos. Mientras algunos estudiosos sostienen que el populismo
es una amenaza para la democracia y hacen hincapié en el componente populista
de los partidos de extrema derecha o radicales; otros consideran que el populismo es
una reivindicacién emancipadora a nivel popular y tienden a relacionar el concepto
de populismo con los partidos igualitarios y progresistas, dejando fuera a los partidos
excluyentes de extrema derecha. ;Y por qué no seria asi, si se acepta que la ciencia
politica debe tener una orientacién militante o politica? Sin embargo, no todos los
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académicos aceptan formar parte de la lucha ptblica en torno al populismo o ser
partidarios u opositores de algunos partidos “populistas”. En términos mis genera-
les, la falta de conciencia normativa y de una definicién analitica clara de lo que es
un partido politico reduce la fuerza heuristica del etiquetado populista.

Complejidad de los partidos

La separacion entre el estudio del populismo y los partidos politicos tiene al menos tres
consecuencias: la tendencia a confundir populismo con populismo partidista, la reduc-
cién del partido a su ideologia o discurso, y la concepcion que designa a los partidos
como homogéneos. Este es el resultado de algunas rutinas en la investigacion politi-
ca sobre la ideologia de los partidos, que asume que el discurso o la ideologia oficial
del partido -por ejemplo, difundida por el lider nacional y basada normalmente en
manifiestos electorales- es compartida implicitamente por todos sus miembros. Estas
perspectivas tienen consecuencias relevantes para el etiquetado populista de los partidos.

La literatura populista -especialmente de la parte occidental del continente euro-
peo- se ha interesado en gran medida por estudiar el populismo basado en partidos y
a menudo ha evitado los legados principales de los estudios sobre partidos adoptando una
concepcién simplista (y mas bien no realista) de los partidos politicos.

Algunas de las cuestiones mas antiguas de la literatura sobre partidos politicos son:
qué son los partidos politicos en general y qué peculiaridades tienen en relaciéon con
las facciones o asociaciones, centrandose en sus “funciones’” como la socializacién
politica, el reclutamiento de élites y la competicidon electoral (por ejemplo, Janda
1980). Los estudiosos de los partidos politicos reconocen que los “relevantes” son
heterogéneos en términos de organizacion, creacion de redes, liderazgo (nacional y
local), activismo, simpatizantes y votantes, y que esta heterogeneidad cambia con el
tiempo (Levitsky 2001; Scarrow 2014). En consecuencia, una definicién del popu-
lismo basada en los partidos deberia tener en cuenta tanto las pautas no unitarias del
partido como sus transformaciones.

Como es habitual en los regimenes democraticos de las distintas regiones del mundo,
los partidos politicos duraderos estin moldeados por la diversidad interna -por ejemplo,
entre los partidos en el gobierno, la oficina central del partido y el partido en el territorio-,
asi como por las redes informales (Levitsky 2001;2003; Katz y Mair 2002; Hellmann 2011).
Ademas, en cierta medida, los partidos estin moldeados por el faccionalismo intra-
partidista y se caracterizan por variaciones en sus circunscripciones (Janda 1980; Boucek
2009). Los partidos con un nimero masivo de seguidores tienen raices sociales y
territoriales y conforman los sistemas de partidos, los parlamentos y los gobiernos, y
sus posturas ideoldgicas no pueden reducir su oferta oficial.

Las tendencias recientes en la literatura sobre politica de partidos han mostrado cémo
los criterios generales y evolutivos de clasificacion de la organizacion de partidos son
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inadecuados para enmarcar la complejidad actual de los partidos en las democracias
liberales de los paises occidentales y mas alla (Scarrow 2014; Mazzoleni y Heinisch 2023).
Aunque existe una tension entre los intentos de desarrollar una clasificacion general de
los partidos basada en modelos o ideologias, cada vez existe mas consciencia de que
cada partido y sus dinimicas intrapartidistas son peculiares, también en relacién con los
fuertes avances que se han producido en la recoleccién de datos (por ejemplo, Déring
y Regel 2019). Los partidos politicos de larga tradiciéon pueden referirse a una ide-
ologia politica practicamente singular (0 a una doctrina), pero la forma en que los
distintos miembros del partido expresan y se apropian de las reivindicaciones ide-
oldgicas es una cuestion de investigacidon empirica.

Dado que hay muchas razones para comprometerse con un partido y diferentes in-
tereses a la hora de hacer politica (por ejemplo, el activismo de base y las élites de los
partidos), no debe darse por sentado como y hasta qué punto los partidos politicos
comparten el “populismo” (discurso, ideologia, etc.). Para captar la ideologia de los
partidos, ;debemos tener en cuenta el manifiesto o los discursos del lider o de los
diputados del partido? Cada vez hay mas interés en clasificar a los partidos como
populistas con una perspectiva cuantitativa basada en manifiestos y discursos de los li-
deres (por ejemplo, Hawkins 2009; Meijjers y Zaslove 2020; Di Cocco y Monechi 2022).
La principal aportacion de esta vision reside en la superacion de una de las principales
deficiencias de la literatura actual, esto es, la “paradoja de la circularidad”, ya que in-
cluyen a todos los partidos y adoptan un enfoque de gradacién. Sin embargo, surgen
otros problemas. Cuando los resultados de un analisis comparativo de big data parecen
contraintuitivos y contradicen claramente corrientes significativas de la literatura
-por ejemplo, considerar no populistas a Democratas de Suecia, Farage y Beppe Grillo
(Hawkins y Castanho Silva 2018)-, ;qué debemos concluir?

Ademas, ;como se puede tratar la evidencia empirica de un “partido populista”
relevante en el sistema de partidos que también forma parte de la coalicién guber-
namental? Es decir, que los miembros del partido no expresan -y a veces no estan de
acuerdo- con la misma postura ideoldgica que el lider o el activista de base. Ademis,
¢por qué deberia circunscribirse el etiquetado del partido populista a definiciones
ideolégicas o ideologizadas del populismo, obviando los patrones organizativos? Lo
que, es mas, ;como analizar y conceptualizar un partido convencionalmente no eti-
quetado como populista encabezado por un lider populista?

4. Un enfoque alternativo

¢Cdémo solucionan los académicos los problemas de seleccidon e identificacion de
los partidos? Debido a la falta de congruencia entre el etiquetado académico y
la autodenominacién de los partidos, estos suelen verse inmersos en una “paradoja
circular”, que intentan solucionar reificando el concepto y eludiendo el papel de los
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observadores a la hora de realizar la clasificacion de los partidos, el caricter situado de
cualquier realidad politica y las cuestiones normativas relacionadas con esta. Cla-
sificar y etiquetar a un partido como populista dista mucho de ser un simple acto
analitico o pragmatico.

Una alternativa es la perspectiva relacional basada en los tipos ideales weberianos. We-
ber argumenta contra lo que denomina “prejuicio naturalista”, es decir, la creencia de
que las construcciones tedricas pueden retratar el “verdadero” contenido y esencia
de la realidad histérica y politica (1949, 94). Esto es precisamente lo que esperan
averiguar los enfoques esencialistas. En esos enfoques, la principal preocupacién es
encontrar una buena definicién del concepto basada en criterios operativos o instru-
mentales, incluyendo la deteccidon de anomalias, las listas de atributos compartidos y
los nuevos partidos que se supone que deben clasificarse en la “familia” populista.
En cambio, en un enfoque relacional, el populismo se convierte en resultados con-
tingentes y logros polifacéticos. En este sentido saber si un partido “es” populista no
resulta una pregunta tan apropiada, como si lo son tratar de comprender para quién
existe, cuando, en qué medida y en qué condiciones puede ser llamado asi.

Enlazar una perspectiva de relacion con el legado de Weber implica, ante todo, una
definicion ideal-tipica. El populismo puede definirse con componentes necesarios y
suficientes de una Gnica definicién, o con un enfoque basado en una combinacién
de dimensiones no necesarias y suficientes. Esto permite articular una perspectiva
gradual y una que considere la combinacién de diferentes definiciones, como lo
hace el trabajo de Olivas Osuna (2021). Asi, una definicién del populismo basada
en los partidos podria incluir dimensiones ideologicas, performativas y organizativas
capaces de captar la complejidad de estos. Es de recordarse que los partidos politicos
se caracterizan por estar conformados por individuos y grupos con diferentes inte-
reses y estrategias moldeadas en sus distintas facetas (Katz y Mair 1993) que incluyen
no so6lo dimensiones ideoldgicas. Esto significa apuntar a una apuesta que considere
los términos organizativos, considerando la centralizacion, la desintermediacién y
el poder personalista (Johannson 2014; Biancalana 2022;Vittori 2021;Van Kessel y
Albertazzi 2021).

Al respecto, conviene puntualizar que en el proceso intelectual que los estudiosos
utilizan para clasificar a los partidos politicos como populistas, se pueden distinguir
analiticamente cuatro momentos: definicioén del populismo, definicion del partido, se-
leccion del partido y etiquetaje del partido:

A. Definir el populismo como un tipo ideal implica desarrollarlo como
una construccidn tedrica que es aproximada y “no puede encontrarse
empiricamente en ningtn lugar de la realidad” (Weber 1949, 90). Un tipo
ideal es una guia para formular hipétesis. El populismo (por ejemplo, como
postura ideoldgica, discurso, estilo, etc.) debe diferenciarse del populismo
partidista que podria incluir dimensiones organizativas. Una definicién
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ideal tipica del populismo puede ser mas o menos “minimalista”, “hibrida”
u “orientada al enfoque”. La definicién minimalista mas conocida es,
la ideoldgica; la “hibrida”, resulta de una combinacién de diferentes
definiciones disponibles en la literatura; las “orientadas al enfoque” abordan
el populismo en relacién con dimensiones como la economia o la cultura.
El objetivo no es elaborar una definicién “correcta” que trascienda el
tiempo y el espacio, sino construir una que sea clara y coherente (Gerring
1999); manteniéndola como provisional y centrada en aspectos concretos
de la realidad.

El segundo paso ha de tener en cuenta la definicién del partido politico
como tal o, mis exactamente, con una definicion tipica-ideal de partido
politico. Para comprender la complejidad de los partidos, los analistas deben
asumir que el concepto de “partido populista” no corresponde fielmente
con la realidad empirica. Asi, desde una perspectiva populista basada en el
partido tipico-ideal puede abordar de forma fructifera la literatura sobre
politica de partidos. Por ejemplo, inspirindose en la conceptualizacién
estratégica de Kurt Weyland (2001), un partido populista podria definirse
idealmente como un partido carismatico, es decir, la organizacién de
partidos centrada en el lider, muy influenciada por la contribucién seminal
de Angelo Panebianco (1988). Al mismo tiempo, como guia para la
investigacién empirica, un enfoque de tipo ideal se ocuparia de los partidos
concretos que son heterogéneos en cuanto a su organizacién, construccién de
redes, liderazgo (nacional y local), activismo, simpatizantes y votantes.

La selecciéon del partido se trata de un momento especifico en el que se identifican
(provisionalmente) los partidos tGnicos. Basindose en caracteristicas tipicas-ideales.
La seleccién debe hacerse segin datos cuantitativos y cualitativos y considerando
criticamente la complejidad del partido. Los analistas se enfrentan a una disyuntiva:
por un lado, seleccionar partidos que parte de la opinién internacional o nacional
consideren algo “populistas” o adoptar un enfoque sistémico que analice un sistema
de partidos y averigiie hasta qué punto los rasgos populistas son mas o menos
compartidos por partidos tnicos (por ejemplo, Jagers y Walgrave 2007). Hasta cierto
punto, esta segunda opcion ofrece una forma de solucionar la paradoja de la circularidad.
Ademas, cuando se supone que las posturas populistas estin muy repartidas entre
los partidos, la segunda estrategia parece ser también una solucién légica desde un
punto de vista empirico.

Etiquetar al partido es el momento posterior en el que el partido seleccionado
puede clasificarse como populista 0 como un partido con componentes populistas.
En el contexto del creciente uso publico y politico del populismo como significante
(es decir, como arma politica), deberia desarrollarse una perspectiva reflexiva, también
en relacién con los denominados “partidos no populistas” con los que se enfrentan
los “partidos populistas”. Aqui partimos de la base de que el lenguaje cientifico no
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es distinto del etiquetado publico en el que los actores politicos y mediaticos son
los principales protagonistas. Sin embargo, utilizando una definicién tipica-ideal
de populismo y partidos populistas, se aclara provisionalmente el punto de vista que
este trabajo presenta sobre la realidad. Parece mejor no calificar a priori de «populistas»
a partidos politicos concretos, sino a facetas del partido politico y reconocer que no
todos los elementos pueden estar presentes, ni en la misma medida en todos los partidos
que manifiestan componentes populistas. En consecuencia, la etiqueta de “partido
populista” deberia adoptarse provisionalmente y confirmarse por su definicion tipica-
ideal y por como ésta es encarnada por el partido entre sus diferentes componentes.

5. Una aproximacién conceptual

¢Cuiles son las ventajas de un enfoque de tipo ideal? En primer lugar, contrasta

113

con la creencia de que existe una especie de “esencia” en los partidos populistas.
El populismo como etiqueta partidista es una construccion relacional influida por
el entorno politico y mediatico, asi como por la definicién adoptada por diferentes
“escuelas” de pensamiento. Reconocer este hecho permite a los académicos
desarrollar una autorreflexion critica sobre su propio papel en la estigmatizacién o
valorizacion de los partidos politicos en relacién con las luchas politicas. Estas luchas
son siempre -al menos en parte- luchas académicas. Las palabras y el lenguaje no
son simplemente un medio de comunicacién, sino que son inherentes a las luchas y
estrategias politicas. La categorizacion publica de los actores politicos como popu-
listas desempefia un papel en la construccién simbdlica de la realidad politica y, en
consecuencia, de los partidos politicos (Edelman 1977, 23-41).

Un enfoque de tipo ideal podria ser til para clasificar no sélo a los partidos de la
oposicidn, sino también a los partidos en contextos en los que el discurso o el estilo
populista no es puramente una cuestiéon de partidos de la oposicién o marginales, y
la etiqueta populista puede utilizarse como arma en la esfera ptblica. Lo mismo ocu-
rre cuando los partidos mayoritarios son ideoldgicamente amorfos y tienen un perfil
siempre cambiante mas alld de las ideologias y estilos de comunicacién tradicionales, y
los llamados “partidos populistas” logran un fuerte éxito institucional. Cada vez son mas
las investigaciones que sefialan que el populismo también es compartido por partidos
de la corriente dominante que adoptan aspectos populistas, aunque rara vez sean
etiquetados como populistas (por ejemplo, Rodi 2018). Un enfoque tipico-ideal que
asume que la realidad pricticamente nunca corresponde con el concepto también es
una ventaja para el enfoque gradacional, aunque las versiones actuales, incluidas las que
utilizan metodologias “‘automaticas”, proporcionan una sabiduria reduccionista de los
partidos politicos. (por ejemplo, Di Cocco y Monechi 2022).

Hay otra ventaja del enfoque de tipo ideal que tiene que ver con la definicién de
populista y su uso analitico. A muchos estudiosos les preocupa que no exista un
consenso sobre una definicién Gnica y universal; en consecuencia, el concepto de
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populismo se considera problematico. Con un concepto de populismo como tipo ideal,
cada definicién se toma como provisional y aproximada. La pluralidad de la definicién
de populismo es una oportunidad para comprender diferentes facetas de la realidad. Este
enfoque parte de la base de que las definiciones de populismo no son mutuamente exclu-
yentes, mientras que dependen de la pregunta de investigacion en cuestién (por ejemplo,
Ernst et al. 2019; Bobba y Seddone 2022).

Conclusion

Mientras que las controversias actuales sobre el populismo suelen centrarse en qué
significa esta nocién y como se adopta en el anilisis empirico, en este articulo se ha
debatido una cuestién raramente considerada en la literatura académica, esto es, por
qué y como se etiqueta a algunos partidos como “populistas”. La cuestion podria
parecer irrelevante para la investigacion empirica, ya que los enfoques dominantes
habituales tienden a evitar debates complicados sobre la seleccién de un partido y la
justificacion de la forma en que se le categoriza. Si bien los politdlogos suelen estar
interesados en analizar el ascenso, el éxito y las consecuencias de los denominados
partidos populistas.

En las Gltimas décadas, algunos partidos concretos -en particular, en los paises de Europa
Occidental- se han convertido en puntos de referencia, y los estudiosos los reconocen
como una oportunidad de investigacién precisamente porque han sido denomina-
dos como “partidos populistas”. La principal ventaja de evitar el etiquetado como una
cuestiéon central es reducir las anomalias que realcen el populismo como subcampo
académico.

Sin embargo, la cuestion de si algunos partidos deben ser denominados como po-
pulistas es crucial por razones analiticas, epistemoldgicas y normativas. Los llamados
“partidos populistas” nunca suelen adoptar la etiqueta de “populista” en sus estatutos (y
rara vez en el discurso publico) para categorizarse a si mismos. Ademas, los estudiosos
se esfuerzan por resolver la paradoja de la circularidad, es decir, que la seleccién de los
partidos se basa en un criterio que atin no se ha definido con precision. Las estrategias
dominantes tienden a legitimar una seleccién a priori de partidos populistas evitando
cualquier verificacién empirica en términos de seleccion y etiquetado.

Estas cuestiones plantean problemas normativos. A menudo, los académicos no son
conscientes de que la etiqueta de “partido populista” forma parte de una lucha
politica. Al producir y difundir este discurso, participan en un proceso de clasifi-
cacién que es también un arma polémica, especialmente cuando se trata de partidos
asociados a cuestiones “candentes” de actualidad que aumentan el dramatismo en
la politica y los medios de comunicacion. Al contribuir en el proceso los académicos
tienden a confirmar o cuestionar la legitimidad politica de estos actores o su imagen
de “enemigo publico” (Edelman 1988, 66-69).
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Desde un punto de vista analitico, etiquetar a un partido como populista elude a
la complejidad de los partidos como organizaciones. Los partidos se caracterizan
por los diferentes intereses y estrategias de los activistas, los miembros de la oficina
central del partido y los representantes del partido en los cargos publicos, incluido el
lider. Para hacer frente a estas deficiencias, el articulo ha propuesto un enfoque criti-
co basado en tres caracteristicas. En primer lugar, la distincion entre el populismo y
el populismo de partido. El populismo como tipo ideal podria incorporar alguna de
las definiciones comunes que la literatura propone, a saber, como discurso, ideologia
o estrategia. Una definicién del populismo basada en los partidos deberia tener en
cuenta la peculiar complejidad de estos en cuanto a su dinamica intrapartidista, su
relacién con el sistema de partidos y el gobierno, y las variaciones en el tiempo y
el espacio. Esto significa incluir también dimensiones del populismo orientadas a
la organizacién, como el grado de centralizacion y la personalizacién del liderazgo
(por ejemplo, Johansson 2014; Heinisch y Mazzoleni 2016).

En segundo lugar, este enfoque alternativo implica una seleccién provisional de «partidos
populistas” a través de una vision relacional basada en tipos ideales e inspirado en la
perspectiva weberiana. Esto significa que el discurso, la ideologia y el estilo se consideran
cruciales para la seleccion de partidos, dependiendo de como se defina el tipo ideal.
Sélo con investigacién empirica serd posible saber como y en qué medida cada partido
corresponde con este. La nocion de populismo no puede construirse sin tener en
cuenta las dimensiones contextuales que configuran su significado y relevancia. Si la
descripcion “populista” de un partido no se verifica y se convierte en un objeto selec-
cionado que se da por supuesto, se limita la capacidad de comprender el fenémeno.

El hecho de seleccionar algunos partidos como “populistas” debe tomarse como un
problema de estudio y no como una suposicion. La selecciéon de un partido en con-
creto no implica necesariamente que sea etiquetado como “populista”, ya que los
partidos que no son populistas también tienen estrategias, discursos, estilos y/o ideo-
logias populistas. Aunque es dificil asumir que un partido es “populista” o no sin un
analisis empirico, también es poco probable que todos los componentes del partido
sean coherentes con el discurso o la ideologia populista. Al asumir el populismo y los
partidos como tipos ideales dentro de un enfoque relacional, el populismo define uno
0 mas componentes de un tnico partido en lugar de una nocién que lo abarque en
su conjunto.

Este articulo pretende contribuir a una nueva agenda de investigacion que pueda im-
pulsar los estudios sobre populismo y conectar con las recientes corrientes de la
literatura sobre los partidos politico interesadas en la complejidad de estos actores.
El enfoque sugiere también tomar en serio la difusién del populismo. En muchos
sistemas democraticos, no es sdlo una cuestion de los partidos politicos habitualmente
denominados como populistas, sino un fendmeno mas amplio, que los caracteriza en
cierta medida. En consecuencia, como estudiosos del fendémeno, requerimos desarro-
llar un marco analitico capaz de hacer visible esta tendencia.
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En los Gltimos treinta afios la democracia italiana ha sufrido una profunda
desfiguracién, debida a dos macrodinimicas: la transformacién multipopulista
y la despolitizacién. En este articulo pretendemos describirlas, tratando
de explicar como se han impuesto a lo largo del tiempo, dando lugar a
mdltiples actores que han transformado la politica italiana en clave directa y
desintermediada. La serie de sujetos populistas no sélo ha cambiado la vida
politica en Italia, sino también la mentalidad democritica del pais y la relaciéon
entre sociedad e instituciones. Todos los momentos de la vida politica del pais
y de la sociedad estin ahora desprovistos de sus connotaciones fundamentales.
Este fenémeno se denomina despolitizacidén y ha contribuido decisivamente
a la desconfiguracién democritica del pais. La sociedad politica italiana ha
perdido muchas de las caracteristicas politicas fundamentales de la democracia
representativa clisica. En este articulo se investiga la despolitizacién a través del
andlisis de las campanias electorales de 2018 y de 2022.
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THE ITALIAN DEMOCRATIC
DISFIGUREMENT BETWEEN
MULTIPOPULISM AND DEPOLITICIZATION

Over the past thirty years, Italian democracy has undergone a profound
disconfiguration due to two major dynamics: multipopulist transformation and
depoliticization. In this article, we aim to describe them, seeking to explain
how they have taken hold over time, giving rise to multiple actors that have
transformed Italian politics into a direct and unmediated form. The series of
populist actors has not only changed political life in Italy but also the democratic
mindset of the country and the relationship between society and institutions.
Every moment of the country’s political and societal life is now stripped of its
fundamental connotations. This phenomenon is called depoliticization and has
decisively contributed to the democratic disfiguration of the country. Italian
political society has lost many of the fundamental political characteristics of
classical representative democracy. This article investigates depoliticization
through the analysis of the 2018 and 2022 electoral campaigns.

Keywords: mutipopulism, Democracy, Berlusconi, depoliticization, Lega Nord
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Introduccién

En este articulo pretendemos explicar la desfiguracion de la democracia italiana a
la luz de las dos principales dinamicas que la afectan: el multipopulismo y la des-
politizaciéon (Anselmi y De Nardis, 2018). En particular, tracremos el caso de las
elecciones de 2018 y 2022.

La definiciéon de desfiguraciéon democratica que tendremos en cuenta es la de Na-
dia Urbinati, segiin la cual una democracia desfigurada es aquella que pierde su
funcionamiento democratico debido a derivas democonsensuales (Urbinati, 2014).
La desfiguracién democritica es una dinimica profunda de debilitamiento del
funcionamiento democratico que conduce a una pérdida de las caracteristicas fun-
damentales de la democracia. En el caso italiano, este fendmeno es el resultado de
un proceso complejo y multifactorial debido al giro populista del sistema politico.

El multipopulismo es en realidad un cambio de paradigma no solo para el sistema
politico, sino también para la sociedad italiana, en el que, como explicaremos, se pro-
duce una profunda transformacién funcional de la relacién entre la sociedad politica
y la sociedad civil. Este largo proceso se debe principalmente al giro populista italia-
no que tuvo lugar en la transicién de la Primera a la Segunda Republica, durante el
periodo comprendido entre finales de los afios ochenta y la actualidad. A diferencia
de otros sistemas politicos que han visto el ascenso de una fuerza politica populista
frente a muchas otras fuerzas politicas no populistas, en Italia, durante un periodo
de veinte afios, ha habido en cambio varias fuerzas populistas en competencia: la
primera Liga Norte, Forza Italia de Berlusconi, el Movimiento Cinco Estrellas, la
segunda Liga Norte y Fratelli d’'Italia. A ello se anade la experiencia de Renzi al
frente del Partido Democratico, que ha tenido fuertes connotaciones populistas.

Ademas del populismo, la otra macrodinamica en la raiz de la desfiguraciéon demo-
cratica de Italia ha sido el largo proceso de despolitizaciéon. Un largo periodo en el
que la politica partitocritica, formada por organizaciones de partidos fuertes e ideo-
logias fuertes, ha sido sustituida por la politica pop, tictica, personalizada y formada
por ideologias débiles. La politica se hizo cada vez mas directa, es decir, la relaciéon
entre politicos y ciudadanos se hizo directa. En nuestro anilisis de las campanas
electorales de 2018 y 2022, mostraremos cémo la despolitizacion es un fenémeno
maduro y avanzado de la desfiguraciéon democritica del sistema italiano.

En la primera parte del articulo, explicaremos el fenémeno del multipopulismo
italiano y cdmo ha producido un cambio paradigmaitico en el sistema politico y la
sociedad italianos. En la segunda parte, por otra parte, haciendo referencia a algunas
investigaciones empiricas sobre las campanas electorales de 2018 y 2022, explica-
remos el fendmeno de la despolitizaciéon que es el resultado del giro populista y
también una de las causas del proceso de desconfiguracion.
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1. El multipopulismo italiano

El populismo es un componente de las democracias contemporaneas, no solo en
el mundo occidental sino también a nivel global.Carlos de La Torre ha defendido
recientemente un populismo global que involucra a las democracias del Norte y del
Sur, tanto a las mas estables como a las menos democratizadas (De La Torre 2018).
En Italia, este fendmeno es particularmente llamativo, pero casi en todas partes las
clases politicas han identificado una salida a la crisis llamando, a veces incluso a través
de medidas especificas (por ejemplo, leyes electorales), a una personalizacién radical
de la politica que, si bien por un lado no puede confundirse con el populismo, por
el otro es sin duda una de sus principales premisas.

Esto se debe a que no hay fenémeno populista que no se base en la capacidad de
un lider carismaitico para transmitir, a través de modalidades retoricas especificas, el
mensaje populista.

Nuestro intento es, por tanto, proponer una clave interpretativa del giro italiano
hacia el populismo en un contexto de multipopulismo. Intentaremos, por tanto,
analizar los principales fenémenos populistas que han animado la politica italiana
como variantes de un mismo esquema cuyo punto comun reside en la matriz civica
compartida. Nuestra tesis hermenéutica se basa, de hecho, en el hecho de que el pa-
tron del multipopulismo en Italia ha sido determinado por una sucesion de variantes
populistas que tienen un solo factor en comun: la pertenencia a la sociedad civil v,
en consecuencia, una marcada inclinacién antipolitica.

Inmediatamente después de la Segunda Guerra Mundial, en Italia se estableci6é un
complejo sistema de representacién politica y social, constituido por una fuerte
partitocracia, sindicatos muy arraigados y una constelacion de asociaciones de dife-
rentes orientaciones ideoldgicas. Todo ello caracterizé a la sociedad italiana como
una “sociedad politica” porque estaba fuertemente basada en la mediacion politica.

Con el cambio de rumbo de 1992 muchos de los dispositivos de mediacidn social
y politica perdieron su funcién, dejando un vacio de representacion, pero al mismo
tiempo sentando las bases para nuevas formas de representacién mas directa, perso-
nalizada y populista (Urbinati y Ragazzoni 2016).

Mientras que en la mayoria de los casos, desde Perén en Argentina hasta Chavez en
Venezuela, las fuerzas populistas aparecen como los Gnicos sujetos en un contex-
to donde las otras fuerzas en la oposiciéon no son populistas, en Italia hemos sido
testigos del surgimiento de varias fuerzas populistas en competencia: desde la Liga
Norte, a Forza Italia, al Movimiento 5 Estrellas hasta la transformacién populista
media del Partido Democrata bajo el liderazgo de Matteo Renzi.

El primer caso de populismo italiano, que inauguré el multipopulismo italiano, fue
la Liga Norte a finales de los afios 1980. La Liga Norte es un caso muy especial en
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el panorama internacional del populismo, porque es quizis el Gnico movimiento
que, en el espacio de unos treinta afios, ha pasado de ser un movimiento populista
etnoregionalista a uno de derecha lepenista.

El nacimiento de la Lega Nord a finales de los afios 80 fue una novedad en la escena
politica italiana, aunque, en el contexto europeo, se inscribi6 en la ola de fuerzas po-
pulistas en la que se cuentan la experiencia politica de Haider en Austria y el Frente
Nacional de Jean Marie Le Pen en Francia (Mudde 2012). La primera Lega Nord se
caracteriz6 por un marcado etnoregionalismo, orientado a promover la “Cuestion
del Norte” en el debate italiano (Diamanti 1996; 2013). Surgié después de la ex-
periencia de las Ligas Auténomas y supo interpretar el creciente resentimiento que
la sociedad civil que vivia en las regiones mas industrializadas de Italia comenzaba
a expresar con el debilitamiento de los partidos tradicionales que, durante décadas,
habian desempenado un papel de mediacion y representacién politica, como la De-
mocracia Cristiana, el Partido Comunista y el Partido Socialista.

El liderazgo de Umberto Bossi fue decisivo. Determin la casi desaparicién de las
otras ligas y puso en marcha una estrategia ganadora para todo el Norte basada
en la promociéon de un etnoregionalismo antiestatalista, orientado polémicamen-
te contra el gobierno central, con una retdrica que sefialaba al gobierno nacional
como la principal causa de la crisis social y econdémica. El eslogan “Roma ladrona!”
(jRoma ladrona!) era emblematico de esto. El estilo de liderazgo de Bossi constitu-
y6 una ruptura con el estilo de liderazgo generalizado en toda la llamada Primera
Republica. De hecho, hasta entonces los politicos habian recurrido a un registro
comunicativo destinado a marcar la diferencia entre gobernantes y gobernados, uti-
lizando un lenguaje a menudo dificilmente comprensible para las clases populares
y destinado a enfatizar su pertenencia a una élite. Con Bossi se impuso un nuevo
lenguaje. Este estilo comunicativo era simple, a menudo utilizando dialecto y len-
guaje soez. La estrategia de comunicacion de Bossi se baso, por tanto, en una forma
de identificacion directa entre él y su comunidad politica, demostrando el caricter
popular y regional de su movimiento (Dematteo 2011).

En esta primera fase, el objetivo politico de la Lega era crear un movimiento inter-
clasista en el norte cuyos objetivos polémicos eran la inmigracidn, la corrupcién del
Estado italiano, el anticentralismo y el antimeridionalismo. En linea con los neopo-
pulismos europeos de ese periodo en Europa, la Lega Nord ha logrado transformar
un fenémeno de protesta local en un actor politico identitario enfrentado a los
adversarios del establishment y la partitocracia, a los que se considera responsables
de la crisis social y politica general (Mény y Surel 2001; Taguieft 2004).

Durante los tltimos diez anos, el esquema populista de la Liga comenz6 a prevalecer
sobre el etnoregionalista y se desarrollé dentro del movimiento un esquema comu-
nitario anti-establishment, independiente de los temas localistas, antimeridionalistas
y anticentralistas. La retérica de la Liga Norte se movi6 en la direccion de un frente
amplio cuyos objetivos polémicos eran Europa, la globalizacion y sobre todo el flujo
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migratorio. La larga experiencia en gobiernos nacionales influyé en este nuevo
enfoque, que seria decisivo para el cambio introducido por el nuevo lider Matteo
Salvini en los anos siguientes.

La entrada en escena de Silvio Berlusconi en enero de 1994 abri6 una nueva fase en
el cambio de direccion populista en el sistema politico italiano. Desde un punto de
vista analitico, el berlusconismo como actor politico esta indirectamente vinculado
a la experiencia de la Liga Norte. Obviamente no en términos de emulacion real,
pero Forza Italia puede considerarse la variante mediatica a escala nacional del sen-
timiento antipolitico nacido del colapso del viejo sistema de partidos. Los métodos
de obtencién de aprobacién implementados por Berlusconi son en gran medida un
refinamiento y adaptacion de los métodos anticipados por Bossi y su movimiento
unos anos antes, en una clave estilistica, sin embargo, dominada por la novedad del
registro televisivo y el marketing corporativo aplicado a la politica. El berlusconismo
puede considerarse la segunda fase del populismo italiano en la que ha estallado con
fuerza el proceso de desintermediacion social y la crisis de la politica de partidos.

Desde sus inicios, el berlusconismo se ha manifestado como un telepopulismo,
seglin la famosa definicién de Taguieff' (2004), es decir, una subjetividad politica
fundada en una relacién directa entre lider y pueblo basada principalmente en el
medio televisivo.

De hecho, el primer discurso publico que anuncié la famosa “bajada al campo”
de Silvio Berlusconi fue un llamamiento directo a la ciudadania italiana, con un
mensaje grabado en video y emitido simultaneamente en sus canales de television.
Berlusconi se presentd al ptblico de manera persuasiva pero artificial. El objetivo
era proyectar una imagen de si mismo como sujeto procedente de la sociedad civil y
no de la politica, la imagen de un extrafio en la esfera de la politica. Este sistema de
comunicacién directa basado en la difusion televisiva se estructurd en los primeros
meses de la campana electoral de 1994 y permaneci6 activo durante mas de veinte
anos.

Berlusconi, por primera vez en la historia italiana, recurrié a un uso masivo de
estrategias publicitarias y de marketing en politica, aplicando la 16gica del posiciona-
miento de la imagen, de la presencia simbodlica y de la motivacion de los seguidores,
propias de las estrategias comerciales, para encarnar una especie de “populismo des-
de arriba” (McCarthy 1995).

La tercera fase del multipopulismo esta representada por el Movimiento 5 Estrellas.
La aparicién de este movimiento politico populista es una novedad en la escena
politica italiana, pero también una novedad cualitativa para las formas de populismo
conocidas hasta ahora. La centralidad de la red en la estructuracién del movimiento
y de las formas de socializacién politica de los activistas es Gnica en la escena inter-
nacional (Corbetta 2013).
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El movimiento de su aparicién entre los anos 2006 y 2008. Situado especificamente
en el giro populista italiano, el M5S es la variante mas sofisticada del multipopulismo
italiano, ya que se cred en oposicién a otras formas de populismo y en oposicién al
sistema politico clasico contra el que se enfrentaron los neopopulismos anteriores.
Sin embargo, el M5S comparte algunos temas con otras formas de populismo: la
aversion a la politica de partidos; un sentimiento anti-establishment, que se expresa
especificamente en la retdrica contra la “casta”; la exaltacion antipolitica de todo
lo que es sociedad civil; un marcado antieuropeismo, contra la austeridad y la do-
minacién alemana. El M5S es uno de los primeros movimientos que propuso el
abandono del euro y la salida de la Unién Europea (Biorcio 2015).

Al estudiar el origen de este movimiento no se pueden ignorar las caracteristicas de
su fundador y lider: Beppe Grillo, un conocido coémico televisivo que habia aban-
donado la televisiéon debido a sus conflictos con la clase politica, y optd por trabajar
en el teatro. Comenz6 con un programa de campana en el que era el “megafono”
de escandalos sociales y econémicos hasta entonces desconocidos para el puablico.
Decisiva para el nacimiento de un verdadero movimiento politico fue la creacién
del sitio web, donde Grillo encontré una manera de difundir sus denuncias a la au-
diencia internet, pero sobre todo el encuentro con Gianroberto Casaleggio, experto
en marketing e internet, que llevé a una aceleracion del éxito mediatico a través de
las redes sociales. En 2005, en paralelo al sitio, naci6 el proyecto Meet Up, inspirado
en la campana electoral estadounidense llevada a cabo por Howard Dean. Los Meet
Ups son plataformas de discusion, similares a una red social, capaces de crear grupos
tematicos. En toda Italia se han creado diversosMeet Ups que sustituyen a los anti-
guos lugares de encuentro sobre el terreno y se han convertido en un instrumento
atil de socializacion politica para los activistas, en los que se tratan cuestiones politi-
cas y sociales locales y nacionales.

La experiencia de Grillo, como cémico fundador de un movimiento politico, re-
cordé la experiencia francesa anterior de Coluche, el comico parisino que, en los
aflos ochenta, decidid participar en las elecciones presidenciales, consiguiendo el
apoyo de intelectuales famosos y captando porcentajes superiores al 20% en las
encuestas. Coluche renuncié a su candidatura, instando a sus partidarios a votar por
Mitterrand, debido a las numerosas tensiones suscitadas, pero sobre todo después del
asesinato de uno de sus colaboradores cercanos (que luego resultd ser un crimen
pasional).

Otra innovacién estructural representada por el M5S es la configuracion de par-
tido-movimiento. De hecho, a diferencia de la evolucion clasica de movimiento a
institucion, el M5S ha mantenido hasta ahora una estructura hibrida, donde muchos
elementos del movimiento permanecen a pesar de la experiencia de gobierno y de
parlamento. Esta nueva configuracioén también es posible debido a la sustitucion de
una organizacion partidaria rigida y de sistemas de representacién interna por una
configuracién basada en una relaciéon directa entre la base y el lider.
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El liderazgo de Renzi en el Partido Democrata representa la Gltima variante del es-
quema populista del que estamos tratando de dar una interpretacién unificada en la
lectura del cambio de direccion italiano. Somos conscientes de que en el panorama
de las tipologias del multipopulismo italiano ésta es probablemente la menos cla-
ramente populista. Sin embargo, se trata de una tipologia que se explica de manera
funcional respecto a otros populismos existentes y mas marcadamente evidentes. La
opcidn Renzi llega como un populismo desde arriba, fuertemente ligado tanto al
establishment del Partido Democrata como a la economia financiera italiana. Sin
embargo, ha utilizado un estilo de comunicacién altamente populista para ganar
apoyos, a través de procedimientos directos, desintermediarios, basados en la persona
del lider y en clara oposicién a las modalidades de comunicacion de la vieja politica
de partidos. La caracteristica principal del estilo populista de Renzi, que lo distingue
de los demis, es su fuerte institucionalidad. En este sentido, anticipé el estilo de
Emmanuel Macron en Francia. Renzi, expresidente de la provincia de Florencia y
luego alcalde de la ciudad de Florencia, es un politico profesional que, desde muy
joven, fue miembro del Partido Popular Italiano (uno de los partidos nacidos de las
cenizas de la Democracia Cristiana) y finalmente del Partido Democrata. En 2010
promovid una conferencia que lanzaba un movimiento de renovacién de la élite de
su partido, resumido en el lema “desguace”.

El movimiento de Renzi logré una gran resonancia nacional porque se basé en
dos aspectos: el énfasis en la novedad (la division viejo/nuevo) y una inteligente
estrategia de marketing politico. En comparacién con otras formas de populismo, el
de Renzi es una reaccion a la difusion de los neopopulismos anti-establishment de
la Liga Norte y del M5S, y también contra el populismo de Berlusconi, del que sin
embargo toma prestados muchos rasgos estilisticos, siendo un populismo institucio-
nal, es decir, desde arriba.

La Gltima fase del multipopulismo italiano es representada por la transformacién
de la Liga Norte de la fuerza etno-populista a nazional-populista con Salvini y el
sucesivo triunfo del partido de los Fratelli di Italia. Los escandalos de corrupcion
que involucraron a su familia y a gran parte de la dirigencia del partido en 2012
aceleraron el cambio. La continuacién de las investigaciones llevo a la dimision de
Umberto Bossi como secretario general del partido y a la llegada al poder de Mat-
teo Salvini en diciembre de 2013, después del breve interludio de Roberto Maroni.
Desde los primeros dias de su mandato, Salvini ha expresado una nueva linea basada
en los valores nacional-populistas del Frente Nacional de Marie Le Pen, donde los
temas xen6fobos y anti-UE se vuelven centrales, mientras que los temas indepen-
dentistas y federalistas se atentian casi por completo. También en el plano simbélico,
la oposicion a Roma ha sido reemplazada por la oposicién a Bruselas, con la vision
de promover una Europa alternativa de la gente comtn (Biorcio 2015). En un con-
texto de crisis econémica y malestar social general, este nuevo rumbo de la Liga
ha demostrado ser rentable. De hecho, en la selecciones politicas de 2018 el partido de
Salvini logré su maximo histérico obteniendo el 17,62% de los votos y convirtiéndose
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en partido de gobierno en una alianza sin precedentes con el Movimiento Cinco
Estrellas.

Después de dos experiencias de gobierno, la Liga de Salvini, llamada asi porque es
una liga nacional y ya no la Liga del Norte como era originalmente, comenz de
nuevo un rapido declive y vio el ascenso del partido de derecha Fratelli d’Italia, que
expresaba con mayores fuerzas el esquema nacional-populista, combinandolo con
raices posfascistas.

El actual gobierno representa la fase avanzada y final del sistema multipopulista, en
el que el esquema nacional populista se asocia a una nueva doctrina de derecha,
conservadora pero a la vez liberal en cuestiones econdmicas, ambigua en el contex-
to internacional, por lo que porque al mismo tiempo es proeuropeo pero también
soberanista, nacionalista pero también proamericano y pro-OTAN.

2. La despolitizacion y las campanas electorales de 2018 y 2022

Cuando hablamos de despolitizacién nos referimos a las transformaciones de la
accién publica y a la dindmica de la gobernanza en la era neoliberal. En muchos
aspectos, la despolitizaciéon y el neoliberalismo son dos conceptos que a menudo se
superponen. Obviamente, aqui no podemos apoyar la tesis de que el populismo es
la consecuencia de la despolitizacién. Seria una suposicion falsa, también porque el
populismo en sus variantes es un fenémeno antiguo que histéricamente precede
al neoliberalismo. Afirmamos, en cambio, que la crisis de las ideologias clisicas, la
despolitizacién (o neoliberalismo) y la crisis econdmica (y, por lo tanto, el malestar
social) producen juntas una mezcla que intensifica la distancia entre la sociedad
civil y las clases politicas y el desarrollo de un sentimiento antipolitico por parte de
la sociedad que es el ingrediente social fundamental de todo fenémeno populista.

La despolitizacion consiste también en la desintermediacién politica y en una con-
figuracién directa de la relacién entre politicos y ciudadanos. En este sentido, las
campanfias electorales de 2018 y 2022, que analizaremos, son emblematicas.

Desapego, desafecto y desencanto son tres palabras que connotan la relacién entre
los votantes y la politica en Italia. Una relacién que se ha ido deteriorando progre-
sivamente y que estd empujando a dirigentes y partidos a buscar nuevas formas de
visibilidad, didlogo e interaccién con el electorado. Para los lideres, el proceso de
renegociacion de esta relacién ha desembocado en estrategias de personalizacién
politica que han contribuido a acortar distancias y reducir la brecha con los votantes.
Por el contrario, para los partidos el camino parece ser mas problematico, hasta el
punto de que incluso en los propios simbolos electorales es cada vez mas frecuente
el nombre del lider que, incluso durante la campafa electoral, impulsa el consenso
entre los partidos promocionindose a si mismo. Estamos hablando, por tanto, de
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una progresiva pérdida de centralidad de fuerzas politicas que van desapareciendo
progresivamente del imaginario colectivo pero que, por su propia naturaleza, son
necesarias para el funcionamiento de la democracia. En este escenario, es bueno
tomar en consideraciéon cémo el declive de las ideologias tradicionales ha dado paso
a formas ideoldgicas sutiles (Mudde, Kaltwasser, 2017), protagonistas de un entorno
social altamente despolitizado, que devaltia la dimension de la participacién colecti-
va en favor de una actitud mas individualista. Paralelamente, la desarticulacién de la
relaciéon entre partidos, ideologias y clases sociales ha dado lugar a formas ideologi-
cas hibridas que, aunque desprovistas de sus funciones originales, todavia son capaces
de traducirse en sistemas de simbolos capaces de orientar la accidn de los individuos,
para producen identidad y ordenan la realidad social (Geertz, 1973).

En una fase politica historica caracterizada por una desestructuracion de las formas
de participacion electoral y por el agravamiento de una progresiva desconfianza de
los ciudadanos hacia las instituciones politicas propias de las democracias madu-
ras (Manin, 2010), las consideraciones sobre la despolitizacién contenidas en esta
contribucién nuestra , parten de un estudio realizado sobre las estrategias de cons-
truccién de consenso electoral de los partidos politicos italianos en las elecciones
politicas (Mongiardo, 2022).

Nuestro analisis parte de la hipotesis de que los partidos politicos consideran la co-
municacidn a través de plataformas digitales como un recurso organizativo para el
consenso, capaz de acortar la distancia con el electorado y suplir la incapacidad de
movilizar a militantes y votantes en la dimension offline. Pero en un contexto carac-
terizado por una profunda desestructuraciéon de la politica, shan podido realmente
los partidos politicos italianos aprovechar las oportunidades tecnoldgicas que ofrece
Internet para adquirir mayor visibilidad?

Queriendo operar de manera comparativa para observar posibles elementos de
continuidad, discontinuidad y cambio entre las acciones de las fuerzas politicas, el
analisis se centrd en las elecciones politicas de 2018 y 2022, tomando en considera-
ci6n tnicamente los partidos presentes en ambas competencias. que han superado el
umbral establecido por el actual sistema electoral: Forza Italia, Fratelli d’Italia, Lega
- Salvini Premier, Movimiento 5 Estrellas, Partido Democrata. Un elemento deter-
minante que regula ambas elecciones es la ausencia de reembolsos electorales y de
financiacién publica de los partidos, lo que, provocando una drastica reduccion de
los fondos disponibles para la politica, empuja a las fuerzas politicas a reorganizarse
sobre la misma base reticular que caracteriza la estructura social y los flujos de infor-
macién y comunicacién entre individuos (Castells, 2009). Se trata de una dimensién
estructural en la que la unién entre internet ~como infraestructura organizativa- y
la politica se vuelve progresivamente mas estrecha, convirtiéndose las tecnologias
digitales en recursos esenciales para organizar el consenso, promover la participa-
cion politica y llegar al electorado (Cepernich, 2017). De hecho, por lo tanto, la red
representa la herramienta democraticamente disponible para la politica a través de la
cual compensar la contraccidn de los recursos econdémicos y la ausencia de estructuras
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partidistas capaces de movilizar a los votantes, lo que permite un didlogo directo
con un electorado fluido, volatil y descontento. En este contexto, considerando el
papel decisivo que desempenan las redes sociales, se investigaron las estrategias de
construcciéon de consenso de los partidos politicos durante la campafia electoral
a partir de su comunicacién a través de la plataforma Facebook, la red social mas
generalista y dominante. Operativamente, para ambas vueltas electorales se tuvieron
en cuenta todos los contenidos publicados por los cinco partidos analizados en las
cuatro semanas de campana electoral previas a la votacién. Haciendo énfasis en el as-
pecto metodoldgico del trabajo, los datos recolectados durante el monitoreo fueron
procesados probando las herramientas de la llamada ciencia social computacional
(Edelmann, Wolff, Montagne, Bail, 2020).

Con el advenimiento de la democracia puablica (Manin, 2010) los partidos se han
personalizado progresivamente segun el lider, la ideologia y la identidad politica
han dado paso a la confianza, la militancia y la organizacién territorial de los par-
tidos han sido progresivamente sustituidas por la comunicacion que ha superado
a la supremacia de la politica. En este escenario, las fuerzas politicas avanzan hacia
un debilitamiento significativo, donde el espacio de representacion coincide con el
intercambio directo entre lideres y opinién publica y los electores se convierten en
espectadores del escenario politico representado por los medios de comunicacién.
En esta dimensién no hay distincion entre las fases de campana y de gobierno que
se alternan sin fisuras en un contexto de campana electoral permanente en el que la
accion politica es legitimada por el consenso del pablico y no por el de los votantes
(Blumenthal, 1982). Este contexto se caracteriza por una creciente fluidez del siste-
ma politico y del electorado, por partidos caracterizados por una organizacién ligera
en la que la representacion se subcontrata a la personalizacién del lider y el espacio
de accion politica esta representado por el espacio mediatizado caracterizado por la
abundancia y velocidad de comunicacién omnipresente hasta el punto de regular la
vida social de los individuos, evolucionando constantemente e hibridando viejos y
nuevos medios que colaboran en la construccién de un nuevo entorno mediatico

(Chadwick, 2013).

Asi, la sociedad se ha ido reorganizando progresivamente sobre la base de una es-
tructura reticular, dando lugar a la llamada sociedad en red, en la que los procesos
de digitalizacién y mediatizacion de la esfera puablica son centrales para definir las
dimensiones del capitalismo informacional (Castells, 2009). . Este escenario ha pro-
vocado un cambio de comportamiento social que ve a los individuos dar lugar a
fenémenos de autocomunicacién de masas y a individualidades conectadas a una
serie de redes fluidas, cada vez mas desvinculadas de la clase social de referencia y
que remiten a fenémenos de comunicacion en red. individualismo, que regulan la
vida de las personas (Rainie, Wellman, 2014).

Esta nueva estructura que sittia en el centro el concepto de red como lugar e instru-
mento para la nueva definicion de todos los ambitos de la sociedad afecta también al
ambito de la politica que, segtin la l6gica de las formas sociales de la red, se convierte
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en politica en red. (Cepernich, 2017) remodelandose asi a partir del paradigma de
las redes de medios. Con la creciente omnipresencia de los medios de comunica-
cién en la escena politica, la ruptura del vinculo de confianza entre los partidos y la
sociedad, la desaparicion del valor de la participacion politica y la centralidad de las
fuerzas politicas tradicionales, el espacio de la politica mediatizada se ha convertido
en un escenario en el que Los partidos compiten sin un determinado electorado
de referencia y los lideres sin partidos que los respalden. Un ambito regulado por
el papel de la comunicacion, el marketing y la difusion de las redes sociales, que re-
presentan los verdaderos lugares de discusion y participacion politica, involucrando
directamente al elector, ahora usuario, protagonista de dinimicas de ciudadania en
linea que se amplian y reorganizan a partir de formas de ciudadania individual. la
participacion es baja (Ceccarini, 2015). La relacién entre innovacién tecnoldgica y
sistema politico conduce a la formacién de partidos como organizaciones posbu-
rocraticas donde la socializacién politica, superada la burocracia de los partidos, es
prerrogativa de los medios de comunicacion que, al interactuar directamente con
los votantes, reemplazan progresivamente a los medios de comunicacién. los propios
partidos (Mancini, 2015).

Los partidos posburocraticos se caracterizan por la flexibilidad, que se traduce en
una alta capacidad de adaptacion a diferentes contextos, y por la informalidad, don-
de en ausencia de una organizacién burocratica el proceso de toma de decisiones
no se desarrolla segin canones preestablecidos. Se trata de organizaciones ligeras
que actan en un contexto de pluralismo renovado, ya no articulado sobre la base
de partidos politicos, sino posburocratico y caracterizado por la proliferacion de
informacién transmitida por los medios de comunicacién y producida y disfrutada
por igual por politicos e individuos (Bimber, 2003). El arraigo de las redes sociales
-que amplifican el pluralismo posburocratico, la sobreabundancia de informacién y
la posibilidad de interaccién entre usuarios- hace que éstas se conviertan en el lugar
privilegiado del debate politico, permitiendo una horizontalidad de la participacién
politica al relacionar a los “militantes” independientemente de su ubicacion geogra-
fica. Con la llegada de Internet, la forma de partido, en su significado tradicional, se
vuelve redundante (Mancini, 2015). Se trata, por tanto, de partidos que ven en los
nuevos medios digitales una herramienta central para los fines de comunicaciéon y
participacion politica, ahora unidos por un binomio insoluble (Mosct, 2006), donde
las redes sociales, en particular, regulan las formas de comunicacion. participacién
en linea con el cambio social y politico (Mosca, Vaccari, 2011) y, como en el caso
del llamado partido de plataforma (Gerbaudo, 2018), son el modelo subyacente para
estructurar, internalizando la naturaleza de la sociedad en la que opera. Para este
tipo de partidos, «el término plataforma obviamente no se refiere a la plataforma
programatica (...) sino a la plataforma digital, término que se ha vuelto actual para
describir una nueva serie de servicios en linea (...).

La plataforma parte (...) integra en su funcionamiento una serie de plataformas
en linea a partir de redes sociales como Facebook y Twitter, para la comunicacién
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externa, y diversos servicios de mensajeria instantinea como WhatsApp y Telegram
para la comunicacién interna. En segundo lugar, son partidos de plataforma por-
que ellos mismos desarrollan plataformas dedicadas a la discusion y la votaciéon”
(Ibid., pags. 12-14). Los votantes ya no son espectadores pasivos del especticulo
politico, sino que actan activamente en su dindmica comunicativa. Es gracias al
papel estratégico que juega internet que empezamos a hablar de democracia hibrida
(Diamanti, 2014), es decir, una fase en la que la politica también utiliza cada vez mis
internet y las redes sociales como canales de comunicacién y participacion.

La democracia hibrida se caracteriza por una campafa electoral posmoderna per-
manente (Norris, 2000): por el caracter exclusivamente electoral y propagandistico
de la politica, por el marketing politico, por la prevalencia de la opinién publica so-
bre la politica en detrimento de la politica misma, por el uso de la Internet y por un
electorado mas fluido y volatil, asi como por la abundancia de informaciéon (Bimber,
2003). Es aqui, en la sociedad red caracterizada por el individualismo en red, donde
la campana electoral posmoderna da paso a la campana digital a forma asumida
por la campana electoral en el paradigma de la politica en red» (Cepernich, 2017, p.
53). Esta es una campana permanente; que se centra en plataformas digitales y 16gica
de red; dirigido a un electorado extremadamente cambiante, desideologizado y ma-
yoritariamente orientado al consenso sobre cuestiones individuales; caracterizado
por estrategias de personalizacion, microtargeting, individualizacién de contenidos.

Una politica, por tanto, en sintonia con la evolucidén del sistema social mediatizado,
que explota la red y su estructura, consciente de que en un contexto digitalizado,
la organizacion es preparatoria de la comunicacién. Independientemente del uso
de Internet y las redes sociales como meras herramientas de propaganda electoral,
por un lado, la red es la herramienta para aumentar el apoyo al propio candidato/
partido y para construir una red de partidarios y “militantes” a su alrededor, por el
otro por otro, crear verdaderas infraestructuras digitales para la recogida de afiliados
y para la construccién de bases de datos de simpatizantes, financieros, interesados y
votantes. El protagonista de estas campanias es, por tanto, el partido posburocritico
que se mueve en una dimension «de volatilidad motivada muy a menudo por un
déficit de confianza en las instituciones ptblicas, y en los partidos en particular, que
empuja, mas que en otros contextos, hacia la experimentacién de nuevas formas de
participacion” (Mancini, 2015, p. 128). Tiene una estructura ultraligera, flexible y
permeable a las influencias externas, pero atin asi es necesaria para agregar los inte-
reses y la voluntad de los votantes, de otro modo sin representacion, asi como para
desarrollar lineas de accidn politicas y seleccionar a la clase dominante.

A pesar de ser estructuralmente fragiles y ya no estar firmemente anclados a la
sociedad, las formas partidarias siguen desempefiando un papel esencial para el fun-
cionamiento del Estado y las instituciones politicas: si los partidos fracasaran, la
democracia fracasaria (Mair, 2016). Con la llegada de las redes sociales, los partidos
y la politica en general estan entrando en una fase completamente nueva. Es en
el nuevo ecosistema digital, teatro de fendmenos cada vez mas acentuados de
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personalizacién de la politica que sitGan a los lideres en una posiciéon de liderazgo
frente a los partidos, donde estos Gltimos adoptan una actitud adaptativa al contexto,
midiéndose con una nueva dimensién y con la doble objetivo de innovar y fortale-
cer la relacién con el electorado (Roncarolo, 2021).

Esto sucede en un entorno mediitico hibrido donde la comunicacion fluye, los
actores sociales y los medios antiguos y nuevos se mezclan (Chadwick, 2013). Es
dentro de este ecosistema digital donde la relacién entre el sistema politico, el sis-
tema mediatico y los ciudadanos se caracteriza por un mayor dinamismo y una
tendencia mas horizontal. En este escenario, la llegada de las redes sociales y las
plataformas digitales ha tenido un impacto importante en relaciéon con la naturaleza
cambiante de la participacion politica: «en este nuevo entorno, el compromiso y el
interés politico offline ya no se distinguen claramente del ‘online’ (...). Hoy en dia,
el ciudadano usuario de Internet tiene una amplia gama de oportunidades tecnolo-
gicas para seguir, interactuar e intervenir en la politica y los politicos, involucrando
también a grupos de ciudadanos que de otro modo estarian aislados de la discusiéon
publica” (Mazzoleni, Bracciale, 2019, p. 27).

En una dimensién en la que el debate politico ha pasado progresivamente de la
dimension offline a la esfera hibrida mediatizada, las redes sociales son el punto
de apoyo de las campanas hibridas y la herramienta que permite interconectar el
sistema mediatico tradicional, los ciudadanos, la politica y el espacio real (Bracelet
, Cepernich, 2018). Las plataformas desempenan, por tanto, un papel decisivo a la
hora de ofrecer a los actores politicos las herramientas para dar lugar a campanas
electorales digitales, basadas en la “logica de red que se define sobre los parimetros
de difusion de los contenidos y de conectividad de las personas y se ejerce en la vida
cotidiana a través de los medios personales”. . Esto es lo que sucede en los circulos de
las redes sociales (Facebook y Pinterest), las plataformas de microblogging (Twitter,
Tumblr), la mensajeria (WhatsApp, Telegram, Snapchat” (Cepernich, op. cit., p. 59).

Sobre la base de la literatura, entre las principales caracteristicas de las campanas
electorales hibridas es posible enumerar las siguientes (Cepernich, 2017; Bracciale,
Cepernich, 2018; Lilleker, 2016): 1a capacidad de circular y difundir contenidos; es-
trategias de viralidad, que son cruciales para aumentar la circulacién de los mensajes
y alimentar su visibilidad en linea; la capacidad de establecer contacto directo con la
agenda de los medios con los ciudadanos y los votantes; establecer una comunica-
ci6n interpersonal funcional a la estructura de la campana, enfocada a la reactivacion
de los llamados lideres moleculares, como nodos de comunicacién informal en el
entorno cotidiano mas personal de cada ciudadano-elector en redes individuales y
colectivas; los actores politicos y los usuarios pueden activarse a través de platafor-
mas, tanto en linea como fuera de linea, aprovechando al maximo el potencial de
networking que ofrecen las redes sociales; la capacidad de participar, es decir, la ca-
pacidad de involucrar al usuario en la interaccion con el contenido social producido.
Mucho mas complicado para los partidos que para los lideres.
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La capacidad de generar compromiso es el primer signo de la activaciéon de los
usuarios en linea, asi como la condicién previa para activar la participacion y la im-
plicacién de los votantes fuera de linea. Es en relacion con la hibridacion de sistemas
antiguos y nuevos que se rehabilitan formatos tipicos de las campanas electorales
premodernas a través de las redes sociales, como eventos publicos, manifestaciones
callejeras e interacciones directas con ciudadanos que encuentran una nueva dimen-
sién en linea, en un intento de alimentar el flujo comunicacional en las plataformas,
acortar la distancia con el electorado y generar aportes capaces de interconectar las
dos dimensiones de la campafia electoral.

El trabajo de investigacion, por tanto, se enmarca en un contexto caracterizado por
la progresiva pérdida de centralidad del papel de los partidos en el debate politico
y de su capacidad para atraer consensos; de la pérdida de una dimension colectiva
por el sentimiento de desapego y desafeccion de los electores hacia la politica; de la
desarticulacion de la relacion entre formas ideoldgicas y clases sociales; por un elec-
torado volatil; por formas ideoldgicas sutiles e hibridas. Partiendo de esta premisa,
el objetivo del trabajo es observar como, en una fase crucial como aquella campana
electoral, los partidos explotan, o no, y de qué manera, las oportunidades que ofre-
cen las tecnologias digitales para obtener visibilidad, consenso y acortar la distancia
con los votantes. Por tanto, a partir de las actitudes, la comunicacion, el lenguaje,
las funciones y los tonos de los partidos, detectados a través de los posts publicados
en linea a través de las cuentas oficiales, intentaremos identificar las estrategias de
comunicacién que las fuerzas politicas movilizan para construir consensos en linea.

Entre las herramientas y plataformas digitales a disposicién de los politicos en las
campanas electorales de 2018 y 2022, se eligid centrar la atencién en Facebook,
considerado, entre los principales canales de atencién a los partidos en campafa
electoral, el mis orientado a la comunicacion dirigida al pablico en general. de
los ciudadanos, a diferencia de, por ejemplo, Twitter, un lugar dedicado a la comu-
nicacién orientada principalmente al sistema mediitico y a los actores politicos
(Bracciale, Cepernich, 2018).

Por tanto, la investigacion se basa en el anilisis de todas las publicaciones publicadas
por las cuentas oficiales de los partidos politicos en Facebook, durante las cuatro se-
manas de la campana electoral que preceden a la votacién. Los datos se adquirieron
a través de la plataforma CrowdTangle del grupo Meta. Con el fin de proceder a
una comparacion de los resultados del analisis, como ya se menciond, los partidos
politicos considerados objeto de la encuesta son aquellos que, habiendo superado
el umbral impuesto por la ley electoral vigente, estin presentes en ambos Rondas
electorales: Fratelli de Italia, Forza Italia, Movimiento 5 Estrellas, Partido Democrata
y Liga. Si bien superan el umbral impuesto por el sistema electoral pero no permiten
una comparacion directa, quedan excluidos del analisis: Liberi e Uguali, para 2018;
Azione-Italia Viva y Alleanza Verdi Sinistra, para 2022. Para 2018, el periodo de la
encuesta va del 5 de febrero al 3 de marzo, para 2022, del 29 de agosto al 24 de
septiembre; En ambas encuestas no se tuvo en cuenta el silencio electoral que regula
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las campanas electorales offline. En total, la muestra de la encuesta se compone de
7.582 puestos: 4.225 para las elecciones de 2018, 3.357 para las elecciones de 2022.

Como se anticipd, en relacion a la estructura metodologica del estudio, para realizar
el analisis empirico se optd por utilizar técnicas de analisis sociocomputacional. Los
analisis se realizaron utilizando el lenguaje de programacién Python y, en lo que res-
pecta a la dimension lingtiistica, el lenguaje de programacion R. El analisis se divide
en dos momentos diferentes de investigacion: el primero dedicado a la deteccién de
los habitos de las partes en Facebook, el segundo a la. Deteccién de estrategias de
construccién de consenso.

La primera parte del trabajo investiga el comportamiento de los partidos politi-
cos en relacion con su capacidad de uso de la plataforma, considerando también
el grado de implicacién que esto ha generado en el electorado. Esto nos permite
trazar un perfil de las actitudes comunicativas de los partidos y una tendencia de las
reacciones de los votantes durante las dos rondas electorales. El analisis se realizé con
Pandas, una biblioteca de software escrita para el lenguaje de programaciéon Python
para la manipulacién y anilisis de datos, considerada una de las herramientas mas
efectivas para realizar operaciones de procesamiento de datos y analisis exploratorio
(VanderPlas, 2016). En el anilisis se tomaron en consideraciéon cuatro dimensiones
principales, cada una de las cuales se divide en uno o mas indicadores: frecuencia de
comunicacion; capacidad de explotar el potencial de la plataforma; capacidad para
generar compromiso; capacidad de activar audiencias.

La segunda parte de la investigacion se centra en la definicién de las estrategias de
construccién de consenso adoptadas por los partidos politicos, a partir del analisis de
los contenidos de la comunicacién. Aqui optamos por optar por una metodologia
de anilisis integrada que combina analisis cuantitativos y cualitativos: Analisis de
Componentes Principales (ACP) y anilisis de sentimiento. Se eligi6 ACP porque
facilita la identificacién de patrones complejos en los datos, destacando las relacio-
nes entre diferentes variables descriptivas de la naturaleza de las publicaciones y
como estas se relacionan con el éxito general de los contenidos de comunicacion.
Cuando esta informacion se integra con el analisis de sentimientos, es posible iden-
tificar correlaciones entre el tipo y nivel de participacidn y el tono emocional de
las publicaciones, ofreciendo informacion sobre qué estrategias de comunicaciéon
evocan respuestas positivas o negativas. Finalmente, la eleccidon de centrarse en téc-
nicas automatizadas para realizar y combinar los dos analisis radica, por un lado, en
la posibilidad inherente a las herramientas de reducir significativamente el tiempo
y el estuerzo necesarios para analizar grandes volimenes de datos y, por otro, en
poder para procesar de manera eficiente manejar datos no estructurados, que es
un componente importante del contenido de las redes sociales. Ademas, al trabajar
desde una perspectiva comparada, este enfoque facilita la detecciéon de tendencias
emergentes y cambios a lo largo del tiempo en relacidn con las preferencias y reac-
ciones del publico.
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La primera parte del anélisis empirico destaca como los partidos politicos italianos
utilizan Facebook para sus campanas electorales, caracterizindose por diferencias
significativas en sus habitos de comunicacion, capacidad para utilizar la plataforma y
capacidad para generar participacion en los usuarios. El anilisis de la productividad
de los partidos destaca como la Liga es el partido mas activo en la plataforma, do-
minando la escena digital con el mayor niimero de publicaciones publicadas tanto
en 2018 como en 2022. Sin embargo, esta productividad no se traduce necesaria-
mente en una mayor capacidad de compromiso. destacando una desconexién entre
la frecuencia de las publicaciones y el nivel de participacion del usuario. En 2018,
las partes favorecieron compartir enlaces profundos externos a la plataforma que
impliquen un mayor compromiso por parte de los usuarios en el uso de los conte-
nidos; mientras que en 2022 observamos un mayor uso de imagenes, lo que indica
un cambio estratégico hacia un lenguaje visual mas inmediato. Este cambio refleja
una adaptacién a la 16gica algoritmica de Facebook que favorece el contenido visual
para una mayor participacién de los usuarios.

Mirando especificamente a los partidos: a pesar de su alta productividad, caracte-
rizada por un uso intenso de la plataforma con mayor nimero de publicaciones
publicadas, la Liga muestra una capacidad limitada para generar un compromiso
profundo entre los usuarios. Esto sugiere que la cantidad de contenido no se tradu-
ce necesarlamente en una mayor interaccion, lo que destaca la necesidad de que el
partido optimice la calidad y relevancia de las publicaciones para estimular una par-
ticipacion mas significativa. El Movimiento 5 Estrellas se destaca por su capacidad de
generar un alto nivel de engagement a través de reacciones, comentarios y acciones,
indicando un fuerte involucramiento emocional de sus seguidores.

La consistencia en el nivel de interacciéon entre las dos rondas electorales demuestra
una solida base de apoyo y una estrategia de comunicacién que logra mantener
alta la atencion e interaccién de los usuarios. El Partido Demédcrata emerge como
el partido mas eficaz a la hora de activar dindmicas discursivas con los usuarios, a
pesar de publicar un nimero menor de posts que otros partidos. Esto destaca una
estrategia de comunicacion centrada en la calidad del contenido y la capacidad
de estimular discusiones e interacciones significativas, logrando mantener un alto
nivel de compromiso. Fratelli d’Italia muestra un aumento notable en el compro-
miso en 2022, lo que refleja un cambio estratégico y un creciente apoyo popular.
La reduccién de la productividad en términos de posts publicados y el mayor uso
de contenidos visuales sugieren una efectiva adaptacién a las preferencias de los
usuarios y a la logica de Facebook, lo que se traduce en una mayor capacidad de
engagement. Forza Italia mantiene la continuidad en su estrategia de comunica-
cién entre las dos campanas electorales, privilegiando contenidos visuales que se
traduzcan en un buen nivel de engagement. La estrategia del partido de centrarse
en la comunicacién emocional a través de fotos y videos resulta eficaz para generar
reacciones e interacciones, a pesar de un nimero general menor de publicaciones
publicadas en comparacién con otros partidos.
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En conclusidn, el analisis subraya la importancia de una estrategia de comunicacién
especifica y adaptada a la dindmica de las plataformas sociales de los partidos politicos.
La capacidad de generar engagement no es directamente proporcional a la cantidad
de contenido publicado, sino que depende de la calidad, relevancia y capacidad para
estimular la implicacién emocional, el debate entre los usuarios y sistematizar el po-
tencial que ofrece el algoritmo. En cuanto a las estrategias de creacién de consenso
en 2018, la ACP revelé dos componentes principales que muestran diferencias en
los comportamientos comunicativos de los partidos en términos de compromiso y
tipos de reacciones. El primer componente estd vinculado al compromiso general
y las reacciones positivas, mientras que el segundo componente destaca el conte-
nido que genera reacciones negativas. Si analizamos los partidos, la Liga se asocia
negativamente con el primer componente y positivamente con el segundo, lo que
indica un compromiso inferior al promedio y una tendencia a generar reacciones
negativas. Esto sugiere una estrategia de comunicacién intensiva en términos de
cantidad de publicaciones pero menos efectiva para activar interacciones positivas.
Forza Italia muestra una asociaciéon negativa en ambos componentes, lo que sugiere
una tendencia a evitar contenidos que generen reacciones fuertemente negativas y
a mantener un nivel moderado de participacion.

Elemento que refleja un enfoque comunicativo mas equilibrado y potencialmente
centrado en la calidad de los contenidos. Fratelli d’Italia, presenta valores negativos
en el primer componente y positivos en el segundo, similar a la Liga, pero con menor
tendencia a generar reacciones negativas; esto indica una estrategia de comunicacién
que, si bien no destaca en términos de compromiso, evita polarizar excesivamente
a la audiencia. El Partido Democrata tiene un posicionamiento claramente positi-
vo sobre el primer componente y negativo sobre el segundo, destacando un alto
nivel de compromiso con reacciones predominantemente positivas. Elemento que
indica una comunicacién efectiva al involucrar activamente al publico, estimulando
interacciones positivas. Finalmente, el Movimiento 5 Estrellas se caracteriza por un
valor alto en el primer componente y negativo en el segundo, lo que indica una ex-
celente capacidad para generar engagement con una menor inclinacién a provocar
reacciones negativas.

La estrategia parece encaminada a fomentar una interaccion inclusiva y equilibrada,
reflejando un enfoque de comunicacién amplio y participativo. El anilisis de senti-
mientos demuestra una prevalencia de tonos neutrales en publicaciones de todos los
partidos, y solo un pequefio porcentaje del contenido expresa sentimientos positivos
0 negativos, lo que sugiere una tendencia a evitar tonos excesivamente polariza-
dores. De la combinacién de los dos analisis se desprende que el compromiso y el
tipo de reacciones emocionales evocadas no estan directamente influenciados por el
tono y la polaridad emocional de los contenidos.

En 2022, la ACP identifica dos componentes principales que resaltan las diferencias
en las actitudes de los partidos en términos de compromiso y reacciones emocio-
nales. El primer componente se asocia con el compromiso general y las reacciones
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positivas, mientras que el segundo componente distingue contenidos que generan
reacciones negativas. Fratelli d’Italia muestra el valor mas alto en el primer com-
ponente, lo que indica un alto nivel de compromiso y la capacidad de generar
interacciones positivas. Destaca por una estrategia de comunicacién que, a pesar
de ser equilibrada, consigue movilizar ampliamente a su audiencia. El Partido De-
mocrata presenta un alto compromiso, con un posicionamiento positivo sobre el
primer componente y el mayor valor sobre el segundo, lo que indica la capacidad
de generar discusiones también a través de contenidos que evocan fuertes reacciones
emocionales. Muestra una mayor equidad entre publicaciones positivas y negativas,
lo que sugiere una estrategia de comunicacién dinimica y atractiva. Forza Italia
registra un nivel moderado de interaccidn, con un posicionamiento neutral en el
primer componente y una tendencia ligeramente positiva en el segundo.

La estrategia de comunicacion parece equilibrada y apunta a una participaciéon equi-
librada sin polarizar al electorado. La Liga tiene menor engagement que el resto
de partidos, con un valor negativo en el primer componente. La estrategia parece
centrada en la cantidad de contenido mas que en la calidad de la interaccion. Fi-
nalmente, el Movimiento 5 Estrellas se caracteriza por un nivel significativo de
interacciones generales, con un posicionamiento positivo en el primer componente.
La estrategia de comunicacion tiene como objetivo estimular el didlogo abierto e
inclusivo, evitando tonos divisivos. Al igual que en 2022, el analisis de sentimiento
realizado muestra un predominio de tonos neutros y, en combinacion con el ACP,
no surge una fuerte correlacion entre el posicionamiento de las publicaciones en
los principales componentes y su sentimiento. De 2018 a 2022, observamos una
tendencia general de las partes a perfeccionar sus estrategias de comunicacién para
optimizar el compromiso. Mientras que algunos partidos como la Liga y Forza Italia
muestran cierta continuidad en su enfoque, Fratelli d’Italia registra un cambio no-
table en su capacidad de interactuar con el electorado, convirtiéndose en uno de los
partidos con mayor compromiso en 2022. El Partido Democratico y el Movimiento
5 Estrellas mantienen un enfoque eficaz para involucrar al pablico, con evoluciones
hacia un compromiso y una comunicaciéon mas complejos que estimulan reaccio-
nes emocionales diversificadas. En resumen, entre 2018 y 2022, los partidos han
adaptado y perfeccionado sus estrategias de comunicacion digital, respondiendo a
la dindmica cambiante del panorama de los medios con el objetivo de maximizar el
compromiso y la participacioén activa de los usuarios.

El analisis de las estrategias comunicativas de las partes se completa con un analisis
en profundidad del lenguaje. El analisis de las palabras de los partidos arrojo los
elementos identificados por las fuerzas politicas como herramientas para movilizar
consensos. Entre 2018 y 2022, Fratelli d’Italia mostrd una evolucidn significativa en
su estrategia de comunicacion. En 2018, el partido se centrd en temas relacionados
con la organizacidén partidaria, el liderazgo compartido, la identidad nacional y te-
rritorial, destacando su posicionamiento entre las filas de la derecha. Por el contrario,
en 2022 pone el acento en los tonos de personalizacion, centrando la atencién en la
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figura de Giorgia Meloni, enfatizando su liderazgo y poniendo el acento en el valor
de la movilizacién electoral como herramienta de cambio.

La eleccion refleja una consolidacion de la identidad del partido en torno a la figura
del lider y un intento de personalizar aGin mas el mensaje politico para fortalecer
el vinculo con los votantes. Partido personal por excelencia, es en las dos campanas
electorales que Forza Italia mantuvo un enfoque coherente en la figura de Silvio
Berlusconi como punto de apoyo de la comunicacion, adaptaindose a los nuevos
desafios electorales. En 2018, la estrategia enfatiz6 la identidad del partido, su com-
promiso de gobierno y el llamado al voto, subrayando temas como el trabajo, la
economia y los impuestos. En 2022, ha habido un enfoque renovado en la identidad
nacional y partidista. La agenda del partido se ha desplazado hacia las cuestiones
sociales y el compromiso europeo, manteniendo al mismo tiempo la centralidad
de los llamamientos a la movilizacién electoral y la valorizacion de la experiencia
gubernamental. En la construccion del consenso de la Liga, la personalizacion del
liderazgo juega un papel decisivo. En ambas vueltas electorales, junto a la exaltacién
de la figura del lider, se cont6 con la promocién de eventos de campana electoral
y el uso estratégico de los medios de comunicacién. Si en 2018 la comunicaciéon
del partido se centrd fuertemente en la organizacion de eventos locales, en 2022
se confirmo la importancia de la comunicacién cross-media. El enfoque tematico
sigue vinculado a la dimension de seguridad. El Movimiento 5 Estrellas pasa de una
campana centrada en la economia, el Estado y la identidad partidaria en 2018, a
una comunicacion que en 2022 valoriza la experiencia de gobierno, subrayando la
importancia de las cuestiones econémico-politicas y el papel de Giuseppe Conte.

Se observa continuidad en el mantenimiento de la movilizacién de votantes en
torno a cuestiones sociales, con un claro contraste politico dirigido en ambos afios
hacia los principales oponentes politicos. El Partido Demdcrata ha mostrado una
transicion de una comunicacién centrada en las propuestas politicas y legislativas y la
experiencia gubernamental en 2018, a un mayor enfoque en el liderazgo de Enrico
Letta en 2022. El partido continta subrayando la importancia del posicionamiento
politico y social, la identidad del partido y el atractivo. para votar. En 2022, emerge
una visién orientada al futuro y una estrategia de movilizacién electoral polarizada
contra Hermanos de Italia, que refleja la adaptacion a las nuevas dinimicas politicas
y la importancia de un mensaje centrado en el liderazgo. A la luz de esto, el analisis
de las palabras de los partidos nos permite trazar un panorama general de las tenden-
cias con las que los partidos intentan construir consenso y movilizar al electorado.

Una de las senas de identidad emergentes es la creciente personalizacion. La figura
del lider pasa a ser central en las estrategias de todos los partidos analizados, con
especial énfasis en 2022 con Giorgia Meloni (Hermanos de Italia) y Enrico Letta
(Partido Democrata). Esto refleja una tendencia mas amplia que, como se vio durante
la discusion del trabajo, es el sello distintivo de la politica contemporanea, donde la
personalidad y la imagen del lider juegan un papel cada vez mas decisivo en la con-
figuracion de la identidad del partido y en la generacion de atractivo electoral. Otra
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importante tendencia comutn a todos los partidos, pero que caracteriza sobre todo
a la Liga, es la implementacion de estrategias de comunicacién cross-media que
consisten en la capacidad de integrar eficazmente los diferentes canales de comuni-
cacidn, desde la presencia en las redes sociales hasta los eventos locales, subrayando
la importancia de una comunicacién integral que conecte los espacios digitales y
fisicos. El nivel de las ideologias ha dado paso al nivel de las identidades partidistas.
Las palabras de las partes carecen o carecen de connotaciones ideoldgicas o valo-
rativas. Sin algunas referencias a los valores nacionales a los que se refieren Fratelli
d’Italia y Forza Italia, son las experiencias del partido las que producen sentimientos
de identidad. Forza Italia, el Partido Democrata y el Movimiento 5 Estrellas, res-
pectivamente, destacaron su propia experiencia de gobierno como palancas para
movilizar el consenso.

La polarizacién politica entre partidos se ha vuelto mas pronunciada, con un claro
posicionamiento en oposicidon a oponentes especificos, como lo destacé el Movi-
miento 5 Estrellas en 2018 en claro contraste con el Partido Democrata o como el
Partido Democrata en su contraste con Hermanos de Italia en 2022. subraya una es-
trategia de distincion basada no sélo en propuestas politicas, sino también en atacar a
los opositores politicos. A pesar de las variaciones en las estrategias de comunicacion,
todos los partidos mostraron cierta coherencia en las dos competencias electorales, al
tiempo que respondieron a las necesidades de un contexto politico en rapida evolu-
cién. En conclusion, el trabajo proporciona una visién profunda de las estrategias de
construccién de consenso de los partidos politicos en las dos camparias electorales,
destacando como la personalizacion, el énfasis en la identidad partidaria, el uso efec-
tivo de los medios de comunicacion, la polarizaciéon son aspectos que perfilan la El
intento de los partidos politicos de reconstruir una relacion directa con los votantes,
en un contexto caracterizado por una creciente fragmentacién del discurso puablico,
un electorado volatil y la ausencia de simbolos capaces de rehabilitar una dimensiéon
colectiva de movilizacion.
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Conclusiones

En este articulo hemos querido ilustrar dos macrodimensiones del fenémeno de la
desfiguracion de la democracia italiana, es decir, con esta expresion la profunda al-
teracion funcional del sistema democratico liberal representativo, debido a presiones
populistas y plebiscitarias.

Con una reconstruccion histérica explicamos el fendmeno del multipopulismo ita-
liano, es decir, la copresencia de mdaltiples fuerzas populistas en competencia, que
ha transformado profundamente el sistema politico italiano y la mentalidad demo-
cratica.

Al mismo tiempo, con un analisis de las campanas electorales de 2018 y 2022, hemos
esbozado el proceso de despolitizacion, en particular de la relacion directa cada vez
mas fuerte entre politicos y ciudadanos.

Estas dos macrodimensiones nos ayudan a proporcionar una clave para comprender
la desestructuracién de la democracia italiana. El multipopulismo ha desvinculado
la democracia de las organizaciones e instituciones, mientras que la despolitizacién
ha acortado la distancia entre politicos y ciudadanos, favoreciendo procesos de ho-
mologia e identificacion.
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Confianza en el parlamento vy satisfacciéon con la democracia en América Latina

CONFIDENCE IN PARLIAMENT AND
SATISFACTION WITH DEMOCRACY IN
LATIN AMERICA

The aim of this study is to compare the different levels of trust that parliamentary
elites in Latin America place in their parliaments, as well as to assess how they
have changed over the last 25 years. This period has been characterized by a
great diversity of political and economic contexts in the region. Using data
provided by the PELA-USAL Project, we analyze the attitudes and opinions
of parliamentarians in 16 Latin American countries between 1998 and 2022.
The results show a heterogeneous trust in parliaments, as well as variations in
the levels of trust according to the different political cycles experienced by
the region.

Keywords: Parliament, parliamentary elites, trust, democracy, Latin America
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Introduccién

En México la senadora morenista Lucia Trasvifia dijo: “Estaban ustedes a toda madre,
chingandose el dinero del pueblo, vaquetones, sinvergiienzas, cinicos [...| aqui hay puro me-
diocre cabron que no viene a legislar [...] Escorias, basura. [...] Cabrones que fueron hechos
a la_forma de cabrones criminales gobernantes espurios”. Con estas palabras, la senadora se
dirigi6 a la oposicién en una sesion de la Camara alta en octubre de 2022 (Brena,
2022).

Por otra parte, en Uruguay, uno de los paises de la regiéon con mejores indicadores
de confianza en las instituciones y altos niveles de democracia, el diputado Gustavo
Salle, electo en las elecciones de octubre de 2024 por el partido Identidad Sobe-
rana, declar6 que ingresaba a la “cueva de los vendepatrias”, una “cueva de ladrones”,
refiriéndose al parlamento, la principal institucién representativa del pais (Viera,
2024). Comentarios como este, provenientes de actores politicos que forman parte
de dichas instituciones, subrayan la importancia de analizar los niveles de confianza
institucional.

En este contexto surgen las siguientes preguntas de investigaciéon: ;Cual es el nivel
de confianza que las élites parlamentarias tienen en los parlamentos latinoame-
ricanos? y ;Qué factores la determinan? Con el objeto de dar respuesta a estos
interrogantes este trabajo se propone analizar los distintos niveles de confianza de
las élites parlamentarias de América Latina en sus parlamentos, asi como observar
su evolucién a lo largo de los Gltimos veinticinco afios, un periodo marcado por
escenarios politicos y econdémicos muy diversos en la region.

La confianza politica, entendida como el nivel de credibilidad que las personas
otorgan a las instituciones, representa una evaluacion de la relacion entre los ciuda-
danos y una institucién especifica dentro del sistema politico (Hardin, 2000). En este
sentido, la confianza en las instituciones politicas se considera un indicador clave del
desempeno democritico de un pais (Montero et al., 2008: 21). Asimismo, refleja el
grado de conexidén o desafeccion politica® de los ciudadanos hacia el sistema (No-
rris, 2011; Torcal y Montero, 2006).

La confianza depositada en las instituciones representativas resulta una fuente clave
de poder para los gobiernos y crucial para las democracias, pues el vinculo que los
ciudadanos establecen con estas instituciones condiciona tanto la legitimidad como
la estabilidad de los gobiernos democraticos (Levi y Stoker, 2000; Almond y Verba,
1963). No obstante, la confianza politica no es tnicamente crucial desde la perspec-
tiva ciudadana; también lo es desde las élites.

La desafeccion politica, sefala Torcal (2006: 592), es un sindrome actitudinal muy extendido en las
“nuevas democracias consolidadas” donde el apoyo mayoritario que los ciudadanos le brindan al
nuevo régimen se corresponde con bajos niveles de confianza en las instituciones, en los mecanismos
de representacién democritica y en sus representantes.
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Las élites parlamentarias, como actores fundamentales del sistema politico, tien-
den a basar sus decisiones y acciones en el grado de credibilidad que perciben en
las instituciones y en su funcionamiento. En este sentido, una mayor confianza en
las instituciones fomenta la basqueda de soluciones y la adopcién de medidas a
través de vias institucionales. Las instituciones no solo regulan las normas que es-
tructuran las interacciones y el comportamiento dentro del sistema democratico,
sino que también ofrecen mecanismos para resolver conflictos. Por ello, conocer la
valoracidn, actitudes y percepciones de la élite parlamentaria hacia las instituciones
politicas y en especial hacia el parlamento, adquiere una enorme relevancia.

En los tltimos anos, las encuestas de opinién publica en América Latina han refle-
jado un preocupante déficit de conflanza institucional, que afecta especialmente
la credibilidad de partidos politicos, parlamentos y gobiernos (Rivas y Alcantara,
2020). La percepcion generalizada de los ciudadanos de que las instituciones politi-
cas y sus representantes no responden a sus intereses ni cumplen con sus expectativas
ha intensificado la desconfianza politica.

Si bien este fendmeno ha generado un amplio debate en la literatura, la mayoria de
los estudios empiricos sobre confianza politica en los parlamentos han centrado su
atencioén en las actitudes de la ciudadania, dejando en un segundo plano el analisis
de las actitudes politicas de las élites parlamentarias. Este enfoque resulta particular-
mente relevante para comprender el grado de confianza que estas élites depositan en
las instituciones de las que forman parte como actores politicos. Esto puede acarrear
algunos problemas metodologicos de endogeneidad e independencia por el hecho
de que es dificil aislar la confianza en una institucidn de la que son integrantes.

Este enfoque permitird determinar si la confianza politica de las élites parlamen-
tarias se ha mantenido relativamente estable o si, por el contrario, ha variado en
funcién del desempeno politico y econdmico de los gobiernos. En caso de que la
confianza resulte ser cambiante, ello podria confirmar que esta influenciada por di-
namicas politicas y partidistas, en linea con lo que algunos autores han denominado
como la “politizacién” de la confianza politica (Bargsted y Torcal, 2015).

Para el analisis se utilizan los datos que brinda el Proyecto PELA-USALY, el cual
aporta una enorme riqueza empirica en términos de actitudes y opiniones de la
élite parlamentaria latinoamericana. Concretamente han sido analizadas las actitudes
y opiniones de los parlamentarios de 16 paises latinoamericanos desde 1998 hasta
2022.

El anilisis cuantitativo se lleva a cabo a través de HJ-Biplot. Esta técnica permite
observar en un mismo plano la relacién entre 3 0 mas variables y, al mismo tiempo,
apreciar en qué lugar de ese plano factorial se sitGan las unidades de anilisis. Los
resultados evidencian una confianza heterogénea en los parlamentos, asi como

Para mas informacion sobre la base PELA-USAL consultar https://oir.org.es/pela/
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variaciones en los niveles de confianza en funcién de los distintos ciclos politicos
que ha experimentado la regidn.

La estructura de este trabajo se organiza de la siguiente manera: tras esta breve in-
troduccidn se realiza un breve repaso de los enfoques tedricos mas relevantes de la
literatura, con el objetivo de presentar las variables que se emplearan en este estudio.
Posteriormente, se examina la confianza de la élite parlamentaria en los parlamentos
de América Latina, describiendo los niveles de confianza en cada pais. A continua-
cidn, se exponen y analizan los resultados obtenidos, para concluir finalmente con
una sintesis de los hallazgos principales y unas reflexiones finales

1. El estudio de la confianza politica

La confianza politica supone una evaluacion positiva de los atributos mas relevan-
tes que hacen a cada institucién digna de confianza, como credibilidad, justicia,
competencia, transparencia y apertura ante puntos de vista distintos (Levi y Stoker,
2000: 484-485). El analisis de la confianza politica ha sido uno de los elementos mas
discutidos en el estudio de las democracias, tanto las consolidadas como las relati-
vamente nuevas, como es el caso de las latinoamericanas (Del Campo, 2015: 271).
Lo que no queda claro es si el momento actual de (des) confianza politica esta rela-
cionado con tendencias de cambio social en el largo plazo o si responde a cambios
coyunturales en el corto plazo, lo que relacionaria los distintos niveles de confianza
con buenos y malos ciclos tanto politicos como econémicos de los gobiernos (Pa-
ramio, 2015; Alcantara, 2018).

A mediados de la década de 1970 el debate en la literatura sobre confianza politica
gird en torno a dos perspectivas: la de aquellos autores que entendian la confianza
politica como sistémica, es decir, basada en principios y valores respecto a los ele-
mentos del sistema politico y, por tanto, mis estable (Miller, 1974) y la de quienes
sostenian que la confianza politica era un indicador de satisfaccioén con el gobierno
que respondia a la valoracién que el ciudadano hacia del desempefio del mismo v,
por tanto, cambiaba constantemente. Se trataba de un indicador relacionado con lo
que hacia el gobierno y cémo lo hacia (Citrin y Luks, 2001) . En todo caso, queda-
ba claro que las explicaciones sobre los diferentes niveles de confianza politica entre
individuos, paises y su evolucién en el tiempo eran fundamentales.

Estas dos perspectivas se basan en la clasificacion realizada por Easton (1965, 1975) sobre los dos tipos
de apoyo al sistema politico: el apoyo especifico y el apoyo difuso. Easton sostiene que la confianza
politica es una forma de apoyo dirigida al régimen politico. Esta forma de apoyo es, ademas, difusa;
estd vinculado no a lo que hace el régimen (los resultados del proceso), sino a lo que el régimen
significa y representa para los ciudadanos.
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Una revision de la literatura sobre la confianza en las instituciones politicas permite
hablar de cuatro teorias explicativas de la misma: culturalistas, institucionalistas, eco-
némicas y de caricter mixto vinculada con la corrupcion.

El enfoque cultural sostiene que la confianza en las instituciones se explica a partir
de factores “exogenos” a estas, relacionados con normas transmitidas a los indivi-
duos durante el proceso de socializacion (Morales, 2008). Dentro de este enfoque
se incluyen estudios que consideran como elementos explicativos la cultura poli-
tica, la confianza interpersonal y la influencia de acontecimientos politicos previos
que acttian como agentes socializadores. Asimismo, este marco integra variables co-
munmente empleadas en investigaciones sociales, como el género, la edad, el nivel
educativo o el estatus socioecondémico.

En cuanto a estos factores sociodemograficos, la evidencia empirica muestra re-
sultados contradictorios, lo que sugiere que su impacto en las actitudes hacia las
legislaturas es limitado (Boidi y Levitt, 2012). Por ejemplo, en relacion al nivel de
ingresos o el estatus socioecondémico, aunque investigaciones clasicas como la de
Patterson et al. (1969) han senalado que “a mayor estatus socioecondémico, mayor
confianza ciudadana en las instituciones”, estudios mas recientes cuestionan esta
conclusion. Estos trabajos evidencian que la influencia de estas variables es restrin-
gida, ya que su capacidad explicativa se reduce cuando se incorporan otras variables
y los modelos se vuelven mas complejos (Hibbing y Larimer, 2003; Kimball y Pat-
terson, 1997).

De manera similar, las investigaciones que emplean la edad, la raza o el género como
variables explicativas de la confianza en el Parlamento coinciden en senalar su limi-
tada capacidad para predecir los niveles de apoyo hacia esta institucion. Aunque en
ciertos estudios empiricos especificos estas variables pueden tener un efecto signifi-
cativo, su influencia general es menor (Kimball y Patterson, 1997).

Dentro del enfoque cultural, también se incluyen como factores explicativos de la
confianza institucional variables relacionadas con actitudes, socializacion y valores
politicos. Estas variables tienen su fundamento teérico en el concepto de cultura
politica desarrollado por Almond y Verba (1963) y ampliado posteriormente por
Inglehart (1990). Segin esta perspectiva, actitudes como la percepcion de eficacia
politica, la confianza en el sistema politico en su conjunto, asi como la tendencia a
confiar en otras personas afectan a la viabilidad de las instituciones politicas demo-
craticas. No obstante, los resultados de los estudios que analizan estas variables suelen
ser inconsistentes.

En cambio, existe un mayor consenso respecto a la influencia positiva de las varia-
bles relacionadas con la percepcidn, la socializacién y la participacién politica en los
niveles de confianza institucional. Orientaciones favorables hacia la democracia y la
participacidn activa en organizaciones politicas se asocian consistentemente con una
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percepcién mas favorable de las instituciones politicas en general y del Parlamento
en particular (Moreno, 2010; Catterberg y Moreno, 2005).

En segundo lugar, destacan las investigaciones basadas en las teorias instituciona-
listas, las cuales vinculan la confianza politica con las caracteristicas y los arreglos
institucionales, es decir, con el diseno y el funcionamiento del proceso politico y
del sistema de representacion. Segn Norris (2011), los arreglos institucionales no
son neutrales; por ejemplo, el tipo de sistema electoral desempefia un papel crucial.
En sistemas mayoritarios, los ganadores “tienen mas probabilidades de creer que el
sistema politico responde a sus necesidades” en comparacion con los sistemas pro-
porcionales.

Otros factores institucionales que inciden en los niveles de confianza incluyen el
tipo de estado, ya sea federal o unitario, y el sistema politico, ya sea presidencial o
parlamentario. Asimismo, dentro del ambito de los sistemas de partidos, se ha sefa-
lado que la fragmentacién o el nimero de partidos en competencia puede influir
significativamente en la confianza politica. Desde esta perspectiva institucionalista,
los niveles de confianza en las instituciones politicas estin determinados, en gran
medida, por el contexto institucional especifico de cada pais.

En tercer lugar, se encuentran las variables vinculadas al desempefio econémico de
b
los gobiernos. A diferencia de las explicaciones de corte culturalista, desde principios
del siglo XXI ha ganado fuerza la hipotesis de que la confianza politica depende en
gran medida de los resultados econdémicos y sociales de los sistemas democraticos.
Segin Moreno (2011:25), la confianza politica no necesariamente es un rasgo esta-
b
ble, sino mas bien “una respuesta a una interaccion entre individuos e instituciones
b
que se fortalece o debilita segin las condiciones politicas y socioecondémicas” de
un pais. Asi, la confianza flucta en funcién de las evaluaciones que los ciudadanos
hacen del desempeno econémico de los gobiernos.

Estudios recientes han confirmado que el desempeno econémico constituye una
variable clave para explicar la confilanza politica. Cuando la economia marcha bien,
suelen incrementarse los niveles de confianza en el gobierno y en otras instituciones
politicas. Factores como el crecimiento econémico vy la desigualdad tienen un im-
pacto significativo en actitudes politicas relacionadas con la conflanza, la percepcién
de corrupcién o el apoyo politico. En este sentido, la mayoria de las investigaciones
en esta linea se han centrado en evaluar como las percepciones subjetivas de la situa-
ci6n econdmica, tanto a nivel individual como agregado, influyen en la confianza
politica (Cusack, 1999). Sin embargo, son menos frecuentes los estudios que exa-
minan la relacién entre la confianza politica y los indicadores econémicos objetivos
(Zmerli y Castillo, 2015; Herreros, 2015).

En lo politico, aunque hay menos evidencia empirica al respecto, las investigaciones
han demostrado que la corrupcidn, en el marco de la democracia, reduce la confianza

Vol. 62, N°2 (2024)

89



90

Confianza en el parlamento vy satisfacciéon con la democracia en América Latina

en el sistema politico y la legitimidad politica. Este resultado es valido para diferentes
contextos regionales (Segovia, 2008; Torcal y Bargsted, 2015).

La corrupcion, especialmente aquella asociada a las élites politicas, desempena un rol
fundamental en la erosion de la confianza hacia las instituciones. En muchos casos,
la desconfianza institucional se vincula con la percepcién de que el sistema politico
es inherentemente corrupto, lo cual puede derivar en mayores niveles de protesta
social (Tricot, 2021).

En América Latina, los estudios indican que los paises con mayores niveles de
corrupcién tienden a experimentar una menor confianza ciudadana en las institu-
ciones politicas (Segovia, 2008; Torcal y Bargsted, 2015)°. Este vinculo refuerza la
importancia de combatir la corrupcién como una estrategia clave para fortalecer la
legitimidad y la confianza en los sistemas democraticos.

2. La confianza institucional en el parlamento

Los parlamentos son una instituciéon fundamental en los sistemas democraticos, des-
empefiando un papel central en el proceso politico al actuar como un mecanismo
privilegiado para la formulacién de decisiones ptblicas. A través de la integracién
de diversas expectativas y demandas presentes en la sociedad (Alcintara et al, 2005),
estos organismos representan un espacio clave para la articulaciéon de intereses y la
deliberacion colectiva. Como entidades representativas, garantizan la pluralidad de
voces en contextos sociales diversos y promueven un debate inclusivo sobre las po-
liticas publicas. No obstante, en las Gltimas décadas, los parlamentos han enfrentado
una creciente crisis de confianza politica.

Algunos estudiosos han sefialado que el descenso de la confianza politica hacia las
instituciones, incluido el parlamento, evidencia una desconexién creciente entre
los ciudadanos y la politica, reflejando un escepticismo que podria repercutir ne-
gativamente en la “calidad de la democracia global” (Putnam, 1993). Esto resulta
especialmente preocupante en los sistemas democraticos, donde la legitimidad del
gobierno se basa en la aceptacién ciudadana y no en la coercion, como ocurre en los
regimenes autoritarios (Catterberg y Moreno, 2005: 32). No obstante, otros autores
argumentan que esta aparente erosiéon de confianza no necesariamente representa
una amenaza para la democracia. Por el contrario, sostienen que refleja una ciuda-
dania mas sofisticada y critica, donde el cuestionamiento de las instituciones es un

Segtin Della Porta (2000: 202), “la corrupcion politica empeora el desempeno del gobierno |...]
reduciendo la confianza en la capacidad del gobierno y en la clase politica en particular”. Por tanto,
lo que se espera encontrar es que la conflanza sea menor cuando se perciba que la corrupcién esta
generalizada.
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signo de madurez democritica y puede fortalecer el sistema politico al impulsar
mejoras y rendicién de cuentas (Mishler y Rose, 2001).

Sin embargo, en las nuevas democracias -entre las que se encuentran los paises
latinoamericanos analizados en el presente trabajo- la confianza institucional ha
mantenido una dinamica propia. Catterberg y Moreno (2005: 33) sostienen que el
entusiasmo con que los ciudadanos recibieron a las democracias en el momento de
la transicion se ve desinflado porque las mismas, si bien avanzaron en el incremen-
to de los derechos civiles, politicos y econémicos, no fueron capaces de cumplir
las expectativas de los ciudadanos al no atender las necesidades basicas de amplios
segmentos de la poblacion. Esto aumento el escepticismo de la gente de modo que,
para estos autores, la erosion de la confianza politica en las nuevas democracias esta
mas ligada a la desilusion y al descontento que a la emergencia de una ciudadania
critica.

En la actualidad, diversos estudios han sefialado que los parlamentos son instituciones
con autonomia propia y capacidad para desempenar un rol efectivo en la elabora-
cién de leyes, la representaciéon de los electores y el control del Poder Ejecutivo
(Morgenstern, 2004; Alcantara et al., 2005; Garcia, 2009). Ademas, se ha evidenciado
su habilidad para enfrentar crisis politicas y garantizar la defensa de la democracia,
acciones que resultan cruciales para influir en las percepciones y actitudes tanto de
los ciudadanos como de las élites parlamentarias.

Grafico 1.

Evolucién de la confianza en diferentes instituciones entre los parlamentarios
latinoamericanos

1998-1999  2000-2001  2002-2005  2006-2009  2010-2013  2014-2017  2018-2022
— ~ El poder judicial Los partidos politicos
El Parlamento e El Presidente de la Republica

Fuente: Elaboracién propia a partir de PELA-USAL (1998-2022).
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En este contexto, tal como se aprecia en el grifico 1, la élite parlamentaria latinoa-
mericana presenta niveles de confianza politica en el parlamento que se mantienen
relativamente altos, por encima del resto de las instituciones politicas. No obstante,
se observan algunas variaciones a lo largo del tiempo.

Desde el ano 2000, coincidiendo con el inicio de un nuevo ciclo politico en Amé-
rica Latina conocido como el “giro a la izquierda”, se percibe un incremento en
la confianza institucional entre los parlamentarios de la region. Sin embargo, esta
tendencia positiva muestra una leve disminucién entre 2002 y 2009. Posteriormen-
te, entre 2010 y 2013, un periodo caracterizado por el crecimiento econémico y
la redistribucion de la riqueza, la confianza politica de las élites experimenta un
repunte significativo. A partir de 2014, esta tendencia se revierte, dando paso a un
claro retroceso que se agudiza hacia 2018, en un contexto marcado por el estanca-
miento econdémico y un nuevo cambio de ciclo politico. Este periodo, asociado con
democracias fatigadas, refleja un aparente “giro a la derecha” que contrasta con la
etapa previa, llevando los niveles de confianza politica a valores similares o inferiores
a los registrados en 1998.
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Grifico 2:

Evoluciéon de la confianza en el parlamento segn periodo de realizacién del

trabajo de campo
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Al desagregar los datos por pais se observa un escenario variopinto. Por un lado,
se encuentran paises como Uruguay, Costa Rica y Argentina que presentan nive-
les estables de confianza politica. Uruguay, en particular, sobresale por registrar los
indices mas altos de confianza en el parlamento. En contraste, existen paises donde
la confianza hacia esta institucidon ha disminuido de manera notable en los Gltimos
aflos, como México, Honduras, Ecuador y Colombia.

Este cambio de ciclo politico en la region, iniciado alrededor del afio 2000, estuvo
acompanado por un aumento en la confianza politica de las élites parlamentarias,
tal como muestra el Grafico 2. Este incremento es especialmente notable en paises
donde el comienzo del siglo XXI trajo consigo transformaciones electorales signifi-
cativas. Entre los casos destacados se encuentran Argentina, con la llegada de Néstor
Kirchner al poder en 2003; Uruguay, tras la victoria del Frente Amplio en 2004;y
Bolivia, con Evo Morales en 2006. A estos se suman Ecuador y Nicaragua en 2007,
y posteriormente Paraguay, con Fernando Lugo en 2008. En términos generales,
los niveles de confianza se han mantenido relativamente estables en estas naciones,
salvo en el caso de Ecuador, donde han disminuido en los periodos mas recientes
analizados.

Dos casos merecen especial atencién: Honduras y Nicaragua. En Honduras, la con-
fianza sufridé una marcada caida tras el golpe de Estado de 2009”. Por otro lado, el
caso de Nicaragua destaca por razones diferentes; en los Gltimos afos, se ha obser-
vado un notable incremento en los niveles de confianza, estrechamente relacionado
con la amplia mayoria oficialista que sostiene el régimen de Ortega en el parlamento.

3. Apartado Metodologico

3.1. Datos

Para medir la confianza en el Parlamento utilizamos datos de encuestas del Proyecto
Elites Latinoamericanas (PELA-USAL), que entrevista regularmente a parlamenta-
rios de dieciocho paises de América Latina desde 1994. Concretamente analizamos
7604 entrevistas a parlamentarios, correspondientes a 88 periodos legislativos en 16
paises latinoamericanos (Anexo 1).

El Golpe de Estado, producido en 2009, expulsa a Manuel Zelaya del poder. Tras este suceso se
forma un gobierno provisional presidido por Micheletti (el entonces presidente del Congreso)
quien convoca a elecciones en noviembre de ese mismo afno con el objeto de recuperar la senda
democritica. A partir de ese momento, surgen movimientos politicos que transformaron el sistema
de partidos hondurefio y produjeron una amplia renovacién de la élite politica (Rodriguez, 2015).
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La consideracion de datos sobre las opiniones y actitudes de la élite parlamentaria
se justifica por el poder e influencia que éstas ejercen. La importancia de estas élites
radica en su posicidn, prestigio e influencia, que les permite participar directa o in-
directamente en el proceso de toma de decisiones y formulacion de politicas. Estas
élites juegan un papel crucial en la estabilidad de la democracia en lo que respecta a
creencias y comportamiento (Diamond, 1999: 66).

Este estudio se enfocd en analizar las opiniones y actitudes de las élites respecto a
la confianza que depositan en el Parlamento como institucion de la que forman
parte. Esto se debe a que las creencias, valores y opiniones de estos actores tienen
un impacto significativamente mayor en la direcciéon de los procesos politicos en
comparacién con otros participantes del sistema politico. Ademas, las élites suelen
poseer sistemas de creencias politicas mas complejos, lo que las hace mas inclinadas
a guiar sus acciones con base en dichas convicciones.

En este contexto, resulta perentorio considerar las opiniones y actitudes de las éli-
tes sobre la confianza que le inspira el Parlamento como institucién de la que
forma parte, ya que las creencias, valores y opiniones de estos actores ejercen una
influencia significativamente mayor sobre la direccién de los procesos politicos en
comparacién con otros actores del sistema politico. Como indica Dahl (1971; 128),
es mas probable que las élites cuenten con sistemas elaborados de creencias politicas,
siendo mas propensas a orientar sus acciones segin estas convicciones. Ademas de
su impacto directo en eventos y decisiones, las élites también desempenan un papel
crucial en la formacién de comportamientos apropiados, liderando con ejemplos
que moldean la aceptacién de normas y valores democraticos (Diamond, 1999: 163).

3.2.Variables e Hipotesis

En este apartado se pretende contrastar algunos de los supuestos propuestos por las
teorias institucionalistas, de desempefio econémico y de la corrupcién para expli-
car la confianza de las elites parlamentarias en el Parlamento. Tal y como se senald
anteriormente, si bien este trabajo centra su atencién en los parlamentarios como
actores fundamentales y miembros de la institucién que valoran, la prictica totalidad
de estudios con evidencia empirica sobre confianza politica se han enfocado en los
ciudadanos, por tanto, los factores explicativos y variables considerados en este ani-
lisis se desprenden de esta literatura (Tabla 1).

Desde el enfoque institucionalista, se sostiene que el nivel de confianza politica se ve
afectado por el entorno institucional. Sin embargo, la evidencia empirica disponible
no permite determinar con claridad la direccion de la relacion entre ciertas caracte-
risticas institucionales y los niveles de confianza (Segovia, 2008: 32). Tomando como
referencia estas premisas, este trabajo examina como el nivel de confianza institu-
cional de las élites parlamentarias en el parlamento se relaciona con dos variables del
contexto institucional: la calidad de la democracia, que engloba el desempeno de
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diversas instituciones, y el grado de fragmentacién del sistema de partidos. Asimis-
mo, se considera una variable relacionada con la satisfaccién de los parlamentarios
respecto al funcionamiento de la democracia. Segtin algunos autores, un bajo nivel
de confianza puede ser indicativo de déficits en la calidad democritica. En conse-
cuencia, es razonable suponer que la confianza politica serd mayor en aquellos paises
donde la calidad de la democracia sea mas alta (Magalhaes, 2006: 190).

En cuanto al indicador de fragmentaciéon del sistema de partidos, existe debate sobre
la direcciéon de su impacto en la confianza politica. Miller y Listhaug (1990) sostie-
nen que una menor fragmentacion se asocia con un mayor descontento ciudadano
hacia el gobierno, ya que la limitada diversidad de opciones politicas deja a un mayor
ntmero de personas sin representacion, lo que incrementaria la desconfianza en las
instituciones. En contraste, otros autores como Norris (2011) y Torcal y Bargsted
(2015) argumentan que un alto nivel de polarizacion y fragmentacién disminuye la
confianza politica, debido a las dificultades para formar mayorias de gobierno esta-
bles y alcanzar acuerdos efectivos. Este trabajo se alinea con esta tltima perspectiva,
planteando la hipotesis de que una mayor fragmentacién conduce a un aumento en
el nimero de diputados en la oposicion, lo cual podria incrementar el descontento
respecto al funcionamiento de las instituciones.

En cuanto a las argumentaciones relacionadas con los resultados econémicos del
sistema, este estudio considera indicadores socioeconémicos objetivos a nivel nacio-
nal, como el indice GINI y el crecimiento anual del PIB, siguiendo la linea de otras
investigaciones (Torcal y Bargsted, 2015; Herreros, 2015). Uno de los aspectos mas
destacados de América Latina es su desigualdad social y econémica, que en muchos
paises de la regioén tiene un caricter casi estructural (CEPAL, 2016). Por lo tanto, es
razonable suponer que, en aquellos paises con mayores niveles de desigualdad social,
la confianza institucional tiende a disminuir.

Desde 2003, las economias de América Latina han experimentado un notable creci-
miento econdémico. Durante el periodo 2003-2012, segtin datos del Banco Mundial,
todos los paises de la region registraron promedios positivos de crecimiento econd-
mico. Sin embargo, en los Gltimos anos, el deterioro significativo de este crecimiento
podria haber afectado negativamente la confianza de los parlamentarios.

Por otra parte, se analizara la influencia que la corrupcién tiene sobre la confianza
institucional de los parlamentarios como un indicador clave del desempenio politico
del sistema. En América Latina, la corrupcién ha adquirido una mayor visibilidad, y
los escandalos que involucran a numerosos paises han incrementado la insatisfacciéon
con la democracia. Casos como el Mensalio, Lava Jato y Odebrecht, asi como el alto
ntmero de politicos procesados y condenados (incluidos presidentes y vicepresi-
dentes en Guatemala, El Salvador, Costa Rica, Panama, Ecuador, Pert y Brasil), son
ejemplos claros de este fendmeno. Para medir esta variable, se utilizara el Political
Corruption Index deV-Dem. En general, se espera encontrar que, en los paises con un
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mayor control de la corrupcidn, las élites parlamentarias muestren mayores niveles
de confianza institucional.

En afos recientes, diversos estudios han argumentado que la confianza institucional
ha sido objeto de un proceso de politizacién, ya que las valoraciones sobre el des-
empefio econémico y social estan frecuentemente condicionadas por las dinamicas
del juego politico y partidista (Torcal y Bargsted, 2015; Castillo, Bargsted y Somma,
2016). Seglin esta perspectiva, los votantes que se identifican con el partido go-
bernante tienden a mostrar mayor confianza en las instituciones gubernamentales,
en comparacioén con aquellos que se alinean con partidos de oposiciéon. Dado que
nuestra unidad de analisis son los parlamentarios, quienes forman parte activa de la
institucién que valoran y sus divisiones ideolégicas, se anticipa que la politizacién
de la confianza serd atn mas pronunciada. En consecuencia, se espera encontrar una
estrecha relaciéon entre la posicion del diputado—oficialista u opositor—y su nivel
de confianza institucional.

Ademais, este trabajo analizard como los cambios en los ciclos politicos de Amé-
rica Latina han influido en los niveles de confianza institucional. Aunque resulta
dificil sistematizar los diversos ciclos politicos y econémicos de una regién tan he-
terogénea, existe un consenso en la literatura sobre tres periodos clave: el periodo
neoliberal (1985-2000), el giro hacia la izquierda (2000-2014) y la etapa de demo-
cracias fatigadas (2014-2024). Este Gltimo ha dado lugar a un debate sobre el posible
inicio de un giro conservador (Alcantara et al, 2024; Alcantara, 2018).

En este trabajo, los cambios de ciclo politico se analizaran no solo a través de las vic-
torias presidenciales, sino también considerando las transformaciones ideoldgicas en
los cuerpos legislativos (Martinez-Hernandez y Bohigues, 2019: 94). Contextualizar
estos periodos resulta fundamental para comprender el entorno en el que las élites
parlamentarias han ejercido su funcidn vy si los “giros ideologicos” han contribuido
a aumentar o disminuir su confianza institucional.
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Tabla 1.

Variables incluidas en el anilisis sobre confianza en el parlamento

Tipos de variables

Denominacién

Fuente

Variables de confian-
za politica

Confianza en el parlamento

PELA-USAL (https://oir.org.es/
pela/)

Variables institucio-
nales y partidistas

Fragmentacion del sistema
de partidos

indice de fragmentacién electoral
(F-RAE).

indice de calidad de la

democracia

Transtormation Index BTI (https://

www.bti-project.org/en/home/)

Satisfaccién con la demo-
cracia

PELA-USAL (https://oir.org.es/
pela/)

Variable del desem-
pefio politico

Political Corruption Index

https://v-dem.net/1

Indicador econémi-
cos y sociales

Indice de desigualdad de
Gini/100

The Standardized World Income
Inequality Database (SWIID)

Variable de
politizacién

Oficialista/ Opositor

PELA-USAL (https://oir.org.es/
pela/)

Fuente: Elaboracion propia
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Tabla 2.

Matriz de correlaciones

Confianza GINI Fp-Rae BTI PCI Satlsfaccm.n
parlamento democracia

GINI Rde 15 —

Pearson

gl 63 —

valorp  0.227 —
Fp-Rae Rde 5 428 0.151 —

Pearson

gl 63 63 —

valorp  <.001*** (.228 —
BTI Rode 4 326 -0.302 0277  —

Pearson

gl 62 62 62 —

valorp  0.009%**  (0.015%** (.027 —
PCI R de -0.190 0.125 -0.468 -0.862 —

Pearson

gl 63 63 63 62 —

valor p 0.129 0.322 <.001 <.001***
Satisfaccion Ride - oog 0.120 20128  0.485 -0.490  —
democracia  Pearson

gl 63 63 63 62 63 —

valor p <.001%**  ().340 0.311 <.001%** < Q01***
o 1
6 diputados Rode 4 55 0242 -0.353  -0.202 0.071 0.401
oficialismo  Pearson

gl 63 63 63 62 63 63

valorp  0.014%* 0.053 0.004*** (0.110 0.576 <.001***

Fuente: Elaboracién propia.

** p<(),05; ***p<0,01

Los datos presentados en la Tabla 2 evidencian una fuerte correlacién entre la con-

flanza en el parlamento y la satisfaccion con la democracia, asi como entre la calidad

de la democracia y la presencia de diputados oficialistas. En este sentido, a mayor

satisfaccion con la democracia, se observa una mayor representacion del oficialismo

en la cdmara, y a medida que mejora la calidad de la democracia, aumenta la con-

flanza en el parlamento.

Por otro lado, los resultados indican que una mayor fragmentacién parlamentaria se

asocia con una disminucién en la confianza de los diputados hacia el parlamento.
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Ademas, aunque el indice de GINI y la corrupcién politica estan vinculados con la
calidad de la democracia, no muestran relacién alguna con la confianza en el par-
lamento. Esto sugiere que la confianza en el parlamento depende mas de variables
politicas que contextuales.

4. Analisis

Para comprobar las hipdtesis planteadas en este trabajo utilizamos como herramien-
ta de analisis la representacion HJ-Biplot (Galindo, 1986). La forma tradicional de
abordar el estudio de la relacidon entre unas variables explicativas y una variable
dependiente es utilizar un modelo de regresion mdaltiple; sin embargo, pocas veces
se contrastan las hipdtesis que requiere la correcta aplicacion del modelo. Por el
contrario, los métodos Biplot estan libres de hipotesis y tienen como objetivo cap-
turar las estructuras de covariacion entre las variables que intervienen en el estudio
y aprovechar esa covariacién para sustituir las variables observables de partida (ge-
neralmente muchas) por variables latentes (generalmente dos o tres) que capturan
la mayor parte de la informacién contenida en los datos (Rivas,Vicente y Sanchez

2010: 95-96).

Los métodos Biplot presentan sus resultados sobre planos factoriales donde los ejes
son las variables latentes, es decir, las Componentes Principales del espacio de las
variables, que capturan diferentes porcentajes de la varianza de todas las variables
incluidas en el analisis. En este articulo, en los planos factoriales se representan las
variables observables (confianza en el parlamento, indice de calidad de democra-
cia BTI, satisfaccion con la democracia de los diputados, el indice de corrupcion
politica, el indice de fragmentacién electoral y el porcentaje de diputados que se
considera en el gobierno (oficialistas)® y los paises-afio.

Una primera observacién del Grifico 3 indica que, pese a que la confianza de los
diputados latinoamericanos en el parlamento es alta, se pueden encontrar diferencias
relevantes entre los legisladores tanto entre paises como al interior de los mismos
seglin su evolucidn en el tiempo y el cambio de ciclo politico y/o econdémico.

8 Se ha dejado fuera del estudio el indice GINI por no ser significativo.
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Tabla 3.

Anilisis HJ-Biplot: varianza explicada y contribuciones relativas del factor al
elemento para las variables

Inercia Eje 1 Eje 2 Eje 3
Valor propio 161,48 129,05 49,24
Var. Explicada 42,05 33,61 12,82
Var. Explicada acumulada 42,05 75,66 88,48
Contribuciones relativas del factor a las variables

Confianza parlamento 327 385 131
Satisfaccién con la democracia 627 162 26
BTTI (indicador calidad democracia) 769 102 41

% diputados en el oficialismo 15 524 408
F-Rae 30 689 147
Indice de Corrupcién politica (IPC) 755 153 16

Fuente: Elaboracién propia a partir de los resultados HJ-Biplot.

En el Grifico 3 se presenta el plano factorial 1-2 donde la varianza explicada es del
75,6%° (Tabla 3). Un primer aspecto a resaltar es la correlacién positiva que existe
entre confianza en el parlamento, calidad (BTI) y satistaccion con la democracia y
porcentaje de diputados oficialistas en la camara, de modo que cuanto mayor es la
satisfaccion con el funcionamiento de la democracia en el pais, mejor es la calidad
de la democracia, mayor es el porcentaje de diputados oficialistas, la confianza en
el parlamento por parte de los diputados es mayor. Una segunda correlacion fuerte
que se observa, pero en este caso negativa, es la que se da entre el indice de fragmen-
taci6n (F-Rae), el porcentaje de diputados oficialistas en la camara y la confianza
en el parlamento (dado que los cosenos de sus vectores forman practicamente un
angulo obtuso). Es decir, cuanto mas fragmentada esta la camara, mas dificil es que el
gobierno tenga mayoria en ella y menor es la confianza en el parlamento. Esto re-
vela que la confianza en el parlamento esta altamente politizada, puesto que quienes
estan en el gobierno (oficialistas) tienden a confiar mas en el parlamento que los que
estan en la oposicion, pero cuando hay cambio de gobierno y los diputados pasan a
ocupar un lugar en la oposicion esa confianza disminuye.

Y, una tercera correlacion, también negativa, es la encontrada entre calidad de la
democracia (BTI), satisfaccion, fragmentacion e indice de corrupcidn de un pais. De
forma que cuanto mayor es la corrupcion en un pais menor es la calidad y satisfaccion

?  En el anilisis biplot se han retenido los tres primeros ejes factoriales capturando un 88,5 % de la
variabilidad total de los datos, lo que garantiza la confiabilidad de la interpretacién de los mismos

con una pérdida de informacién baja (11,5%).
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de los diputados con el funcionamiento de la democracia en dicho pais y menor
es la fragmentacion del sistema de partidos, con angulos entre ellas proximos a 0°
(Grifico 3).

Grafico 3.

Representacion de los paises, confianza en el parlamento de los diputados
latinoamericanos y factores explicativos a partir del analisis HJ-Biplot (eje 1-2)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los resultados HJ-Biplot.

Atendiendo a la situacion especifica de los paises, los situados en la parte inferior
y el cuadrante superior izquierdo del Grifico 3 tienen la elite parlamentaria con
mayor confianza en el parlamento de su pais y mas satisfecha con el funcionamiento
de la democracia. Si bien, tenemos que distinguir dos tipos de diputados: por un
lado, estarian aquellos que su confianza en el parlamento se explica por el contexto
y el desempeno institucional del pais (parte izquierda del grafico), es el caso de los
diputados uruguayos (en todos los periodos analizados), chilenos y costarricenses, si
bien, en Chile y Costa Rica encontramos que desde 2014 la confianza en el parla-
mento y la satisfaccion con el funcionamiento de la democracia ha ido disminuyendo
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significativamente, siendo su nivel mais bajo en el ano 2022 (de ahi su posicién en
el segundo cuadrante).

No obstante, se trata de paises que gozan de una democracia saludable, con valores
elevados en el indice de BTT y un bajo nivel de corrupciéon. A diferencia de lo que
sucede con Uruguay, en Costa Rica y Chile existe un alto grado de fragmentacion
del sistema de partidos y cuentan con un porcentaje menor de diputados oficialistas,
por lo que la confianza en el parlamento no estaria politizada. Por otro lado, estarian
aquellos diputados cuya elevada confianza en el parlamento vendria explicada por
su alto grado de politizacion (cuarto cuadrante), es decir por su identificacion con
el gobierno o con la oposicion, es el caso de Bolivia y Honduras en 2010, Ecuador
en 2013 o Nicaragua en 2012 y 2017, como mas significativos. Se trata de paises con
una calidad de la democracia baja y niveles de corrupcion alta, que no se correspon-
den con la alta satisfaccion de los diputados con la democracia en su pais. En estos
casos, ademas, esta politizaciéon de los parlamentarios estd estrechamente relacio-
nada con la fragmentaciéon del sistema de partidos. A menor fragmentacion, mayor
porcentaje de diputados oficialistas, lo que incide en una mayor confianza en el par-
lamento del pais. Esa politizacién de la confianza explica que, en Honduras en 2014
y 2022, Ecuador en 2009 y Nicaragua en 2007, la confianza en el parlamento de los
diputados sea una de las mas bajos de la region. En esas legislaturas, la fragmentacion
del sistema de partidos en esos paises era alta y el porcentaje de diputados oficialistas
se redujo en mas de 20 puntos porcentuales con respecto a las legislaturas anteriores.

Y, por wltimo, en el primer cuadrante (Grafico 3) se encuentran los paises con las
elites parlamentarias con valores mis bajos de confianza en el parlamento como son
los casos de Perti, Guatemala, México (excepto en 2019), Honduras (excepto en
2010), Ecuador 2009, Nicaragua 2007 o Paraguay 2008 como los casos mas signifi-
cativos. Esos niveles de confianza inferiores a los del resto de paises estan asociados
con una alta fragmentacidén del sistema de partidos, un bajo porcentaje de diputados
oficialistas, un mayor descontento con el funcionamiento de la democracia del pais,
unos niveles medios bajos de calidad de la democracia y una alta corrupcion.

5. Conclusiones

A lo largo de este estudio se han examinado los distintos niveles de confianza que
las élites parlamentarias de América Latina depositan en sus parlamentos, ademas de
evaluar como han cambiado a lo largo de los Gltimos 25 afios, un periodo caracte-
rizado por una gran diversidad de contextos politicos y econémicos en la region.

Este estudio se enfocd en analizar las opiniones y actitudes de las élites respecto a
la confianza que depositan en el parlamento como instituciéon de la que forman
parte. Esto se debe a que las creencias, valores y opiniones de estos actores tienen
un impacto significativamente mayor en la direccién de los procesos politicos en
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comparacién con otros participantes del sistema politico. Ademas, las élites suelen
poseer sistemas de creencias politicas mas complejos, lo que las hace mas inclinadas
a guiar sus acciones con base en dichas convicciones.

Los datos presentados muestran un nivel heterogéneo de confianza en el parlamen-
to. Los datos desagregados por paises permiten apreciar el cambio en los niveles de
confianza segun los distintos ciclos politicos que atravesé la region. No obstante,
destacan paises como Uruguay, que muestran niveles elevados de confianza a lo
largo de todo el periodo analizado.

A su vez el analisis ha puesto de manifiesto una fuerte correlacion entre la confianza
en el parlamento y la satisfaccién con la democracia, asi como entre la calidad de
la democracia y la presencia de diputados oficialistas. En este sentido, a mayor satis-
faccion con la democracia, se observa una mayor representacion del oficialismo en
la camara, y a medida que mejora la calidad de la democracia, aumenta la confianza
en el parlamento.

Por otro lado, los resultados indican que una mayor fragmentacién parlamentaria se
asocia con una disminucion en la confianza de los diputados hacia el parlamento.

Los datos presentados en el analisis sugieren que la confianza en el Parlamento de-
pende mas de variables politicas que contextuales. Este hallazgo pone en evidencia
que la confianza institucional esta influenciada por dinamicas politicas y partidistas,
en linea con lo que algunos autores han denominado como la “politizacién” de la
confianza politica.
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ANEXO
Tabla 1.
Ficha técnica de los estudios analizados
PEriopO % SOBRE EL
o ENTREVISTAS
Pais LEGISLATIVO TOTAL DE LA
REALIZADAS i
(N° ESTUDIO) CAMARA
97-01 (05) 128 49,81
03-07 (51) 105 40,86
) 07-11 (67) 110 42,80
Argentina
09-13 (73) 70 27,24
11-15 (87) 67 26,00
21-25 (122) 111 43,2
97-02 (09) 98 75,38
02-06 (47) 80 61,54
06-10 (62) 98 75,38
Bolivia
10-14 (81) 97 74,62
15-20 (98) 93 71,50
20-25 (124) 101 78,00
97-01 (03) 89 74,17
01-05 (42) 88 73,33
06-10 (60) 90 75,00
Chile
10-14 (77) 86 71,67
14-18 (96) 68 57,00
22-26 (123) 76 49,00
98-02 (13) 88 54,66
02-06 (46) 95 57,23
06-10 (59) 107 64,46
Colombia 10-14 (83) 91 54,82
14-18 (95) 84 50,60
18-22 (111) 69 40,59
22-26 (128) 79 42,00
98-02 (23) 112 92,56
02-06 (45) 98 98,00
09-12 (72) 95 76,61
Ecuador
13-17 (90) 94 68,6
17-21 (104) 88 64,23
21-25 (117) 82 60,00
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PerioDO % SOBRE EL
Pais LEGISLATIVO ENTREVISTAS TOTAL DE LA
(N° ESTUDIO) REALIZADAS CAMARA
97-00 (07) 58 69,05
00-03 (27) 64 76,19
03-06 (48) 80 95,24
06-09 (58) 72 85,71
El Salvador
09-11 (70) 68 80,95
11-13 (88) 65 77,38
15-17 (106) 56 67,00
18-21 (110) 79 94,04
95-99 (19) 63 78,75
00-04 (38) 79 70,54
04-08 (52) 121 76,58
Guatemala
08-12 (68) 97 61,39
12-16 (85) 87 55,06
16-20 (100) 78 49,37
97-01 (11) 71 55,47
01-05 (40) 102 79,69
06-10 (57) 91 71,09
Honduras 10-14 (74) 91 71,09
14-18 (92) 82 64,06
18-22 (109) 92 71,87
22-26 (125) 86 67,00
97-00 (01) 126 25,20
00-03 (37) 124 24,80
03-06 (50) 124 24,80
06-09 (63) 128 25,60
México 09-12 (79) 98 19,60
12-15 (89) 90 18,00
15-18 (99) 100 20,00
18-21 (113) 103 20,60
21-24 (129) 132 26,4
96-01 (17) 70 76,09
02-06 (39) 60 65,22
Nicaragua 07-11 (66) 69 75,00
12-17 (86) 52 56,52
17-22 (105) 59 64,80
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PERiODO % SOBRE EL
Pais LEGISLATIVO ENTREVISTAS TOTAL DE LA
(N° ESTUDIO) REALIZADAS CAMARA
98-03 (21) 65 144,44
03-08 (49) 56 124,44
Paraguay 08-13 (69) 72 160,00
13-18 (91) 55 122,22
18-23 (112) 51 63,75
01-06 (31) 83 69,17
06-11 (61) 96 80,00
et 06-11 (80) 80 66,67
11-16 (84) 93 71,54
16-21 (107) 73 56,15
21-26 (126) 57 44,00
98-02 (29) 103 69,13
02-06 (44) 118 78,67
Republica 06-10 (64) 94 52,81
Dominicana 10-14 (82) 78 41,05
16-21 (103) 61 32,11
21-23 (129) 132 26,00
00-05 (33) 68 68,69
05-10 (54) 86 86,87
Uruguay 10-15 (76) 79 79,80
15-20 (97) 69 69,70
20-24 (121) 81 82,00

Fuente: PELA-USAL.
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El estudio examina el impacto del transfuguismo legislativo en las probabilidades
de reeleccion de diputados y senadores en México durante el periodo 2018-
2024. A pesar de la percepcion comin de que cambiar de afiliacién politica
podria aumentar las oportunidades de reeleccion, los resultados obtenidos
mediante un modelo de regresiéon logistica binomial sugieren lo contrario.
El transfuguismo no tiene un efecto significativo en estas probabilidades.
En contraste, factores como el tipo de camara legislativa, la posicién en la
férmula electoral y la lealtad partidaria son determinantes mas importantes.
Los hallazgos en el contexto mexicano ofrecen un valioso caso de estudio,
mostrando cémo las particularidades del sistema politico y electoral moldean
el comportamiento legislativo y aportan nuevas perspectivas para entender este

fenémeno en contextos comparativos.
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PARTY SWITCHING AND LIMITS OF
POLITICAL CHANGE IN THE MEXICAN
CONGRESS (2018-2024)

This study examines the impact of legislative party-switching on the reelection
prospects of deputies and senators in Mexico during the period 2018-2024.
Despite the common perception that changing political affiliation might
increase reelection opportunities, results obtained through a binomial logistic
regression model suggest otherwise. Party-switching does not significantly
affect these probabilities. In contrast, factors such as legislative chamber,
position on the electoral formula, and party loyalty are more influential. These
findings provide a valuable case study within the Mexican context, illustrating
how the political and electoral system shapes legislative behavior and offering
new perspectives for understanding this phenomenon in comparative contexts.

Keywords: Party switching, legislative reelection, Congress of Mexico, party loyalty,
political fragmentation.
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Introduccién

A finales del siglo XX, México irrumpidé como un escenario clave de transfor-
maciones politicas, transitando de un régimen dominado por la hegemonia de un
unico partido hacia una estructura democratica competitiva y pluralista. El cambio
politico, consolidado durante las Gltimas décadas del siglo, significé el término del
autoritarismo y el comienzo de una nueva era en la que el poder politico empezd
a distribuirse entre un espectro mas amplio de actores. El proceso de transicidn,
documentado por especialistas como Becerra et al. (1997, 2005), Molinar (1991)
y Woldenberg (2012), evidencié la erosion del sistema unipartidista dirigido por
el Partido Revolucionario Institucional (PRI), dando paso a un entorno donde
maltiples entidades politicas empezaron a ejercer una influencia notable tanto en el
ambito electoral como en el legislativo.

La manifestaciéon mis clara de esta nueva competitividad se observo en el incre-
mento de la representacion de diversas fuerzas politicas, primero en la Cimara de
Diputados y luego en el Senado de la Republica, desafiando la supremacia tradi-
cional del PRI.? La esfera legislativa adquirid una dinamica diferente, en la que los
partidos politicos diversificaron su poder mediante la formacién de bloques y coa-
liciones que reflejaban el emergente pluralismo politico. Este cambio estructural no
solo alterd la composiciéon del Congreso, sino que también redefinid las estrategias
utilizadas por los legisladores para asegurar su permanencia y eficacia dentro del
renovado sistema politico mexicano (Béjar, 2004; Nacif, 2002).

En este contexto de renovacion y cambio politico, surgié el fenémeno del trans-
fuguismo legislativo, definido como el cambio de afiliacién partidaria por parte de
los miembros activos de un 6rgano legislativo. El evento, que implica la renuncia
a un partido politico para unirse a otro durante el mismo periodo legislativo, era
practicamente inexistente en las décadas dominadas por el PRI entre 1930 a 1990,
debido a la fuerte cohesion partidista y la ausencia de incentivos para cambiar de
afiliacién (Lawson, 2002). Sin embargo, con el advenimiento del pluralismo politico,
el transfuguismo comenz6 a adquirir relevancia, reflejando un cambio en las dina-
micas internas de poder en el legislativo mexicano (Reyes, 2014).

Un punto de inflexién clave se produjo durante la eleccion de 1988 y la subsi-
guiente formacién de la LIV Legislatura (1988-1991), donde se registrd un notable
incremento en los movimientos de afiliacién partidaria. La unificacién de escanos
por parte de varios partidos del Frente Democratico Nacional (FDN) para formar

©

En 1994, el Senado tuvo su primera eleccion bajo nuevas reglas que permitieron la representacion
proporcional. Junto con la ya existente regla de la primera minoria, su composicién se volvié mas
equilibrada; es decir, el mecanismo de integracion favorecié el ingreso de partidos minoritarios al
pleno senatorial. En 1997, el PRI perdi6 la mayoria calificada en la cimara baja (dos tercios de los
escafios) por primera vez en su historia, consolidando un Congreso plural (Woldenberg, 2012).

Vol. 62, N°2 (2024)

115



116

Transfuguismo y limites del cambio politico en el congreso mexicano (2018-2024)

un bloque parlamentario vigoroso y promover reformas electorales marcé el inicio
de una era de mayor fluidez en la afiliacién partidaria dentro del Congreso.® Tal si-
tuacién no solo refleja cambios en la estrategia politica individual de los legisladores,
sino que también indica una evolucién en la estructura partidista y el comporta-
miento electoral en México (Molinar & Weldon, 2014; Nava et al., 2000; Peschard,
2010).

Después de un periodo de relativa estabilidad legislativa entre 1991 y 2006, la ten-
dencia al cambio de partido entre los legisladores ha mostrado un crecimiento
notable, alcanzando su punto mas alto durante la LXIV Legislatura de 2018-2021,
donde uno de cada cinco diputados modificé su afiliacion partidaria. El incremen-
to suscita preguntas sobre las motivaciones detras del transfuguismo, ya sea como
resultado de consideraciones estratégicas personales o de factores mas amplios rela-
cionados con el sistema y la estructura partidista (Hernandez, 2022, 2024).

El contexto institucional en México, con un joven sistema de reeleccién inmediata
y una estructura mixta de eleccién de sus legisladores (mayoria relativa y represen-
tacién proporcional), ofrece un escenario Gnico para el estudio del transfuguismo
(O’brien & Shomer, 2013). La Camara de Diputados estd compuesta por 500
miembros, divididos entre 300 elegidos por mayoria simple en distritos uninomi-
nales y 200 a través de cinco circunscripciones plurinominales con listas cerradas y
bloqueadas. El Senado, por su parte, se compone de 128 miembros: 64 elegidos por
mayoria relativa, 32 por el principio de primera minoria y 32 mas por representa-
cién proporcional (CPEUM, 1917, arts. 52 y 56).

La reforma electoral de 2014, que permitié la reeleccidon consecutiva de legisladores
hasta por un maximo de 12 afios para diputados y senadores, marcé un cambio muy
importante en la dinimica politica del pais (Espinosa et al., 2019)la reduccién de la
brecha entre el politico y el ciudadano, y el incremento de la rendicion de cuentas
de los representantes, cuando se introduce como regla en los sistemas politico-
electorales; sin embargo, dichos beneficios requieren ciertas condiciones que estan
ausentes en el caso mexicano. En la presente colaboracién se reflexiona sobre las
implicaciones causales de la teoria sobre la reeleccidn consecutiva con mecanis-
mos que median como catalizadores adversos, productos de la especifica transiciéon
democratica en México. En este sentido, el analisis se concentra en discutir la posi-
bilidad de un fortalecimiento del control partidista y el debilitamiento del vinculo
entre representantes y representados.”’,’container-title”:” Apuntes Electorales: revista

Los partidos constituyentes del FDN, especificamente el Partido Mexicano Socialista (PMS),
el Partido Auténtico de la Revoluciéon Mexicana (PARM), el Partido del Frente Cardenista de
Reconstruccion Nacional (PFCRN) y el Partido Popular Socialista (PPS), lograron asegurar
139 escanos en la Camara de Diputados. Con la instalacion de la LIV Legislatura, los diputados
pertenecientes a algunos de esos partidos optaron por consolidar sus escafios dentro de un tnico
bloque parlamentario, lo que resulté en un total de 28 cambios de afiliacién partidaria (cilculos
propios con datos de Silvia Gémez Tagle (1990)).
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del instituto electoral del estado de méxico”,”ISSN”:”2448-8585, 1665-0921" ’is-
sue”:”’60 (enero-junio 2019. La reforma introdujo nuevos incentivos y estrategias
para los legisladores, quienes ahora pueden buscar la continuidad en sus cargos a
través de la reeleccidn, un factor que podria influir directamente en sus decisiones
de cambiar de partido.

El presente estudio tiene como objetivo examinar como el transfuguismo legislativo
influye en las probabilidades de reeleccion de diputados y senadores en México du-
rante el periodo 2018-2024. A través de un anilisis cuantitativo de datos historicos,
se plantea la pregunta central: ;jaumentan sus posibilidades de ser postulados para la
reeleccion los legisladores que cambian de afiliacion partidaria en comparacion con
aquellos que permanecen leales a su partido? Al responder esta interrogante, el estu-
dio pretende ofrecer una perspectiva renovada sobre las dinamicas del transfuguismo
y sus repercusiones en la estabilidad y cohesién del sistema politico mexicano.

Este articulo se divide en tres secciones principales. En la primera parte, se presenta
el marco tedrico y conceptual que fundamenta el analisis del transfuguismo legisla-
tivo, explorando las teorias clave que explican las decisiones de cambio de partido
y sus implicaciones para la reeleccion. La segunda seccién describe la metodologia
utilizada en el estudio, detallando el enfoque cuantitativo y las técnicas estadisticas
empleadas para examinar la relacion entre transfuguismo y éxito electoral, asi como
las variables de control incluidas en el analisis. Finalmente, en la tercera seccidn se
exponen los resultados del estudio y se interpretan a la luz del contexto politico
mexicano, destacando los hallazgos mas relevantes sobre el impacto del transfuguis-
mo en la reeleccién y su repercusion en la dindmica politica del Congreso.

1. Transfuguismo legislativo y la reeleccion de legisladores

La revision de la literatura sobre el transfuguismo legislativo y la reeleccién de le-
gisladores en México abarca varias teorias y estudios empiricos que examinan este
fenémeno desde distintas perspectivas. La teoria de la eleccidn racional y la teoria
institucionalista proporcionan los marcos fundamentales para comprender las moti-
vaciones y las consecuencias del cambio de partido, complementados por estudios
comparativos y especificos del contexto mexicano que aportan evidencia empirica
relevante para el analisis.

La teoria de la eleccién racional aplicada al estudio del transfuguismo legislati-
vo ofrece un marco pertinente para interpretar el fendmeno como una estrategia
dirigida a maximizar intereses personales y politicos. La teoria, dentro de las estruc-
turas institucionales existentes, ha sido profundamente influenciada por académicos
como Douglass C. North y Elinor Ostrom. En su trabajo seminal “Instituciones, cam-
bio institucional y desempeno econémico” (1993), North destaca como las instituciones
configuran los incentivos y limitaciones para los actores politicos, influyendo en sus
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decisiones estratégicas. Por su parte, Ostrom en “El gobierno de los bienes comunes:
La evolucién de las instituciones de accion colectiva” (2000), amplia esta perspectiva al
mostrar como los arreglos institucionales permiten la gestion sostenible de recursos
comunes por comunidades locales, subrayando la eficacia de la autogestion y el pa-
pel de las instituciones en la resolucion de desafios colectivos.

Ademas, James G. March y Johan P. Olsen, en “The New Institutionalism: Organizatio-
nal Factors in Political Life” (1984)political phenomena as the aggregate consequences
of individual behavior, action as the result of choices based on calculated self-interest,
history as efficient in reaching unique and appropriate outcomes, and decision ma-
king and the allocation of resources as the central foci of political life. Some recent
theoretical thought in political science, however, blends elements of these theoretical
styles into an older concern with institutions. This new institutionalism emphasizes
the relative autonomy of political institutions, possibilities for inefficiency in his-
tory, and the importance of symbolic action to an understanding of politics. Such
ideas have a resonable empirical basis, but they are not characterized by powerful
theoretical forms. Some directions for theoretical research may, however, be identi-
fied in institutionalist conceptions of political order.]”,”archive”:”JSTOR”,”conta
iner-title”:”The American Political Science Review”,”DOI”:”10.2307/1961840”,
“ISSN”:”00030554, 153759437 issue”:”’3” ’note”:”publisher: [American Political
Science Association, Cambridge University Press]|”, page”:”734-749” title”:” The
New Institutionalism: Organizational Factors in Political Life”,”volume”:”78”’a
uthor”:[{“family”:”March”,’given”:"James G.”},{“family”:”Olsen”,’given”:”Joh
an P7}])issued”:{“date-parts”:[[“19847]]} },’label”:”page”,’suppress-author”:true
11, schema”: https://github.com/citation-style-language/schema/raw/master/ csl-
citationjson’’} , aportan una dimension adicional al analizar como las instituciones
no solo afectan las decisiones estratégicas individuales, sino que también moldean
la formacién de identidades y generan logicas de apropiaciéon que guian el com-
portamiento politico. Segtin la teoria de la eleccion racional, los actores politicos
actian como agentes racionales que buscan optimizar sus intereses. El cambio de
afiliacion partidaria se interpreta asi no solo como una respuesta a incentivos estra-
tégicos externos, sino también como un proceso de alineacién con normas, valores
y expectativas institucionales.

El transfuguismo, entonces, se presenta como una estrategia racional para los
legisladores que buscan mejorar sus posibilidades de reeleccién alineandose con
estructuras partidistas que ofrezcan mayores ventajas. Estudios de Aldrich y Bianco
(1992), Canon y Sousa (1992) y Desposato (2006)including the Philippines,
Italy, Nepal, Ecuador, Russia, and Japan. While frequently dismissed as simply an
indicator of a weak parties, switching provides a unique window on party systems.
To the extent that we understand affiliation decisions, we gain insight on the way
politicians use parties to advance their careers. In this article I offer a model of party-
membership patterns, where decisions to switch party or to stay put are a function
of the strategic interaction of legislators and endogenous party leaders. I test the
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model on the case of Brazil, where switching is common. Results suggest that
Brazilian legislators use parties to maximize pork, ideological consistency, and short-
term electoral success, but which of these matters most depends on constituents,
i.e., legislators use parties for different purposes in different electoral environments.
The approach developed here could easily be applied to study legislative behavior
in other political systems.]”,’container-title”:”American Journal of Political
Science”,” ISSN”:”00925853, 15405907 ’issue”:”1” "note”:”’publisher: [Midwest
Political Science Association, Wiley]”, page”:”62-80"title”:"Parties for Rent?
Ambition, Ideology, and Party Switching in Brazil’s Chamber of Deputies”,’volum
e”:7507 7 author”:[{“family”:"Desposato”,’given”:”Scott” } |, issued”: { “date-parts
7:[[20067]]} ) label”: " page”,’suppress-author”:true }],”schema”: ’https: //github.
com/citation-style-language/schema/raw/master/ csl-citation.json” } sostienen
que los legisladores evaltian los beneficios y costos asociados con permanecer en su
partido actual frente a los beneficios potenciales de unirse a otro. Si los beneficios
de cambiar superan los costos, es probable que opten por el cambio de afiliacién.
Por ejemplo, si los legisladores observan cambios en el panorama politico, como
desplazamientos en el apoyo del electorado o alteraciones relevantes en las politicas
o liderazgo de su partido original, es mas probable que decidan cambiar de partido.

Estudios empiricos, como los de Heller y Mershon (2009) y Mershon y Shvetsova
(2013), corroboran que la reeleccion es la principal motivacion detras del cambio de
partido, reafirmando la interpretacion de March y Olsen sobre como las decisiones
politicas estan profundamente influenciadas tanto por consideraciones estratégicas
como por coincidencias politicas e institucionales. Los estudios sostienen que el
transfuguismo ocurre cuando los legisladores perciben que su actual afiliacién par-
tidaria limita su capacidad para ser reelegidos debido a factores como la pérdida de
popularidad del partido, su posicion en el espectro politico, cambios en el clima
politico general o en las preferencias de los votantes, y las politicas o plataforma del
partido.

El transfuguismo ha sido ampliamente estudiado en contextos internacionales, mos-
trando variaciones segun las estructuras politicas. En Brasil, esta practica es comin
debido al sistema proporcional que incentiva a los legisladores a cambiar de parti-
do en busca de mejores oportunidades de carrera (Desposato, 2006)including the
Philippines, Italy, Nepal, Ecuador, Russia, and Japan. While frequently dismissed as
simply an indicator of a weak parties, switching provides a unique window on par-
ty systems. To the extent that we understand affiliation decisions, we gain insight
on the way politicians use parties to advance their careers. In this article I offer a
model of party-membership patterns, where decisions to switch party or to stay
put are a function of the strategic interaction of legislators and endogenous party
leaders. I test the model on the case of Brazil, where switching is common. Results
suggest that Brazilian legislators use parties to maximize pork, ideological consis-
tency, and short-term electoral success, but which of these matters most depends on
constituents, i.e., legislators use parties for different purposes in different electoral

Vol. 62, N°2 (2024)

119



120

Transfuguismo y limites del cambio politico en el congreso mexicano (2018-2024)

environments. The approach developed here could easily be applied to study le-
gislative behavior in other political systems.]”,”container-title”:” American Journal
of Political Science”,”ISSN”:”00925853, 154059077,"issue”:”1” ) ’note”:”publish
er: [Midwest Political Science Association, Wiley]”,”page”:”62-80"title”: " Parties
for Rent? Ambition, Ideology, and Party Switching in Brazils Chamber of
Deputies”,”volume”:”50” ”author”:[{“family”:"Desposato”,’given”:"Scott” }],
“issued”:{“date-parts”:[[“2006”]]} } }],”schema”:https://github.com/citation-
style-language/schema/raw/master/ csl-citation.json”} . En Italia, el transfuguismo
refleja la inestabilidad partidaria y la fragmentacion del sistema, donde los legisla-
dores cambian de afiliacién en respuesta a crisis de liderazgo o divisiones internas
en sus partidos (Heller & Mershon, 2008). Tales experiencias contrastan con el caso
mexicano, donde el transfuguismo es un fenémeno reciente, condicionado por una
estructura de control partidario rigida y una cultura de lealtad hacia los liderazgos
centrales, influida ademas por la reciente introduccién de la reeleccion consecutiva.
Este estudio contribuye a entender cémo el transfuguismo se adapta a distintos sis-

temas politicos y resalta las particularidades del caso mexicano.

El analisis del transfuguismo legislativo bajo la luz de la teoria institucional racional
se extiende a estudios como el de Yoshinaka (2015)non-switchers, and a party leader.
The case study of a party switcher’s decision in ‘real time’ documents the complexi-
ty of the decision in a politician’s own words prior to and following the switch.The
book raises important questions regarding the meaning of a party label.”,”event-
place”:”Cambridge”,” ISBN”:"978-1-107-11589-7""note”:"DOI:  10.1017/CB
09781316336281”"publisher”:”Cambridge University Press”,”publisher-place”:

393

”Cambridge”,”source”:”’Cambridge University Press”,’title”:”Crossing the Aisle:
Party Switching by US Legislators in the Postwar Era”;’title-short”:”Crossing the
Aisle””URL”:"https://www.cambridge.org/core/books/ crossing-the-aisle/519F
5A3C501380C42ABB4B1E041DC946” " author”:[{ “family”:” Yoshinaka”,’give
n”:”Antoine” }|, accessed”: { “date-parts”:[[“2023”,11,6]] }, issued”: { “date-parts”
:[“20157]]} },"label”:”page ™, suppress-author”:true }|,”schema’: ’https://github.
com/ citation-style-language/schema/raw/master/ csl-citation.json”} , quien exa-
mina por qué y como los legisladores en Estados Unidos cambian de partido. Kaare
Strom, en su teoria sobre el comportamiento de los partidos politicos competitivos,
sugiere que los legisladores y los partidos estan motivados principalmente por ob-
jetivos como ganar elecciones, participar en el gobierno y promover politicas que
reflejen sus ideologias y valores (1990, pp. 566-568). En este marco, la reeleccién
se posiciona como un objetivo estratégico que impulsa comportamientos como el
transfuguismo, mejorando las perspectivas electorales y asegurando la permanencia
en el poder.

En el contexto mexicano, el transfuguismo legislativo ha adquirido relevan-
cia particularmente a partir de la reforma electoral de 2014, que permitié la
reeleccion consecutiva de legisladores hasta por un maximo de 12 afios para
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diputados y senadores.* La reforma introdujo nuevos incentivos y estrategias para
los legisladores, quienes ahora pueden buscar la continuidad en sus cargos a través de
la reeleccién, un factor que podria influir directamente en sus decisiones de cambiar
de partido.

La Camara de Diputados y el Senado ofrecen un escenario complejo para analizar
el transfuguismo y la reeleccidn. Las reglas y estructuras de cada camara influyen en
como y por qué ocurre el transfuguismo. Por ejemplo, la representacién proporcio-
nal en ambas camaras puede ofrecer incentivos diferentes para cambiar de partido.
Las dinamicas internas, como la distribuciéon de poder y la disciplina partidaria,
también varian entre las dos camaras, afectando las decisiones de los legisladores.
Kerevel (2014,2017) analiza cdmo la estructura del sistema electoral y las dinamicas
internas de los partidos influyen en el comportamiento de los legisladores mexi-
canos, destacando que aquellos en posiciones mas visibles y responsables tienen
mayores incentivos para cambiar de partido en busca de mejores oportunidades de
reeleccion.

La influencia de los sistemas electorales en el comportamiento legislativo y el trans-
fuguismo ha sido ampliamente discutida en la literatura académica. Carey y Shugart
sugieren que los sistemas electorales y las estructuras de los cargos legislativos con-
dicionan las estrategias legislativas y las probabilidades de reeleccion. Segun ellos,
el tipo de sistema electoral (mayoritario o proporcional) juega un papel critico en
determinar las ticticas que los legisladores emplean para mantenerse en el cargo. En
los sistemas de mayoria relativa, los legisladores suelen concentrarse en cultivar un
voto personal en sus distritos, lo que a menudo implica apoyar reformas o impulsar
politicas publicas que beneficien directamente a sus electores. En contraste, en sis-
temas proporcionales, los politicos tienden a alinearse mas con la linea del partido
nacional y enfocarse en reformas y politicas de alcance mas amplio, dado que su
reeleccion depende mas de su posicion en la lista del partido que de su popularidad
individual (Carey & Shugart, 1995).

Matland y Studlar destacan cémo la naturaleza del sistema electoral afecta la esta-
bilidad de los mandatos legislativos y las decisiones estratégicas relacionadas con la
lealtad partidaria. Los sistemas que fortalecen el vinculo entre el legislador y su base
electoral tienden a fomentar una lealtad partidaria mas robusta, ya que la reputacion
del partido puede influir directamente en las posibilidades de reeleccion del legisla-
dor (Matland & Studlar, 2004)we compare turnover rates across countries. A set of
variables expected to influence turnover rates is described and multiple regression
is used to test the hypotheses developed. Results show that frequency of elections,
opportunity for double listings, electoral volatility and legislative institutionalization

* Los legisladores deberin ser postulados por el mismo partido o coalicién, excepto cuando hayan

renunciado o perdido su militancia antes de la mitad de su mandato (CPEUM, 1917, art. 59).
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have statistically significant effects on turnover. In addition the type of electoral
system (majoritarian versus proportional representation.

En el caso de México, el sistema electoral mixto y las reformas que permiten
la reeleccién consecutiva han creado un entorno donde las decisiones de afilia-
cién partidaria y las estrategias de reeleccion estan profundamente influenciadas
por las estructuras electorales. Kerevel (2013) y Barrow (2007)at the very same
time that democratisation has made Mexicans’ electoral choices more signifi-
cant, frequently changing party allegiances among candidates and even elected
officials renders these choices less meaningful. Since parties ?matter? in a de-
mocratic polity, party switching may prove an impediment to the development
of a liberal and stable democracy. Partisan shifts within the state congress of
Morelos illustrate this point.”,”container-title”:’Politics”,"DOI:”10.1111/;.1467-
9256.2007.00296.x” " ISSN”:”0263-3957" "1ssue”:’3” ’note”’: "publisher:  SAGE
Publications Ltd”,”page”:”165-173"’title”:”Party On? Politicians and Party Swit-
ching in Mexico”,’volume”:”27” ”author”:[{ “family”:"Barrow”,’given”: ”Lynda
K}])issued”:{ “date-parts”:[[“20077,10,1]] } },"label”:page”,”suppress-author”:tr
ue}],”schema”:https://github.com/citation-style-language/schema/raw/master/
csl-citationjson”} subrayan la importancia de la visibilidad y la responsabilidad
asociadas con ser diputado propietario frente a ser suplente, senalando que los pro-
pietarios tienen mayores incentivos para buscar la reeleccion y, por ende, pueden
estar mas dispuestos a cambiar de partido si perciben que ello mejora sus perspec-
tivas electorales.

2. Metodologia

El estudio adopta un enfoque cuantitativo para analizar la relacién entre el transfu-
guismo legislativo y la postulacion a la reeleccién de diputados federales y senadores
en el Congreso de la Unién en México. La metodologia se basa en un modelo
de regresion logistica binomial, ideal para modelar relaciones entre una variable
dependiente binaria y multiples variables independientes, lo que proporciona una
base probabilistica solida para examinar los factores que influyen en la postulacién
a la reeleccion.

La recopilacién de datos se realizd en etapas, utilizando fuentes oficiales como el
Instituto Nacional Electoral (INE, 2024), el Servicio de Informacién para la Esta-
distica Parlamentaria de la Cimara de Diputados (CDD, 2024) y el Senado de la
Republica (Secretaria General de Servicios Parlamentarios, 2024). Asi, fue posible
identificar a los legisladores objeto de estudio y recopilar informacién sobre sus
afiliaciones partidarias y resultados electorales en los periodos legislativos de 2018 a
2024. Los datos se complementaron con variables adicionales obtenidas del Sistema
de Informacién Legislativa de la Secretaria de Gobernaciéon (SEGOB, 2024), como
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filiacién politica, cambios de grupo parlamentario, entidad representada, circuns-
cripcidn, formula electoral, edad y antecedentes de participacién en comisiones
legislativas.

Para asegurar la precisiéon de los datos y minimizar el sesgo, se aplicaron técnicas de
verificacién cruzada y triangulacién mediante consultas a autoridades electorales y
legislativas a través de la Plataforma Nacional de Transparencia. Esta estrategia de
validacién increment6 la fiabilidad de los datos y permitié resolver discrepancias,
asegurando que la informacién utilizada en el analisis fuera completa y verificable.

Las variables empleadas en el estudio estan detalladas en la Tabla 1. La variable de-
pendiente es la candidatura a la reeleccidn, definida como una variable binaria en
la que 1 indica postulacién y 0 indica la ausencia de esta. La variable independien-
te principal es el cambio de afiliacion partidaria, también binaria (1 para cambio
de partido y O para permanencia en el partido original). Ademas, se incluyeron
diversas variables de control que se presentan en la tabla siguiente. La seleccion
de las variables se fundamentd en la literatura existente, que destaca su relevan-
cia en el contexto de la reeleccion, permitiendo asi un andlisis exhaustivo de los
factores que influyen en el éxito electoral de los legisladores (Close et al., 2019;
Degiustti, 2017; Fortin, 2010)elected in 14 European national assemblies. The fin-
dings indicate that the legislators from more democratic party organizations tend
to report more frequent disagreement and to assert their own opinions against the
one of their parties.”,’container-title”:”Parliamentary Affairs”,”DOI":”10.1093/
pa/gsx075”,"ISSN”:70031-22907 "issue”’:”2” "journal Abbreviation”:”Parliame
ntary Affairs”,’page”:”387-405""title”:”Prompting Legislative Agreement and
Loyalty: What Role for Intra-Party Democracy?”,”volume”:”72” "author”:[{
“family”:”Close”,”given”:”Caroline” },{ “family”:”Gherghina”,”given”:"Sergi
u”}, {“family”:”Sierens”,”given”:"Vivien” } |, issued”:{ “date-parts”:[[20197,
4101333, {1d7: 774, uris”:[“http://zotero.org/users/ 12774242 /items/V4Y U7
QGU”]’itemData”:{“1d”:774, type”:"thesis”,”genre”: " Tesis para optar por el

EERT]

titulo de Magister en Ciencia Politica”,’language”:”en”, note”: "publisher: Uni-

99 93

repositorio.utdt.edu”,’title”:”Determinantes

99 93 EEIEE)

versidad Torcuato Di Tella”’source”:
contextuales e individuales del transfuguismo legislativo: Argentina, 1999-2009”"tit-
le-short”:”Determinantes  contextuales e individuales del transfuguismo
legislativo”,”"URL”:"https://repositorio.utdt.edu/handle/20.500.13098/11118”,”
author”:[{“family”:"Degiustti”,’given”:"Danilo E.’}],”accessed”:{“date-parts™:[[
“20237,11,6]]}, issued”:{ “date-parts”:[[20177,9]] } } },{“1d”:381, uris”:[“http://
zotero.org/users/ 12774242 /items/AIYBVV]JP”],”itemData”:{“id”:381, type”:”
article-journal”,”abstract”:”A diferencia del resto de paises en Centroamérica, el
alto indice de transtuguismo parlamentario ha generado un gran interés en Gua-
temala. En términos generales, el transfuguismo se ha visto como algo negativo
con serias repercusiones sobre la representacion, el sistema de partidos politicos y
la democracia en general. En este articulo se propone una alternativa al tradicional

estudio normativo del transfuguismo. Se sugiere que la consideracién del diputado
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de migrar es una decision estratégica orientada a maximizar su funcién de utilidad,
donde el representante ambicioso hace un balance entre su capital, los recursos
que recibe del partido politico, los costos de asociacion y los costos de transaccion.
Luego de analizar preliminarmente la unidad partidaria, la volatilidad electoral y
de revisar varios casos de estudio, se propone que en Guatemala el transfuguismo
se da por el monopolio partidario sobre los recursos colectivos y privados, por
los altos costos de asociacidon y por los bajos costos de transaccién.”,’container-
title”:”América Latina Hoy”,”ISSN™:”1130-2887"’note”:"publisher: Ediciones
Universidad de Salamanca”,”page”:”141-166","source”:"EBSCOhost”, title”:” Tr
ansfuguismo parlamentario en Guatemala: un caso de altos costos de asociacidn,

EERT]

monopolio partidario y bajos costos de transaccion”,’title-short”:” Transfuguismo
Parlamentario En Guatemala”,’volume”:”54” " author”:[{“family”:”Fortin”,’give
n”:’Javier” }], issued”: { “date-parts”:[[*20107,1,1]] } } }],”schema”: https://github.

com/citation-style-language/schema/raw/master/ csl-citation.json”} .
Tabla 1.
Descripcién de las variables

Variable Valores Explicacion

0=Camara de Diputados ' Indica si el legislador pertenece a la

Tipo de Cimara 1=Camara de Senadores

Cémara de Diputados o al Senado.

Legislatura

Triunfo electoral con
coalicién

Principio electoral

Posicion en la for-
mula electoral

Sexo
Cambio de Grupo

Parlamentario

Estado

0=LXIV (2018-2021)
1=LXV (2021-2024)

0=No
1=S1

0=Mayoria Relativa
1=Representacién
Proporcional

0=Suplente
1=Propietario

0=Mujer
1=Hombre

0=No
1=Si

1-32=Entidades de la
federacion
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Especifica el periodo legislativo al que
pertenece el legislador.

Senala si el legislador fue electo como
parte de una coalicién electoral o de
forma independiente por su partido.

Define el sistema por el cual el
legislador fue electo.

Indica si el legislador ocupa la
posicion de propietario o suplente en
su férmula electoral.

Especifica la identidad biolégica del
legislador.

Indica si el legislador ha cambiado
de grupo parlamentario durante el
periodo legislativo.

Indica la entidad federativa de
representacioén del legislador, con
una codificacién tnica para cada uno
de los 32 estados de la Reptblica
Mexicana.
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Variable Valores Explicacion
1=PAN; 2=PRI;
3=PRD; 4=PT;
5=MC; 6=MORENA;
7=PVEM; 8=PANAL;
9=PES

Identifica el partido politico al cual el
legislador estaba afiliado al inicio de la
legislatura, con una codificacion espe-
cifica para cada partido.

Partido al iniciar la
legislatura’

Fuente: Elaboracion propia.

/1 Glosario, en orden alfabético: MC: Movimiento Ciudadano; MORENA: Movimiento Regeneracién Nacional;
PAN: Partido Accién Nacional; PES: Partido Encuentro Social; PRD: Partido de la Revolucién Democritica; PRI:
Partido Revolucionario Institucional; PT: Partido del Trabajo; PVEM: Partido Verde Ecologista de México.

El analisis estadistico se realiz6 mediante pruebas de Chi-Cuadrada para detectar
diferencias en las frecuencias de las variables categéricas y mediante regresion logis-
tica binomial para estimar la direccién e impacto de cada variable en la probabilidad
de reeleccion. La prueba de Chi-Cuadrada permitié explorar la asociacion entre la
variable dependiente (postulacion a la reeleccion) y las variables categéricas, como
el tipo de camara y el principio de eleccion (Jovell, 2006, pp. 11-14).

La regresion logistica binomial, por otro lado, brind6 una comprension detallada de
la relacidn entre la postulacidén a la reeleccion y las variables independientes, permi-
tiendo interpretar el coeficiente Exp(B) como la razén de probabilidades asociada a
cada predictor (Hosmer et al., 2013, pp. 1-21). El modelo estadistico de la regresion
logistica binomial se formul6 de la siguiente manera:

P(Y =1
log <%) = Bo + B1X1 + B2 Xy + -+ X

Donde P(Y=1), en el caso concreto, es la probabilidad de que un legislador sea
postulado a la reeleccion, B es el intercepto, y B, B,, -++, B, son los coeficientes
de las variables independientes X, X, ---, X .

n

El modelo fue esencial para evaluar la hipdtesis de que los legisladores que cam-
bian de partido tienen una mayor probabilidad de ser postulados a la reeleccién
en comparacion con aquellos que permanecen leales a sus partidos originales. La
metodologia empleada no solo permite identificar los factores que influyen en la
postulacion a la reeleccién, sino también evaluar el contexto institucional y partida-
rio en el que se desarrollan estas decisiones.
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3. Resultados

Este apartado presenta los resultados del analisis cuantitativo sobre el transfuguismo
legislativo y su relacion con la reeleccion en el Congreso de la Unidn en México,
considerando tanto a la Camara de Diputados como al Senado de la Reptblica du-
rante las LXIV y LXV Legislaturas (2018-2024).° La Camara de Diputados se elige
cada tres afios y esta conformada por 500 miembros, de los cuales 300 son elegidos
por mayoria relativa en distritos uninominales y 200 mediante representacién pro-
porcional en cinco circunscripciones plurinominales. En contraste, el Senado de la
Republica se renueva cada seis afios y cuenta con 128 integrantes: 64 elegidos por
mayoria relativa, 32 por el principio de primera minoria y 32 por representaciéon
proporcional. El estudio evalta la incidencia del transfuguismo y su impacto en
las oportunidades de reeleccion de los legisladores en ambas camaras, tomando en
cuenta sus diferencias en composicion y funcion representativa.

Analisis descriptivo

Segtin los datos recopilados, la mayoria de los legisladores analizados pertenecen a la
Camara de Diputados, representando un 90.4% (1,220 legisladores), mientras que la
Camara de Senadores constituye el 9.6% (130 legisladores). La distribucion refleja la
composicion del Congreso mexicano, donde la Camara de Diputados, integrada por
un mayor nimero de miembros, representa a la poblacion de los distritos electorales.
En contraste, el Senado representa a las entidades federativas, lo que demuestra la
naturaleza complementaria y diferenciada de la representacién y funciones de ambas
camaras en el sistema legislativo

El cambio de grupo parlamentario es mas frecuente en el Senado, donde el 22.3%
(29 legisladores) han cambiado de bancada, comparado con el 10.1% (123) en la
Céamara de Diputados. Respecto al principio electoral, el 60.7% de los diputados
fueron elegidos por mayoria relativa (741 legisladores), mientras que el 39.3% (479
legisladores) fueron elegidos por representaciéon proporcional. En el Senado, la

Decidi unir las bases de datos de la Camara de Diputados y del Senado de la Republica, principalmente
debido a que la experiencia de la reeleccion en la cdmara alta no permite aGn un analisis de esta
naturaleza, ya que empezd su aplicacién en 2018, coincidiendo con el inicio del periodo legislativo
que se extiende hasta 2024, es decir, la falta de un periodo mas amplio impide elaborar un analisis
estadistico mas robusto. Ante la escasez de datos, opté por unificar las bases por dos razones: los datos
son homogéneos, es decir, las variables en ambas cimaras miden los mismos fenémenos de igual
manera; y el objetivo del estudio es obtener una visién general del transfuguismo en el contexto
legislativo total, considerando las posibles diferencias estructurales. Para tal efecto, inclui variables
dummy para controlar las diferencias entre cimaras, asegurando que cualquier variacion en el
fenémeno del transfuguismo debido a la cimara especifica sea considerada.
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distribucién es ligeramente diferente, con un 74.6% (97 senadores) elegidos por
mayoria relativa y un 25.4% (33 senadores) por representacion proporcional.

En cuanto a la posicién en la féormula electoral, Ia mayoria de los legisladores son
propietarios. En la Camara de Diputados, el 82.5% (1,007 legisladores) son pro-
pietarios, mientras que el 17.5% (213 legisladores) son suplentes. En el Senado, la
proporciéon de propietarios es ain mayor, con un 98.5% (128 senadores) y solo un
1.5% (dos senadores) de suplentes. La distribucion por sexo es equilibrada en ambas
camaras. En la Camara de Diputados, el 51.6% (629 legisladores) son hombres y el
48.4% (591 legisladores) son mujeres. En el Senado, el 50.8% (66 senadores) son
hombres y el 49.2% (64 senadores) son mujeres.

Con relacién al segmento de legisladores que cambiaron de partido durante el pe-
riodo de 2018 a 2024, en la Camara de Diputados, el fendémeno del transfuguismo
legislativo presenta una tendencia significativa, aunque menor en comparacién con
el Senado. De acuerdo con los datos de la Tabla 2, se registraron 154 cambios de par-
tido durante este periodo, que representa un 15.4% del total de la cimara legislativa
(500 miembros por legislatura). El partido Movimiento de Regeneracion Nacional
(MORENA) es el principal receptor de transfugas, especialmente de legisladores
provenientes del Partido del Trabajo (PT) y Partido Encuentro Social (PES), lo que
permite presumir que hay una suerte de acuerdos entre ambas bancadas para inter-
cambiar legisladores.

Tabla 2.
Flujo de transfugas entre partidos (Congreso de la Unidn, 2018-2024)

Partido Partido al concluir la legislatura (Diputados)’! Total
original MORENA PT SP? PRI PAN MC PES PRD PVEM

PT 18 6 - 2 - - 2 4 - 32
MORENA 2 12 3 1 3 3 3 - 2 29
PRD 5 2 9 6 - 2 3 2 29
PES 10 7 1 1 1 - 2 - - 22
PAN 9 - 1 - 4 2 - - - 16
PVEM 3 - 1 4 1 1 - 1 - 11
PRI 4 - 2 - 1 1 - - 8
MC 1 - 3 - 3 - - - - 7
Total 52 27 20 14 12 9 8 8 4 154
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Partido Partido al concluir la legislatura (Senadores)

original  MORENA MC SP? PRI PVEM PT PAN PRD fotal
MORENA - 2 2 3 . 1 . . 8

PAN 2 2 2 1 - - - - 7

Sp - 2 - 1 . 1 1 1 6

PRI - - 1 - 3 - - - 4

MC 2 - - 1 - - - - 3

PRD - 1 . - 2 . . . 3

PVEM 3 . . - . . - - 3

PT - -2 - - - - - 2

PES 1 - - - - - - - 1

Total 8 7 7 6 5 2 1 1 37

Fuente: Elaboracion propia con informacién del Instituto Nacional Electoral, Cimara de Diputados y Cimara de
Senadores, varios anos.

/1 Con el fin de hacer comparables los datos en la tabla, en el caso de la Camara de Diputados, se suman los cambios de
partido de dos legislaturas: LXIV Legislatura (2018-2021) y LXV Legislatura (2021-2024).

/2 Sin Partido.

En la Camara de Senadores, el transfuguismo legislativo fue mas frecuente en térmi-
nos relativos, con 37 movimientos intrapartidarios durante el periodo analizado; es
decir, 28.9% con relacion al total de la camara (128 escafos). La cifra es mayor al de
la Camara de Diputados, lo que puede deberse a la naturaleza distinta del Senado,
donde los mandatos son de seis afios y las alianzas estratégicas tienen un peso mayor.
Los datos muestran que MORENA también fue el principal receptor de transfugas
en el Senado, con legisladores provenientes del Partido Verde Ecologista de México
(PVEM), lo que refuerza la narrativa de la consolidacién de MORENA como un
polo de atraccién para legisladores que buscan mayor estabilidad politica o alinea-
cién con el gobierno en turno.

Pruebas de Chi-Cuadrada

El analisis de la prueba de Chi-Cuadrada para el periodo legislativo 2018-2024
revela asociaciones significativas entre el transfuguismo legislativo y una serie de
variables estructurales e institucionales, lo que permite identificar los factores que
influyen en el cambio de partido por parte de los legisladores. El fenémeno tiene
implicaciones importantes para la estabilidad partidaria, la cohesiéon de los grupos
parlamentarios y las dinimicas politicas del Congreso mexicano. A continuacion, se
amplia el analisis de las variables mas relevantes (véase Tabla 3).

El tipo de camara legislativa mostré una asociaciéon significativa con el cambio de
partido (p<<0.001). De los legisladores que cambiaron de partido, el 80.9% pertenecen
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a la Camara de Diputados, mientras que el 19.1% son de la Camara de Senadores.

Los resultados sugieren que, aunque la proporcién de transfuguismo es mayor en

el Senado (22.3%), la mayoria de los cambios de partido en términos absolutos

ocurren en la Cimara de Diputados debido a su mayor niimero de miembros. Los

senadores, al tener mandatos de seis afios, pueden gozar de mayor independencia

para reconsiderar su afiliacién partidaria y formar nuevas alianzas politicas, mientras

que los diputados, con ciclos electorales mas cortos, podrian enfrentar mas presiones

de lealtad partidaria y estabilidad interna.

Tabla 3.

Resumen de los resultados de las pruebas Chi-Cuadrada ()%
(Congreso de la Unidn, 2018-2024)

Variable | Grupos
Cam. de
Tipo de Diputados
camara Cam. de
Senadores
Arribo con  No
coalicion ;
Si
electoral
Mayoria
Principio de Relativa
eleccion Rep.
Proporcional
Candidatura No
a reeleccién  Si
Posicién en  Suplente
la formula L
Propietario
electoral
Mujer
S
exo Hombre
PAN
PRI
o PRD
Aﬁhzaop 1 PT
Pa.rt} ariaal
inicio de la
leoi MORENA
egislatura
PVEM
PANAL
PES

1,220 90.4
130 96
671  49.7
679  50.3
838  62.1
512 37.9
977  72.4
373 27.6
215 15.9

1,135  84.1
655 485
695  51.5
269 19.9
150 11.1
50 3.7
124 92
69 5.1
527 39.0
79 59

4 0.3
78 5.8

Cambio de partido
No | % | si| %

1,097

101
635
563

716

482

852
346
181

1,017

592
606
250
138
29
99
60
496
65
4
57

91.6

8.4
53.0
47.0

59.8

40.2

71.1
28.9
15.1

84.9

49.4
50.6
20.8
11.5
2.4
8.3
5.0
41.3
5.4
0.3
4.8

123

29
36
116

122

30

125
27
34

118

63
89
19
12
21
25
9
31
14
0
21

. |
80.9

<0.001"
19.1

23.7

<0.001"
76.3 0.00

80.3
<0.001"
19.7

82.2
17.8
22.4

0.004"

776 0.021
41.4
58.6
12.7
7.9
14.0
16.7
6.0 <0.001"
20.7
9.3
0.0
14.0

0.064

Fuente: Elaboracion propia con los resultados calculados mediante el programa estadistico SPSS Statistics 29 de IBM.

* p<0.05; %% p<0.001
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La participacién en una coalicion electoral también mostrd una asociacién con el
transfuguismo (p<<0.001). Los resultados indican que el 76.3% de los legisladores
que cambiaron de partido habian llegado al Congreso a través de una coalicion,
mientras que solo el 23.7% no formaban parte de una. Este hallazgo sugiere que,
aunque las coaliciones son eficaces para ganar elecciones, pueden carecer de cohe-
sién interna, lo que facilita el cambio de partido una vez que los legisladores estin
en el cargo. Las coaliciones a menudo son alianzas estratégicas de conveniencia
electoral, lo que puede resultar en una falta de unidad ideolégica y compromiso
entre los legisladores de los diferentes partidos que las conforman. Esto refuerza la
idea de que los legisladores provenientes de coaliciones podrian estar mas dispuestos
a cambiar de grupo parlamentario cuando las circunstancias politicas o los intereses
individuales asi lo demanden.

El principio de eleccion también mostré una asociaciéon con el comportamiento
transfuga (p<<0.001). Los legisladores electos por mayoria relativa exhibieron una
mayor propension a cambiar de partido (80.3%) en comparacién con aquellos elec-
tos por representaciéon proporcional (19.7%). Este patréon puede explicarse por la
relacién mas directa y personal que los legisladores de mayoria relativa tienen con
su electorado. Al depender de un distrito especifico y enfrentarse a la competencia
directa de otros candidatos, estos legisladores pueden sentir mas presion para ajustar
sus posiciones politicas o afiliarse a un partido mas fuerte que les ofrezca mayor apo-
yo para su reeleccion. Por otro lado, los legisladores de representacion proporcional,
que dependen de listas cerradas y de una base partidaria mas sélida, podrian tener
menos incentivos para cambiar de partido, ya que sus posibilidades de reelecciéon
dependen mas de su alineacién con las estructuras partidarias.

La posicion en la formula electoral también mostrdé una asociacién con el trans-
fuguismo (p=0.021). Los suplentes presentaron una mayor tendencia a cambiar de
partido (22.4%) en comparacién con los propietarios (77.6%). Este hallazgo refleja
la inestabilidad y menor visibilidad politica de los suplentes, quienes a menudo ocu-
pan una posicion secundaria en el esquema de poder legislativo y podrian estar mas
inclinados a buscar nuevas oportunidades politicas fuera de su partido original. Al no
tener un asiento permanente ni un rol protagbnico, los suplentes podrian sentir me-
nos lealtad hacia su partido y estar mas abiertos a cambiar de grupo parlamentario si
eso les ofrece mejores perspectivas de futuro politico. En contraste, los propietarios,
al tener una posicién mas consolidada, pueden estar mis comprometidos con su
partido y sus estructuras internas.

Aunque la variable de sexo no resultd estadisticamente significativa (p=0.064),
se observé una tendencia en la que los hombres (58.6%) mostraron una mayor
propension al transfuguismo en comparaciéon con las mujeres (41.4%). La falta de
significancia estadistica sugiere que el cambio de partido no estd directamente rela-
cionado con el género del legislador. Este hallazgo es importante porque muestra que
tanto hombres como mujeres enfrentan dinamicas similares en lo que respecta al trans-
fuguismo, y que las motivaciones para cambiar de partido estin mas relacionadas con
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factores politicos e institucionales que con el género. Esto también podria reflejar los
avances en equidad de género en el ambito politico mexicano, donde las legisladoras
tienen acceso a las mismas oportunidades y enfrentan desafios similares a los de sus
contrapartes masculinas en términos de lealtad y cambio partidario.

La afiliacién partidaria al inicio de la legislatura también mostr6é una asociacion con
el transfuguismo (p<0.001). Los resultados muestran que los legisladores prove-
nientes del PRD, PT y PES presentan las tasas mas altas de cambio de partido, con
14%,16.7% y 14%, respectivamente. Dichos partidos, que han enfrentado problemas
internos de cohesion, pérdida de relevancia electoral o incluso la pérdida de registro,
parecen ser mas vulnerables al transfuguismo. En cambio, partidos mas consolidados
como MORENA, PAN y PRI tienen menores tasas de cambio, con 12.7%, 7% y
8%, respectivamente, lo que sugiere una mayor cohesion interna y capacidad para
retener a sus legisladores. La estabilidad dentro de los partidos mas grandes podria
estar relacionada con una estructura mas solida de incentivos y mecanismos discipli-
narios que desalientan el transfuguismo.

Los hallazgos destacan cémo las distintas variables estructurales e institucionales
se asocian a la decisiéon de los legisladores de cambiar de partido. Factores como
el tipo de camara, el principio de eleccidn, la afiliacion partidaria y la posicién en
la féormula electoral revelan la complejidad del fenémeno del transfuguismo en el
contexto mexicano. Los legisladores no solo responden a incentivos individuales,
sino que sus decisiones estin entrelazadas con las dinimicas internas de sus partidos
y las restricciones impuestas por el sistema electoral. ;Cémo afectan estas variables
la probabilidad de que un legislador opte por el transfuguismo y sus posibilidades de
reeleccion? Responderé esta pregunta en el siguiente apartado.

Regresion logistica binomial

El analisis de regresion logistica binomial revela el impacto de ciertas variables en la
probabilidad de reeleccion de los legisladores en el Congreso de la Unidn. Estos re-
sultados arrojan luz sobre los factores determinantes en las decisiones de los partidos
para postular nuevamente a un legislador. A continuacidn, se presentan los hallazgos,
iniciando con las variables que tienen un impacto significativo y finalizando con
aquellas que no resultaron estadisticamente relevantes en el modelo.

Entre los factores mas influyentes, destaca la “posicion en la férmula electoral” como
la variable con mayor impacto en la probabilidad de reeleccion. El modelo muestra
que los legisladores propietarios tienen casi seis veces mds probabilidades de ser
postulados para la reelecciéon en comparaciéon con los suplentes (Exp(B)=5.956,
p<0.001). Este hallazgo subraya la importancia del rol que los legisladores des-
empefian desde el inicio de la legislatura: aquellos en la posicion de propietarios
gozan de mayor visibilidad y protagonismo en el ambito legislativo, lo cual no solo
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incrementa su reconocimiento publico, sino que también les permite consolidar una
base de apoyo partidario mas sélida. La exposicién mediatica y las oportunidades
de liderazgo dentro del Congreso dotan a los propietarios de una ventaja signifi-
cativa en términos de viabilidad para la reeleccidn, ya que su presencia constante
les permite fortalecer lazos tanto con la ciudadania como con los dirigentes de su
partido. En contraste, los suplentes suelen ocupar un papel secundario, lo que limita
su capacidad para ganar visibilidad y construir una imagen de desempefo activo en
el ejercicio legislativo. La falta de un rol protagénico disminuye sus probabilidades
de reeleccion, dado que los partidos tienden a priorizar candidatos que ya cuentan
con una trayectoria consolidada en el Congreso y que pueden presentar resultados

comprobables ante el electorado.

Resultados del analisis de regresion logistica binomial para evaluar

Tabla 4.

la probabilidad de que un legislador sea postulado candidato a la reeleccion

(Congreso de la Unidn, 2018-2024)

Covariables

Tipo de camara
Legislatura
Triunfo electoral con coaliciéon
Principio electoral
Posicién en la férmula electoral
Sexo
Cambio de grupo parlamentario
Estado
Partido al iniciar la legislatura’!
PAN
PRI
PRD
PT
MC
MORENA
PVEM
PANAL
Constante

-0.456
-0.035
0.220
-0.255
1.784
-0.021
-0.637
-0.003

-0.122
0.023
-0.868
0.552
-0.607
-0.351
-0.143
-0.388
68.354

Error
estandar
0.236
0.049
0.225
0.271
0.272
0.128
0.237
0.010

0.306
0.335
0.493
0.319
0.413
0.287
0.376
1.220
98.532

Wald

3.739
0.508
0.959
0.891
43.178
0.026
7.193
0.084
22.577
0.160
0.005
3.101
2.997
2.155
1.495
0.144
0.101
0.481

gl

1
1
1
1
1
1
1
1
8
1
1
1
1
1
1
1
1
1

Sig.

0.053
0.476
0.327
0.345
<.001**
0.871
0.007*
0.772
0.004*
0.689
0.946
0.078
0.083
0.142
0.221
0.705
0.751
0.488

Exp(B)

0.634
0.966
1.246
0.775
5.956
0.980
0.529
0.997

0.885
1.023
0.420
1.737
0.545
0.704
0.867
0.679
4.8515E+29

Fuente: Elaboracion propia con base en los resultados de la regresion logistica binomial calculada mediante el programa

estadistico SPSS Statistics 29 de IBM.

/1 El uso del Partido Encuentro Social (ES) como partido de referencia cambia la interpretacién relativa de cada

coeficiente, pero la inferencia general sobre la significancia estadistica y el tamafio del efecto se mantiene.

* p<0.05; ** p<0.001
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La lealtad partidaria, medida por la “afiliacion partidaria al inicio de la legislatura”,
también ejerce un fuerte impacto en la probabilidad de reeleccién de los legislado-
res. Los datos revelan que los legisladores que mantuvieron su militancia original
durante todo el periodo tienen una probabilidad significativamente mayor de ser
postulados nuevamente (p=0.004). El hallazgo sugiere que la estabilidad y cohe-
rencia dentro del partido son cualidades altamente valoradas en los procesos de
seleccion de candidatos para la reeleccion. La permanencia en el mismo partido
se interpreta como un indicador de disciplina y compromiso con los lineamientos
y objetivos estratégicos de la organizacién partidaria. Ademas, la lealtad partidaria
fomenta la cohesion interna, lo cual es esencial para la gobernabilidad y estabilidad
del grupo parlamentario. Los partidos politicos, al priorizar la reeleccién de aquellos
legisladores que han mostrado un compromiso constante, refuerzan la disciplina
interna y desalientan el transfuguismo, fortaleciendo la imagen de unidad y consis-
tencia ante el electorado. El hallazgo reafirma la relevancia de la cohesién partidaria
y el valor que los partidos asignan a la estabilidad en su estructura legislativa, pre-
miando a quienes mantienen una alineacién sostenida con la ideologia y las politicas
de la organizacion.

Aunque podria esperarse que el “cambio de grupo parlamentario” ofrezca opor-
tunidades adicionales para los legisladores que buscan mejorar su posicidon politica,
el analisis muestra que el transfuguismo en realidad reduce las probabilidades de
reeleccion (Exp(B)=0.529, p=0.007). Este hallazgo puede interpretarse como una
senal de que los partidos observan con escepticismo el cambio de afiliacién, ya que
esta practica puede percibirse como una falta de lealtad y consistencia. Los legis-
ladores que cambian de partido a menudo generan desconfianza, tanto entre sus
antiguos como entre sus nuevos compaferos y pueden enfrentar dificultades para
integrarse plenamente en la estructura de su nuevo partido. La desconfianza afecta
sus perspectivas de reeleccidn, ya que los partidos prefieren apostar por candidatos
que han mostrado una trayectoria de lealtad y compromiso a largo plazo. Ademais, el
transfuguismo puede ser penalizado por el electorado, que podria percibir el cambio
de partido como una estrategia oportunista. El hallazgo sugiere que el éxito politico
en términos de reeleccién no depende Gnicamente de la afiliacion partidaria actual,
sino también de la trayectoria de consistencia ideoldgica y compromiso con el gru-
po partidario original.

Aunque marginalmente significativo (p=0.053), el “tipo de cimara” también influye
en la probabilidad de reeleccién. El analisis muestra que los senadores tienen un
36.6% menos de probabilidades de ser postulados para la reelecciéon en comparacion
con los diputados (Exp(B)=0.634). Esta diferencia puede explicarse por las caracte-
risticas estructurales y las responsabilidades distintivas de cada cimara. Los diputados,
al ser elegidos por un periodo de tres afos, tienen una relaciéon mas frecuente y
directa con sus electores, lo que les permite establecer y renovar constantemente su
base de apoyo electoral. Ademas, las campanas de los diputados son mas recurrentes,
lo cual aumenta su visibilidad publica y los mantiene en contacto directo con el
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electorado. En cambio, los senadores, que son elegidos por un periodo de seis anos,
suelen tener una menor exposicion a las dinimicas electorales y, por lo tanto, menos
oportunidades de reforzar su presencia entre los votantes. La menor frecuencia de
campanas puede limitar su capacidad para consolidar un vinculo sélido con el elec-
torado y reducir sus posibilidades de ser considerados para la reeleccidn.

Por otro lado, algunas variables no muestran un impacto significativo en la pro-
babilidad de reeleccién en el modelo. La variable “legislatura” no tiene un efecto
estadisticamente relevante (p=0.476), lo cual sugiere que el periodo legislativo en
el que un diputado o senador se encuentra no influye directamente en sus posi-
bilidades de reeleccién. Esto indica que otros factores individuales y partidarios
tienen mayor peso. De manera similar, la variable “triunfo electoral con coalicién”
no resulta significativa (p=0.327),lo cual sugiere que la pertenencia a una coalicién
electoral no garantiza una mayor probabilidad de ser postulado. A pesar de que po-
dria esperarse que los legisladores electos en coalicién tengan ventajas en términos
de una base electoral mas amplia, los resultados indican que el desempenio individual
es un criterio mas importante para la reeleccion.

La variable “principio de eleccion” (mayoria relativa o representacién proporcio-
nal) tampoco muestra un impacto significativo en la probabilidad de reeleccién
(p=0.345). El hallazgo indica que las probabilidades de reeleccion estan mas relacio-
nadas con la capacidad de un legislador para destacar en su rol que con la modalidad
bajo la cual fue electo. Asimismo, el género del legislador no es un factor relevante
en la probabilidad de reeleccion, ya que la variable “sexo” no presenta un impacto
significativo (p=0.871). Esto sugiere que tanto hombres como mujeres tienen opor-
tunidades similares de ser postulados, posiblemente reflejando avances en la equidad
de género en el proceso de seleccion de candidatos.

Por dltimo, la variable “estado” tampoco presenta un impacto objetivo en la pro-
babilidad de reeleccién (p=0.772), lo cual indica que la regidon o el estado por el
que fue electo un legislador no tiene un efecto relevante en sus probabilidades de
reeleccion. El hallazgo implica que los partidos tienden a aplicar criterios de selec-
cion de candidatos que son relativamente uniformes a nivel nacional, sin favorecer
o perjudicar a legisladores en funcién de su lugar de eleccion.

4. Discusion

La revisién de la literatura revela que el transfuguismo legislativo es un fenémeno
complejo influenciado por una combinacién de factores institucionales, estratégicos
y contextuales. La teoria de la eleccidon racional proporciona un marco atil para
entender por qué los legisladores pueden optar por cambiar de partido como una
estrategia para maximizar sus oportunidades de reeleccién. Los estudios empiricos,
tanto en el contexto mexicano como en comparaciones internacionales, sugieren
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que la reeleccion es una motivaciéon clave detrds del transfuguismo, pero también
que esta estrategia no siempre garantiza el éxito electoral debido a la penalizacién
por parte de los votantes y las dinimicas internas de los partidos politicos.

En el contexto especifico de México, la reelecciéon consecutiva y la estructu-
ra del sistema electoral mixto han introducido nuevos incentivos y desafios para
los legisladores. Los hallazgos de estudios previos sugieren que la visibilidad y la
responsabilidad asociadas con ser diputado o senador propietarios, asi como las di-
namicas de lealtad partidaria y las estructuras de los sistemas electorales, condicionan
el comportamiento legislativo en el Congreso. El presente estudio se basa en estos
marcos tebricos y evidencia empirica para explorar como estos factores influyen en
el comportamiento legislativo en el Congreso de la Unién en México, aportando
nuevas perspectivas sobre las dinamicas politicas y las estrategias de reeleccién en un
entorno de creciente pluralismo y competencia electoral.

El analisis del transfuguismo legislativo y su impacto en la reeleccién en el Congreso
de la Unién en México revela dinimicas complejas que desafian las teorias tradi-
cionales sobre el comportamiento estratégico de los legisladores (Mayhew, 1974;
Pitkin, 1985; v.gr., Shepsle & Weingast, 1995). A lo largo de esta investigacion, se
han identificado multiples factores que influyen en las decisiones de los legisladores
para cambiar de partido y como estas decisiones afectan sus probabilidades de ser
postulados nuevamente para la reeleccion. Los resultados obtenidos ofrecen una se-
rie de matices que ponen en tela de juicio las teorias establecidas del transfuguismo
estratégico y, en cambio, destacan la relevancia de la lealtad partidaria y la estructura
institucional en el sistema politico mexicano.

Uno de los hallazgos mas reveladores es que el cambio de partido, contrario a
lo esperado, reduce significativamente las oportunidades de reeleccidon. Los re-
sultados de la regresion logistica binomial muestran que la variable “Cambio de
grupo parlamentario” tiene un impacto estadisticamente negativo en la proba-
bilidad de reeleccion (p<<0.007), lo que sugiere que el transfuguismo no es una
estrategia eficaz para asegurar la continuidad politica. El resultado contradice las
teorias del transfuguismo estratégico, que postulan que los legisladores cambian
de partido para alinearse con plataformas o politicas que les ofrezcan mayo-
res beneficios electorales (Aldrich & Bianco, 1992; Desposato, 2006; Heller &
Mershon, 2009)”ISBN:”978-0-230-60755-2"""language”:”’Inglés”,” number-
of-pages”:”201-229” ”publisher”:”Palgrave  Macmillan”,’publisher-place”:”New
York”’title”:"Political Parties and Legislative Party Switching”,’editor”:[{“fa
mily”:"Heller”,”given”:”William  B.’},{“family”:”Mershon”, given”:”Carol” }
1,7 issued”: { “date-parts”:[[“2009”]] } } },{“1d”:2907, uris”:[ “http://zotero.org/
users/12774242/items/LWEFJAIL7”],”itemData”:{“1d”:2907, type”: "article-
journal””abstract”:”[Party switching by legislators has been common in many
countries, including the Philippines, Italy, Nepal, Ecuador, Russia, and Japan. While
frequently dismissed as simply an indicator of a weak parties, switching provides a uni-
que window on party systems. To the extent that we understand affiliation decisions,
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we gain insight on the way politicians use parties to advance their careers. In this ar-
ticle I offer a model of party-membership patterns, where decisions to switch party
or to stay put are a function of the strategic interaction of legislators and endogenous
party leaders. I test the model on the case of Brazil, where switching is common.
Results suggest that Brazilian legislators use parties to maximize pork, ideological
consistency, and short-term electoral success, but which of these matters most de-
pends on constituents, i.e., legislators use parties for different purposes in different
electoral environments. The approach developed here could easily be applied to
study legislative behavior in other political systems.]”,”container-title”:” American
Journal of Political Science””ISSN”:”00925853, 15405907 issue”:”1”,’no
te”:”publisher: [Midwest Political Science Association, Wiley]”, page”:”62-
807 ,’title”:”Parties for Rent? Ambition, Ideology, and Party Switching in Brazil’s
Chamber of Deputies”,’volume”:”50”, author”:[{“family”:"Desposato”,’given”:
”Scott”}],issued”:{ “date-parts”:[[“2006]]} } },{ “1d:2905, uris:[“http://zotero.
org/users/12774242/items/ ZDAHKW95”] ”itemData’:{“id”:2905, type”": "artic
le-journal”,”abstract”:”’In this paper, we develop a formal model of ambition theory,
extending it to account for the choice of party affiliation. We begin by translating
the expected utility, “calculus of candidacy” to the choice party affiliation. The mo-
del is then used to develop two game-theoretic models of affiliation. The first game
models the affiliation decisions of an incumbent and a challenger within a single
constituency. Our analysis shows these decisions to be fundamentally interdepen-
dent. Switches in affiliation can occur because of shifts in the electoral support for
the parties, but also because politicians want to avoid contested primaries. Moving
beyond one district, we show how the affiliation decisions of candidates running
for different offices or in different districts are also interdependent. The analysis
indicates that when electoral strength depends on who runs, politicians affiliated
with a decaying political party are involved in a collective-action game.”,’container-
title”:”Mathematical and Computer Modelling”,”DOI"”:10.1016/0895-7177(92.
En el contexto mexicano, los costos del transfuguismo —como la pérdida de apoyo
del partido original, la desconfianza entre los votantes y la falta de credibilidad en el
nuevo partido— parecen superar cualquier ventaja electoral que podria obtenerse
con el cambio. Este hallazgo resalta la importancia del contexto institucional y las
normas partidarias, que operan como factores limitantes en la estrategia del trans-
fuguismo.

El estudio también destaca como la estructura institucional y las reglas formales
influyen profundamente en las oportunidades de reeleccion. El tipo de camara le-
gislativa surge como un factor relevante: los resultados muestran que ser senador
reduce marginalmente las probabilidades de reeleccion en comparaciéon con los
diputados (p>0.053). Esta diferencia puede explicarse a través de la teoria institucio-
nalista, que subraya como las caracteristicas estructurales de las instituciones politicas
condicionan el comportamiento de los actores (March & Olsen, 1984)political phe-
nomena as the aggregate consequences of individual behavior, action as the result
of choices based on calculated self-interest, history as efficient in reaching unique

Politica / Revista de Ciencia Politica



Said Hernindez Quintana

and appropriate outcomes, and decision making and the allocation of resources as
the central foci of political life. Some recent theoretical thought in political science,
however, blends elements of these theoretical styles into an older concern with
institutions. This new institutionalism emphasizes the relative autonomy of political
institutions, possibilities for inefficiency in history, and the importance of symbolic
action to an understanding of politics. Such ideas have a resonable empirical ba-
sis, but they are not characterized by powerful theoretical forms. Some directions
for theoretical research may, however, be identified in institutionalist conceptions
of political order.]”,”archive”:”JSTOR”,”container-title”:”The American Political
Science Review”,”DOI”:710.2307/1961840” " ISSN”:”00030554, 15375943 is
sue”:”3” ”note”:"publisher: [American Political Science Association, Cambridge
University Press]”, page”:”734-7497 ’title”:” The New Institutionalism: Organiza-
tional Factors in Political Life”,’volume”:”78””author”:[{“family”:”March”, give
n”:"James G.”},{“family”:”Olsen”,’given”:’Johan P”’}],’issued”:{*“date-parts”:[[*
1984711} } }1,’schema”:"https://github.com/citation-style-language/schema/raw/
master/csl-citation.json”} . A tal efecto, los senadores, al tener mandatos mas largos
y menos contacto directo con el electorado, podrian enfrentar mayores dificultades
para consolidar una base electoral sélida. Los diputados, por su parte, debido a la
frecuencia de las elecciones y su mayor visibilidad, tienen una ventaja estructural en
términos de reeleccion. El hallazgo refuerza la importancia de los ciclos electorales y
la dindmica institucional como elementos que configuran las decisiones estratégicas
de los legisladores.

Al comparar estos hallazgos con estudios internacionales, se observa que el transfu-
guismo en sistemas como el brasilefio y el italiano responde a dinamicas distintas.
En Brasil, el sistema proporcional facilita el cambio de partido como estrategia para
mejorar las oportunidades de reeleccién o acceder a mayores recursos. En Italia, el
transfuguismo refleja la fragmentacion y la inestabilidad partidaria, donde los legis-
ladores suelen cambiar de afiliacién en respuesta a crisis de liderazgo o divisiones
internas. En contraste, el contexto mexicano, marcado por una estructura de control
partidario rigido y una cultura de lealtad hacia los liderazgos, limita el transfuguis-
mo. La reforma de 2014, que permiti6 la reeleccion consecutiva, no ha facilitado el
cambio de partido como estrategia viable; de hecho, este cambio tiende a perjudicar
las oportunidades de reeleccion de los legisladores mexicanos.

Otra variable significativa en este analisis es la posicion en la férmula electoral, que
resulta ser uno de los determinantes mas claros en la probabilidad de reeleccion. Los
legisladores que ocupan la posicion de propietario tienen seis veces mas probabili-
dades de ser postulados nuevamente en comparacién con los suplentes (p<0.001).
El resultado puede interpretarse desde la teoria de la eleccion racional, que sostiene
que los actores politicos buscan maximizar sus beneficios mediante decisiones estra-
tégicas (Ames, 1990, 2001). Los legisladores propietarios, al tener mayor visibilidad,
mayores responsabilidades y contacto directo con el proceso legislativo, son conside-
rados activos mas valiosos para los partidos y estin mejor posicionados para asegurar
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su continuidad politica. Los suplentes, por otro lado, al no tener una presencia tan
prominente en el escenario legislativo, enfrentan mayores dificultades para construir
una relacion efectiva con su electorado y con los lideres partidarios. Es un hallazgo
que pone de relieve como las posiciones dentro de las instituciones politicas influ-
yen en las probabilidades de reeleccion.

La lealtad partidaria también emerge como un factor determinante para la
reeleccion. La variable “Afiliacién al partido al iniciar la legislatura” es altamente
significativa (p<<0.004), lo que sugiere que los legisladores que se mantienen leales
a su partido original tienen mayores probabilidades de ser postulados nuevamente.
Este resultado puede ser explicado por la teoria de la lealtad partidaria, que postula
que los partidos politicos tienden a recompensar a aquellos legisladores que han
demostrado compromiso y efectividad dentro de la estructura partidaria (Samuels,
2003). En el contexto mexicano, la cohesién interna del partido y la disciplina de
sus miembros son factores clave en las decisiones de reeleccion. El hallazgo sugiere
que el cambio de partido, lejos de mejorar las oportunidades de reeleccion, puede
generar desconfianza tanto entre los lideres partidarios como entre los votantes,
afectando negativamente la viabilidad politica de los transfugas. El mantenimiento
de la lealtad partidaria parece ser una estrategia mas convincente para asegurar la
postulacion, dado que los partidos valoran la estabilidad y el compromiso continuo
con su ideologia y objetivos politicos.

Es importante mencionar que ciertas variables, tales como el principio de eleccidn,
el sexo del legislador, el estado de eleccién y la pertenencia a una coalicién, no mos-
traron un impacto estadisticamente significativo en la probabilidad de reelecciéon en
este estudio. Los datos indican que, en el contexto mexicano, los partidos politicos
priorizan factores como el desempeno legislativo, la estabilidad y la cohesién interna
sobre caracteristicas estructurales o demograficas al momento de decidir la postula-
ci6én para un segundo mandato.

El hallazgo anterior también debe ser contextualizado dentro de la teoria del capital
politico (Bourdieu, 1999), que sostiene que los legisladores acumulan capital politi-
co a lo largo de su carrera mediante la construccién de redes de apoyo, tanto dentro
de sus partidos como en el electorado. El cambio de partido puede ser percibido
como una traicién a esas redes, lo que disminuye el capital politico acumulado y
reduce la confianza en el legislador. Asi, la estabilidad y la lealtad a una estructura
partidaria establecida proporcionan una base mas solida para asegurar la reeleccidn,
lo que refuerza las dinamicas internas del sistema politico mexicano.

Los resultados del estudio revelan que, en México, el transfuguismo no es una estra-
tegia eficaz para aumentar las probabilidades de reeleccion. La lealtad partidaria, la
posicion dentro de la férmula electoral y el tipo de camara son factores mucho mas
influyentes en la postulacion de los legisladores para un nuevo mandato. A diferencia
de otros sistemas politicos, donde el cambio de partido puede ser una tictica viable,
en México la estabilidad y la cohesion interna parecen ser las claves para el éxito
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politico y la continuidad legislativa. Los resultados abren nuevas oportunidades para
investigaciones futuras sobre las interacciones entre las estructuras partidarias, el ca-
pital politico y el transfuguismo en otras regiones, como América Latina y Europa.

Conclusiones

El estudio ha revelado que el transfuguismo legislativo en el Congreso mexicano no
incrementa las probabilidades de reeleccidn, lo que implica que cambiar de partido
no constituye una estrategia electoral efectiva para asegurar la continuidad politica
de los legisladores. Sin embargo, estos resultados tienen implicaciones sociales y po-
liticas profundas en el contexto del sistema de partidos en México, especialmente en
el proceso de consolidacién de MORENA como partido dominante.

En términos politicos, el transfuguismo ha funcionado como una herramienta de
reorganizacion partidaria que, aunque no favorece necesariamente a los legisladores
transfugas en sus carreras individuales, ha permitido a MORENA cooptar una base
legislativa amplia, absorbiendo miembros de partidos mas pequenos y fragmentados.
Un ejemplo relevante es la incorporaciéon de diputados de partidos como el PRD
y el PES, quienes, al enfrentarse a una disminucién de apoyo en sus partidos de
origen, optaron por integrarse a MORENA, favoreciendo sus aspiraciones politicas
al alinearse con el partido mayoritario. Tal dindmica ha reforzado la hegemonia de
MORENA vy su capacidad de maniobra legislativa en el Congreso, consolidando
una fuerza dominante que redefine el equilibrio de poder en el sistema politico
mexicano. Asi, el transfuguismo, mas alld de su impacto en la reeleccion individual,
se presenta como un mecanismo estratégico para la construccién de poder y la mo-
dificacion de alianzas dentro del Congreso, transformando las estructuras partidarias
y, en ultima instancia, afectando la representacién politica en México.

Desde una perspectiva social, los resultados sugieren que el control centralizado
sobre las candidaturas dentro de los partidos limita la autonomia de los legisladores
y reduce su incentivo para cambiar de partido con el fin de responder mejor a sus
electores. La lealtad al partido y la relacién con los lideres parecen ser mas determi-
nantes en sus posibilidades de continuidad que la flexibilidad politica. Por ejemplo,
en la LXIV Legislatura, varios legisladores permanecieron leales a sus partidos origi-
nales pese a sus preferencias politicas individuales, dado el riesgo de perder el apoyo
institucional necesario para la reeleccidon. Dicha situacion plantea la necesidad de
reformas que fortalezcan la democracia interna de los partidos, promoviendo una
mayor transparencia y rendiciéon de cuentas en los procesos de seleccion de candi-
datos. Fortalecer estos mecanismos podria reducir la dependencia de los legisladores
hacia las élites partidistas y fomentar una mayor conexion entre los representantes y
sus electores, beneficiando la calidad de la representacion democratica.
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Ademas, el transfuguismo en el contexto de la expansion de MORENA ha con-
tribuido a la distorsiéon de la representacion politica en el Congreso mexicano,
exacerbando el fenémeno de la sobrerrepresentacion. La tendencia es evidente en el
caso de legisladores de partidos pequenos que, al cambiar de partido hacia MORE-
NA, aumentan su influencia dentro de la estructura legislativa a pesar de no haber
sido elegidos bajo esa afiliacion. Este proceso, en el que los legisladores de partidos
sobrerrepresentados encuentran menos sanciones por cambiar de partido, mientras
que aquellos de partidos subrepresentados buscan mejorar sus posibilidades de in-
fluencia, merece atencién en futuras reformas politicas. La situacion no solo afecta la
estabilidad y coherencia legislativa de los grupos parlamentarios, sino que también
plantea interrogantes sobre la equidad en la representacion del electorado.

En suma, aunque el transfuguismo no es una via eficaz para la reeleccion de los le-
gisladores, su rol en la transformacion del sistema de partidos y la consolidacion de
estructuras hegemonicas es innegable. La experiencia mexicana puede ofrecer lec-
ciones valiosas para otros sistemas democraticos en los que la flexibilidad partidaria'y
el control centralizado de las candidaturas son factores relevantes. Las comparaciones
internacionales podrian enriquecer estos hallazgos y aportar perspectivas adicionales
sobre como las dindmicas partidarias y las estructuras institucionales afectan el trans-
fuguismo vy las trayectorias legislativas en distintos contextos.
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Introduccién

La nocién de derechos sexuales y (no) reproductivos se establecen como un espa-
cio donde se anudan la idea de ciudadania y la condicién sexuada de los sujetos.
La demanda de estos derechos, que emergen principalmente al calor de la llamada
segunda ola feminista® bajo el lema de “lo personal es politico”, puso en cuestion los
supuestos clasicos de la nocién de ciudadania: universal, abstracto, neutral, racional y
publico. El presente trabajo tiene la intencién de explorar los aportes feministas en
torno a los debates sobre el contrato social, la ciudadania y la dicotomia puablico-
privado, en el marco de la emergencia de los derechos sexuales y reproductivos
como asuntos publicos.

Es por eso que el objetivo central serd indagar acerca de la dicotomia ptblico-pri-
vado que subyace en el debate entre la teoria politica clasica y los aportes feministas,
con la intencién de identificar abordajes que permitan dar cuenta de la complejidad
que supone para el movimiento de mujeres y feministas construir el tema de las
sexualidades y la no procreacién como asuntos publicos e insertar el debate en los
espacios politicos institucionales. Para ello, en primer lugar, enmarcamos los dere-
chos sexuales y (no) reproductivos como demandas que emergen en el contexto
de la segunda ola feminista a través del reconocimiento de la diferencia sexual. El
segundo apartado, busca recuperar los debates en torno a la idea de ciudadania,
iluminismo y contrato social como fundantes de la exclusion de las mujeres y gru-
pos subalternizados de la esfera publica. Por dltimo, se explorard en las diferentes
corrientes dentro de la teoria politica feministas que van a impugnar los principios
clasicos sobre los que se asienta la dicotomia publico-privado, al tiempo que aportan
herramientas conceptuales que tienen la intencién de reconfigurar tanto la idea de
ciudadania y como de agencia politica.

1. ;Lo personal es politico? Acerca de los derechos sexuales
y (no) reproductivos

La critica a la ilustracion, sumado a los fundamentos de igualdad juridica que se
encontraban en la base del contrato social, seran los argumentos a través del cual el
movimiento de mujeres comenzara a organizar sus demandas y reclamos. La moder-
nidad, al proclamarse como igualitaria, produce, de manera ambigua y contradictoria,
las condiciones para la protesta y el reclamo de los primeros movimientos feministas
(Ciriza, 1993). Como va a sostener Judith Butler, pese a que la esfera pablica ha

Aludimos a la narrativa de las olas feministas de manera ilustrativa, sin desconocer las criticas que ha
recibido en su idea de progreso a través de la cual se constituye una matriz auto-legitimadora de los
feminismos (Hemmings, 2018, Chamberlain, 2017), asi como también considerada una genealogia
anglo-eurocentrista (Gamba, 2019; Espinosa Minoso, 2009).
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sido definida por medio de la expulsién de la mayoria de los grupos sociales, estos
sujetos acttian de igual manera en el campo de la politica, ya que “estar fuera de las
estructuras politicas establecidas es estar todavia saturado de relaciones de poder”
(Butler: 2017, 82). Asi, la impugnacioén a los ideales excluyentes de la ilustracion y los
argumentos de igualdad juridica, constituyen el impulso inicial a partir del cual se
forman la primera y segunda ola de los feminismos: de la igualdad y de la diferencia.

En un primer momento, las demandas del movimiento de mujeres estuvieron liga-
das a la ideas igualitarias y racionalistas del Iluminismo vy a las distintas corrientes del
liberalismo: su eje reivindicativo central se asienta en el reclamo por los derechos
a la educacién formal y al acceso al sufragio. Luego de la Segunda Guerra Mun-
dial, la mayor parte de los paises europeos ya habian logrado el derecho al sufragio
femenino, al mismo tiempo que se producia un reflujo de los movimientos y orga-
nizaciones feministas. Pasada esta etapa de transicion, la segunda ola se inicia durante
la década de los afios 60, principalmente a la luz de la obra El segundo sexo (1949)
de Simon de Beauvoir y de Mistica de la feminidad (1963) de Betty Friedan. Ambos
textos le van a poner voz al sentir de una época que luego va a denominarse como
el “Nuevo Feminismo”, movimiento surgido en Europa y EEUU. Lo que anuda las
diferentes perspectivas de esta ola es que las igualaciones de la primera ola no fueron
suficientes, ya que atendian principalmente al orden legal o formal. Las limitaciones
de los sufragismos son las mismas que las del liberalismo burgués, ya que entendian a
la liberacion de las mujeres circunscritas a la ley. En este segundo momento, las opre-
siones patriarcales son percibidas en su complejidad y las reivindicaciones feministas
se proponen avanzar, también, sobre las desigualdades en el terreno cultural. Las
corrientes del feminismo que se identifican en esta ola son el feminismo radical, el
socialista o materialista y el liberal, todas ellas atravesadas por las tendencias de la di-
ferencia y de la igualdad. En términos muy generales, ya que cada corriente presenta
matices e intercepciones, el feminismo de la diferencia se focaliza en la diferencia
sexual para reivindicar un proyecto de liberacién de las mujeres hacia su “auténtica
identidad”, por fuera de los varones como referencia. Proponen una revalorizacién
de lo femenino, planteando una oposicidén a todas las formas de poder patriarcal por
ser consideradas propias de los varones. En tensién con esta posicion, el feminismo
de la igualdad, que reconoce sus fuentes en la ideologia ilustrada y en el sufragismo,
propone profundizar esta linea reivindicativa de la igualdad sobre la base del recono-
cimiento que la diferencia sexual es una construccion social. Josefina Brown (2007;
2016; 2020) plantea que, en este contexto, donde el reclamo no sélo se asienta en
la igualdad de género sino también en el reconocimiento de la diferencia sexual, es
que surge la demanda por los derechos sexuales y reproductivos.

Otras autoras sostienen que el proceso de politizacion de estos reclamos comienza
a gestarse a partir de las décadas de los 50 y 60, en el contexto de la emergencia
de la resistencia al mandato de la maternidad y la heterosexualidad obligatoria, las
reivindicaciones a la autonomia y el ejercicio de las sexualidades (Rich, 2019 [1976];
Molyneux, 2003). Hacia los anos 80, con el impulso del movimiento de gays, travestis
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y lesbianas en su lucha contra el VIH, las demandas por derechos sexuales se ex-
pandieron mas alla de la heterosexualidad, incorporando una variedad de practicas
e identidades disidentes (Pecheny y Petracci, 2006). Avances tecnologicos como la
pildora anticonceptiva, que otorgaba a las mujeres control sobre su fertilidad, junto
con la resistencia a politicas coercitivas de poblacién en distintas regiones del mun-
do, contribuyeron a la formacién de un movimiento global en favor del aborto legal
y de la autonomia sexual y reproductiva. Este movimiento se unificé en 1984 en
la Red Internacional por los Derechos Reproductivos de las Mujeres, bajo el lema
“No al control de la poblacién... jLas mujeres deciden!” (WGNRR, 2024).

En este proceso de conformacion de la demanda, es necesario distinguir las parti-
cularidades que supuso su instalacién en cada territorio. En el norte occidental, el
reclamo por los derechos sexuales y reproductivos se situaban en un marco de ex-
pansion de los derechos civiles, mientras que en numerosos paises de Ameérica Latina
y el Caribe la realidad era otra: las dictaduras civico-militares reprimian cualquier
posibilidad de movilizacion social e imponian modelos econdémicos que aumenta-
ban la pobreza y la precarizacion. En este contexto, asuntos como las sexualidades
o justicia reproductiva quedaron relegados del debate puablico. Asi, mientras en los
afos 70 el aborto era legalizado en EUA y Europa occidental, en América Latina y
el Caribe recién a mediados de los 80, junto con el retorno democratico, comen-
zaron a introducirse de manera paulatina estas reivindicaciones feministas a la arena
publica (Molyneux, 2003: Brown, 2007).

Los feminismos del norte y del sur, a pesar de las diferencias y de los contextos en los
que desplegaron la demanda, logran instalar los derechos sexuales y reproductivos en
el campo de las Naciones Unidas. Numerosas reuniones internacionales habilitaron
un escenario propicio para legitimar el reclamo, en articulacién permanente con
las luchas locales, nacionales y regionales (Gutiérrez, 2007). El término derechos
reproductivos aparece por primera vez a instancia de la Organizacién Mundial de
la Salud y en el marco de acuerdos internacionales con la I Conferencia Interna-
cional de Derechos Humanos de Teherin en 1968, donde se menciona el derecho
fundamental de las personas a decidir con responsabilidad el nimero de hijos/as y
el intervalo intergenésico.

Un momento crucial se dio en la década de 1990, marcado por eventos como la
Conferencia Internacional de Poblacion y Desarrollo celebrada en El Cairo, Egipto,
en 1994. En esta conferencia se abordaron temas relacionados con el crecimiento
demografico, incluyendo la planificaciéon familiar y los derechos y la salud repro-
ductiva, con un enfoque en la capacidad de decision de las mujeres (Programa
de Accién de la Poblacidn y Desarrollo, 1994). Otro evento significativo fue laV
Conferencia Mundial sobre la Mujer desarrollada en Beijing, en 1995, la cual rea-
firmé los principios establecidos anteriormente, en especial en lo que respecta a los
derechos sexuales y reproductivos, siguiendo las directrices de la Conferencia Inter-
nacional de Poblacién y Desarrollo de 1994. En relacidn con los derechos sexuales
y reproductivos, la Plataforma de Accion de la Conferencia establecié en su capitulo
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sobre “Mujer y salud” el reconocimiento del derecho de las mujeres a controlar to-
dos los aspectos de su salud incluida la reproductiva. Se define la salud reproductiva
como un estado general de bienestar fisico, mental y social en todas las areas relacio-
nadas con el sistema reproductivo y sus funciones, no limitindose simplemente a la
ausencia de enfermedades (Plataforma de accién de Beijing, 1995). Ademis, implica
la capacidad de disfrutar de una vida sexual satisfactoria y segura, asi como la libertad
para decidir sobre la reproduccidn. Reconoce, implicitamente, el derecho al aborto,
aunque no estd especificado en la Plataforma (Gutiérrez, 2007). Estos consensos
internacionales instan a que los Estados nacionales reconozcan los derechos sexuales
y reproductivos como parte de los derechos humanos, comenzando a implementar
una serie de mecanismos y politicas concretas para su aplicacion.

El largo camino recorrido para configurar las capacidades reproductivas y la sexua-
lidad como demandas feministas decanta en la nocidén de derechos sexuales y (no)
reproductivos (DSR) como una herramienta para disputar poder y posicionar el
asunto en el debate pablico. En la actualidad, se encuentran vinculados a la triada
cuerpo, sexo y (no) procreacion que se definen, basicamente, en funcion a tres ejes:
reproductivos, no reproductivos y sexuales. Incluyen los derechos a decidir si tener o
no hijos/as y con qué frecuencia, el acceso a informacién y a métodos anticoncep-
tivos, a garantizar los procesos de embarazo, parto, puerperio y todas las actividades
ligadas a la maternidad; también incluyen el derecho a ejercer la sexualidad libre de
coercion o violencia y a acceder a la interrupcién voluntaria del embarazo.

En términos generales, la apropiacién de los derechos sexuales y reproductivos se
ha realizado sobre una matriz heterosexual reproductiva, ubicando en un segundo
plano los derechos vinculados a las sexualidades y a la no reproducciéon (Brown,
2015). Los derechos sexuales y reproductivos se fundamentan en la capacidad de
autonomia y libertad para tomar decisiones sobre el propio cuerpo y los planes de
vida. Asimismo, comprenden el derecho a recibir informacién cientifica sobre temas
relacionados con la reproduccion y la sexualidad, sin juicios de valor. La salud sexual
también es parte integral de estos derechos, abarcando una vision mas completa
de las relaciones personales que va mis alli de la mera informacién. Es esencial
garantizar el acceso sin coercion, discriminacion o violencia. Estos principios deben
guiar las politicas publicas y los programas para asegurar que estos derechos estén
disponibles para toda la poblacidon y permitan una vida segura y digna. Esta perspec-
tiva implica considerar la integralidad y la interseccionalidad de los derechos de las
personas gestantes (Gutiérrez, 2010).

El enfoque integralidad, junto a los avances tecnoldgicos en salud sexual, permiten
incluir mecanismos que van desde la prevenciéon de embarazos no deseados hasta
aspectos vinculados a los planes de vida de las personas, como las modificaciones del
cuerpo, para que acompanen las identidades auto-percibidas por los sujetos (Farji
Neer, 2015). En esa direccion, algunas autoras incorporan también la idea de ciuda-
dania sexual, como una nocién abarcadora que ha significado, para el movimiento
feminista y LGTBI+, demandas en torno al control del propio cuerpo, definiciéon
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sexual, la legitimidad de la agencia y del placer, asi como también el reconocimiento
publico de las identidades y el acceso pleno a los derechos politicos, civiles, sociales,
econémicos y culturales (Caceres, Frasca, Pecheny y Terto Janior, 2004; Di Marco,
2012).

El concepto de derechos sexuales y reproductivos implica, en primer lugar, la liber-
tad y el poder de decidir, y en segundo, la disponibilidad de medios para ejercer esa
eleccién (Gutiérrez y Teresa Durand, 1998). Estas autoras destacan un aspecto dual
fundamental, ya que la demanda de los DSR va mas alla de plantear un derecho, sino
que incluye el reclamo de que los Estados establezcan las condiciones para hacer
estos derechos accesibles. La combinacién de poder y acceso a recursos fortalece y
amplia esta definicidn, ya que no se limita a enunciar un derecho; también establece
la necesidad de crear condiciones en areas como la salud, la educacién, la justicia
social y la igualdad de género.

La sexualidad y la no reproduccién constituyen el lugar donde la diferencia sexual
se torna evidente vy, al mismo tiempo, hace visible la precariedad de la ciudadania
sexual de mujeres y disidencias. Instalar en el debate pablico temas considerados
intimos, privados y ligados a lo afectivo, ha significado un desafio donde la crea-
tividad politica del movimiento feminista ha ocupado, necesariamente, un lugar
protagdnico. En el siguiente apartado, se exploraran los debates que se encuentran
en el origen del contrato social y de las corrientes iluministas en el proceso de
conformacién de la idea de ciudadania, y el impacto que esto ha tenido en el lugar
que ocupan las sexualidades y la no procreacion en la vida ptblica contemporanea.

2. Ciudadania, pensamiento dicotoémico y contrato sexual

Las revoluciones burguesas del siglo XVIII fueron el contexto de emergencia del
sujeto ciudadano como portador de derechos. Este nuevo régimen politico se legi-
tima a través del llamado contrato social, que supone la voluntad de individuos libres
e iguales que consienten en limitar su libertad a través del establecimiento de un
orden juridico universal, que implica cierto ejercicio de la autoridad. En esta etapa
inicial, los ciudadanos con derecho a contratar fueron varones, blancos, burgueses,
adultos e ilustrados. Esto supuso un doble proceso: por un lado, la universalizacion
de este sujeto contratante vy, al mismo tiempo, la exclusién del contrato social de
sectores que por diferentes caracteristicas (clase, raza, género o edad) no estaban
circunscriptos al modelo de ciudadano. La ciudadania, y los derechos universales
sobre los que se asienta, remitia a un particular universalizado que se convierte en el
fundamento exclusivo y excluyente del modelo juridico-politico moderno. Reihart
Koselleck (2007[1959]) en su clasico “Critica y Crisis”, advierte que la idea de esfera
publica es una invencién de la emergente burguesia que se encontraba excluida de
las decisiones politicas. Progresivamente los intereses de este sector, a través de un
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trabajo moralizante y de apropiaciéon de la razén, van dejando de ser privados para
convertirse en una razén publica universal. En tanto que, para Koselleck, la idea de
esfera publica es ideoldgica, ya que se constituye como un particular de la burguesia
hecho general (Koselleck, 2007).

Sin embargo, como sostiene Rita Segato, este proceso no soélo atane a la burguesia
en el contexto de la emergencia del capitalismo, sino que es propio de la moderni-
dad:“en el mundo binarizado de la modernidad, el otro del Uno es destituido de su
plenitud ontolégica y reducido a cumplir con la funcién de alter, del otro del Uno
como representante y referente de la totalidad” (Segato, 2016: 94). Esta binarizacion
universal-particular, a la que alude Segato, se conjuga con otros dualismos jerarqui-
zados que estructuran la teoria politica contemporanea. En esta direccion, Diana
Maffia sostiene que el pensamiento occidental se estructura en pares de conceptos
antagénicos, exhaustivos (nada queda por fuera de tales categorias) y excluyentes (si
algo pertenece a una nocién, no puede pertenecer también a la contraria): Objetivo
/ Subjetivo; Universal / Particular, Racional / Emocional, Abstracto / Concreto,
Pablico / Privado, Hechos / Valores, Mente / Cuerpo, Literal / Metaforico” (Maffia,
2019:139). Lo que comienza a advertir la teoria politica feminista es que estos dua-
lismos se asocian al dimorfismo sexual, donde lo masculino es vinculado al primero
de los polos, mientras que lo femenino se asimila con el polo inferiorizado.

Trabajos como los de J. Scott (1996) y J. Landes (1988), desde el revisionismo his-
toérico, muestran que la esfera pablica es masculina y antifemenina, aunque fue
construida a través de la idea de universalidad. En funcién de su capacidad repro-
ductiva, o por falta de educacién o cultura, o simplemente por ser consideradas
inferiores, excesivamente emocionales o irracionales, las mujeres son excluidas del
pacto social y relegadas al ambito privado y a la vida familiar y reproductiva. Esta
demarcacién del mundo ptblico y del mundo privado, senala una divisién de roles
socio-sexuales, donde los varones ocupan la esfera pablica en el ambito productivo y
de las decisiones politicas, mientras que las mujeres pasaran a ser recluidas a la esfera
privada-doméstica, a la vida reproductiva y de cuidados.

Esta distincién es relevante para el campo politico no sélo porque dirime cuiles
son los sujetos y tematicas que pueden (o no) ser debatidos en el espacio publico,
sino que ordena y localiza lo que es considerado politico de lo que no. De alguna
manera, indagar acerca de la dicotomia publico-privado en el fondo es rediscutir el
sentido mismo de la politica. En esta linea, las luchas y reclamos de los grupos subal-
terinizados pueden entenderse como las modalidades en que se han ido empujando
la frontera que divide estos dos espacios y redefiniendo ambas categorias en cada
momento historico. El tema de las sexualidades y la no procreaciéon es un ejemplo
de ello, los cuales han ido ocupando, poco a poco, y no sin dificultades, el debate
publico a través del accionar politico de los feminismos en diversas latitudes. La
dicotomia que asocia lo pablico con lo politico vy, al mismo tiempo, lo privado con
lo no-politico, ha sido el punto central de ataque de los feminismos de la segunda
ola. Bajo el famoso lema de lo personal es politico, los feminismos postulan que la
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existencia y devenir de la politica se ubica a ambos lados de la linea divisoria que
separa lo publico de lo privado.

En este sentido, Carole Pateman (1995) seniala que, en el marco de las revoluciones
burguesas, del nuevo modelo productivo y de la tradicion politica liberal, se produce
una separacién vy, al mismo tiempo, una relacién de complementariedad, entre el
contrato social (vinculado al mundo publico, de la produccién y de los varones) y
el contrato matrimonial (asociado al mundo privado, de la reproduccién y, por con-
siguiente, de las mujeres). Asi, el contrato social regula el espacio ptblico, mientras
que el matrimonio opera sobre la vida familiar y privada. Esta perspectiva se vuelve
relevante para enmarcar los mecanismos de sujecién y regulacion de las sexualidades
y la (no) procreacion. En esta direccion, la autora sostiene que el contrato sexual,
pilar del orden social patriarcal, es un acuerdo entre particulares (varon-mujer) que
funciona como marco regulatorio de la sexualidad reproductiva heterosexual en el
ambito privado. Afirma que el contrato sexual se establece como un contrato de
sujecion para las mujeres, en la medida que entiende al poder operando mediante
modos de produccion legitimos de la sexualidad y el deseo, sin que por ello existan
regulaciones explicitas. Mediante la idea de libre consentimiento implicita en la
formalidad contractual, las mujeres son recluidas al espacio privado donde se pro-
duce un proceso de apropiacion de su cuerpo, de su sexualidad y de su capacidad
reproductiva.

Esta reclusion, no se realiza sin antes excluirlas de la esfera puablica ya que, como
sostiene Daniela Losiggio (2020) debid crearse antes una esfera privada que ga-
rantizase formalmente la “natural sujecién” de las mujeres, su emocionalizacién y
reclusion. Una manera de llevar a cabo este proceso fue “purgar” la esfera pablica de
los grupos sociales que eran considerados determinados por el cuerpo, los deseos y
las necesidades (Young, 1990). La atribucién de cierta emocionalidad definida como
femenina serd uno de los argumentos para recluir a las mujeres a la esfera privada y
dotar de universalidad y racionalidad el ambito ptblico (burgués, masculino, hete-
rosexual y blanco).

Asi, el contrato social implicd la subsuncién del contrato sexual entendido como
no politico, y este proceso no fue resultado de un efecto no querido, sino una de
las condiciones para su establecimiento. Por lo tanto, la exclusion de las mujeres del
mundo publico no es un fracaso del proceso de universalizacion de la razén, sino
que constituye uno de sus elementos fundamentales, ya que la despolitizacion de lo
privado fue condicién para la politizacidn de la esfera publica (Scott, 1996; Brown,

2004).

Fraser y Gordon (1992) incorporan a este analisis la perspectiva de que, en la moder-
nidad, las relaciones sociales se han estructurado a partir de un modelo dicotémico
de contrato vs. caridad, en tanto oposicién ideoldgica marcada por el género que ha
impactado en la aportacion estatal de bienes sociales en el contexto norteamericano.
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“Asi, la hegemonia del contrato contribuyd a generar una concepcioén especifica-
mente moderna de la «caridad» como alternativa complementaria al mismo. Segiin
esta concepcidn, la caridad aparece como un donativo puro, unilateral; al que el
receptor no tiene ningtn derecho y al que el donante no esta obligado. Asi, mien-
tras el contrato tenia connotaciones tales como intercambio igual, beneficio mutuo,
egoismo, racionalidad y masculinidad, la caridad adquirid, por contraposicion, las
de desigualdad, donacién unilateral, altruismo, sentimiento vy, a veces, feminidad”
(Fraser y Gordon, 1992:76).

El contrato, asociado al individualismo posesivo, es la base de la sociedad civil y se
vincula con lo masculino; mientras que la caridad, entendida como un acto unilate-
ral y no reciproco, se asocia con lo femenino y la esfera privada. Las autoras sostienen
que la idea del contrato se proyecta en los Estados y da lugar a una visién contem-
poranea de la caridad como una opcién complementaria, entendida como un acto
voluntario y altruista que otorga al donante un prestigio moral positivo, mientras
que estigmatiza a quien recibe el beneficio.

A partir de la recuperacién de estos debates, en el siguiente apartado atenderemos a
las contribuciones de la teoria politica feminista centradas en una reconfiguracién
de la esfera publica.

3. Aportes de la teoria politica feminista al debate publico-
privado

El origen de la distincién publico-privado comienza a desarrollarse con mayor
precision en el contexto de la revolucion francesa y, mas especificamente, en la
ilustracién con Immanuel Kant (Scott, 1996; Foucault, 2008 [1984]; Lossigio, 2020).
A partir de alli, la dicotomia ha sido central en el devenir del pensamiento politico
occidental.

Segin Bobbio (2004 [1985]), existe un aspecto comin respecto a la consideracién
de esta dicotomia en todas las corrientes y paradigmas: ha operado de manera ex-
haustiva y excluyente. En otras palabras, se tiende a considerar la pertenencia de
un tema o sujeto a la esfera de lo ptblico o de lo privado. Este aspecto es central
para considerar el tratamiento que han tenido los derechos sexuales y reproductivos
en la arena politica moderna. Desde un punto de vista liberal, las sexualidades y la
no reproduccién pertenecen al ambito intimo y privado; mientras que para una
perspectiva de tradicion republicana —y particularmente comunitarista— éste es un
asunto que se ubica en el ambito pablico a través de la aplicacion de politicas sexua-
les (legislaciones vinculadas al divorcio, adopcion, codigos de convivencia, identidad
sexual, aborto etc.) y, sobre todo, politicas demograficas concretas (Brown, 2009).
Si bien es una descripcién esquematica de un debate que ha abarcado posiciones
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diversas y divergentes, permite advertir el pensamiento dicotéomico que subyace a
este tema, asi como las modalidades de exclusividad y exhaustividad a la que hace
referencia Bobbio. Josefina Brown manifiesta que la gran dificultad de poder en-
casillar los derechos sexuales y reproductivos a un lado u otro de esa gran divisoria
demuestra, precisamente, “que operan como bisagra entre los dos espacios” (Brown,
2009: 14).

Ciertamente, la distincion publico-privado es central para el campo de debates fe-
ministas. Carole Pateman (1994) ha llegado a afirmar que esta dicotomia es aquello
sobre lo que trata, fundamentalmente, el movimiento feminista. Asi, diferentes co-
rrientes dentro de la teoria politica feministas van a impugnar los principios clasicos
sobre los que se asienta esta dicotomia, al tiempo que aportan herramientas con-
ceptuales que tienen la intencién de reconfigurar tanto la idea de ciudadania y de
agencia politica, apuntando a ampliar el espectro del debate puablico en favor de las
demandas feministas.

En esta direccidn, Nancy Fraser va a ocuparse del debate de la esfera pablica in-
tentando brindar elementos para una nueva teoria feminista sobre el tema, en su ya
clasico texto “Repensar la esfera publica” (2011 [1990]). En primer lugar, incor-
porindose a una tradicién de la historiografia revisionista, considera que la esfera
publica ha sido una “nocién ideoldgica masculina que funciona para legitimar una
forma emergente de dominio de clase” (Fraser, 2011 [1990], 31). Desde un posi-
clonamiento pragmatista, que sittia a la teoria en los contextos sociales concretos
y maltiples (Vaamonde, 2019), Fraser comenzara a reconfigurar esta nocién en un
sentido feminista y en el marco de una teoria critica de la democracia.

Para ella, la esfera puiblica designa un escenario en las sociedades modernas en el cual
la participacion politica se realiza por medio del dialogo, es decir, se presenta como
un escenario institucionalizado de interaccion discursiva. Lo distingue de otras insti-
tuciones como el Estado y el mercado: “Este escenario es conceptualmente distinto
del Estado; es un sitio para la produccidén y circulacion de discursos que en princi-
pio pueden ser criticos del Estado. La esfera publica en el sentido de Habermas es
también distinta conceptualmente de la economia oficial; no es un escenario de re-
laciones de mercado sino uno de relaciones discursivas, un escenario para el debate
y la deliberacidén, y no para la compra y venta” (Fraser, 1997, 70).

Si bien su punto de partida son los desarrollos habermasianos sobre este tema, es-
pecialmente “Historia y critica de la opinién puablica” (1981), asi como también
“Teoria de la accidén comunicativa” (1999), identifica una serie de supuestos en su
teoria a los cuales va a oponerse: “1) que la igualdad social no es necesaria para la
democracia politica; 2) que un ambito publico Gnico es siempre preferible a un
nexo de multiples publicos; 3) el supuesto de que el discurso en los ambitos pablicos
debe restringirse a la deliberacion del bien comin y que la aparicién de intereses
privados y asuntos privados es indeseable; y 4) que el funcionamiento de una esfera
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publica democritica requiere una separacion clara entre sociedad y Estado” (Fraser,
2011, 30).

Atendiendo a los dos primeros puntos senalados, la autora impugna el supuesto de
Habermas que reposa en el confinamiento institucional de la vida ptblica a un solo
ambito publico dominante. Por lo tanto, no examina otros ambitos publicos no
liberales y no burgueses que compiten y entran en disputa con éstos. De manera
que existe una pluralidad de publicos y una variedad de formas de acceso a la vida
publica (Fraser,2011; Warner, 2002). Fraser sefnala que éstos entran en competencia
y se relacionan de manera conflictiva, de modo que el ptblico burgués siempre
ha entrado en conflicto con otros publicos y ha intentado limitar su capacidad de
participacion.

Es por esto que propone hablar de pablicos alternativos a través del concepto de
contra-puiblicos subalternos, que define como “terrenos discursivos paralelos en donde
los miembros de los grupos sociales subordinados inventan y hacen circular contra-
discursos que, al mismo tiempo, les permiten formular interpretaciones de oposicién
acerca de sus identidades, intereses y necesidades” (Fraser, 1991: 39) Estos contra-
publicos elaboran otros estilos de comportamiento politico y normas alternativas de
discurso publico.

La tercera objecion a la teoria habermasiana es la idea del bien comin y la in-
deseabilidad de los asuntos privados. Para Fraser, la existencia del bien coman no
puede ser asumida de antemano, lo comin estd dentro de la deliberacién. Por lo
tanto, no hay motivos para no permitir ingresar en el debate temas o asuntos consi-
derados privados a priori. Finalmente, el Gltimo supuesto habermasiano que critica
es la necesaria separacién de la sociedad civil y el Estado para la constitucion de una
esfera publica democratica. Propone una distincién entre publicos donde el eje se
asiente en la participacidon o no en instancias institucionales de decisién. Denomina
ptiblicos débiles a aquellos que producen opinidn y se encuentran excluidos de las
instancias de decision, y piblicos fuertes a la conjuncién de opinidn, deliberacion y
decision, como es el caso de los parlamentos.

La constitucién de los contra-piiblicos subalternos contribuyen a expandir el espacio
discursivo, donde los supuestos que previamente estan fuera de discusion “ahora
tendrin que ser argumentados publicamente” (Fraser, 2011: 41). Un ejemplo de
ello es el debate parlamentario sobre la legalizacion del aborto que tuvo lugar en
Argentina en 2018, donde la expansion de las opiniones y argumentaciones del
movimiento de mujeres y feministas como contra-publicos fueron corriendo los
limites de la deliberacién puablica dominante sobre este tema. Esto ha exigido que
no soélo el Congreso, como “publico fuerte” al decir de Fraser, tome un posiciona-
miento y debata este tema, sino que numerosas figuras publicas y lideres politicos se
vieron en la necesidad de argumentar ptblicamente sus opiniones.
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Los esfuerzos de teorizacién de Fraser, senalan la importancia de criticar las normas
y criterios sobre las que se asienta el debate ptiblico de modo que puedan ingresar
otros temas o asuntos. En la misma direccion, Seyla Benhabib considera que, para
posibilitar el acceso a la esfera publica de estos asuntos, es necesario una nueva ética
comunicativa: “(...) un modelo radicalmente procedimental de la esfera publica,
cuyo alcance y tematica no pueden ser limitados a priori y cuyas directrices pueden
ser redefinidas por los participantes en el didlogo.” (Benhabib, 2006 [1992]: 25). Para
esta autora, el espacio publico no sdlo es el lugar donde los asuntos aparecen y co-
bran visibilidad, sino también el espacio donde se discute su legitimidad y legalidad
en términos de derecho. Por este motivo, para Benhabid es tan importante atender al
aspecto procedimental de la constitucién de ese espacio ptblico, ya que alli no sélo
se construye el contenido del derecho sino la legalidad misma, los criterios éticos
sobre lo que es y no es justo.

La retérica de la privacidad doméstica busca excluir algunos temas e intereses del
debate publico al personalizarlos y/o familiarizarlos. Se intenta cercarlos, encerran-
dolos en terrenos discursivos especializados (Fraser, 2011). En el caso del aborto,
antes de su reconocimiento como derecho, el tinico tratamiento publico que recibia
por parte del Estado era el punitivo, por un lado, y el confinamiento al ambito téc-
nico y especializado de la salud, por el otro. Por lo tanto, el status pablico del tema se
encontraba retaceado, fragmentado. Era necesario, en términos de Benhabid, no sélo
hacerlo visible a través de una ley sino discutir los términos mismos de su legalidad
y legitimidad como un asunto social. Poco a poco, y luego de una sostenida “con-
troversia discursiva”, el contra-publicos feminista fue generando las condiciones de
audibilidad y deliberacion politica.

Finalmente, otra linea que nos interesa rescatar dentro de la teoria politica feminista,
son los estudios centrados en los afectos, las emociones y la corporalidad bajo la
perspectiva de lo que se ha denominado como el giro afectivo, y los aportes que esta
corriente ha ido incorporando al debate sobre la ciudadania y la esfera puablica. El
estudio de la dimension afectiva, que abarca disciplinas diversas como la teoria social,
la filosofia o la historiografia, ha implicado el abordaje de un arco importante de
problematicas tales como la reconceptualizacion de la idea de “agencia” o el modo
en que se reconstruyen las emociones.

Como hemos senalado en el apartado anterior, la reclusion de las mujeres al ambito
privado estuvo vinculado a una emocionalizacién “femenina” especifica. En este
sentido, Young (1990) sefiala una oposicién a la idea habermasiana de esfera pabli-
ca donde los deseos y necesidades de los grupos subalternizados son considerados
incompatibles con la universalidad. Daniela Losiggio (2020), en una lectura de las
tesis de Pateman va a sostener que, “lograr la plena participaciéon de las mujeres en
la politica no alcanza con volver evidente su facultad raciocinante sino, mis bien,
con poner en la superficie la violencia y la emocionalidad que forman parte de los
contratos civiles” (Losiggio, 2020:141). De alguna manera, las criticas feministas han
mostrado que las emociones y los afectos no sdlo no estan recluidos inicamente en
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el ambito privado y femenino, sino que se encuentran atravesando y constituyendo
el juego politico mismo.

Cecilia Macén (2016), en su texto “La Declaraciéon de los sentimientos de 1848.
Ciudadania, afecto y rebelion”, se ocupa de la reconfiguraciéon del papel de las emo-
ciones en el agenciamiento politico y la constitucién de la ciudadania en tanto una
caracteristica propia del movimiento feminista desde su fundacion. Para Macoén, los
feminismos han impugnado, desde sus inicios, los modos tradicionales de lo afectivo
utilizados para legitimar la opresion vy, a la vez, han resignificado esa esfera resaltando
su centralidad en la reconfiguracién de lo puablico.

desestructura del sentir destinado a denunciar y desarmar el orden patriarcal
—que asocia a la matriz femenina a la sentimentalidad— y legitimar y construir
uno nuevo, donde se desplieguen para las mujeres afectos més estrictamente
politicos como la ira, el hartazgo o la indignacién (Macén, 2017:130).

En este trabajo, Cecilia Macdn se centra principalmente en el movimiento sufragista
estadounidense y realiza un recorrido histérico-conceptual del activismo enmarca-
do en la reunién de Seneca Falls y de la Declaracién de los sentimientos de 1848.
Alli sostiene que el movimiento que emerge de esta Declaracion apuntd a desmon-
tar la estructura del sentir patriarcal a través de un doble movimiento: por un lado,
mostrando que las pasiones incontroladas corresponden a los varones; y, por otro
lado, las emociones asociadas a la sentimentalidad y pasividad femeninas (depresion,
desilusion, arrepentimiento) devienen profundamente politicas y capaces de encarar
una movilizacién de la accion colectiva. (Macon, 2017).

Lo que interesa resaltar de esta perspectiva es que los reclamos de ciudadania, en el
contexto del sufragismo, ponen en evidencia las pasiones que se juegan en la esfera
publica, al tiempo que politizan la supuesta sentimentalidad femenina. El aporte
de los estudios feministas centrados en la dimension afectiva, no aluden a lo que,
efectivamente, sienten las mujeres o disidencias en una coyuntura especifica, sino al
modo politico en que se ponen en funcionamiento las emociones para lograr obje-
tivos especificos (Ahmed, 2018). Al mismo tiempo, contribuyen a reconsiderar una
ciudadania feminista que, en lugar de ser abstracta, se fundamenta en la corporalidad,
los afectos y las emociones.

4. Consideraciones finales

El pensamiento dicotémico, jerarquizado y sexualizado (Segato, Maftia), excluyente
y exhaustivo (Bobbio) propio de la modernidad ilustrada, ha contribuido a recluir a
mujeres, disidencias y grupos subalternizados a una ciudadania sexual precaria, fragil,
no reconocida. Los derechos sexuales y reproductivos no sélo transitan un camino
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sinuoso para ser reconocidos en el debate ptiblico, sino que los retrocesos en el cam-
po juridico son una amenaza constante.

En el recorrido propuesto por este trabajo, se intentd recuperar diferentes corrientes
dentro de la teoria politica feministas que van a impugnar los principios clasicos
sobre los que se asienta la dicotomia publico-privado, al tiempo que aportan he-
rramientas conceptuales que tienen la intencién de reconfigurar tanto la idea de
ciudadania y como la de agencia politica, apuntando a ampliar el espectro del debate
publico en favor de las demandas feministas. Por un lado, las contribuciones de los
estudios centrados en la dimensién afectiva, que intentan relocalizar las pasiones
que se juegan en la esfera puablica, politizan la supuesta sentimentalidad femenina y
contribuyen a repensar una ciudadania asentada en la corporalidad, los afectos y las
emociones (Young,Ahmed, Macon, Lossigio). Por otra parte, las tradiciones vincula-
das a laTeoria Critica que atienden a una reconfiguracion de la esfera pablica en dos
términos: la expansién de los limites de la deliberacion, a través de las nociones de
contra-puiblicos, publico fuerte y publico débil (Fraser), y una concepcién procedimental
del espacio publico, que habilita el debate no sélo del contenido del derecho sino de
la legitimidad y legalidad de los asuntos comunes (Benhabid, Fraser).

A pesar de las contribuciones senaladas, la discusion sobre el lugar que ocupa el
tema de las sexualidades y de la no procreacion en la dicotomia puablico-privado
esta lejos de ser resuelto. Aunque muchas de las criticas se centran en cuestionar la
postura liberal que limita estos asuntos al ambito privado, la perspectiva republicana
mas tradicional, que considera todo como publico, sin espacio para la intimidad y
sujeto a la coercion del Estado, también presenta dificultades en la prictica politica.
En alguna medida, los desafios que la ciudadania sexual le plantea a la teoria po-
litica clasica estan revelando la espesura del problema: la bsqueda persistente por
trascender el pensamiento dicotémico occidental. Sobre este punto, podrian abrirse
algunas lineas de indagacién en futuras investigaciones que atiendan no sélo a la
condicién sexuada y jerarquizadas del par puablico-privado sino también profun-
dizar en contribuciones que busquen superar su naturaleza dicotémica y explorar
las modalidades en que estos debates podrian impactar en el campo de las politicas
publicas contemporaneas.
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UNA  OPORTUNIDAD  POLITICA: LA
CONSTRUCCION DE LA CAMPANA
COLOMBIANA CONTRA LA ‘IDEOLOGIA
DE GENERO’ EN EL PLEBISCITO POR LA
PAZ 2016

Después del proceso de paz 2012-2016 entre el gobierno colombiano y las
FARC, lideres de derecha y activistas antigénero cuestionaron la inclusiéon de
la equidad de género en el acuerdo de paz. Movilizaron una red nacional
que presentd género como una amenaza a la moral tradicional, impulsando
protestas antes del plebiscito. Este articulo analiza como esta red construyd
la campana contra la ‘ideologia de género’ para oponerse al acuerdo de paz.
A través de archivos de activistas antigénero, de una senadora y 24 entrevistas
con lideres clave del debate politico nacional, esta investigacién revela que la
red utilizd eventos como un manual educativo del Ministerio de Educacién, la
encuesta ECAS del DANE vy la campana por el voto del ‘No’ en el plebiscito
como una oportunidad politica para consolidar la campana.

Palabras Clave: Ideologia de género, campaiia, paz, oportunidad politica, Colombia
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Introduction

Atfter four years of peace negotiations in Havana, Cuba, Colombian President Juan
Manuel Santos proposed a plebiscite to ratify the final peace agreement between
the government and the Revolutionary Armed Forces of Colombia (FARC). In
October 2016, Colombians surprised the international community by voting
‘No’ in the peace plebiscite, with 50.2% of the vote (Gonzalez, 2017). The 2012—
2016 peace negotiations were hailed as groundbreaking for including women as
negotiators, establishing a Gender Subcommittee, and integrating a gender-sensitive
perspective throughout the agreement (ONU Mujeres, 2016, cited in Gémez
& Montealegre, 2021, p. 447). It was also described as “by far the most inclusive
peace agreement in history” (Salvesen & Nylander, 2017, p. 1). The agreement
showcased the perseverance of women’s, feminist, and LGBTI movements (Gémez
& Montealegre, 2021; Gonzalez, 2017).

However, influential evangelical Christian leaders, right-wing politicians—including
former president Alvaro Uribe and Attorney General Alejandro Ordofiez—and
anti-gender activists framed the concept of gender as a threat to traditional family
values and gendered social norms. These leaders reactivated a right-wing national
network, and the ‘gender ideology’ ideas took form into a campaign that mobilized
people in Colombia’s major cities two months before the plebiscite elections. This
article examines how this right-wing network built the campaign against ‘gender
ideology’ in an effort to challenge the final peace agreement.

The analysis, which draws on an archival creation, including presentations and
academic articles from a right-wing senator and anti-gender activists, as well as
24 semi-structured interviews with key participants in the national political
debate—such as politicians, former ministers, senators, evangelical Christian
leaders, anti-gender activists, leaders of women’s and LGBTI non-governmental
organizations, and journalists from the most popular national newspapers—reveals
that the opposition to the peace process built the campaign against ‘gender ideology’
by articulating three key events as a political opportunity: (1) the revision of an
educational handbook proposing the inclusion of gender equality in public schools
by the Ministry of Education, (2) a survey on sexual behaviors and attitudes
among middle and high school students conducted by the National Administrative
Department of Statistics (Departamento Nacional de Estadistica, DANE), and (3) the
‘No’ vote campaign promoted by the peace plebiscite opposition.

In this study, activists against ‘gender ideology’ shared their experiences and
knowledge about the internal organization of the 2016 Colombian campaign ahead
of the plebiscite elections. As a starting point, the interviewed activists explained
how they used a presentation from the Ministry of Education to review educational
handbooks and the ECAS questionnaire, aiming to’ warn’ teachers and parents
about what they viewed as the imposition of a ‘dangerous ideology’ on children. An
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anonymous activist (personal interview, July 26, 2019) also revealed how a regional

mainstream media outlet spread disinformation related to the ‘gender ideology
narrative.

Furthermore, the results indicate that the Colombian campaign followed an
imported pattern linked to transnational actions, drawing on strategies and discourses
from international anti-gender movements and networks. In this study, anti-gender
activists revealed that the 2016 Colombian campaign was connected to international
anti-gender networks via WhatsApp, linking the Colombian events to similar cases
in Europe, Central America, and South America. As a result, this campaign was
part of a restricted transnational elite network of power, reflecting similar collective
actions and frames of meaning that have emerged in Brazil, Paraguay, Ecuador, Peru,
Chile, Costa Rica, Uruguay, Argentina, and Mexico, as part of regional and global
anti-gender movements (Corréa et al., 2020).

The interviews and the archival creation also revealed that women and children
were often portrayed as the ‘exclusive’ victims of the conflict, reinforcing their status
as subordinates in need of State protection and diminishing their roles as central
participants in political negotiations (Enloe, 2023a; Tickner, 2001). Additionally, the
campaign against ‘gender ideology’ conveyed implicit messages of homophobia,
misogyny, and the exclusion of LGBTI identities, reinforcing polarization and
discriminatory views among potential plebiscite voters. Evangelical Christian pastors
and anti-gender activists redefined their roles as political actors, asserting their
authority and influencing gender policies and official institutions. Consequently, the
Colombian campaign highlighted an ongoing effort to seize political opportunities
to distort public policies related to inclusion and peace.

1. Context

‘Gender ideology’ Ideas

The term ‘gender ideology’® has been understood as an “umbrella category”
(Ravecca et al.; 2022, p.17) and a sort of “semantic umbrella” (Garcés Amaya, 2024,
p- 10) in which the signifier goes beyond its original meaning to include a range
of diverse concepts, ultimately linking various topics that may appear unrelated
but create a cohesive framework of meaning (Garcés Amaya, 2024). This involves

©

In Spanish, ‘Ideologia de Género’ is translated into English as ‘gender ideology’ This study understands
‘Camparias en contra de la Ideologia de Género’ in Spanish as ‘campaigns against gender ideology’ or
‘anti-gender campaigns’ to be consistent with the literature of this field (Arguedas Ramirez, 2020;
Barrientos, 2020; Kévats, 2015; Korolczuk, 2015; Oliveira Kalil, 2018; Patternote & Kuhar, 2018;
Corréa, 2018; Petd, 2015).
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the redefinition and substitution of terms, such as ‘rights, and the reemphasis of
concepts like ‘life” and ‘family’ to align with shared desires and demands (Garcés
Amaya, 2024).

The term ‘gender ideology’ “appears as a threat to the traditional values” (Félix,
2015, cited in Kovats & Poim, p.75) and “counter-discourse created to challenge
international movements in gender and sexuality policies. This 1s because ‘gender’ is
considered a ‘label’ and a transnational political ‘threat’ through the erosion of any
biological difference between male and female and the modification of gendered
binary roles in society with their reproductive condition (Catholic.Net, 2016).The
goal is to “maintain the traditional status quo in power relations, with clear and
unchangeable ‘limits’ between the sexes, which typically translate into privileges
granted to men and those who ‘conform’ to socially established norms and patterns
based on sex and gender” (Blanco, 2022, p. 252). These statements reveal reactionary
activism worldwide with a relationship between religious discourse, protests, and
campaigns against social, sexual, and reproductive rights in a conservative agenda
(Freire & Ferreira, 2020).

At the beginning of 1998, the term ‘gender ideology’ was disseminated in a text
written by the Peruvian bishop Oscar Alzamora Revoredo called ‘La Ideologia de
Género: Sus peligros y alcances’ (Corredor, 2019; Cornejo-Valle & Pichardo, 2017, as
cited in Rousseau, 2020). “It was the first text from an official body of the Catholic
hierarchy to develop the concept [...] as a reference to feminist agenda and theory”
(Moran, 2021, p. 183-184) and linked ‘gender ideology’ with feminism and class
struggle from Marxism as intertwined evils “(or even the same evil) that distort
(s) reality and endanger (s) society” (Ravecca et al.; 2022, p.6). Other scholars also
consider the article ‘What does gender mean?’ written by theologian Jutta Burggraf,
who is close to the Vatican, a piece in Spanish often quoted by opponents of ‘gender
ideology’ (Viveros Vigoya, 2016).

Later, also in 2001, Pope John Paul II declared that “specific ideologies drive mis-
leading concepts concerning sexuality, women’s dignity, and the mission of gender”
(Corredor, 2019, p. 616). Since 2013, Pope Francis has preferred the expression
‘ideological colonization’ when he refers to ‘gender ideology’ in several Vatican do-
cuments (Patternote & Kuhar, 2018). In the last three decades, “conservative groups
in different parts of the world have articulated their opposition to any project that
threatens their conception of sexuality and reproduction through a continuous cri-
tique of the concept of gender” (Gonzalez & Castro, 2018, p. 17). These groups are
constituted for “various sectors, including churches, right-wing political parties, and
nationalist groups, among others” (Serrano, 2017, p.152).
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Transnational Campaigns

Since the 90s, Latin American mainstream media outlets have reported how
elite politicians, religious groups, pro-life organizations, teachers, and parents
have protested against what they believe disseminates ‘gender ideology’ ideas.
These campaigns are “a transnational phenomenon with national particularities”
(Gonzalez & Castro, 2018, p.23) that “can no longer be restricted to a specific
country, culture or context, but appear as a transnational phenomenon that relies on
a set of discourses and arguments, actors, tools and strategies shared across borders”
(Patternote, 2023, p. 88). Thus, campaigns against ‘gender ideology’ are part of a
“transnational kit that is highly adaptable to local circumstances” (Patternote, 2023,
p. 82). These campaigns have attracted public opinion around anxiety surrounding
the inclusion of women’s and LGBTI rights in global politics, homosexualization,
and the idea that fundamental rights may be threatened (Freire & Ferreira, 2020;
Corréa et al., 2018; Miskolci, 2018; Patternote & Kuhar, 2018; Serrano, 2017).

To understand ‘gender ideology’ manifestations, context matters because of policy
implications within specific national circumstances that circulate transnationally
(Corredor, 2019; Corréa, 2016). The intensity and effects of these campaigns are
different in geographical and cultural areas where gender and feminist movements
have a strong history of consolidation, rather than places that barely participate in
this political and academic discussion (Serrano, 2017). For instance, the first Latin
American campaign against ‘gender ideology’ was in Paraguay in 2011. Ecuador
followed in 2013, but anti-gender movements have been active in other countries
since 2014 (Corréa et al., 2018) that are predominantly Catholic states facing
progressive developments in women and LGBTI rights in Latin America and
Europe (Anti¢a & Radaci¢, 2020).

Latin American campaigns against ‘gender ideology’ “have spread in a cascading
manner. In Mexico, the mobilizations targeted same-sex couples in 2016, while
in Ecuador, Brazil, and Peru, the focus in 2017 was on overturning initiatives that
promoted comprehensive sex education, generally framed under the slogan ‘don’t
mess with my children’” (Gonzilez & Castro, 2018, p. 22). Between 2015 and 2016,
Chile also had an intense campaign to prevent the imposition of gender ideology in
the national school system, as well as former left-wing President Michelle Bachelet’s
proposal to repeal the abortion ban established during the Pinochet dictatorship
(Barrientos, 2020; Corréa, 2016). In Colombia, former deputy Angela Hernandez was
among the most active politicians in introducing ‘gender ideology’ into the national
debate in 2016. She participated in the protests in Mexico and was also specially invited
to a forum by conservative groups to discuss the formation of a ‘Latin American Front
for the Right to Life and the Family’ (Gonzalez & Castro, 2018; Semana, 2016a).

Anti-gender transnational campaigns tend to be organized by supporters from
diverse fields, including upper-middle-class and conservative groups (Patternote,
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2023;Viteri & Marmol, 2020; Patternote & Kuhar, 2018; Corréa et al., 2018, p. 4;
Dubslaff, 2015; Kovats, 2015). Moreover, campaigns against ‘gender ideology’ have
expanded into politics, aiming to discredit politicians’ reputations and undermine
political processes related to comprehensive sex education in schools (ViverosVigoya
& Rodriguez, 2017). The ‘gender ideology’ debates in Latin America involve both
right- and left-wing groups, political parties, and various religious organizations
opposing gender equality (Patternote, 2023; Dubslaff, 2015; Kovats, 2015). These
debates reflect reactionary activism intersecting with religious discourses, protests,
and campaigns against social, sexual, and reproductive rights within a conservative
agenda (Freire & Ferreira, 2020).

Networks

Campaigns against ‘gender ideology’ operate through transnational networks,
including the emerging voices of conservative Catholics and Evangelicals, which
have gained prominence due to the increasing role of dogmatic Evangelism in Brazil
and Colombia since 2016 (Corréa, 2016). Evangelical groups from the United States
play a significant role in international missions, training workshops for pastors, and
sending funds (Corrales, 2020), suggesting the formation of transnational evangelical
activism (Bosia & Weiss, 2013, p. 4). In Ecuador, Catholic, Christian evangelical, and
Adventist groups also formed alliances with others who shared their commitment to
fighting ‘gender ideology, organizing large protests, postponing LGBTT protections,
and modifying the term ‘gender’ to ‘women’ in the ‘Ley Orgdnica Integral para Prevenir
y Erradicar la Violencia de Género contra las Mujeres, as well as changing the language
and curriculum related to new masculinities and women in their diversity (Viteri
& Marmol, 2020).

Similarly, in Peru, after widespread mobilizations by conservative groups and
religious organizations in 2017, “the Supreme Court annulled the section of the
National Basic Education Curriculum that addressed gender equality, arguing it
violated the law requiring educational policies to be developed jointly by the state
and society” (Gestidn, 2017, cited in Gonzalez & Castro, 2018, p. 23). In Brazil, street
protests the same year targeted the inclusion of gender equality, sexuality, and sexual
orientation in the school curriculum. “These mobilizations were so impactful that
they led to a local law banning what they considered ‘gender ideology’ in schools,
and on a national level, they resulted in the dismissal of the Minister of Education”
(Pina, 2017; Hernandez, 2017, cited in Gonzalez & Castro, 2018, p. 23).

In sum, the expansion of anti-gender movements and their large-scale campaigns
against ‘gender ideology’ demonstrate the mobilization of people to perpetuate
transnational frames that delegitimize rights while policing gender and sexuality
across traditional, temporal, and geographical borders.
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2. Method

To explore how the right-wing network constructed the campaign against ‘gender
ideology, the research design involves qualitative methods, such as semi-structured
interviews and archival creation.’

Semi-Structured Interviews

In 2018, preliminary conversations were conducted in Bogota with experts,
professors, and a pastor who was also an activist in the Colombian campaign against
‘gender ideology’ The findings from a previous content analysis of plebiscite news
stories published online in El Espectador and El Tiempo between the announcement
of the plebiscite on August 24 and the elections on October 2, 2016; literature
reviews; and academic publications on the plebiscite and transnational anti-gender
movements and campaigns helped identify the most prominent figures in the news
stories, plebiscite campaign events, and political discussions.

As shown in Table 1, a total of 24 recognized primary sources were identified,
including right-wing political elites such as senators and ministers, evangelical
Christian leaders from megachurches, anti-gender activists, women’s and LGBTI
organizations, and editors of El Espectador and EI Tiempo. All of these interviewees
are publicly outspoken on these issues. It is important to note that this study was able
to reach some of the most prominent national anti-gender activists, who worked
‘discreetly’ and actively in the campaign against ‘gender ideology’ and the ‘No’ vote
in the plebiscite and who largely remained out of the mainstream media and the
Colombian public eye.

Table 1.

Interviewed Leaders of the Peace Plebiscite National Debate

Affiliation Interviewee Description
Maria del Rosario Senator, right-wing political party, Centro
Guerra Democratico

Coordinator, ‘No’ vote campaign in Centro

The ‘No’Vote | Juan CarlosVélez L.
Democratico

Campaign

Pastor and former Senator of the right-wing
(and Christian evangelical) political party,
Colombia Justa Libres

Jhon Milton Rodri-
guez

> The first part of this study focused on a content analysis of 301 randomly selected news stories about

the plebiscite, published in the most widely read Colombian newspapers online, El Espectador and El
Tiempo. The analysis primarily examined the agenda-setting and framing of the plebiscite coverage
between August 24 and October 2, 2016.
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Gina Parody

Former Minister of Education

Juan Fernando Cristo

Former Minister of Interior

The “Yes’Vote | Roy Barreras Former Senator, Partido de la U
Campaign Armando N Former Magistrate, Consejo Nacional Electo-
ando Novoa ral (CNE)
Diego Rodriguez Pastor, Church LaVid (Ibagué)
Anonymous source Anti-gender activist
Former President OBED private schools
Edgar Patifio (Asociaciéon  de Colegios y Educadores
Activists Cristianos de Colombia)
campaign Catalina M Director, non-governmental organization/
against ‘gender | 1IN IOSCOS0 project Amalos
ideology Pastor and director of Red Internacional de
Lila Palacios de Familia y Educaciéon (RIFE), and Colombian
Martinez representative at the Congreso Iberoamericano
por laVida y la Familia.
Edear Castaii Pastor and leader, Confederacion Evangélica
gar Lastanio de Colombia (CEDECOL)
Evangelical .
, Pastor of the megachurch® Tabérnaculo de la
Héctor Pardo
Christian Fe
Pastors* Pastor of the megachurch Manantial de Vida
Eduardo Canas Eterna and former co-president of the right-
wing political party Colombia Justa Libres
Catholic Monsignor Pedro Former secretary of Episcopal Catholic Con-
Church Mercado ference in Bogoti

Pastors Eduardo Caflas, Héctor Pardo, and former Senator Jhon Milton R odriguez—are recognized
for their leadership in Colombian ‘megachurches. They participated in the renegotiation of the final
peace agreement in November 2016, after the ‘No’ victory in the plebiscite elections (See more

about the role of pastors in the peace agreement renegotiation on page 27).

A megachurch is a typically non-denominational Protestant church with more than 2,000 members
and a “willingness to draw upon aspects of popular culture and modern consumerism as delivered by
way of charismatic pastors and housed in familiar comfort-inducing settings” (Wade, 2016, as cited

in Ferruccia & Nelson, 2019, 63).
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. N Director of the non-governmental organization
Wilson Castafieda . on-g &
Caribe Afirmativo
, Executive Director, non-governmental organi-
Marcela Sanchez . . g &
zation, Colombia Diversa
Non- - .
Former coordinator of Media Research,
governmental ., , L ..,
izati Fabian Hernandez non-governmental organization Mision de
organization .,
& Observacién Electoral (MOE)
leaders
Beatriz Quint Director, non-governmental organization,
eatriz Quintero . .
Red Nacional de Mujeres
; Director, non-governmental organization
Olga Sanchez ; g & ’
Casa de la Mujer
Marisol Gémez Former editor, El Tiempo
. Jhon Torres Editor, El Tiempo
Journalists
Alfredo Molano . . .
. Former editor, Political Section El Espectador
Jimeno
Academic Franklin Gil Her- Assistant Professor, Escuela de Estudios de
Source nandez Género, Universidad Nacional de Colombia
Source:

The semi-structured interviews were conducted in person in Bogoti, Medellin, and
Ibagué, Colombia—key cities where the campaign against ‘gender ideology’ was
organized and important leaders, participants, and anti-gender activists gathered.
The interview questions followed a semi-structured guide that included broad and
flexible queries about the national context, the campaign’s organization, and the
actors and networks involved.

The interviews were analyzed using NVivo 12 Plus and classified into categories,
topics, and theme nodes, grouping references related to specific ideas discussed in the
interviews (NVivo 12,2021). Finally, a framework matrix was created to summarize
the coded interviews, facilitating comparison and interpreting the findings.

Archival Creation

The interviews conducted in Colombia also allowed the collection of a set of
archives, including PowerPoint presentations, a questionnaire from Encuesta de Com-
portamientos y Factores de Riesgo en Nifias, Nifios, y Adolescentes Escolarizados (ECAS)
survey, and handwritten notes as primary sources from the right-wing Senator
Maria del Rosario Guerra and activists of the campaign against ‘gender ideology.
Archives contributed to this study’s triangulation and decreased the biases from any
single method (Hales, 2010). These documents enhanced and clarified the research
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results and provided knowledge infrastructures as entities that facilitate data flow

between parties, often over long periods (Borgman et al., 2019).

Table 2.

Archives Associated with ‘Gender Ideology’ Ideas

Source of Information

DANE (National
Administrative Department of’
Statistics)

Archive Description

PowerPoint presentation for revision of the education

handbook

Ministry of Education questionnaire for schools’
principals about the education handbook

Education handbook ‘Ambientes Escolares Libres de
Discriminaciéon’

ECAS Survey questionnaire Comportamiento y
Actitudes sobre Sexualidad 2016

Press statement about ECAS suspension in 2016

Red Internacional por la Fa-
milia y la Educacién (RIFE)

Letter from CEDECOL requesting a meeting with
President Santos against the final peace agreement.

RIFE PowerPoint presentation against gender
ideology

RIFE statement to protest against abortion in Bogota
in February 2019

Pastor Diego Rodriguez
(Church LaVid, Ibagué, Co-
lombia)

Senator Maria del Rosario
Guerra (Political Party Centro
Democratico)

An official statement from Pastor Diego Rodriguez to
participate in the protests against ‘gender ideology’ ideas

PowerPoint presentation against the peace plebiscite at
the Congress

Theoretical analysis inclusion of the gender perspective
in the Colombian peace agreement (comparative table)

Definitions of ‘gender ideology’ from the Catholic
website Catholic.Net

Consejo Nacional Electoral
(CNE)

Resolution 1733 with media coverage rules and
standards for the 2016 peace plebiscite campaigning

Source:

The archives were organized and analyzed manually, providing valuable contextual

information about the development of the campaign, its strategies, message dissemi-

nation rules, and the evolution of ‘gender ideology’ as a national campaign leading

up to the plebiscite elections. These documents were essential for triangulating data

collected from the qualitative and quantitative methods used in this study: semi-

structured interviews and content analysis of plebiscite news stories.
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The archive analysis followed a three-step process. First, physical and digital archives
collected from Senator Guerra’s office (Centro Democritico, a right-wing political
party) and activists involved in the campaign against ‘gender ideology’ were orga-
nized in digital PDF format and categorized by analysis type. The findings were
then summarized according to each source. Second, a comparative analysis of data
from the three sources—content analysis of plebiscite news stories, 24 semi-struc-
tured interviews, and collected archives—helped identify differences, similarities,
discrepancies, and commonalities. These connections were noted and linked to the
respective categories of analysis. Finally, the interpretation of findings from all three
sources contributed to answering the research questions, providing valuable insights
from different perspectives, including key actors in the plebiscite debate, news sto-
ries, and campaign archives against ‘gender ideology’

3. Findings

3.1. An Imported Campaign and a Political Opportunity

Ministers, directors of women and LGBTI non-governmental rights organizations,
journalists, and academic experts interviewed highlighted that the Colombian
campaign against ‘gender ideology’ was an imported pattern of similar transnational
actions during Latin American democratic processes (M. Sinchez, E Gil Hernandez,
and G. Parody, personal interviews, July 4, July 9, and July 23, 2019, respectively).
“You realize this is not an isolated situation in Colombia, but part of a broader Latin
American movement within the right-wing populist sector,” explained Gina Parody,
former Colombian Minister of Education, when asked about the campaign before
the plebiscite elections (G. Parody, personal interview, July 23,2019).This campaign
was understood as a ‘repetitive formula’ that rides the anti-gender movement’s wave
of resisting norms and policies to promote gender diversity, equality, and inclusion
(M. Sanchez, personal interview, July 4, 2019).

Two months before the plebiscite elections, ‘gender ideology’ took form in
overarching aspects related to gender, education, and family. Right-wing politicians,
including former President Alvaro Uribe and former attorney general Alejandro
Ordoiiez, with evangelical Christian pastors from national influential megachurches,
and activists against ‘gender ideology, identified the articulation of three main
Colombian events as a political opportunity® that they did not foresee to dispute the

®  According to Sidney Tarrow, a political opportunity has “consistent dimensions, but not necessarily

formal or permanent ones, of political struggle that encourage people to engage in political
confrontation” (Ribeiro Gomes, 2023, p.4). This political opportunity connects the power of
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plebiscite and the final peace agreement: the revision of the education handbook’
‘Ambientes Escolares Libres de Discriminacion, Orientaciones Sexuales e Identidades de
Género no Hegemonicas en la Escuela,” the survey ‘Encuesta sobre Sexualidad en nifios,
nifias y adolescentes (ECAS), and the ‘No’ vote campaign.

3.1.1. The Education Handbook Revision

Before 2016, the Colombian Ministry of Education (MEN) had already developed
education handbooks to promote gender equality and prevent classroom bullying
and discrimination (Garcés Amaya, 2024; Beltran & Creely, 2022; Blanco, 2022; Co-
rredor, 2021; Gil Hernandez, 2020; Gonzalez, 2017; Serrano Amaya, 2017). Parody
explained that these education project campaigns started in 1998 with conservative
President Andrés Pastrana, and these materials circulated in Colombian public and
private schools (personal interview, July 23, 2019). Similarly, Marcela Sanchez, di-
rector of the LBGTI non-governmental organization Colombia Diversa (personal
interview, July 4, 2019), pointed out that the MEN had led sexuality, gender, and
civics projects for 15 years.

In 2015, the Colombian Constitutional Court ordered sentence T-478 to MEN®
for revision and adjustments to ensure that all school codes of conduct protected
all sexual orientations via specific clauses to ensure the absence of discriminatory
language (Garcés Amaya, 2024; Blanco, 2022; Barcenas, 2022; Beltran & Creely,
2022; Gil Hernandez, 2022; Gil Hernandez, 2020; Rodriguez Benitez, 2020;
Gonzilez & Castro, 2018; Rodriguez Rondén, 2017; Gonzilez, 2017; Serrano
Amaya, 2017). Parody explained that as Minister of Education, she complied with
the legislation and started a curricular reform in alliance with the United Nations
Children’s Fund (UNICEF), the United Nations Population Fund (UNFPA),
the United Nations Development Program (UNDP), and the non-governmental
organization Colombia Diversa to revise and redesign an education handbook for
schools to prevent discrimination and bullying (Parody, personal interview, July

activists and actors with fewer resources to contest what they perceive as challenges or changes
(Ribeiro Gomes, 2023).

The 2016 Ministry of Education PowerPoint presentation from the collected archive indicates that
an education handbook serves as a tool agreed upon by the school community to promote and
ensure harmony in daily life. This document outlines the community’s actions, the resources and
procedures to resolve conflicts, and the consequences of violating these agreements.

Sergio Urrego, a sixteen-year-old student, tragically took his own life in 2014 after enduring severe
bullying when his Catholic school in Bogota discovered his sexual orientation (Colombia Diversa,
2015). Following a legal process led by his mother, Alba Reyes, the Colombian Constitutional
Court issued a landmark ruling. One of the key outcomes was a mandate for the Ministry of
Education to revise the national education guidelines to include provisions on gender equality,
gender diversity, gender identity, and the prevention of discrimination in all public schools across
Colombia (Colombia Diversa, 2024).
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23, 2019; Gonzilez & Castro, 2018). The handbook ‘Ambientes Escolares Libres de
Discriminacion. Orientaciones Sexuales e Identidades de Género No Hegeménicas en la
escuela. Aspectos para la Reflexion” (Ministry of Education & UNFPA, 2016) was based
on the Universal Declaration of Human Rights:

Uniting all efforts to ensure that educational spaces are free from barriers
or practices that are based on the exercise of all types of violence against
individuals who live and express their sexuality outside of what has historically
been considered hegemonic; this includes those who build transgender
identities or non-heterosexual sexual orientations |[...] This document is also
an invitation to all members of the country’s educational communities to
reconsider the educational horizon as a space for transforming social inequities
rooted in sexism, homophobia, lesbophobia, biphobia, and transphobia. It calls
for contributing to the construction of stable, sustainable, and lasting peace
in everyday life by making the provisions of the Political Constitution of
Colombia effective. (Ministry of Education & UNFPA, 2016, p. 9).

While the MEN discussed revising the education handbook across the country, the
government chief negotiator of the peace process, Humberto de la Calle, released
an official statement in Havana on July 24 about the guaranteed gender perspective
included in the first version of the peace accord (Beltrin & Creely, 2022; Gil
Hernandez, personal interview, July 9, 2019; Serrano Amaya, 2017). De la Calle,
quoting the French philosopher Simone de Beauvoir, explained that the gender
approach was considered a challenge with values that crossed the peace table and
gender is related to cultural conceptions that generate social behavior structures
because they are non-deterministic social products (De la Calle, July 24, 2016).
Although the chief negotiator stated that his comments on gender were personal,
the right-wing network in the ‘No’ vote campaign argued that these views would
introduce ‘gender ideology’ into Colombian society.

3.1.2. Framing Meanings

The Colombian political context before the plebiscite elections exposed how the
opposition to the inclusion of a gender perspective in the peace agreement began
to ‘name’ grievances (Tarrow, 2011a), connect them to other issues, and construct
frames of meaning that resonated with the cultural predispositions of the population
(Tarrow, 2011a). To frame the ‘gender ideology’ messaging, activists gathered their
‘evidence’ from teachers and network members nationwide (Anonymous activist,
personal interview, July 26,2019;and C. Moscoso, personal interview, July 19,2019).
A group of teachers discovered an invitation letter from the Ministry of Education
(MEN), a PowerPoint presentation, and an unpublished preliminary version of
the MEN education handbook during a workshop session (Anonymous activist,
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personal interview, July 26, 2019). The teachers raised concerns about the proposal
to revise their current handbooks because:

Phrases such as ‘morality’ and ‘preservation of good manners’ must be
removed from the education handbook. The ‘blue book’ (the education
handbook ‘Ambientes Escolares Libres de Discriminacion’) states that recognizing
sexual orientations and gender identities is an expression of human identity
(Anonymous activist, personal interview, July 26, 2019).

Furthermore, activists of the campaign believed that the MEN handbook would
establish what they called a ‘gender ideology’ lifestyle:

Since kindergarten, the education handbook aimed to teach children about
‘gender ideology, particularly targeting six- and seven-year-olds, instructing
them on freedom without consulting their parents on how they should dress
as men or women. We saw this as an interference in the home and a complete
shift in the educational agenda for children.While we agreed with the Ministry
of Education (MEN) on teaching sexuality, we believed it should be taught
in the way we, as Christians, understand it (H. Pardo, personal interview, July
24,2019).

The archives revealed that the MEN’s workshop materials emphasized sex as a bio-
logical condition based on human sex chromosomes, reproductive organs, and the
concept of being intersexual (Ministerio de Educacion de Colombia, 2016). Mean-
while, gender was defined as a set of rules, attitudes, values, expectations, and roles
assigned by culture to individuals based on their sex (Ministerio de Educacion
de Colombia, 2016). Therefore, MEN defined “gender as learned” and used the
‘genderbread person’ as shown in Figure 1, to explain how gender identity, gender
expression, and behavior do not necessarily align with or conform to the sex assig-
ned at birth. However, the campaign activists Edgar Patifio, former President of the
Colombian Association of Christian Schools (Asociacion Colombiana de Colegios Cris-
tianos, OBED), Catalina Moscoso, director of the non-governmental organization
Amalos and the anonymous anti-gender activist noted in the interviews that this
“controversial image” represents ideas associated with ‘gender ideology’ (E. Patifio,
Moscoso, and anonymous anti-gender activist, personal interviews, June 25, July 19,
and 26, 2019, respectively).
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Figure 1.

The Genderbread Person Included in the Colombian Ministry of Education’s
2016 PowerPoint Presentation
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Activists argued that what they considered the inclusion of ‘gender ideology’ ideas
in the handbook would undermine their ‘autonomy as school leaders’ by accepting
diverse sexual orientations and gender identities. They believed “Colombian schools
would prioritize the LGBTI population rather than focusing on protecting students’
rights” (C. Moscoso, personal interview, July 19, 2019). Thus, these ideas would
support the recognition of diverse gender identities and sexual orientations, thereby
fostering a ‘wrong’ and ‘problematic’ interpretation of students’ free development
of their personalities (Patino and Palacios, personal interviews, June 25 and July 11,
respectively). For instance, uniforms for male and female students would become
gender-neutral, allowing each student to choose based on their sexual orientation
or gender identity (anonymous anti-gender activist, personal interview, July 26,
2019).Additionally, activists believed that parents should have the freedom to choose
schools for their children based on academic, religious, and cultural preferences
but that families should respect the schools’ guidelines in shaping their children’s
education (Patifio and anonymous anti-gender activist, personal interviews, June 25
and July 26, 2019, respectively).

Hence, these frames against ‘gender ideology’ideas helped activists simplify the world
by encoding situations, events, experiences, and actions in a specific environment
or context (Tarrow, 2011b). Anti-gender activists associated meanings with the
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“generalization of a grievance and define the ‘us’ and ‘them’ in a movement’s
structure of conflict and alliances” (Tarrow, 2011b, p. 31). Moreover, they shaped
frames to construct a collective identity in the public arena, delimiting boundaries
and defining roles for potential enemies and supporters (Tarrow, 2011b).

Despite anti-gender activists’ claims that ‘gender ideology’ could be incorporated
into Colombian education through the official distribution of the education han-
dbook, they also acknowledged that this term did not appear “so much in the
education handbook, but rather in other videos and materials from the government”
(Anonymous activist, personal interview, July 26, 2019). However, the activists did
not clearly specify which materials they were referring to. For Minister Parody, this
controversial national debate over the handbook also became a personal issue rela-
ted to her sexual orientation (G. Parody, personal interview, July 23, 2019) and was
also seen as an ‘abuse’ of her position of power (Garcés Amaya, 2024, p. 6).

3.1.3.The ECAS Survey

The Colombian anti-gender movement added the ECAS survey as a new perceived
grievance in the campaign’s frame against ‘gender ideology’ ideas in the country.
Since 2006, Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE) has
conducted the biannual survey ‘Encuesta sobre Sexualidad en nifios, nifias y adolescentes’
(ECAS) to middle and high school students to detect child exploitation, child
pornography, and sexual tourism within students complying the Colombian Law
1336 from 2009 and Law 679 from 2001. This survey collected crucial statistical
information on the social, individual, and familial risk factors that may provoke
child sexual exploitation and its consequences.

According to the interviewed anti-gender activists, a private school teacher stole
one of the ECAS questionnaires and passed it to Patifio (Moscoso and anonymous
activist, personal interviews, July 19, and July 26, 2019; respectively). Activists found
the survey’s set of questions on sexuality to be ‘immoral’ and ‘inappropriate’ for
students. Patino and Moscoso argued that the ECAS was secretly administered
in schools without parental consent or teacher supervision, using explicit and
inappropriate sexual language, specifically in Chapter D on Sexuality (E. Patifio,
personal interview, June 25, 2019; C. Moscoso, personal interview, July 19, 2019).
The ECAS questions were related to comprehensive sexuality education discussed
at school, sexual orientation, sexual harassment, sexual assault, sexual exploitation,
sexual coercion, sexual behaviors or services, and unsolicited and unconsented
advances.

Patino and Moscoso explained that these questions could hypersexualize underage
students in Colombian schools, particularly opposing the survey’s definition of
sexual relations, which included “kisses, hugs, caresses, genital contact (penis-vagina,
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penis-anus, penis-mouth), or penetration with any element or object” (personal
interviews, June 25 and July 19, 2019, respectively). Therefore, the ECAS survey
represented a ‘governmental strategy, in collaboration with the United Nations,
aimed at population control, similar to the revision of the education handbook
(Moscoso, July 19,2019).

Based on this frame of meaning, anti-gender activists mobilized individuals through
emotions, a key component in capturing followers’ attention (Gémez-Suarez, 2016;
Tarrow, 2011b). The anonymous anti-gender activist (personal interview, July 26,
2019) explained that they arranged a meeting with President Juan Manuel Santos
and later with an official from the Ministry of the Interior. Leaders of the Colombian
campaign against ‘gender ideology’ understood that their newly perceived challenge
could prompt a swift response from the government to avoid further controversy.
In doing so, the right-wing network pressured the government to reconsider its
commitments and alliances (McAdam et al., 2004).

Following this, private schools reached out to their allied networks from evangelical
Christian  churches, including the Colombian Evangelical Confederation
(CEDECOL), the International Network of Family and Education (Red
Internacional de Familia y Educacién, RIFE), the National Catholic Confederation
of Education (Confederacion Nacional Catélica de Educacion, CONACED), the
Union of International Schools (Unién de Colegios Internacionales, UNCOLI), and
the Colombian Association of Christian Schools (Asociacion Colombiana de Colegios
Cristianos, OBED) to mobilize against DANE for conducting the ECAS in both
private and public schools. The anonymous anti-gender activist, Moscoso, and Patifio
emphasized that by leveraging their political influence, they could secure a meeting
with the Director of DANE at the time (personal interviews, July 26, June 25, and
July 19, respectively). During the meeting, the campaign representatives voiced their
concerns about children’s psychosocial development. Anti-gender activists called for
a government review, particularly amid the polarized plebiscite campaign season.

3.1.4.The ’No’Vote Campaign

Former President Alvaro Uribe Vélez, from the political party Centro Democrético,
led the opposition to the peace agreement with the FARC (BBC, 2016). The ‘No’
vote campaign supported and included the campaign against ‘gender ideology’
(Gonzalez & Castro, 2018). In Congress, Senator Maria del Rosario Guerra, from
the same political party, defended the ‘No’ vote in the plebiscite, arguing that the
gender perspective was a limitation in the peace agreement. During the interview,
Senator Guerra shared a PowerPoint presentation that included two academic
articles from the plebiscite campaign in her archives: one titled El Enfoque de Género
en el Acuerdo Final para la Terminacién del Conflicto y la Construccion de una Paz Estable
y Duradera, written by Ilva Myriam Hoyos (2016), former delegate Attorney for
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the Defense of the Rights of Children and the Family, and another titled Difference
Between the Gender Perspective and the Gender Ideology by Martha Miranda-Novoa
(2012).

Senator Guerra’s archives revealed three key aspects of the ‘No’ vote campaign. First,
they highlighted a persistent fear regarding the recognition of the term ‘gender’
weaponized as ‘gender ideology:’

A new way of understanding the person, the family, society, the relationships
between men and men, freedom, autonomy, fundamental rights, and even
the duties of the State, replacing them with new realities centered on sexual
identity and orientation. Is this not the essence of the ‘gender ideology’?
(Hoyos, 2016, cited in Guerra’s archives, 2016)

Second, the relationship between the gender perspective and the term ‘gender
ideology’ was explained in Guerra’s PowerPoint presentation through a word
frequency analysis of the initial Colombian peace agreement signed in September
2016.Gender was mentioned 114 times, gender perspective 21 times, and sexism and
discrimination against women twice. Guerra’s analysis framed gender as a semantic
issue linked to unresolved accusations against the FARC, such as abortions and rapes
documented by the public prosecutor’s office. For Guerra, these issues conflicted
with the Santos government’s message of respecting human rights and protecting
the lives of women and unborn children (M. R. Guerra, personal interview, July

18,2019).

Third, Guerra’s materials also confirmed that the opposition to the peace agreement
and the plebiscite was already aware that ‘gender ideology’ was not mentioned
anywhere in the peace agreement, as stated in one of her archival documents:

Partly because the National government has acknowledged not knowing
what it (‘gender ideology’) means |...] Therefore, it is reasonable to assert that
‘gender ideology’ could be encrypted within the Final Agreement; it is not
easily noticeable, but it can be revealed. To do so, it is necessary to understand
the role of those who proposed expanding the ‘gender approach’ during the
negotiation table, and whether any of the ideas they presented align with what
is known as ‘gender ideology’ (Hoyos, 2016, p.29)

These issues, along with the accusations against the FARC, have historically been
sensitive topics due to Colombia’s long-standing conflict. Such themes could fuel
polarization and portray women and children as the sole victims of the conflict,
which opens up a discussion about how ideas, words, and their placement matter
(Enloe, 2012). First, “women and children should not be lumped together” (Enloe,
2012, p. 27) because:
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As if women were children as if there were no difference between an adult
woman and a vulnerable child. Those are deeply patriarchal presumptions |...]
They still undergird a lot of the thinking of those male legislators everywhere
who imagine that women, like children, need to be controlled by adult men
(Enloe, 2023a).

Second, the assumption that portrays women and children as helpless has also been
used to justify prolonging the conflict and preventing women from playing a more
active role in peace negotiations or any political process (Ellerby, 2013; Shepherd,
2013; Puechguirbal, 2010, cited in Shepherd, 2010; Anderlini, 2007). Third, this
statement highlights the ongoing significance of the ‘myth of protection’ (Tickner,
2001).Thus, gender is used by states to justify their protection of what they consider
‘vulnerable people, victims and casualties of war, while simultaneously exchanging
obedience and subordination for promises of security (Tickner, 2001). “Men are
the natural protectors of women and children,” and “women are grateful for men’s
protection” (Enloe, 2023b, p. 138). Moreover, the portrayal of the protected and
the protector is based on gendered dichotomies and the construction of masculine
autonomy—freedom, control, heroism—against feminine dependency—passivity
and vulnerability—where dependency becomes a status of subordination (Peterson,

1992).

In the meantime, several pastors joined the ‘No’ vote campaign in the
plebiscite, including Eduardo Cafas from the megachurch Manantial
de Vida and former co-president of the right-wing political party
Colombia Justa Libres; Edgar Castafio, leader of the Confederacion
Evangélica de Colombia (CEDECOL); Héctor Pardo from the
megachurch Tabernaculo de la Fe; and Jhon Milton Rodriguez, pastor
of Misién Paz a las Naciones and, later, the first elected senator for the
Christian political party Colombia Justa Libres. Juan Fernando Cristo,
former Minister of the Interior, acknowledged that pastors recruited
people from their pulpits with speeches against the inclusion of
‘gender ideology’ in the final agreement (J. E Cristo, personal interview,
July 11,2019).

3.2. Reactivation of the Right-Wing Network

In August 2016, two months before the plebiscite election, Colombian right-wing
leaders reactivated a preexisting national network that responded to moments
when traditional social norms were perceived as being threatened. Gender was
materialized as “a structural variable in the life of the country (Colombia) and
will become increasingly important in the political debate” (Gonzilez, 2017, p.
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115). Former President Alvaro Uribe, former Attorney General Alejandro Ordéiiez,
influential pastors from the country’s largest megachurches with political ties such
as Eduardo Canas and former Senator Jhon Milton Rodriguez, Héctor Pardo, and
Edgar Castano—who are nationally recognized for their religious leadership—along
with coalitions of Christian schools, pro-life and pro-family non-governmental
organizations such as Fundacion Amalos, parents, and anti-gender activists,
comprised the right-wing network.

The Colombian right-wing network was “a construction of local, regional, national,
and transnational links with anti-gender activists, elite leaders, and campaigns
against ‘gender ideology; diverse secular supporters from different fields of expertise,
thinking, and cultural, religious, political, and economic backgrounds to contest
public policies, the government, and authorities” (Bohérquez, 2021, p.16). This
network deals with political advocacy, legislative lobbying, strategic litigation, mass
mobilizations, private social media campaigns, seminars, and religious worship
(Bueno-Hansen, 2020).

This type of network tends to react to the political gains made by women’s and
LGBTI rights organizations in the Colombian Constitution of 1991, which
recognized and protected minority rights, and when the Constitutional Court
approved of same-sex marriage, same-sex adoption, and abortion in specific cases
(Bueno-Hansen, 2020). This network is similar to other conservative groups
worldwide that “have articulated their opposition to any project that threatens their
conception of sexuality and reproduction [...] They seek to discredit the sociological
understanding of gender” (Gonzilez & Castro, 2018, p.15).

When networks are spread through campaigns, their participants tend to congregate
with students’ parents, churches, diverse professionals, and anti-gender groups
interested in collecting signatures and participating in campaigns against policies
or gender inclusion proposals (Patternote, 2023; Corréa et al., 2020; Gonzilez &
Castro, 2018, p.15).The network leaders promote and share messages about people’s
protests and virtual mobilizations to protect “the traditional family and values”
(Patternote, 2023; Corréa et al., 2020; Gonzilez & Castro, 2018, p. 15).

3.3. The Disinformation Strategy

In August 2016, a set of fake images was circulated as the ‘original’ handbook
(Barcénas, 2022; Gonzilez & Castro, 2018) on digital media platforms, particularly
WhatsApp. The traditional national newspapers El Espectador and El Tiempo began
disseminating complaints from teachers and parents about this issue. Professor
Franklin Gil Hernandez from the Universidad Nacional de Colombia explained that
the images related to family diversity circulating in the public domain originated
from digital materials in Chilean books Nicolds tiene dos papds and Anita y sus dos

Vol. 62, N°2 (2024)

183



184

A Political Opportunity: The Build-Up Of The Colombian Campaign Against ‘Gender Ideology’ In The 2016 Peace
Plebiscite

mamads, as well as the Belgian book In Bed with David and Jonathan by Tom Bouden
(Gil Hernandez, personal interview, July 9, 2019).

The interview results revealed that the growing disinformation about the education
handbook was closely linked to specific regional mainstream media outlets
(Anonymous activist, personal interview, July 26, 2019). Activists disseminated
‘gender ideology’ messaging through regional newspapers and seven radio stations,
particularly in traditionally conservative and Catholic areas such as Barranquilla
on the Colombian northern Caribbean coast, to influence the national plebiscite
debate (Anonymous activist, personal interview, July 26, 2019):

Those images circulated across Colombia. Yes, the images were not from the
handbook. They were taken from a Belgian book, but the journalists said the
images referred to the education handbook. (Anonymous activist, personal
interview, July 26, 2019)

As stated by the anonymous activist (personal interview, July 26, 2019), former
deputy Angela Hernindez, who also participated in Mexican forums aimed at
defeating ‘gender ideology, met with principals of several Colombian private schools
to discuss what she described as ‘the colonization of schools by the government
to impose gender ideology’ in the days that followed. Simultaneously, the pro-life
organization Red Familia Colombia launched an online petition urging the Ministry
of Education (MEN) to stop what they viewed as the imposition of ‘gender
ideology’ in school handbooks. Former Minister Parody (personal interview, July
23, 2020) reported that the petition gathered over 2,000 signatures and revealed
that an employee of the Attorney General’s office started spreading messages about
the distorted education handbook on social media. As a result, the office opened an
investigation based on these allegations, which, Parody explained, was later closed
(G. Parody, personal interview, July 23, 2020).

3.4.‘Gender Ideology’ Ideas Become a National Campaign

The Colombian campaign against ‘gender ideology, mirroring other Latin
American cases, exposed an organized group of diverse anti-gender activists from
various fields who mobilize ideas through a ‘repertoire of collective action’ (Tilly,
2010, as cited in Lim, 2018). This refers to a “set of various protest-related tools and
actions such as, but not limited to, public meetings, pamphleteering, vigils, rallies,
demonstrations, sit-ins, petition drives, boycotts, and strikes” (Tilly, 2010, as cited
in Lim, 2018, p. 113). The forms of collective action vary across countries, shaped
by cultural contexts, networks, resources, and mobilization tools (McAdam et al.,
2004). Therefore, these variations depend on specific regimes, political actors, and
political opportunity structures (McAdam et al., 2004).
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‘Gender ideology’ ideas were shaped into a national campaign that organized the
protest ‘Marcha por la Familia’ on August 10, 2016, involving teachers and parents
from religiously affiliated private schools in major Colombian cities,including Bogota,
Medellin, Manizales, Cartagena, Bucaramanga, Santa Marta, Valledupar, Riohacha,
and Popayan (Garcés Amaya, 2024; ASTRAEA, 2023; Barcenas, 2022; Beltran &
Creely, 2022; Gil Hernandez, personal interview, July 9,2019; Serrano Amaya, 2017
Gonzilez, 2017; Rodriguez Rondon, 2017). According to an anonymous anti-
gender activist (personal interview, July 26, 2019), this protest originated on the
northern Colombian coast, where fake news about the education handbook was
first spread. At a school meeting, an associate shared that Deputy Hernandez would
lead a protest in the north-central region of Colombia against the perceived threat
of ‘gender ideology. Activists gathered 100 schools and 30 politicians to explain
the potential consequences of implementing the MEN education handbook in the
country (anonymous anti-gender activist, personal interview, July 26,2019).Bottom
of Form

Anti-gender activists worked ‘discretely’ in the right-wing network, disseminating
unified messages and pursuing specific collective actions to empower participants,
opponents, the media, and third parties (Tarrow, 2011a). Activists reached pastors
across the country through CEDECOL, coordinated by pastor Castafio, RIFE, and
one of the prominent representatives of private schools with religious affiliation,
including Catholic schools grouped in CONACED (anonymous anti-gender
activist and E. Patino, personal interviews, June 25 and July 26, 2019, respectively).
Some private schools extended the protest invitation to schools in other cities,
such as Medellin, Cali, Cartagena, and Manizales (anonymous anti-gender activist,
personal interview, July 26, 2019). Likewise, pastor Cafias communicated with his
followers through his churches in Bogota (Canas, personal interview, July 4, 2019).
Meanwhile, in the west of Colombia, in Ibagué, Pastor Diego Rodriguez from
the church La Vid designed banners and collected offerings with his believers to
participate in the protest (D. Rodriguez, personal interview, July 14, 2019).

Similar to other campaigns against ‘gender ideology, the Colombian campaign has
a distinct transnational character, relying on networks that can be understood as
central organizational structures and key groups that facilitate identity expression
and help navigate complex, evolving political landscapes (Castells, 2000, as cited
in Bennett & Segerber, 2012). These transnational networks also function as both
face-to-face groups and connective structures that promote shared interests, frame
collective action, and support identities that sustain opposition against adversaries
(Tarrow, 2011a).

For example, the Colombian campaign was linked via WhatsApp to international
anti-gender movements, forming a restricted transnational elite network of influence
(E. Patino and C. Moscoso, personal interviews, June 25, 2019, and July 19, 2019,
respectively). However, access to these social media groups was limited to verified
followers, professionals, participants in pro-life and pro-family congresses, and those
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affiliated with religious organizations or maintaining strong ties to religious leaders
(E. Patino, C. Moscoso, and Canas, personal interviews, June 25,2019; July 19,2019;
and July 4,2019, respectively). At the time of this study interviews, activists opposed
to ‘gender ideology’ were actively participating in digital discussions organized
by similar movements and campaigns from countries including Argentina, Peru,
Ecuador, Chile, Uruguay, Panama, Costa Rica, Colombia, and Spain (E. Patifio and
C. Moscoso, personal interviews, June 25,2019, and July 19, 2019, respectively).

3.5.‘Movement Entrepreneurs’

The campaign had key leaders with fundamental roles to stimulate mobilizations:
a former President, an attorney general, senators, pastors, and pro-family activists
as ‘movement entrepreneurs’ (Tarrow, 2011a, p. 11) that identified the feeling of
solidarity and identity to stimulate mobilization (Tarrow, 2011a). These individuals
and groups framed action while intersecting their goals, aspirations, beliefs, and
values with the target population’s inherited culture. These influential public figures
have full access to creating robust networks, control the government, and participate
in the media, official institutions, and cultural rituals (Tarrow, 2011a):

The group most affected by 60 years of civil war in Colombia is the church,
as the FARC has killed and kidnapped pastors, as well as burned temples and
schools. However, the church is not mentioned in the peace agreement. (E.
Canas, personal interview, July 4,2019)

Pastors’ statements revealed a dispute for political representation that ultimately
redefined political homophobia, misogyny, and the exclusion of LGBTI identities
within the national plebiscite context. Pastors Castafo, Cafas, and Pardo (personal
interviews, June 26, July 4,and July 24,2019, respectively) argued that the government
would grant ‘certain privileges’to the LGBTI population while neglecting what they
considered the ‘real’ victims of the conflict: women and children (J. M. Rodriguez,
personal interview, July 18, 2019). They claimed “they lost their husbands, children,
and jobs,” and “the guerrilla did not attack any homosexuals” (E. Castanio and J.
M. Rodriguez, personal interviews, June 26 and July 18, 2019). However, the 2015
report from the Centro Nacional de Memoria Historica presents a different reality
(Beltran & Creely, 2022):

Although it is important to acknowledge that the State — through its armed forces and
other institutions — has historically been one of the perpetrators of violence against
gay, lesbian, bisexual, and transgender people, the levels of certain forms of violence,
such as threats, murders, massacres, and sexual violence, increased dramatically with
the emergence or arrival of illegal armed groups. (Centro Nacional de Memoria
Historica, 2015, p. 129).
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The lack of recognition of LGBTI victims in the long-term armed conflict was
reinforced as part of political strategies to reduce sexuality and gender to “nothing
more than a variable reflecting static religious values and traditional attitudes
about sexuality, whether shaped by public opinion or political leadership” (Bosia
& Weiss, 2013, p. 7). According to the interviewed pastors, the peace agreement
should focus on “the family” as a central element in healing Colombian society
after the prolonged armed conflict (L. Palacios, personal interview, July 11, 2019).
Moreover, any references to gender in the peace agreement should be modified to
ensure “respect for gender” (E. Castafio, personal interview, June 26, 2019), while
sexual orientation and gender identity should be viewed as ‘personal conditions’
rather than interconnected aspects of an individual’s identity (L. Palacios, personal
interview, July 11,2019). Consequently, victims of the conflict should be recognized
as ‘human beings’ rather than defined by their gender, sexual orientation, or religious
affiliation (L. Palacios, personal interview, July 11, 2019).

However, these statements sought to delegitimize the critical role of women’s and
LGBTI rights organizations in advancing rights, as well as their authority over their
embodied knowledge, while reinforcing heteronormativity (Bosia & Weiss, 2013).
This campaign explicitly adopted a binary construction of heterosexual differences,
unions, and families as the normative standard (Runyan & Peterson, 2014).

3.6. The Colombian ‘Gender Ideology’ Effect

In summary, the campaign against ‘gender ideology’ was aware that the ‘Marcha por
la Familia’ would sway opinions in the national plebiscite debate. Patifio, former
President of OBED, explained, “Colombia was thirsty for defense and protection,
and these activists have mobilized across countries” (E. Patino, personal interview,
June 25,2019). Following the march, Minister Parody attended a political accounta-
bility session in the Colombian Congress, proposed by right-wing senators Guerra
and Chamorro on August 16 (Semana, 2016b). Despite President Santos publicly
stating that ‘gender ideology’ did not exist in the unpublished education handbook
Ambientes de Aprendizaje Libres de Discriminacion, the government rejected the final
revision and publication of the handbook (EI Tiempo, 2016).

On September 21, DANE announced the temporary suspension of the ECAS survey
due to concerns from parents and school principals, as well as the need to reassess
the phrasing of Chapter D on sexuality (DANE, 2016). The anonymous activist
revealed that, two days before the October plebiscite, DANE held a second meeting
with 25 professionals from various social science disciplines (personal interview, July
26,2019). However, there is no evidence of modified survey materials or final results
on DANE’s website, limiting the tool’s utility for public policy decisions on sexual
exploitation and student safety.
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The suspension of the ECAS survey reflected the persistent politicization of gender
issues through ‘gender ideology’ messaging, which, rather than fostering an inclusive
dialogue, may have silenced victims of abuse. As Doug McAdam, Sidney Tarrow, and
Charles Tilly (2004) explain, governments often adjust their practices and policies in
response to contentious actions. In this case, the right-wing network gained greater
recognition and strengthened its political power through the campaign, allowing it
to influence gender policies while continuing to oppress marginalized communities
in the pursuit of a peaceful society.

After the ‘No’vote in the plebiscite, Parody resigned (Ministry of Education, 2016b).
Later, CEDECOL sent a letter on behalf of the right-wing network to President
Santos, urging him to renegotiate the agreement (E. Castafio, personal interview,
June 26, 2019; Beltran & Creely, 2022). During the renegotiation, Minister Cristo
(personal interview, July 11, 2019) noted that pastors—Canas, Castano, Pardo, and
Rodriguez—could not find the term ‘gender ideology’ in the agreement.

Pastors and politicians demanded changes during the peace agreement renegotiation
regarding issues such as “the family; Christian victims; the right to educate
children; freedom of worship; ‘gender ideology;’ political participation; transitional
justice; and private property” (Gonzalez, 2017, p. 124). The final version of the
agreement reflected semantic changes from the original, with terms like ‘gender,
‘gender perspective, ‘sexual diversity, and ‘sexual orientation’ being mentioned less
frequently (Gonzalez, 2017). Additionally, churches were recognized as victims and
relevant actors, on par with ethnic communities and women, while the family was
also acknowledged as a victim of the armed conflict (Gémez, 2017). The gender
perspective was reframed as equality of opportunity between men and women
(Goémez, 2017). Finally, the agreement has been criticized for ‘invisibilizing’
diverse sexual orientations and gender identities, replacing them with references to
vulnerable groups (Gémez, 2017). Nevertheless, eight years later, there have been
no updates or revisions to Colombia’s education handbooks and the ECAS survey.
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Conclusion

Between August and October 2016, a reactivated right-wing network launched
an organized campaign against ‘gender ideology’ in Colombia, joining the wave
of transnational anti-gender movements. By using the catch-all term ‘gender
ideology, this campaign became a central rallying point for stoking “public fears” (D.
Rodriguez, personal interview, July 14, 2019). The anti-gender activists’ grievances
were often cloaked in religious and conservative rhetoric, framing their actions as a
defense of “well-being, even as their arguments stigmatized historically marginalized
communities.

Similar to other Latin American campaigns against ‘gender ideology, the 2016
Colombian case featured strategic leaders who united people around cultural
ideas and built social networks for mobilization (Tarrow, 2011a). Followers of
these campaigns trusted and cooperated with high-ranking leaders whom they
saw as able to unite people around political, cultural, or religious ideas (Tarrow,
2011a). Consequently, the campaign proposed a shared pattern of understandings
and identities (McAdam et al., 2004) through the leadership or endorsement of
prominent figures, including a former president, a former attorney general, senators,
and evangelical pastors, all of whom gained trust and cooperation as ‘movement
entrepreneurs’ (Tarrow, 2011a, p. 11).

The Colombian campaign revealed a local, regional, and international networking
operation. The campaign leaders followed patterns observed in transnational anti-
gender campaigns, adapting their collective action to fit their cultural contexts,
networks, and mobilization tools based on perceived political opportunities
(McAdams et al., 2004). Interviews conducted for this research indicated that
these leaders shared common identities and ideals, coordinating mobilizations and
spreading narratives both locally and internationally.

At the same time, the campaign’s leaders and followers engaged discreetly with
various international networks, collaborating with movements, groups, and
campaigns across political and academic fields through hybrid forms such as social
media platforms, meetings, conferences, and forums (E. Patifio and C. Moscoso,
personal interviews, June 25, 2019, and July 19, 2019, respectively). These findings
underscore the campaign followers™ preference for working privately, which has
limited both research and public awareness of their internal dynamics and political
strategies.

The collective action of the 2016 Colombian campaign against ‘gender ideology’
had a shared cause that went beyond preventing the ‘homosexualization of schools.
It became contentious when right-wing actors confronted official authorities
and infiltrated institutional projects aimed at protecting children and promoting
human rights, such as the ECAS survey and the revision of the MEN educational
handbooks designed to prevent bullying and discrimination in public schools.
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The claims of the Colombian campaign about ‘the family’ (L. Palacios, personal
interview, July 11, 2019) and the recognition of victims as ‘human beings’ rather
than defined by their gender (L. Palacios, personal interview, July 11,2019) or sexual
orientation further illustrates the urgency of these activists to promote traditional
social roles, moral norms, and biological dichotomies to sustain the sociopolitical
power of traditional institutions such as religion and the family.

Under these circumstances, the analyzed campaign conveyed implicit messages of
homophobia, misogyny, and exclusion of LGBTT identities, reinforcing radical views
about women and children, who are often portrayed as the ‘exclusive’ victims of the
conflict, which reinforced their status as subordinates in need of state protection and
diminished their roles as central participants in political negotiations.

The Colombian emotional ‘gender ideology’ messaging surrounding cultural
views on sexuality, identity, and parental rights to educate children also suggested
a critical alliance with mainstream media outlets, as the anonymous activist noted
in the northern region, spreading disinformation and fake news (Anonymous
activist, personal interview, July 26, 2019). The findings of this research also urge
practitioners and scholars to question the lack of media outlets” investigation into
‘gender ideology’ ideas, which empowered Colombian ultraconservative leaders and
polarized public opinion on the inclusion of marginalized minorities in the peace
process.

Finally, the dynamics of the 2016 Colombian campaign against ‘gender ideology’
before the plebiscite exacerbated power disparities and highlighted societal
and institutional failures to adopt an intersectional approach to democratizing
sociopolitical relations for peace.
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Reinterpretacion de la Causalidad en las teorfas de Waltz, Doyle y Cox desde el Pluralismo Causal de Milja Kurki

REINTERPRETATION OF CAUSATION IN
THETHEORIES OFWALTZ, DOYLE,AND COX
FROM MILJA KURKI'S CAUSAL PLURALISM

This research seeks to reinterpret the theories of Waltz, Doyle, and Cox while
pointing out the consequences of the concept of causation and its use by these
authors. This ontological category has been understood following Hume’s
philosophy, which has caused limitations and theoretical difficulties, also
expressed in the fourth debate. We will turn to Milja Kurki’s causal pluralism
based on critical realism and Aristotle to overcome this obstacle. This causal
model makes it possible to reinterpret these three internationalist theories and
thus integrate them coherently and systematically under the causal pluralist
model.

Keywords: International Relations Metatheory, Philosophy of Social Sciences,
Causation, Causal Pluralism, Transfactualism.
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Introduccién

Este articulo busca reinterpretar las teorias de Waltz, Doyle y Cox a través del plura-
lismo causal de Milja Kurki. Para ello serd necesario discutir en torno a la causalidad
en estas doctrinas de las Relaciones Internacionales para entender los problemas que
genera este concepto ontoldgico, puesto que compromete qué entendemos por y
como estudiamos la realidad social.

Especificamente, se analizard como estos tres autores han integrado y aplicado la
causalidad en sus teorias, y como ella determina sus limitaciones y contradicciones
tedricas, las cuales también se manifiestan en el cuarto debate entre causalistas y
reflectivista, al ser concebida en un sentido humeano en ambos bandos.

Para proponer una alternativa a la definiciéon de causalidad asumida en estas teorias y,
con ello, a las dificultades que genera, serd necesario acudir a la teoria de pluralismo
causal propuesta por Milja Kurki, quien se fundamenta en el realismo cientifico y
Aristoteles que proponen la existencia de objetos o entidades inobservables y cuatro
clases de causas, respectivamente.

El pluralismo causal de Kurki sera crucial para reinterpretar y entender las deficien-
cias y bondades tedricas de Waltz, Doyle y Cox e integrarlos bajo una alternativa
coherente vy sistematica.

El aporte de esta investigacién radica en reinterpretar problemas de las teorias de las
Relaciones Internacionales a través de las discusiéon de categorias filosoficas como
la causalidad que va mas alla de lo que los conceptos de las ciencias sociales puedan
estudiar, de ahi que este trabajo podria considerarse como metatedrico o filosofico.

La influencia de la filosofia sobre las ciencias sociales se coherente con el concepto
de web of beliefs que es empleado en RR.II. a través de Hall (2017:251-53) tomado
de “The Logic of History of Ideas” de Mark Bevir, quien, a su vez, lo toma de los fi-
16sofos estadounidenses Quine y Ullian (1978:35-49). Analizar esta red de creencias
permite sacar a la luz presunciones tedricas y sus consecuencias, dejando en eviden-
cia el entramado de conceptos entre distintas disciplinas, por ejemplo,las RR.II.y la
filosofia. De ahi la relevancia de investigar la causalidad en esta ciencia social.

La causalidad es fundamental a todo proyecto cientifico y las RR.II. no han sido
la excepcidn. Desde su origen se ha preguntado por las causas de la guerra vy, con
el paso del tiempo, ha derivado a las causas de la paz, la estabilidad, el cambio, la
democracia, la desigualdad, las instituciones, y un largo etcétera; pero la atencién ha
estado usualmente en los objetos y eventos, no aquello que los relaciona, es decir, la
causalidad misma.

De alli nacen problematicas ontologicas y epistemolodgicas en el estudio social de las
que se han ocupado Wendt (1999:47-91) y que, a pesar de su importancia, no se le
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ha prestado suficiente atenciéon (Mearsheimer y Walt, 2013:430-31). Si dejamos de
lado la metateoria, serd dificil proponer nuevos modos de entender esta disciplina,
sus teorias y categorias que, segiin Bennett (2013:461), desarrollen eclecticismo que
nos ayude a desarrollar un pluralismo integrativo para abordar la fragmentaciéon
teérica (Dunne, Hansen y Wight, 2013:415-17) que también ayudaria a entender
de una nueva manera los problemas y limites teéricos al estudiar la politica interna-
cional que, en el mejor de los casos, posibilitaria una solucion a éstos.

En término generales, la estructura del articulo inicia con la presentaciéon del em-
pleo del concepto de causalidad en Waltz, Doyle y Cox; vy su relaciéon con el cuarto
debate. Luego, se presentara la propuesta pluralista causal de Kurki para, finalmente,
integrar las tres teorias a tal modelo causal. Todo ello permitira reinterpretar dificul-
tades que el neorrealismo, liberalismo y teoria critica poseen para integrarlos bajo
una definicidn sistematica y coherente de causalidad.

1. El rol de la causalidad en las teorias de Waltz, Doyle y
Cox

Este apartado analizara la estructura internacional en Waltz; la paz democratica en
Doyle; y la estructura histérica en Cox.

1.1. Kenneth Waltz y la causalidad en el sistema internacional

La preocupacién de Waltz estd en lo sistémico. El neorrealismo debe dejar de lado
las interacciones y atributos de las unidades o agentes (Waltz, 1979:79) entendiendo
a los Estados como “cajas negras” con una disposicion [arrangement] en el sistema
que es impuesta por la estructura. La disposicion es un cuadro puramente posicional
de la sociedad que define a la estructura y, es mas: “[o]nly changes of arrangement
are structural changes” (1979:80). La disposicién nace de la interaccidn entre las
unidades y la estructura, pero es algo estructural que sdlo puede existir dentro de un
sistema. La estructura “is a generative notion; and the structure of a system is gene-
rated by the interactions of its principal parts” (72) y “designates a set of constraining
conditions” (73). Actiia como selector que afecta indirectamente a los agentes, pero
no puede ser vista, examinada u observada. La estructura y las unidades importan-
tes interactiian entre si conformando al sistema internacional. Sélo asi es posible
desarrollar una verdadera teoria sistémica’ que nos permita explicar fendmenos e
identificar tendencias.

*  No hay que olvidar que Waltz (1979:18-37) acusa a algunas teorias de ser erréneamente catalogadas
de sistémicas. Son reduccionistas a lo econémico como las de Lenin y Hobson, o acuden
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Cuando Waltz (1979) habla de tendencia, no hay que pensar que ello implique que
las relaciones causales sean irrelevantes: “[t]heory explains regularities of behavior
and leads one to expect that the outcomes produced by interacting units will fall
within specified ranges” (68); aunque haya ambigtiedad, hay ciertos resultados que
son esperables y otros no. No obstante, hay que tener en consideracién que Waltz
(1986:334-37) quiere explicar la politica internacional, no predecirla.

Esta inclinacién por explicar y no predecir nos lleva a inferir que sélo seriamos
capaces de aseverar probabilisticamente resultados futuros de eventos presentes acu-
diendo a los del pasado si, y solo si, ambos eventos estan bajo la misma estructura y
dentro del mismo sistema. Incluso Waltz afirma: “[i]f some societies are neither anar-
chic nor hierarchic, if their structures are defined by some third ordering principle,
then we would have to define a third system” (1979:170).

El neorrealismo asume a la anarquia internacional como una caracteristica del siste-
ma, por lo que las explicaciones y predicciones son validas en ese contexto anarquico.
La clase de estructura y sistema deben ser el comin denominador que nos ayude,
entre otras cosas, a la inferencia causal y a establecer similitudes entre fenémenos.

Para Waltz (1988:2-3), a diferencia de las ciencias naturales, en Relaciones Inter-
nacionales basta con hallar algo similar a una correlacién robusta para senalarla
como ley que s6lo adquiere sentido con la teoria que creativamente propone el(la)
investigador(a) y que debe ser atil para explicarla a través de una hipotesis verificable
(Howard, 2010:400).

La creatividad varia de individuo a individuo, por lo que las hipotesis vy, con ello,
las teorias difieren entre investigadores(as). Eso se traduce en perspectivismo para
Waever (2009:206), oponiéndose a una interpretacién cientificista de Waltz. Otros
casos son el ineludible grado de incertidumbre en toda verificaciéon que Onuf
(2009:186-88) senala y el rechazo de LaR oche y Pratt (2007:3-8) a etiquetas como

“materialista”, “positivista” y “racionalista” debido a rasgos normativos y metatedri-
cos en el realismo estructural.

Debido a que solamente podemos acudir a la evidencia, s6lo podremos ser testigos
de correlaciones. Unicamente vemos que cuando ocurre A, luego ocurre B, pero
nunca lo que vincula a ambos. No sabemos con total certeza si aquello fue una
coincidencia o si existe una relacién causal entre ambos: creemos que existe por una
inferencia inductiva.

Esta idea es heredada del fil6sofo empirista David Hume quien concibi6 a la causali-
dad como causa eficiente?, o sea, como aquello que produce algo, similar a Descartes,

exclusivamente a los atributos de las unidades como Kissinger, Levy, Kaplan, Veblen, Morgenthau y
Rosencrance; entendiendo que un minimo cambio en los agentes se traduce en un cambio sistémico.

Este concepto se retomara mas adelante al abordar la propuesta de Milja Kurki basada en Aristoteles.
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aunque no algunas diferencias (Schmaltz, 2008:44-48). Para Hume (1945:101-23),
cuando la ciencia afirma “al ocurrir A, ocurre B” significa que estd pensando en
una conjuncién constante o relaciéon causal necesaria, pero ;qué clase de certeza nos
garantiza que hay una relacién causal necesaria entre A y B cuando s6lo hemos ob-
servado una correlacion? La certeza que nos entrega es solo probabilistica. Lo Gnico
que podemos observar son correlaciones que, al repetirse en el tiempo, creemos que
hemos conocido una relacién causal necesaria que creemos que nos permite explicar
y predecir eventos. A pesar de ello, para Pereira (2009:96), Hume no descarta la
existencia de relaciones causales necesarias, sino que no podemos conocerlas. Es mas
bien cierto agnosticismo sobre relaciones causales necesarias.

Este obstaculo en la inferencia causal fue tomado explicitamente por Waltz del an-
tropologo Levi-Strauss y denominado inductivist illusion (1979:4). Para sortear la
ilusion inductiva, Joseph (2010:483-86) afirma que el modelo deductivo-nomolo-
gico (de ahora en adelante “modelo DN”) del positivista lo6gico Carl Hempel es 1til
y coherente con el neorrealismo.

El positivismo 16gico (Carnap, et al., 2002:8-9) acude a la nocién de causalidad en la
fisica como un ejemplo exitoso del avance de la ciencia y como ella desafia nuestras
intuiciones que suelen estar arraigadas en lo metafisico: similar a Hume. Se depura
tal idea para emplear nociones como regularidad o leyes estadisticas que eviten la
reificacién e ingenuas creencias de conocer conexiones necesarias causales en la
realidad para convertirse en una relacion de condiciones y clasificacion funcional.
Los logros de la fisica les llevo a integrar sistemas hipotéticos o axiomaticos al positi-
vismo 16gico, en donde axiomas se definen a partir de otros axiomas. Este conjunto
de axiomas deberan estar en correspondencia con los objetos de la realidad que
formen parte de este sistema’. Este método de explicacién derivd en el modelo DN.

Siguiendo este modelo, hay ciertos principios adoptados por Waltz que permiten
deducir explicaciones plausibles de eventos. El modelo DN se compone de dos con-
ceptos centrales: (1) explanandum que es el enunciado que describe al fenémeno, no
el fenémeno mismo;y (2) explanans que busca dilucidar el fenémeno a través de dos
tipos de (a) enunciados de las condiciones antecedentes y (b) enunciados de leyes
generales. Asi la pregunta pasa de “;por qué sucede el fendmeno?” a “;de acuerdo
a qué leyes generales y cuiles condiciones antecedentes se produce el fendmeno?”
(Giraldo Paredes, 2009:37).

Algunos de estos principios serian: (1) el sistema produce efectos; (2) hay anarquia
internacional; (3) racionalidad de los agentes; y (4) anhelo de supervivencia de los
agentes. Estas leyes se definen por enunciados que Waltz considera fundamentales

> Aunque los positivistas 16gicos reconocen problemas en este método, la historia de la ciencia y el

avance en la fisica les convence de que es la mejor alternativa que poseen para abordar problemas
metodologicos (Carnap, et al., 2002:8-9).
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para deducir una explicacion sistémica de la interaccién entre las unidades interac-
tuantes, por un lado, y la estructura, por otro.

Waltz justifica (1) afirmando que “systemic effects are evidente” (1979:100). Respec-
to a (2) afirma (Waltz, 1979:88-93) que la estructura posee un principio ordenador:
anarquia o jerarquia; que para el caso internacional es anarquico, por lo que, pasar
de una situacién bipolar a multipolar no es un cambio sistémico. De lo contrario,
se estaria comprometiendo la economia y claridad de conceptos, haciendo la teoria
mas descriptiva y menos explicativa. El sistema internacional es anarquico y justifica
la auto-ayuda. Este principio ordenador va acompanado de otros dos elementos que
definen a la estructura: especificacién de las funciones de las unidades diferenciadas;
y distribucién de capacidades entre las unidades. En cambio, (3) es tomada de la
realpolitik y la microeconomia: “interest and necessity [...] have remained the key
concepts of Realpolitik” (Waltz, 1979:117). Mientras que (4) es asumida, no descrita
ni explicada: “I assume that states seek to ensure their survival” (Waltz, 1979:91).

Sin embargo, para explicar no basta con leyes, también hace falta conocer la logica
bajo la cual operan en el sistema internacional. Para ello, hay que acudir a la estruc-
tura. Waltz (1979) afirma que ella no produce efectos directos como los agentes,
sino indirectos y de dos modos: (1) “process of socialization that limits and molds
behavior [...]; (2) competition” (76). El primero responde a la logica estructural-
funcional que recuerda al funcionalismo. Mientras que el segundo a una especie de
darwinismo social donde el orden emergera a partir de las unidades exitosas.

La logica estructural-funcional, realiza explicaciones senalando las consecuencias. El
filésofo Kincaid (2012) entiende al funcionalismo como una relacién causal asimé-
trica entre A y B. Sus premisas son:

(1) A causes B
(2) A persist because it causes B
(3) A is causally prior to B, i.e. B causes A’ persistence only when

caused by A (735)

Las primeras dos premisas son bastante claras. La tercera seflala que en el instante
t,, A causa By ese hecho o evento es causa de la persistencia de 4 en t,. Esto no
quiere decir que haya una simetria entre A y B, puesto que B no crea a A, solo crea
su persistencia en el futuro.

No obstante, hay una diferencia entre el funcionalismo sefialado por Kincaid
(2012:735-36) y el promovido por Waltz: hay simetria causal; o sea, la disposicion de
los Estados relevantes A produce efectos en la estructura internacional By B produ-
ce efectos en A, haciendo que las consecuencias también sean causas.

Ahora, A y B ;son causa de qué? Son causa de lo que las condiciona, o sea, de la
estructura que les impone su disposicion. Esta logica opera sobre la interaccion
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entre unidades y, también, entre esa interaccién y la estructura, gestando asi un
sistema regido por principios® que determinas las tendencias o resultados probables
sin tomar en cuenta los atributos de las unidades. Mientras que la disposicion define
la distribucién de capacidades entre las unidades como ocurrié bajo la bipolaridad
de la Guerra Fria en la que Estados Unidos y la Unién Soviética se comportaron
de modo diferente a sus contemporaneos como Alemania y Japon que ya no eran
actores relevantes bajo la estructura bipolar, y a potencias anteriores que estuvieron
sometidas a otra estructura (Waltz, 1986:333). El comportamiento de las grandes
potencias cambid en virtud de un cambio en la distribucién de capacidades, y ésta,
a su vez, es consecuencia de un cambio en la estructura, no el sistema.

Sin embargo, las unidades pueden oponerse a lo estructural, puesto que solo las
condiciona. Estos resultados son dificiles de abordar, ya que manifiesta cierta rele-
vancia de la unidad frente a la estructura, llevindonos a pensar que puedan haber
mas ejemplos asi que puedan haber sido pasados por alto. Por ende, la explicacién
sistémica siempre asume que lo estructural es mas importante, sin saberlo realmente.
En consecuencia, esta teoria sistémica no permite evaluar correctamente el rol cau-
sal de las unidades y la estructura. No podemos tener absoluta certidumbre sobre la
relevancia de la estructura o la unidad:

[o]ne may believe, as I do, that both bipolarity and nuclear weapons promote
peace. But one cannot say for sure whether the structural or the unit-level
cause is the stronger. The difficulty of sorting causes out is a serious, and
seemingly inescapable, limitation of systems theories of international politics
(Waltz, 1986:343).

Puesto que los elementos relevantes del sistema internacional se determinan mutua-
mente, s6lo puede haber estabilidad, porque si A y B siempre actGan condicionados
por la estructura, siempre se mantendran bajo ciertos limites para ser exitosos v,
luego, esas unidades exitosas son las que determinan la estructura, haciendo que
ella persista y también el sistema. La estabilidad del sistema la hace similar a lo largo
del tiempo. No emergen nuevos elementos, ni elementos ya existentes hacen algo
distinto que la alteren.

El realismo estructural de Waltz explica la estabilidad de un sistema anarquico para
luego desplegar una serie de datos y fenémenos que nos permitan entender su
estabilidad. Entonces ;como explicar el cambio del sistema? Por ejemplo, podria

Este razonamiento podria presentarse asi: (1) actor relevante x produce efectos sobre actor relevante
y; (2) actor relevante y produce efectos sobre actor relevante x; (3) la interaccién de x e y genera la
estructura; (4) la estructura define la disposicion de los actores; (5) ha nacido el sistema internacional;
(6) la disposicién define las tendencias del sistema bajo un rango probable; (7) lo probable esta
determinado por leyes L. (8) En conclusion, las tendencias del sistema estin determinadas por

principios P.
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hacerse a través del incumplimiento de leyes sistémicas en la interaccioén entre uni-
dades importantes como el anhelo de supervivencia y la racionalidad, rechazando la
auto-ayuda. En consecuencia, debiéramos desarrollar una nueva teoria que sea 1til
para explicar el cambio de un sistema a otro y la estabilidad de ese nuevo sistema.

Ello incluso es reconocido por Waltz (1986) cuando afirma que “changes in, and
transformation of, systems originate not in the structure of a system but in its parts”
(343). Sin embargo, para ello necesitamos una teoria de unidades, no una sistémica.
El cambio del sistema es algo que escapa al realismo estructural.

En consecuencia, podemos concluir cuatro cuestiones relativas a la causalidad en el
realismo estructural de Waltz: (1) causalidad como una creencia probable; (2) funcio-
nalismo y simetria causal; (3) dificultad para identificar el rol causal de las unidades y
la estructura; (4) las causas del cambio en el sistema internacional escapan a la teoria.

1.2. Michael Doyle y la causalidad de la paz democratica

Doyle entiende al liberalismo como una “ideology and set of institutions that has
shaped the perceptions of and capacities for foreign relations of political societies
that range from social welfare or social democratic to laissez faire” (Doyle, 2012a:13).
Sin embargo, Doyle opera con el liberalismo como teoria, a pesar de su finalidad
ideolégica.

Esta ideologia acude a las caracteristicas de los Estados para explicar la correlacion
denominada “paz democratica” que consisten en que (1) los liberales son proclives a
la paz entre ellos, pero (2) se inclinan por el conflicto contra los no-liberales (Doyle,
2005:463). La cooperacion liberal restringe el comportamiento y propicia la paz,
pero han habido casos donde Estados liberales forman alianzas con otros autoritarios
o totalitarios contra un no-liberal mas fuerte (Doyle, 2012b:2-3).

Doyle (2012a:25-6) se inspira en Kant para garantizar la paz democritica a través de
tres articulos, también llamados legados. Por si solos son necesarios, pero insuficien-
tes; s6lo en conjunto pueden explicar la paz democritica. Estos tres articulos son:
(1) constitucion civil republicana; (2) la unién pacifica a través de acuerdos interna-
cionales; y (3) leyes cosmopolitas que propicien la hospitalidad universal a través del
intercambio de bienes, ideas y personas.

Para Hayes (2011:782-84), el afan del liberalismo por describir correlaciones y sus
procesos a través de informacion estadistica dejan de lado su comprension. Esto le
obligaria a enfrentar dificultades para entender los fundamentos, si es que los hay, de
esa correlacion. Para solventar esta dificultad, debiese ocuparse de factores psicolo-
gicos, identitarios, demograficos; con el fin de poder comprender cabalmente como
diferentes dimensiones pueden influir en la politica internacional.
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Levy (2007:182-83) considera que la hipdtesis de la paz democritica ha tomado
fuerza a través de la acumulacidon de datos que fortalecen la correlacion entre Es-
tados liberales y la paz, incluso Salomén (2001:237-39) afirma que algunos la han
considerado algo cercano a una ley empirica. Ello se relaciona con el modelo DN,
puesto que asume principios fundamentales que le permiten deducir la paz demo-
cratica.

Sin embargo, al tratar de agrupar sus objetos de estudio bajo las categorias de “de-
mocracia”, “guerra” y “Estado liberal” es esquivo dar con certeza qué es lo que
Doyle quiere afirmar con ellas. Para Salomon esta afirmacion es crucial “puesto que
la definicién que se use de democracia determinara qué naciones se incluyen en las
muestras y por lo tanto la significacion estadistica del fenémeno de la paz demo-
cratica” (2001:247). Lawrence (2007:202-11) afirma que al no definir una nocién
de manera rigurosa a través de la discusion, critica y justificacién, no podriamos
evaluarla, volviéndola infalible y no podria entregarnos nuevos conocimientos. La
vaguedad convierte a la discusion en un “todo vale” sin una clara codificacién que
dificulta atin mas su verificacién empirica.

Lawrence (2007:207-8) ejemplifica esto con Estados Unidos que seria intuitiva-
mente catalogado como democratico, pero cuando intentamos corroborar la paz
democratica, observamos que posee baja participacién electoral a nivel OCDE;
mayor tasa de encarcelamiento con pena de muerte tras China, Irdn y Vietnam;
reducidos y limitados derechos laborales y poca participacion de mujeres en cargos
politicos. Ello pone en entredicho qué entendemos por democritico. Mientras que
han habido oligarquias y Estados socialistas desarrollados que han vivido en paz,
como fue el caso de China y la Unién Soviética donde, segtin Koschut (2019:20-
21), el sentimiento de cultura proletaria permitié la confianza mutua.

Ello se suma a la critica de Sebastian Rosato (2003:599-600) quien atirmé que la
paz democratica ha ocurrido en regiones donde Estados Unidos ha tenido el interés
de que asi haya sido, incluso si ello ha significado violar principios liberales. En otras
palabras, incluso los procesos causales senalados para explicar la paz democratica no
se han cumplido, lo que nos lleva a un problema de inferencia causal.

Doyle (2012¢:222-25) reconoce este problema, incluso llegando a afirmar que la
paz entre naciones podria gatillarse por razones realistas como el equilibrio de po-
der o razones marxistas como una alianza contra el avance del imperialismo. No
obstante, para él, la correlacion de la paz democritica es demasiado robusta para ser
descartada a pesar de las dificultades de inferencia causal y codificacion.

En conclusién, se sefiala que (1) es Gtil creer que una correlacion robusta implica
causalidad; (2) hay necesidad causal si se cumplen los tres legados kantianos; (3) los
problemas de codificacién comprometen la inferencia causal.
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1.3. Robert Cox y la estructura historica

A pesar de las distancias que Cox (1981:133-5) busca establecer entre la teoria
critica y la teorfa de resolucion de problemas como el realismo estructural, Gill
(1993:21) afirma que ambas aceptan que algo impone condiciones a los agentes. En
el neorrealismo es la estructura internacional, mientras que en Cox (1981:128-38)
es la estructura historica la que delimita las condiciones de posibilidad de las con-
ductas, pero a la que nos podemos oponer para consolidar una resistencia viable que
permita desarrollar una nueva estructura historica consistente con las posibilidades
presentes, es por ello que la teoria critica “limits the range of choice of alternatives
orders which are feasible transformation of the existing world” (Cox, 1981:130).

Sin embargo, aunque toda accién social esté constrefiida por y constituida en la
estructura social, ésta s6lo puede ser transformada por el agente, como seria a través
de la “guerra de posicién” gramsciana (Gill, 1993:23).

Una postura similar es compartida por Gould (1983:114-16) quien da luces sobre la
propuesta causal marxista. Ella interpreta al trabajo como una actividad productiva
que lleva a un fin y depende de los objetos dados para llevarse a cabo con miras a
un uso que le dé valor a lo producido. Estos objetos constituiran en el futuro las
condiciones objetivas en las que estard inserto un sujeto que decidird como trans-
formar. El trabajo se explica a partir de la intencion de lo que se pretende producir,
mientras que lo producido es condicidn que limita a la causa o al agente en el futuro.
En este proceso, el sujeto transforma al mundo y a si mismo(a) como agente que
esta creando un objeto.

Este modo de pensar influyd en Gramsci, quien aceptd la explicacion funcional,
pero se enfocd menos en textos sistematicos como “El Capital” para abocarse mas
a los historiograficos como “El dieciocho Brumario de Luis Bonaparte” y estudiar
cada caso e integrar la importancia del ser humano como causa, pero siempre dentro
de ciertos margenes (Rendueles, 2017:58-60), lo que se refleja Cox.

Estos margenes son el marco o la estructura histérica que combina

thought patterns, material conditions and human institutions which has a
certain coherence among its elements. These structures do not determine
people’s actions in any mechanical sense but constitute the context of habits,
pressures, expectations and constraints within which action takes place (Cox,
1981:135).

Para Cox (1981:135-8), en la estructura historica interactGan tres fuerzas o poten-
ciales: (1) capacidades materiales; (2) ideas; e (3) instituciones; que también ejercerin
influencia de una manera u otra segtn sea el contexto. Esta estructura representa
s6lo una esfera particular de la actividad humana histéricamente situada y opera en
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tres niveles que representan su configuracién particular: (1) fuerzas sociales ocasio-
nadas por el proceso de produccién; (2) formas de Estado; (3) 6rdenes mundiales.

No obstante, la direccion de las fuerzas variara segin sea el contexto que esté siendo
estudiado (Cox, 1981:136). Si se desea estudiar el orden liderado por Gran Bretana
-pax britannica- y el liderado por Estados Unidos -pax americana- debe tenerse en
consideracion que las capacidades materiales, ideas e instituciones interactuaran de
manera diferente en cada caso particular.

En contraste con la teoria critica, Waltz defiende que s6lo hay una estructura a la vez
en el plano internacional. En cambio, Cox (1983:165), inspirandose en Maquiavelo
y Gramsci, afirma que hay clases de estructuras historicas que coexisten: una hege-
moénica y una contrahegemonica.

La nocién de hegemonia en Gramsci, empleada por la teoria critica, expande la
definiciéon de Estado a las instituciones que son la base de la sociedad civil que
determinan modos de comportamiento y expectativas; siempre acompaiada de
consenso para prevalecer. Ella debe entenderse como una modalidad del poder po-
litico, pero no uno que esta limitado a ciertas clases sociales, sino a relaciones mas
amplias de dominio y subordinacién, incluso en las relaciones de la politica inter-
nacional (Cox, 1983:164).

Bajo la hegemonia interacttan las fuerzas materiales, ideas e instituciones; determi-
nadas por las fuerzas sociales engendradas del proceso de produccion que pueden ir
mas alla del Estado para manifestarse en lo mundial. En dado caso, el Estado cumple
un rol intermedio entre la fuerza social global y su configuracién en naciones espe-
cificas (Cox, 1981:141).

Esta interpretacion sobre clases de 6rdenes da cuenta de la importancia del conflic-
to, segin Cox (1981:134), tanto en el realismo como en el materialismo histérico
esta presente. El primero lo ve como algo inherente a nuestra condiciéon humana
que busca la maximizacién del poder a través de juegos de suma-cero. Mientras
que el materialismo historico lo ve como el proceso en el cual la naturaleza hu-
mana es transformada constantemente y crea nuevos modos de relaciones sociales,
cambiando las reglas y originando nuevas formas de conflictos. En otras palabras:
“(...) neo-realism sees conflict as a recurrent consequence of a continuing structure,
whereas historical materialism sees conflict as a possible cause of structural change”

(134).

Esta comprensiéon del cambio internacional también se opone a algunas aprecia-
ciones marxistas, especificamente la interpretaciéon ahistorica y esencialista del
estructuralismo de Althusser (Cox, 1981:133) que Ashley (1986:255-56), por su
parte, ataca por ahistérico. Esta apreciacion deja de lado una ontologia y epistemo-
logia que permita construir una estructura no determinista que si permite Gramsci
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(Germain y Kenny, 1998:5-7), por lo que el cambio es consecuencia del conflicto y
la accidn, pero no siempre el conflicto y la accién ocasiona cambio.

Para Cox (1983:165-67), el modo de darse el conflicto y la accién para el cambio
variard caso a caso, pero la emergencia de un bloque histérico contrahegemoénico
sera desde lo doméstico, no lo internacional como lo postula la nociéon de “revolu-
cién pasiva”. Lo que es también defendido por Gramsci (2013:431-33) al afirmar
que el punto de partida de la situacion internacional es siempre nacional.

La finalidad de la propuesta de Cox (1981:127), no es comprender la estabilidad
y persistencia del orden de un modo funcionalista para limitarse al estudio de la
mantencion del status quo, ese fue el error de Braudel y Wallerstein. Buscé extender
el funcionalismo para prescribir estrategias gramscianas y combatir al orden hege-
monico a través de la comprensién del devenir de las fuerzas que permita predecir
y proponer nuevos ordenes que, segin Burchill y Linklater (2005:26), deberan ser
emancipadores.

Toda propuesta de una alternativa a lo hegemonico se traduce en un conflicto u
oposiciéon que para Cox (1981:133-34) es la dialéctica en sentido historico y que
identifica como un principio de su teoria, por lo que necesariamente hubo, hay y
habra oposicidn vy, con ello, conflicto. Este principio nos permite establecer la posi-
bilidad de oposicion entre el orden hegemoénico y contrahegemoénico;y, con ello, la
permanente existencia del conflicto como posible causa de cambio.

Con la presencia de la dialéctica como principio, se asoma cierta similitud con el
neorrealismo de Waltz: el modelo DN; porque, aunque tal modelo nos hace pensar
en algo esencial a la historia, Cox acepta a la dialéctica como principio que define
de modo transversal a la historia. La dialéctica da sentido a la teoria critica y sus
nociones como orden hegemoénico, contrahegemoénico y conflicto.

Es mis, si atribuimos la explicacién funcional-estructural y el modelo DN a la
teoria critica teniendo a la dialéctica como principio, vemos que a la historia le
serd inherente la persistencia del conflicto a través de los fendmenos historicos y
sociales. Las fuerzas que Cox atribuye a las estructuras historicas: ideas, instituciones
y capacidades materiales; cumplen con la funcién de mantener la oposicién y con-
tradiccion a lo largo de la historia: no es posible un orden sin oposicién. El conflicto
es permanente, incluso si no provoca cambio.

En sintesis, los siguientes puntos son destacables: (1) l6gica funcional-estructural
causal en la estructura historica; (2) la dialéctica como principio de la historia; (3)
presencia permanente de conflicto.
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2. La causalidad en las Relaciones Internacionales

Ahora se abordari el rol de la causalidad en el cuarto debate que siempre se ha en-
tendido desde Hume y la causa eficiente.

2.1. Causalistas y reflectivistas en el cuarto debate

Segtin Curtis y Kovisto (2010:452), el cuarto debate respecto a los alcances de la
observacion vy la verificacién para estudiar los fendmenos internacionales puede
interpretarse como una continuacién en torno al problema no resuelto que dejé el
segundo debate entre cientificismo y tradicionalismo.

Esta polémica llevo a Hollis y Smith (1990:1-15) a distinguir dos modos validos
de estudiar lo social, pero excluyentes entre si: explicar y comprender. El primero
asume que, inspirindose en el éxito de las ciencias naturales, el reino de lo humano
forma parte de lo natural y nuestro objetivo es encontrar leyes sociales y mecanis-
mos causales. En cambio, el segundo enfatiza en el significado de los eventos como
algo distinto a lo natural e integrando ideas sobre la historia y el significado de los
eventos. Ambos se corresponden con los dos “bandos” del cuarto debate: causalistas
y reflectivistas’. Los primeros explican y los segundos comprenden.

Los patrones observados en lo internacional son las conductas, llevando a algunos
al conductismo, excluyendo al método hermenéutico en el estudio de lo social
(Kurki, 2006:194), similar a como ha descrito la filésofa D’Agostini (2010:23-40)
la filosofia del siglo XX y su separacion entre la filosofia analitica y continental. La
primera con representantes del positivismo logico y los segundos con figuras como
Heidegger y Gadamer.

Wendt (1998:102) afirma que esto ha llevado a que los que buscan comprender acu-
sen a los que buscan explicar de obviar la relevancia del agente. Mientras que, fuera
de las Relaciones Internacionales, para Habermas (1971:302-4) profundiza la brecha
entre los métodos empiricos e histéricos-hermenéuticos, impidiendo el desarrollo
de una ciencia social critica y la persecucidn de intereses emancipadores.

2.2. El imperio de Hume en el cuarto debate

Los causalistas conciben a la causalidad desde Hume, o sea, una creencia derivada
de la regularidad, repeticién o conjuncién constante; “the acceptance of regularity
analysis of causal relations; the equation of causal relations with regularity relations

7 Siguiendo a Wendt (1998:104-8), Kurki (2006:189-93) también a ambos se les ha denominado
“constitutivas” o “postpositivista”s a los reflectivistas; y “racionalistas” o “positivistas” a los causalistas.
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of observables; the treatment of causal necessity as ‘regularity-deterministic’” (Kurki,
2008:23) que los compromete a asumir lo siguiente:

(1) causal relations are tied to regular patterns of occurrences and causal
analysis to the study of patterns of regularities in the world around us;

(2) causal relations are regularity relations of patterns of observables;

(3) causal relations are regularity-deterministic; it has been assumed that, given
certain observed regularities, when A type of events take place, B type of
events can be assumed to follow (at least probabilistically); and

(4) beyond these strictly empiricist assumptions, it has also been assumed that
causes refer to ‘moving’ causes, that is, that they are efficient causes that ‘push
and pull’ (Kurki, 2008:6)

Estas caracteristicas se complementan con Wendt (1998), quien considera que
todo(a) investigador(a) causalista presupone, cuando afirma que X ocasiona Y, que
(1) “X and Y exist independent of each other; (2) X precedes Y in time; (3) that but
for X, Y would not have occurred” (105).

El causalismo se inspira tanto en el empirismo de Hume como en el positivismo
logico. Kurki (2007:363) entiende al positivismo 16gico como una teoria que prio-
riza cuatro cosas: la recoleccion sistematica de hechos, la verificacién empirica de
hipotesis, el valor del conocimiento instrumental y la distincion entre hecho y valor.
Representantes de esta corriente como King, Keohane y Verba (1994:75-6) han re-
conocido problemas que originan su concepciéon como la confusion de correlacion
con causalidad, debido a la ilusién inductiva. Sin embargo, para los causalistas estos
problemas no son razones suficientes para dejar de lado todo intento de inferencia
causal.

En cambio, Kurki (2006:197-99) afirma que los reflectivistas rechazan a Hume,
porque se agota en explicaciones materialistas y deterministas, por lo que buscan
examinar como la politica global esta social, normativa y discursivamente constitui-
da. Sin embargo, cada autor(a) reflectivista posee sus propias particularidades. Hay
que reconocer que “causa’ puede poseer distintas definiciones segin autor(a) y
teoria, por ejemplo, Cox rechaza la terminologia causal por su caricter ahistérico, o
la postestructuralista Jenny Edkins porque abordan problemas particulares dejando
de lado las motivaciones politicas que si son las causas reales.

Sin embargo, aunque rechacen el empleo de una terminologia causal, para Kurki
(2006:199-201) queda en evidencia que el analisis causal si forma parte de sus pro-
puestas cuando se preguntan por el efecto que poseen las construcciones sociales
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sobre la accidn, incluso Wendt (1998:103-4) afirmé que la principal diferencia esta
en sus propositos®.

Para Kurki (2006:199-201, 2008:189-90) esta situaciéon de pro y contra Hume es
reflejo de una aprehension errénea de la idea de causalidad que ha llevado a que
solo pueda entenderse de un tnico modo sin poder proponer nuevas maneras de
entenderla.

En consecuencia, es importante tener en cuenta lo siguiente: (1) la oposicién entre
causalistas y reflectivistas; (2) la incapacidad de poder pensar la causalidad mas alla
de Hume.

3. Superando el obstaculo de la causalidad humeana

En este capitulo se presentard una alternativa al humeanismo del cuarto debate: el
realismo critico y al transfactualismo como una de sus ideas centrales; y su influencia
en la propuesta pluralista causal de Milja Kurki.

3.1. Una posible tercera via: Realismo Critico

Frente a la incapacidad de ir mas alli de Hume en este panorama tedrico, Kurki
(2007:377-78,2008:168-73) acude al realismo critico del fildsofo de la ciencia Roy
Bhaskar.

Esta filosofia de las ciencias sociales nace del realismo cientifico que tuvo su auge
en la década de los 70’ a través del filosofo recién nombrado, Mario Bunge y Rom
Harré, aunque su dimension realista como postura metafisica puede remontarse
hasta Platon y Aristoteles (Mumford, 2012:14-23). Para Kurki (2008:149-52), el
realismo cientifico no es la Gnica alternativa, existen otras como el pragmatismo de
William James y Richard Rorty, donde el foco estd puesto en los efectos y no en
las causas.

El realismo cientifico ha tenido expresiones en las Relaciones Internacionales a
través de Hidemi Suganami (1996:112-13) y su explicacién de la guerra. En ella, se
ataca los limites de las explicaciones a través de correlaciones, puesto que la finalidad

Para Wendt (1998), reflectivistas y causalistas buscan responder a la misma pregunta: “how are things
in the world put together so that they have the properties that they do?” (103); pero con distintos
propésitos. Los reflectivistas lo hacen para dar cuenta de las propiedades de las cosas a través de la
estructura en virtud de la cual existen para preguntarse por las condiciones de posibilidad -el coémo-
o la identidad -el qué- del objeto de estudio. En cambio, las teorias causalistas, explican el cambio en
el estado de alguna variable o sistema.
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de la explicaciéon causal no es hallar correlaciones, sino hacer inteligible los patrones
o eventos estudiados. Para Friedrichs y Kratochwil (2009:707-8), el pragmatismo
toma fuerza en las Relaciones Internacionales en los 90%, gracias a Rosenau, quien
planted tres metodologias: (1) sintesis tedrica; (2) eclecticismo analitico; y (3) ab-
duccién.

El realismo cientifico, de donde proviene el realismo critico, es entendido por Jose-
ph (2007:345-47) como una filosofia 0 metateoria que versa sobre qué es y como
puede conocerse la realidad en el sentido mas amplio, por lo que sus afirmaciones
pueden ser aplicadas para fundamentar ontologica y epistemologicamente el estudio
de la politica internacional.

Jackson (2011:72-8) afirma que el realismo cientifico y el realismo critico defienden
la existencia de una realidad independiente de nosotros compuesta de estructuras,
mecanismos generadores, procesos y relaciones causales inobservables; o sea, objetos
que van mas alla de lo percibido. En consecuencia, estas filosofias se oponen al fe-
nomenalismo que niega la necesidad de y posibilidad para los(as) investigadores(as)
de trascender la experiencia sensible para acceder a lo suprasensible e inobservable.

El realismo critico se apoya en cuatro premisas:

(1) Causes exist as (ontologically) real forces in the world around us and causes
are ubiquitous (‘nothing comes from nothing’);

(2) Many causes are unobservable and the empiricist observation-based
approach to causal analysis is problematic.

(3) Causes do not work in ‘when A, then B’ manner and always exist in
complex causal contexts where multiple causes interact and counteract
with each other.

(4) Social causes are of many kinds: from reasons and norms to discourses and
social structures. Interpretation is central to causal analysis in social science

(Kurki, 2007:364).

3.2.Yendo mas alla: el transfactualismo en las Ciencias Sociales

Para Jackson (2011:77-8), el realismo critico, tiene como principio al transfactua-
lismo que propone lo siguiente: teorizar sobre lo real e inobservable asumiendo que
entre la mente y el mundo hay cierta conexion que nos permite inferir la existencia
o relacién de objetos que den razédn a algo y dejar de presuponerlos como meros
instrumentos tedricos. Esta idea implica: (1) la capacidad de conocer lo inobservable
y (2) cierta relacién mente-mundo.
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La pregunta por lo inobservable se relaciona con la dualidad entre mente y mundo
que nos refiere nuevamente al filésofo René Descartes (Schmaltz, 2008:131-35),
puesto que si entre ambos existe una brecha insalvable ;como puede el sujeto co-
nocer un mundo al cual no puede acceder? Para Jackson (2011:77), si existiese un
abismo entre mente y mundo, nunca podriamos acceder a lo que las cosas son real-
mente y tendriamos que contentarnos con sus apariencias. S6lo podriamos hablar
sobre lo que aparentemente son, sea por razones culturales, sensoriales, cognitivas o
porque simplemente nuestras capacidades como seres humanos son insuficientes
para ir mis alld de ellas.

El transfactualismo nace de las categorias propuestas por las ciencias naturales que
escapan a la observacion del sujeto, tales como fuerza e inercia, por ejemplo; o en el
caso de las relaciones internacionales: estructura internacional o estructura histérica.
Ellas son utiles para explicar y comprender los fenémenos, pero la cuestion es ;estas
categorias son solo instrumentos conceptuales o realmente sefalan la existencia de
algo que yace mas alld de nuestra percepcion? Para Wight (2007:379-81), los cau-
salistas se inclinan por la primera opcién, convirtiéndola en una postura netamente
instrumentalista que propone categorias como recursos tedricos para explicar el
fenémeno internacional, sin nunca llegar a comprometerse con la existencia de lo
propuesto.

Puede que fallemos en esta labor de ir mas alla de las apariencias, pero ello no im-
plica que no haya algo mas alla de lo aparente y lo que se presenta a los sentidos.
Es posible que lograrlo tome mas tiempo y esfuerzo del que nos guste, pero hay
un compromiso con la existencia de objetos o entidades independientes a nuestros
estados mentales.

3.3. El Realismo Critico y transfactualimo en las Relaciones

Internacionales

Kurki (2007:362-69) asevera que, por un lado, los causalistas no se sienten satisfechos
con el realismo critico, debido a que no permite comparar y evaluar las explicacio-
nes causales, por lo que convertiria a la disciplina en un ejercicio donde todo vale y
desecha todo rigor cientifico. Mientras que algunos reflectivistas de la teoria critica,
feminismo y constructivismo, lo atacan por priorizar el lenguaje causal a nivel ted-
rico y politico. Sumado a ello, el postestructuralismo condena el uso de un lenguaje
causal para privilegiar interpretaciones particulares que poseen consecuencias politi-
cas. Ambas acusaciones se sustentan en que todas nuestras explicaciones causales son
interpretaciones y no explicaciones de objetos o eventos reales.

Esto se debe a que el causalismo agota la causalidad a la verificable correlacion,
mientras que el reflectivismo lo reduce a algo puramente subjetivo. Ninguno re-
conoce la existencia de objetos y relaciones causales inobservables en el mundo
exterior.
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Para Kurki (2007:371-77), a pesar de estas divergencias, el realismo critico posee
coincidencias con ambas posturas. Con el causalismo: (1) importancia de las ciencias
y el anilisis causal; (2) evaluacion critica de las explicaciones; e (3) importancia de
la evidencia empirica, aunque bajo distintos métodos. Mientras que con el reflecti-
vismo: (1) subrayar en la importancia de estructuras y discursos sociales; (2) apertura
metodoldgica; (3) dimension politica en el estudio social; y (4) estudio critico de las
fuerzas sociales.

Sin embargo, Kurki (2008:206) reconoce que el realismo critico comete el error de
concebir a la causalidad exclusivamente como causa eficiente, pero el pluralismo y
holismo que promueve permite proponer nuevas alternativas que profundicen en la
comprension de causalidad desde diversas miradas ontologicas y epistemologicas que
nos permiten atacar fendmenos mas complejos (Bennett, 2013:475-76) y converger
teorias de resolucién de problemas con la teoria critica (Brown, 2013:492-94).

Kurki (2006:209-10, 2008:197-202) defiende que siempre las causas coexisten con
multiples fuerzas de modo complejo y no es posible aislar una causa experimental-
mente. Es por ello que es necesario adoptar una mirada holistica y no determinista
empleando términos acordes que amplien el significado de causa en las ciencias
sociales que posibiliten la identificacién de recursos materiales, estructuras sociales,
reglas y normas sociales, discursos y motivos. Para ello, serd necesario acudir al siglo
IV a. C.: Aristoteles y las cuatro causas.

3.4. Pluralismo causal: Aristoteles y las cuatro causas

Kurki (2008:221-22) interpreta las cuatro causas de Aristoteles de la siguiente ma-
nera: (1) causa material -aquello de lo que estd hecha la sustancia-; (2) causa formal
-aquello que define y determina a la sustancia para hacerla inteligible-; (3) causa
eficiente -aquello que pone en movimiento o cambia a la sustancia, pero sin enten-
derla como un mecanicismo de “si A, entonces B”, puesto que esta causa estd en
relaciéon con las otras-; y (4) causa final -aquello a lo que tiende una sustancia-. Estas
causas se agrupan en dos géneros: (1) material y formal son intrinsecas -o constituti-
vas-; y (2) la eficiente y final son extrinsecas -0 activas-. Las primeras se encuentran
en la cosa causada y la condicionan; las otras estan fuera de ella, por lo que la afectan
e influencian para producir cambio.

Kurki (2006:206-9, 2008:223-30) se inspira en las cuatro causas aristotélicas: ma-
terial, formal, eficiente y final; para integrar el pluralismo causal en las Relaciones
Internacionales. He aqui su interpretacion: la (1) causa material es entendida en un
sentido amplio como la condicion basica ontologica para toda existencia de todas
las cosas y recursos materiales que posibilita y restringe. Se aleja del determinismo.
La (2) causa formal son las reglas, normas y discursos que definen y estructuran las
relaciones sociales; la relacién de agentes, su rol social y el significado de sus practicas.
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Ambas causas nos permiten aceptar que hay condiciones reales que posibilitan y
restringen a los agentes.

En cambio, la (3) causa eficiente ha referido usualmente en esta disciplina a los
agentes y sus acciones que provocan un cambio o transformacién. No obstante, en
este modelo no hay que olvidar que las acciones hechas por un agente son afectadas
por el ambiente rodeado de otros agentes y a sus intenciones en relaciéon con lo
circundante. La (4) causa final se entiende como la intencionalidad del agente que
da un significado a su accion. Nos obliga a identificar el paraqué de la practica social
incluso si ello se presenta como espontaneo o no planeado.

Las causas material y formal condicionan, mientras que la eficiente y final son pro-
ductivas.

4. Llevando a Waltz, Doyle y Cox mas alla de Hume

Habiendo presentado algunas consideraciones filosoficas sobre la causalidad, su rol
en Waltz, Doyle, Cox, el cuarto debate y alternativas a problematicas; ahora queda
reinterpretar a estos tres autores desde la propuesta de Kurki para entender sus po-
sibilidades y limitaciones.

4.1. Limites y alcances tedricos en Waltz, Doyle y Cox

La contribucién de Aristoteles a la discusion es aceptar que “causa’ designa multiples
conceptos y puede entenderse como algo que permite, restringe, conlleva, produ-
ce, empuyja, limita, condiciona, posibilita, etc. Bajo esta logica, Kurki (2008:229)
identifica a la estructura social con la causa material y formal, ya que entrega las con-
diciones bajo las cuales acttian los agentes intencionales. Sea a través de lo material:
recursos, posicién social; o lo formal: ideas, discursos, normas y reglas.

Es clave notar que Kurki (2008:110-12) sefiala ciertos matices que nos hace re-
flexionar sobre la supuesta cercania entre el racionalismo, la causalidad humeana y
Waltz: (1) aunque Waltz defienda el intento de explicar regularidades observadas
estableciendo la diferencia entre correlacion y causalidad, no admite ni promueve
explicitamente el conductismo para el estudio de la politica internacional; (2) puesto
que Waltz rechaza la capacidad de la ciencia para poder hablar sobre lo inobserva-
ble, toda teoria debe ser parsimoniosa y explicar regularidades observadas en una
realidad que existen “fuera” de nosotros siempre desde una mirada instrumental.
El punto (2) nos lleva a dos conclusiones: (a) puesto que la estructura del sistema
internacional es s6lo una construccidn tedrica, sélo es algo til e inverificable para
la teoria; (b) la causalidad es algo que pone el(la) investigador(a) para explicar de ma-
nera atil la creencia de que hay conexién entre eventos, sin llegar a comprometerse
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con su existencia. Ademais, (3) Waltz acepta tendencias en el sistema internacional a
partir de ciertos principios que nos permiten deducir y explicar posibles resultados.

Kurki (2008:112) afirma que dos principios claves neorrealistas son la estructura
anarquica internacional y la racionalidad de los actores. Sin embargo, el primero
funciona como una causa indirecta que influye en las tendencias de los actores por
medio de la socializacién y la rivalidad entre ellos (Waltz, 1979:76). Esta observacion
no es coherente con un determinismo exagerado. Hay encuentros y desencuentros
entre Waltz y el causalismo.

En cambio, Doyle se inclina mas por establecer relaciones causales necesarias cuando
afirma que los tres articulos en conjunto son necesarios y suficientes para explicar
y promover la paz democratica. Para Kurki (2008:109-10), esta confianza en los
articulos se justifica en la robusta correlacién observada, llevandoles a defender sus
inferencias como leyes y ser considerada -por ellos mismos- como el mejor ejemplo
de acumulacién de conocimiento como sintoma del progreso en la disciplina de las
Relaciones Internacionales.

El imperio de la causalidad humeana en la comprensiéon de la paz democratica en
Doyle, deja de lado todo caricter interpretativo, imposibilitando una explicacién y
comprensidon del Estado liberal, ya que solo se limita a sefalar la correlacion. Para
Kurki (2008:110), su énfasis esta en mejorar la recopilacion de datos, no en propo-
ner modelos causales alternativos para estudiar el fenémeno.

El modelo de las cuatro causas propuesto por Kurki (2008:110) nos dice que antes
de preguntarnos por la paz democritica y la correlacion que supone fundamentarla,
debemos ocuparnos de la complejidad de los objetos de estudio. Esto significa tomar
a las democracias como estructuras sociales dinimicas sujetas a contextos. No debie-
se ser definida como algo que simplemente cumple con un conjunto de atributos, ni
como un modelo politico invariable a lo largo de la historia. La ontologia propuesta
por ella nos permite integrar la variable del devenir historico al objeto de estudio.

La importancia de la dimension histérica y compleja de la democracia y la politica
internacional es un punto considerado por Cox frente al mainstream en general y
especificamente Waltz y Doyle.

La teoria critica de Cox ha trazado las directrices de las formas modernas del sistema
estatal e internacional a través del desarrollo histérico de las formas de produccion
a través de una logica estructural-funcional concibiendo a las fuerzas como causas
interactuantes, a la estructura historica como condicion y a la dialéctica como prin-
cipio. Ello ocurre a pesar de su rechazo a la terminologia causal. Kurki (2008:10-1)
afirma que profundizar y pluralizar el estudio de la ontologia y naturaleza de los
objetos de la politica internacional compromete el estudio sobre las fuerzas causales
en la politica global.
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Parte del reconocimiento de la complejidad internacional va de la mano con reco-
nocer el caricter historico de ella. Es por ello que cuando Waltz concibe a los Estados
como moénadas que no estan sujetas a condiciones historicas, imposibilita el reco-
nocimiento de lo pre-existente al Estado, tales como reglas y contextos estructurales
historicos. En otras palabras, falla en identificar la causa formal de la estructura mas
amplia y su dimension social (Kurki, 2008:121), aunque Waltz (1979:76) reconoce
la socializacién de unidades interactuantes como efecto estructural sobre los Estados,
no ahonda en tal aspecto, pero ha sido algo que autores como Waever (2009:201-3)
han buscado reivindicar.

4.2. Integrando el pluralismo causal de Kurki a Waltz, Doyle y Cox

Waltz quiere diferenciar lo internacional de lo doméstico vy, con ello, construir una
teoria de la politica internacional. Esto le lleva a concebir al sistema internacional
como un sistema cerrado, puesto que no interactiia con otros. Concebirlo asi per-
mite la inferencia de comportamientos probables de los agentes (Kurki, 2008:112).
Para el neorrealismo, la estructura no es real, es s6lo una nocién tedrica planteada
por razones instrumentales y de utilidad, acercando a Waltz al instrumentalismo. La
estructura selecciona aquello que obedece a los principios del sistema, por lo que
produce efectos que le permiten persistir.

En cambio, Kurki (2008:112) afirma que Cox concibe al sistema internacional
como uno abierto que interactia con otros sistemas y multiplicidad de causas de
manera compleja. El foco no estd en analizar una variable independiente aislada
estadisticamente, sino en entender interacciones complejas de distintos tipos de fac-
tores causales construyendo marcos conceptuales.

Doyle recurre a la causa material, formal y eficiente. Lo material y formal estin en
las condiciones econdmicas e institucionales que condicionan al agente, mientras
que lo eficiente se sefala a través el cambio y liberalizacion del Estado que ocasiona
la paz democratica, pero sin aclarar el paraqué de ese cambio y pasando por alto su
intencionalidad.

El sistema internacional del neorrealismo opera bajo una légica estructural-funcio-
nal en la que podemos identificar causas materiales, formales y finales. Sin embargo,
el foco estd notoriamente en lo material, o sea,lo econémico y militar para explicar
la disposicion de las unidades y, por ende, la persistencia del sistema internacional. Lo
formal esta presente en la socializacién de los agentes que se identifican mutuamen-
te como competidores que tienen por causa final la supervivencia y maximizacioén
de beneficios, mientras se obvia al agente, por lo que lo eficiente se descarta y, con
ello, el cambio estructural y sistémico.

Cox abre el camino para mayor diversidad de métodos en el estudio de lo interna-
cional. La atencién no estd puesta s6lo en causas materiales, como lo econémico y
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militar, y formales, como instituciones e ideas, también estd en la eficiente, como las
fuerzas sociales, y en la final, entendida como emancipacion.

Desde el punto de vista de Kurki (2008:223-30), cada decision que han toma-
do estos autores no es un error por si mismo, ya que si es importante tomar en
consideracion la causa material y formal para explicar un fenémeno. Los recursos
econémicos y militares como causas son relevantes para explicar los fenémenos y
sus implicaciones.

También es necesario tomar en consideraciéon lo formal para comprender el rol de
las ideas y normas en la politica internacional a lo largo de la historia. Del mismo
modo, es imprescindible emplear la causa eficiente para dar cuenta de los actores
claves del evento o fenémeno y también sus intenciones -causa final- de sus actos.
Todo fenémeno politico internacional se compone de estas cuatro causas, por ende,
es imperativo buscarlas para dar una comprension acabada de lo estudiado.

Acudiendo a Kurki, podemos percatarnos como sélo ciertas definiciones de causas
son empleadas por estos autores donde la causa material es la relevante para Waltz;
la material y formal para Doyle; mientras que Cox es mas ecléctico en su compren-
sidn de causalidad, sin embargo, cae en el error de rechazar la terminologia causal,
debido al prejuicioso vinculo que asume al agotar la causalidad a la causa eficiente
y a Hume.

5. Conclusiones

A través del analisis, critica y reinterpretacion de tres teorias internacionalistas y
el cuarto debate, se ha buscado sacar a la luz presunciones sobre la causalidad que
influyen sobre la teorizaciéon e investigacion de las relaciones internacionales y los
limites que ellas producen en Waltz, Doyle y Cox; y como el pluralismo causal de
Kurki propone una alternativa sistematica para integrar estas teorias al estudiar la
complejidad de la politica internacional.

Waltz, concibe a la causalidad del modo humeano al que sélo podemos asumirla
como una creencia probable, ya que s6lo observamos correlaciones. Ademas, la im-
portancia de la disposicion de los agentes, entendidos como “cajas negras”, bajo la
estructura se relacionan de modo funcionalista y simétrica, o sea, unos sern causa
o consecuencia segin sea el caso. Esta interaccidn estd sujeta a principios que el
neorrealismo asume para delimitar las tendencias de la interaccién. El gran problema
es definir al agente como moénada, porque impide a esta teoria explicar el cambio
sistémico. En términos de Kurki, esto seria el efecto indeseado de obviar la causa
eficiente, o sea, al agente.
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El liberalismo de Doyle entiende y acepta a la causalidad como lo hace Waltz, pero
da un paso mas alla defendiendo que los tres legados kantianos son causas suficientes
y necesarias para la paz democritica, por lo que no se habla de tendencia como si lo
hace el realismo estructural. Mientras se enfoca en la acumulacion de datos a través
de estudio de casos. No obstante, aunque el concepto de democracia es central en
esta teoria, el foco no estd en su definicidén vy, por ende, surgen dificultades de co-
dificacion.

Cox también se compromete con la légica funcional-estructural, pero con la pre-
tension de convertir la teoria en una estrategia contra cierta estructura historica. En
cambio, en lo que respecta a la causalidad, la teoria critica la entiende en término
humeanos. Puesto que Cox condena todo esencialismo vinculado al devenir his-
torico, hace lo mismo con la causalidad humeana por su incapacidad de considerar
el aspecto historico de la politica. Sin embargo, este autor acaba atribuyendo a la
historia una propiedad inherente: la dialéctica y, con ello, la permanente presencia
del conflicto.

Estos tres autores, al estar atrapados en Hume, han sufrido obsticulos al estudiar la
complejidad internacional, lo cual se refleja en el cuarto debate entre reflectivistas
y causalistas.

En consecuencia, la internacionalista Milja Kurki es una alternativa valiosa para
entender los problemas derivados de la causalidad humeana en estas teorias. Kurki
acude al realismo critico y al aristotelismo para proponer el modelo pluralista causal
fundamentado, en parte y aqui resaltado, en el transfactualismo, o sea, la existencia
de objetos o entidades inobservables como la causalidad misma -puesto que sélo
observamos correlaciones- o la estructura internacional.

El pluralismo causal nos permite agrupar estas tres teorias bajo una metateoria o
filosofia de las Relaciones Internacionales de manera coherente y sistematica, ya que
no reduce a la causalidad a la concepcién humeana: error en el que caen estos tres
autores. Sumado a que al integrar la dimension interpretativa de toda teoria, a través
de la causa formal y final, es concebible la temporalidad de los objetos y eventos de
estudio; y una codificacién pertinente.

Al contrastar la doctrina de Kurki y las cuatro causas con los tres autores se obtuvo
lo siguiente: Waltz presenta la causa material, formal y final; con fuerte énfasis en la
material, la final son aquellos principios que guian las tendencias, mientras que la
formal se expresa a través de la socializacién entre actores, pero no se profundiza ma-
yormente en ella. En cambio la eficiente, relacionada a los agentes, es dejada de lado
al entenderlos como moénadas, impidiéndole explicar el cambio del sistema interna-
cional. Doyle deja de lado la causa final, puesto que no considera la intencionalidad
de los agentes y el énfasis estd en las otras tres causas: econémico, institucional y los
agentes; material, formal y eficiente, respectivamente. Finalmente, Cox es quien mas
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se acerca al pluralismo causal de Kurki, a pesar de rechazar la causalidad humeana,
acaba empleindola para explicar tendencias de objetos o eventos.

La causa final de esta investigacion esta en reinterpretar estas tres teorias a través de
las presunciones que asumen sobre la causalidad y las consecuencia que ellas generan
sobre el estudio de la politica internacional.

Muiltiples problemas al estudiar lo social se derivan de como conceptos operan en las
ciencias sociales. La importancia de la ontologia y la epistemologia ha sido recono-
cida por diversos autores, puesto que ellas nos permiten ir mas alla de lo cientifico
para discutir las definiciones de conceptos asumidos como dados y asi reinterpretar
viejas preguntas, proponer nuevas respuestas y entender con mayor profundidad qué
estamos afirmando.
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MUNICIPALITIES IN URUGUAY:
PERCEPTIONS ABOUT THEIR
CIRCUMSTANCES

The article analyzes the progress of the decentralization process in Uruguay
through the perceptions of Mayors. It is a qualitative study that used qualitative
interviews as the data collection technique. The dimensions analyzed
encompass the different facets of municipal life, both internal and external
to its functioning. These axes are studied as a way to understand municipal
reality and are discussed in light of the most well-known theories on territorial
decentralization, one neoliberal and the other neodevelopmentalist. As
conclusions, the progress of the process and its limitations are noted along
with its most pressing demands: legal personality that grants greater autonomy
and the enablement of cross-voting for the election of mayors.

Keywords: decentralization, municipalities, territorial policies, multilevel relations,
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Introduccién

Uruguay ha emprendido tardiamente el proceso de descentralizacion estatal par-
ticularmente la creacién de los municipios. La ley madre es la 18567 aprobada en
2009 acompanada de otras modificaciones por leyes menores, instauran en el pais la
existencia de los municipios (Etcheverry & Odriozola, 2016) (Freigedo y Marzuca,
2024).

Si bien este trabajo no pretende ser evaluatorio de la marcha de los municipios, ni
del proceso de descentralizacién como tal, lo que se pretende informar como es
estan funcionando y cudles son los obsticulos para su desarrollo, todo ello en las
percepciones de los Alcaldes y Alcaldesas.

El proceso hoy se ha fortalecido luego de varios afios con la creacién del Fondo
de Incentivos a los Gobiernos Municipales (en adelante FIGM) que estd teniendo
sus impactos positivos en los mismos. En la actualidad se puede hablar de acciones
concretas lideradas por los municipios, en ese sentido se puede mencionar obras a
su cargo y proyectos de desarrollo, cosa absolutamente impensable hace pocos afios
atras. Eso es lo que entusiasma de este estudio, observar el avance del proceso des-
centralizador y sus ventajas y obstaculos desde los ojos de los propios protagonistas,
Alcaldes y Alcaldesas. La investigacion se centra en los asuntos vinculados a las rela-
ciones multinivel y especificamente las relaciones con la Intendencia su vinculacién
mas cercana y que determina el avance o no del proceso, ademas de las otras relacio-
nes multinivel y sus aspectos normativos.

1. Descentralizacion territorial

Existen dos grandes cuerpos teéricos que delimitan la descentralizacién, uno de-
nominado neoliberal que consiste en una desconcentracién del poder sin recursos
que hizo que las entidades descentralizadas pasaran a vivir segin la coyuntura del
mercado y la otra denominada neodesarrollista donde el Estado orienta y lidera el
proceso acompanando de politicas sociales universales y guiando la inversiéon (Ruiz
Diaz, 2018).

Enfocando mis el analisis cuando vamos al concepto de descentralizacién este ad-
quiere un significado mdaltiple y puede entenderse en una u otra de los modelos
teéricos antes dichos:

“Por descentralizacién se concibe a la distribucién de poder politico, con base
territorial, a través de asignacion interna al aparato estatal. En otras palabras,
en este trabajo se entiende por descentralizacion aquel proceso de devolucién
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de poder dentro del propio entramado estatal hacia unidades periféricas en el
territorio con autoridades electas.” (Ruiz Diaz, 2018: 24).

Complementariamente definimos la descentralizacién como “la forma institucional
que se da el Estado para la produccién de politicas publicas”, y serd concebida, por
tanto, como ‘“‘una transformacion institucional mas dentro de las de reforma del
Estado” (Veneziano, 2005:45). Esta definicion se encuentra dentro del marco neo-
desarrollista donde el Estado, como se ha dicho promueve la emergencia de politicas
publicas y acompana estas en su proceso ligado a la participacién ciudadana como
componente principal.

En sintesis, el primer caso la descentralizacién neoliberal es transferir poder sin
recursos buscando basicamente el ajuste de las politicas estatales a la realidad territo-
rial, se traduce en recortes presupuestales y distribucion de costes sobre la sociedad
local. En el segundo caso el Estado lidera la descentralizacion transfiriendo poder y
recursos para el desarrollo de los territorios.

Es alli que se inserta el concepto de participacion donde este se acopla al concep-
to de descentralizacién complejizando el proceso pero volviéndolo mas potente y
transformador. Entendida asi la participacién implica:

“alterar el sistema de intermediacién de intereses y de las modalidades que
asume la participaciéon de la ciudadania en el proceso de toma de
decisiones y, por otro, una transformacion de la estructura institucional del
Estado para cumplir la funcién gubernativa. Asi, supone un proceso de creacidén
de redes mediante las cuales se gobierna y redes de intervencion de actores
sociopoliticos en los procesos gubernamentales que influyen en la estructura
institucional del Estado” (Veneziano, 2005:48).

En el caso uruguayo la descentralizacion instrumentada es gradual (Freigedo y Mar-
zuca, 2024) desde la creacion de los municipios cuya Gnica transferencia al principio
es solamente el salario del Alcalde o Alcaldesa, a excepcién de los municipios ante-
cedidos por Juntas Locales Auténomas donde el régimen fue otro. Posteriormente
se empezd a transferir el Fondo de Incentivo a los Gobiernos Municipales (FIGM)
y mas recientemente parte del Fondo de desarrollo del interior (en adelante FDI).

Asimismo y profundizando el aniliss, las atribuciones de los municipios se encuen-
tran atn en fase de negociacion donde la Ley coloca las mismas atribuciones que
las Intendencias motivo por el cudl se duda si tienen o no tienen esas atribuciones
regladas siendo esto causa de discrepancias con la Intendencia correspondiente.

Hay que reconocer que este proceso de descentralizacion de las politicas pablicas,
ya habia sido puesta en funcionamiento por la via de los hechos en la década del
80 y principio de los 90, llevada adelante centralmente y sobre las Intendencias De-
partamentales siendo que atn no habia sido creado el nivel municipal. El Gobierno
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central dejé de ocuparse de estos asuntos, prevencién y promocioén de la salud, apo-
yo a las instituciones educativas, entre otras, pasando repito por la via de los hechos
a la esfera de los Gobiernos departamentales.

El otro componente de la descentralizaciéon que se agrega con la reforma municipal,
es el proceso de participacion. Es decir habra descentralizacion cuando se completen
dos dimensiones la gestion y la participacion y estas fueron incluidas ambas en la
Ley de descentralizacion y participacién ciudadana. (Ley 18567, 2009). En definitiva
transferencia de poder que se traduce en capacidades de gestion y ademas la necesi-
dad de que los ciudadanos se involucren en la toma de decisiones locales.

Debemos consignar que Montevideo en la década de los 90 (Veneziano, 2005) fue
el proceso descentralizador mas importante en la linea de participacioén, ademas de
transferencias de gestion municipal. Si bien no creé municipios, cred los centros co-
munales zonales en todo el territorio de la capital y transfirié capacidades de gestiéon
como dimensiones participativas a los ciudadanos. Se trata del involucramiento de
los ciudadanos en la gestion y en la produccién de los servicios publicos participan-
do en ellos activamente.

Ambos marcos tedricos, neoliberal y neodesarrollista, declaran buscar la eficiencia y
eficacia en la gestidn pero en un caso transfiriendo responsabilidades y no recursos
y en otro dotandolo de mecanismos de participacion que fortalecen la transterencia
de recursos y responsabilidades. En el primer caso es un instrumento de ajuste fiscal
en el otro de desarrollo de politicas ptblicas proximo a la ciudadania.

2. Los municipios en Uruguay

Como dice Orono (2010), el principio mas importante que rige para los municipios
estd expuesto en el articulo 3 de la ley “1) La preservacion de la unidad departa-
mental territorial y politica.”” En igual sentido, los municipios vienen a fortalecer la
eficiencia en la gestién departamental ubicandose cerca de los vecinos, detectando
tanto sus problemas como solucionandolos. El otro principio es el de la gradualidad
en la transferencia de atribuciones desde el Gobierno Departamental hacia los mu-
nicipios sea de poderes como de recursos.

Otro de los elementos claves en el proceso de construccion es la participaciéon ciu-
dadana, presentando con claridad que la construcciéon municipal tiene una doble
cara la descentralizacién y la participaciéon ciudadana. Promoviendo la reglamenta-
cién de algunos mecanismos particularmente las audiencias ptblicas anuales, donde
el Gobierno del municipio pone a consideraciéon de la ciudadania el estado de la
gestion y sus proyectos mas importantes.
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Por Gltimo, se establece la electividad y la representacién proporcional integral para
la conformacién del Concejo municipal.

En la actualidad existen 125 municipios en Uruguay (ver figura 1) (Lopez, 2019;
Freigedo y Marzuca, 2024), al momento de creacién de la ley se exigia una dimen-
si6n de por los menos mas de 2000 habitantes. En etapa posterior se flexibilizan las
condiciones, dotando al Gobierno Departamental de la iniciativa principal para su
promocién, aunque también se propone la iniciativa popular como instrumento de
creacion municipal.

Figura 1.
Municipios del Uruguay

TACUAREMBO RIVERA CERRO LARGO

TREINTA Y TRES

ARTIGAS

1- Pueblo Belén

2- Vila Constitucion
3-San Antonio

4- Colonia Lavalleja
5- Rincén de Valentin
6- Mataojo

PAYSANDU

RIVERA

TACUAREMBO

COLONIA

SAN J

DURAZNO

CANELONES

FLORIDA LAVALLEJA

1- José Batlle y Ordéfez
2- José Pedro Varela

3- Solis de Mataojo

- Mariscala

Fuente: OPP Uruguay
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Para la delimitacién de la jurisdiccion municipal se han empleado distintos méto-
dos, siguiendo dentro de lo posible y en principio la division realizada por la Corte
electoral de las series. Ademais se han tomado otros criterios como la ubicacién geo-
grafica, la conectividad del territorio con la localidad sede, el sentido de pertenencia
de la poblacién a determinada zona y la acumulaciéon previa de acciones colectivas
(Orono, 2010). Ademas para constituir un municipio se requerira la iniciativa del
Intendente y la aprobacién de la Junta Departamental.

La eleccién de los alcaldes y concejales es simultanea a la eleccion del Intendente
en hoja separada para las autoridades municipales, pero alineadas en un mismo lema,
especificandose las series que corresponden al municipio.

En cuanto al funcionamiento, se establece que las decisiones se tomaran por mayoria
simple del Concejo quedando los aspectos ejecutivos en manos del Alcalde o Al-
caldesa y contando este con el doble voto en caso de empate de votos. Los recursos
administrativos de los asuntos municipales serin de reposicion ante el Concejo y
luego el de apelacidén ante el Intendente Departamental aplicaindose todos los arti-
culos constitucionales en ese sentido.

En cuanto a las competencias (Garcia-Pallares, 2012) los Concejos son ordenadores
de gastos secundarios dentro de las disposiciones municipales previstas en el Presu-
puesto Departamental, el Alcalde serd el ordenador de los pagos correspondientes.

Los municipios tienen ademas la potestad disciplinaria sobre su personal dentro del
marco del estatuto del funcionario y estard en manos del Alcalde la conduccién
operativa de los funcionarios.

Los municipios deberin rendir cuentas anualmente ante el Intendente de los gastos
e inversiones del municipio. Ademas, deberin informar a los vecinos del municipio
en una Audiencia Publica de las actuaciones del municipio en el Gltimo afo en el
marco de los compromisos de gestién asumidos con la intendencia y demas organis-
mos publicos, especialmente la Oficina de Planeamiento y Presupuesto.

A su vez el Concejo controlard la gestion del Alcalde y por otro lado el Intendente
controlard la gestion municipal en su conjunto como también la Junta Departa-
mental y por ademas en funcién del TOCAF (Texto Ordenado de Contabilidad y
Administracién Financiera del Estado), el Tribunal de Cuentas.

Los municipios deberan ejercer la iniciativa para fomentar la participacién social
de los vecinos, se mencionaron las Audiencias Ptblicas, con el objetivo de informar
sobre la gestion del municipio, pero hay otras formas de participaciéon ciudadana
como la iniciativa para crear otros municipios (el 15% de los ciudadanos inscriptos
en un territorio podran hacerlo).

Otro instituto es la propuesta vecinal a nivel municipal sobre asuntos municipales
que se presentard ante el Municipio y en caso de tratarse en los 60 dias siguientes
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podra presentarse ante la Junta departamental que tendra 90 dias para tratarlo de no
ocurrir serd considerado denegatoria.

Los recursos financieros mas importantes del Municipio seran los aprobados por la
Junta departamental en el Presupuesto quinquenal de la Intendencia. Los recursos
humanos del Municipio tendran dependencia operativa del propio Municipio, la
carrera funcional y el recurso de apelacion quedan en manos del Gobierno De-
partamental. Ademas del presupuesto departamental podran, los municipios, tener
recursos financieros a través de: tesoros locales con aportaciones voluntarias de los
vecinos, retornos por mayor valor inmobiliario, convenios vecinales, contrapartidas
empresariales, actividades productivas municipales, tasas, tarifas y precios, el FIGM,
convenios con organismos estatales sectoriales, centros civicos, cooperacién inter-
nacional, aunque de jurisdiccién departamental, pero también podra tratarse de
materia municipal los Fondos del 298 y del 214 de la Constitucion previstos en el
Presupuesto Nacional.

Paula Ferla y Juliin Gonzilez (2019) analizan la realidad de los municipios has-
ta ese momento. Comienzan definiendo la descentralizacién como elemento de
transferencia de recursos y poder a los territorios. Asimismo el necesario correlato
de desarrollo de una democracia participativa a ese nivel parece necesario y loable.
Todo ello en un proceso gradual que corresponde observar.

El otro componente conceptual es la gobernanza a nivel territorial y multinivel, es
decir en el ambito municipal se da la expresion de un sinnimero de elementos, del
Estado , la ciudadania y de los privados lo que promueve para una mejor eficacia y
eficiencia la coordinacién a nivel territorial.

La gobernanza juega en el ambito del municipio colocandolo como actor principal
principalmente coordinando con los actores publicos y privados del territorio. Alli
tiene dos papeles fundamentales por un lado el de efectivamente colocarse como
componente de incidencia efectiva a nivel estatal y por otro el mismo rol conceptual
del municipio a nivel del Estado (Duarte, 2018).

Recogen los autores los componentes normativos que sostienen la organizaciéon
municipal, las leyes 18567, 18644, 18653, 18659, 18665 y 19272 . Hoy hay dos
proyectos en discusion a nivel del Parlamento uruguayo carpetas 3204 y 3366, re-
partido 1036 (Ferla y Gonzalez, 2019). Esto indica una necesaria evolucidn de la
organizacion municipal y sus competencias necesariamente cambiante en funcién
de la experiencia. Sin duda también, afirman los autores, en el largo plazo habra que
modificar la Ley Orginica Municipal de 1935 y la propia Constitucién Nacional
principalmente con el objetivo de promover una mayor autonomia a nivel munici-
pal y lograr una reforma integral.

Debemos destacar que al momento de la creacién de los municipios, no todas las
Intendencias fueron proclives a su promocion, sino que hubieron departamentos
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como Montevideo, Canelones y Maldonado, ahora también Cerro Largo se esta
completando todo el territorio y otros apenas 2 o 3 municipios en la totalidad del
ambito departamental (Lopez, 2019).

Por otro lado, las diferencias entre las poblaciones municipales de grandes dimen-
siones en la capital mas de 200.000 habitantes y otros de poco mas de 200 en Cerro
Largo.

También hay heterogeneidades en la concepcion del municipio como entidad, con
diferentes responsabilidades y recursos en distintos departamentos, estando esto li-
gado a la politica concreta de cada Intendente. Esto se ve en las funciones que
cumplen los municipios: desde alumbrado, calles y limpieza hasta desarrollo local
pero todos con énfasis distintos.

Los intendentes tienen la llave para generar mas municipios, como también para
irlos dotando de competencias cada vez mayores y mas complejas con los recursos
correspondientes. (Caldarello, A. y Puig, G., 2024) Si bien es cierto el nivel central,
a través de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto (OPP), luego de creado el
municipio es fundamental derivando recursos hacia los municipios fortaleciendo a
los mismos en distintas materias, especialmente la adquisicién de equipamiento vial
como la concrecién de proyectos de desarrollo local. (Freigedo, Carneiro y Fuentes,

2024).

En este sentido, hay un primer grupo de mayor desarrollo que conforman los mu-
nicipios de Montevideo donde los antecedentes son claves para su actual estado de
desarrollo, en el mismo nivel se ubican aquellos municipios creados por la mutacion
de las Juntas Locales Auténomas Electivas previas. Estos cuentan con cierta densi-
dad poblacional diferencial, con recursos administrativos y de equipamiento como
también de organizacién compleja que los dotan de autonomia de gestion para su
desarrollo. En ambos casos tienen antecedentes de participacion y elecciones que
permiten catalogarlos como de mayor cultura civica a nivel territorial.

Desde otra mirada se pueden encontrar diferencias entre los municipios creados en
el 2009 y los de segunda generacidn, en cuanto la debilidad del desarrollo de cada
uno, sin duda esto es influyente a la hora de valorar su consolidacién en el territorio,
donde estos tGltimos aparecen como més precarios y con falta de experiencia en la
gestion de gobierno.

Mas adelante los autores (Ferla y Gonzilez, 2019) analizan la perspectiva de los
actores en el terreno. La presencia de autoridades locales permite amplificar su voz,
que se conozcan las necesidades de los vecinos que antes pasaban desapercibidas,
frente al Gobierno Departamental y ante la opinién publica a través del Plenario
de Municipios.
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“Desde 2013 existe el Plenario de Municipios del Uruguay, que representa
a todos los municipios del pais. Estd integrado por los/las alcaldes/as. Las
actividades del Plenario se financian a partir de una cuota que destina cada
gobierno municipal dentro de lo que reciben por concepto de transferencias
del FIGM. Otra particularidad de esta organizaciéon es que se crea dentro del
Congreso de Intendentes, que como se menciond, es el ambito que nuclea a
los Ejecutivos de los GD.” (Freigedo y Marzuca, 2024)

Dicen intervenir en distintas areas de la funcidn departamental: espacios verdes,
poda, limpieza, programas y eventos culturales y asuntos sociales y deportivos. En
otra escala también se ocupan de: pavimentacion de calles, recoleccién de la basura,
alumbrado, necropolis, pluviales, emision de partidas de defuncion y de nacimiento.
En una buena proporcién los Alcaldes y Alcaldesas consideran que la descentraliza-
cion del poder es buena para los municipios. En cuanto, dicen los autores citados,
(Ferla y Gonzalez, 2019) al funcionamiento del Municipio consideran que es bueno
o muy bueno. Reclaman mas recursos tanto financieros como humanos y de equi-
pamiento para cumplir de mejor manera su funcién. También hay acuerdo tanto a
nivel departamental como municipal de que falta madurez organizacional en los
municipios, mayor fortaleza en la capacidad de gestion que posibilite mayor trans-
ferencia de recursos para ellos.

Sobre las relaciones con Gobierno Departamental se reclama mayor claridad en
las competencias entre uno y otro ambito. Estando en el debe la construcciéon de
un municipio relacional que articule los distintos niveles de gobierno vy a los distintos
actores del territorio.

Sobre temas de la agenda: “la estructura del Concejo Municipal, la remuneracién
del cargo de concejal, el avance del proceso de municipalizacién y habilitaciéon o
no del voto cruzado.” (Ferla y Gonzalez, 2019; 113). Como reflexiones, los autores
visualizan a los municipios como amortiguadores entre las demandas locales y los
niveles superiores del Estado. Llegan recursos y resuelven demandas concretas de
los vecinos.

“Esta situacion, y la dependencia en termino de responsabilidades de gestion
son sin dudas un problema fundamental en el proceso. De hecho, una encuesta
realizada a actores politicos nacionales, departamentales y municipales
(Selios Y Ruiz Diaz, 2018) da cuenta de la necesidad de transferir mayores
responsabilidades de gestion. En este sentido, mas del 86% de los encuestados
manifestd estar de acuerdo con que los GD transfieran més responsabilidades
a los municipios. Tan solo el 8% de los lideres estd en contra” (Freigedo y
Marzuca, 2024: 18).
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3. Metodologia de investigacion aplicada

El estudio es de caricter cualitativo y tiene objetivos descriptivos de la realidad
municipal y las relaciones en que se ven insertos. La seleccion de casos entrevistados
respondid a criterios intencionales buscando de incluir municipios de todos los ti-
pos en funciéon de sus antecedentes historicos: aquellos que tuvieron Juntas Locales
Autdénomas Electivas, los de Montevideo con los Centros Comunales Zonales, los
que tuvieron Juntas Locales Auténomas designadas, las Juntas Locales designadas y
los que no tuvieron nada o sea son iniciados desde 0; hombres y mujeres (4 mujeres
y 9 hombres). Se realizaron 13 entrevistas a Alcaldes y Alcaldesas. A todos se les apli-
caron entrevistas cualitativas algunas de ellas virtuales y otras presenciales en base a
una pauta prediseniada. Se pact6 el anonimato para todos los entrevistados.

4. Resultados: Las percepciones de los Alcaldes y las
Alcaldesas

Si bien, como se ha dicho, este trabajo no pretende ser evaluatorio de la marcha de
los municipios si aportara las percepciones de los Alcaldes y Alcaldesas acerca de sus
ventajas y dificultades en el camino a mejor desarrollo de los mismos.

4.1. Sobre descentralizacién y la marcha del proceso

Lo que se hace evidente de las entrevistas es la heterogeneidad de los diferentes mu-
nicipios del pais, aunque todos ellos coinciden en reclamar mayor descentralizacién
estén donde estén. Si hay diferencias con respecto a las competencias que tienen
ahora por su situacidén, los grandes, que antes fueron Juntas Locales Auténomas
Electivas y los de Montevideo que tuvieron el antecedente de los Centros Comu-
nales Zonales, ambos estan en una posicién mas privilegiada, incluso varios de ellos
pueden recaudar y ejecutar autbnomamente lo que los coloca en una situacién
descentralizada de privilegio.

El otro elemento central son los vecinos, que permanentemente concurren a los
municipios para solucionar tramites y solicitudes con otros niveles del Gobierno,
como entes publicos ademis de lo que puedan tener con la Intendencia.

Las dificultades emanadas de Ia falta de control sobre el personal, especialmente en la
seleccidn, es otra de las reclamaciones de los Alcaldes y Alcaldesas y sobre todo la no
jerarquizacion del ente municipal de parte del/la Intendenta. Esto es una constante
en las reclamaciones de los encargados de la gestion municipal, mayor autonomia de
gestién y la personeria juridica que mas adelante veremos con mas detalle.

Vol. 62, N°2 (2024)

239



240

Los municipios en Uruguay: Percepciones sobre sus circunstancias

“La descentralizacién de los municipios es un tema muy complejo, el tema acd
es que el Intendente no cree en la descentralizacion, al igual que el periodo
anterior, entonces basicamente no marcha. Ahora lo que nos pasa es que “nos
dan el dinero, pero no el personal”, entonces no avanzamos del todo. Hay
una especie de “ninguneo” al Municipio, a no darle el reconocimiento y la
autonomia que deberiamos tener.” Alcalde o Alcaldesa.

Todos consideran que la municipalizacidn es un avance, pero se entiende que esta-
mos en una primera etapa, que hay que profundizar mas, no hay reivindicaciones
extremistas sobre su situacién pero si una conciencia clara de lo que se pretende.

La realidad de la cohabitacién muchas veces va en desmedro del desarrollo del Mu-
nicipio se visualiza una situacién de conflicto y no de cooperacion si bien es cierto
no siempre es asi sino que hay casos cuando el Intendente es proclive a la descentra-
lizacién que las cosas funcionan mejor.

Las relaciones que tienen algunos municipios con el Intendente/a no son lo fluidas
que requiere el desarrollo municipal, ni tampoco cumple con las expectativas que
tienen las autoridades del municipio. Por otro lado las reivindicaciones si bien son
mayoritarias no resultan undnimes debido justamente a la diversidad de situaciones
que viven los distintos municipios. Por tamafo, por riqueza, por poblacidn, por his-
toria etc. las diferencias son notorias.

4.2. Dificultades y ventajas del territorio

Las caracteristicas que demuestran la heterogeneidad de los municipios que descri-
ben territorios rurales con atracciones turisticas y con mucha produccién y otros
completamente urbanos como los de Montevideo o San José. Donde hay pobla-
ciones deprimidas como aquellos donde no las hay. Municipios con problematicas
endémicas como asentamientos y otros con excesiva camineria rural que no pueden
mantener.

“Ventajas: Didlogo, participacidn, intercambio de ideas, obviamente no tengo
todas las necesidades satisfechas, una de las cosas es que falta personal, somos
un municipio grande, somos una ciudad grande con 20 barrios y fuera de eso
tenemos tres zonas rurales. (...) No tenemos maquinaria, una de las iniciativas
que tomo este municipio cuando asumi fue comprar una retro, tractor,
motoniveladora, porque no teniamos y camioncitos chicos, dos camioncitos
utilitarios, de manera para tener herramientas porque no teniamos. Después
la Intendencia compré maquinaria y nos dio otra retro, otro motoniveladora,
otro tractor, otro camioncito utilitario sme entendés? también rodillos que no
tenfamos, es una ciudad muy grande todo el entorno, nosotros tenemos 600
km de cunetas para mantener e imaginate que es imposible poderlas mantener
todas, tenemos 300 y pico kildémetros de camineria de balasto, imposible para
mantener, para colmo estamos entre Dos Rios, Rio de la Plata y Santa Lucia,
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entonces tenemos suelo blando, entonces las lluvias como de estos dias, te
destrozan las calles por mis que vos las tengas lo mejor posible, tenés que vivir
continuamente manteniéndolas.” Alcalde o Alcaldesa.

Se visualiza la falta de recursos para la gestidon teniendo en cuenta la dimensién y la
complejidad del municipio, aspecto que se considera clave para llevar a buen puerto
los objetivos trazados anualmente (Plan Operativo Anual).

4.3. Impacto del municipio como actor politico local

La capacidad de innovacién en los territorios también se vuelve limitada por las
carencias que tienen los municipios, las restricciones de equipamiento y mano de
obra, sumado a que en casos la dimensién del municipio es excesiva para los recursos
que cuentan. De todas formas el énfasis esta puesto en las obras que se van haciendo,
menos en el capital humano y menos en la generaciéon de recursos basados en la
participacion ciudadana.

“Uno de los problemas mas grandes que tenemos en la ciudad es la basura, no
damos abasto, tenemos recoleccién, dos veces por semana, tenemos ademas
el camidn retro para levantar basurales, no damos abasto” Alcalde o Alcaldesa.

Emerge el tema de la basura como problema, principalmente en los municipios
cercanos a la capital donde la cultura de la produccion de basura es similar a la de la
capital siendo que alli la basura la recoge la Intendencia.

“Seria como lo veo yo, el tema mas endeble, que tenemos un gran presupuesto,
una gran inversion, en camiones, retro, personal haciendo eso continuamente
en los 20 barrios de la ciudad, y sin embargo vos lo terminas de hacer y es
como que no hubieses hecho nada, (...)” Alcalde o Alcaldesa.

El énfasis de los municipios es el cumplimiento del ABC (alumbrado, basura y
calles), pero alli es cuando ven sus debilidades mayores mas alla de la gestion y el
esfuerzo puesto en ella.

También se interpreta el papel de actor de cercanias que asume el municipio con
su gente, es el primer bastion del Estado y alli concurren los vecinos cuando hay
problemas independientemente de que sea en concreto, por todo van al municipio.

“Yo creo que es cercania. Quizds cuanto mis descentralizamos, mas poder
podemos generar en las zonas, o sea mas podemos distribuir poder en el
interior, quizas se puede generar parte de cosas que no estan buenas que es un
caudillismo en algunos lugares, en algunos municipios, que no seria lo ideal,
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pero yo creo que la descentralizacidn a veces es de nuestra culpa. (...) 7 Alcalde
o Alcaldesa.

También se visualiza el funcionamiento perverso en las relaciones con la Intenden-
cia, no resulta del todo claro hacia dénde van los recursos otorgados y cuiles son
las competencias de los municipios, aparece una desconfianza producida por las
diferencias con la Intendencia, se desconfia de la letra chica, de la maniobra concre-
ta. Esto sumado a los problemas de la burocracia municipal dan un panorama que
agrega incertidumbre a la gestion municipal, siendo que es la que lleva todos los
reclamos vecinales.

El problema de la intermediaciéon de los fondos que vienen para el municipio del
Gobierno Nacional no esta resuelto de manera adecuada, a los ojos de los Alcaldes y
Alcaldesas, siempre aparece una caja negra que impide fluidez y certeza en la llegada
de esos fondos, si bien es cierto se ha avanzado en su mecanismo de gestion la falta
de transparencia estd presente aunque no en todos los municipios pero una buena
parte de ellos.

4.4. Funcionamiento y toma de decisiones

La regla que se visualiza para el funcionamiento del Concejo municipal, es la pro-
duccidén a corto y mediano plazo de un funcionamiento por unanimidad lo que
favorece a la construccion democratica del gobierno local. Facilita la concrecion de
mejoras para el territorio y su perdurabilidad. Impacta poco la diversidad politico
partidaria en la conformacién del municipio, sino que priman los intereses de la
comunidad lo que resulta muy elogiable. Esto deja como conclusion que quizas los
gobiernos locales sean menos conflictivos a la hora de hacer prevalecer las posicio-
nes partidarios para priorizar, en esta disyuntiva, el interés de los vecinos.

“El Concejo se integra por tres concejales del PN y dos del FA. Funcionamos
muy bien, sesionamos semanalmente porque sobre todo tenemos temas
administrativos que resolver, pasan muchos expedientes, licitaciones, cosas
sobre todo de este tipo.Te diria que casi la totalidad de las resoluciones se han
tomado por unanimidad, acd prima lo que le sirve al vecino, lo que resulta para
el barrio y no tanto la posicion politica, acd no vemos las rispideces que se ven
a nivel legislativo” Alcalde o Alcaldesa.

Uno de los hallazgos de este trabajo, es como estin resolviendo los asuntos los
municipios y alli queda en evidencia la unanimidad como mecanismo generalizado
de toma de decisiones. También es cierto que cuando se presentan desavenencias el
respeto por las minorias también es una regla elogiable y de buena prictica en el
funcionamiento municipal.
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4.5. Relaciones multinivel con la Intendencias

Este es quizas uno de los talones de Aquiles de la politica de descentralizacion te-
rritorial, si bien todo queda en manos del Intendente mucho se ha hecho desde
el Gobierno Central, particularmente, en cuanto a la politica de distribucion de
partidas directamente a los municipios, especialmente el FIGM vy el FDI. Si bien
todo pasa por la Intendencia, el tema de la ejecucion de los fondos al final llega a los
municipios, no sin dificultades.

“En nuestro caso la Intendencia no cuenta con Direccién de Descentralizacidn,
lo sacaron  del presupuesto. Nosotros tenemos vinculo directo con el
Intendente, pero tenemos vinculo directo y permanente con el Director de
Hacienda que es el que es lo mejor que tiene la Intendencia. Tiene buena
gente la Intendencia de ..., pero para nosotros este es la columna vertebral,
porque de ahi sale la autorizacién o no de lo que queremos comprar o
adquirir. Con el Intendente tenemos una relacion personal y politica, en
eso bien. Lo que tenemos es ese cuellito de botella, que cuando
necesitamos comprar algo nos cuesta. (...) En el tema de obras nos vinculamos
con el ingeniero .... Después tenemos trabajo con las diferentes direcciones
de la Intendencia de ...y los directores vienen asiduamente a ..., cuando los
requerimos ellos estin aca” Alcalde o Alcaldesa.

En muchos casos, como afirma el entrevistado/a, la propia Intendencia no tiene
la organizacién necesaria para solventar el proceso de descentralizacién territo-
rial, faltan direcciones, falta dedicacidn, falta voluntad politica para desarrollar los
municipios. Avanzar en un modelo descentralizador de una estructura tecno ad-
ministrativa basica que dé respuesta al funcionamiento municipal con personeria
juridica parece ser lo recomendable en este caso.

“Nosotros somos el tnico departamento del pais que tiene una Federacién de
Alcaldes, que nos nuclea a todos los alcaldes, somos 15 en ..., una vez al mes nos
reunimos en la mafiana el segundo martes de cada mes, nos contamos nuestra
vivencias, nuestras realidades, dificultades, y siempre a mediodia recibimos al
Intendente (...)”" Alcalde o Alcaldesa.

En la diversidad de realidades aparecen iniciativas elogiables y a estudiar, por ejem-
plo la Federaciéon de alcaldes en algiin departamento, parece razonable que se
implemente un 6rgano colectivo de funcionamiento periédico que tenga presente
la realidad de los municipios en el departamento, que permita promover las cues-
tiones de ejecucion de los fondos, solicitudes a la Intendencia de maquinaria o
personal entre otras cosas. Dentro de la variedad de érganos colectivos que aparecen
innovando la gestion territorial parece ser que un organismo de funcionamiento
semestral que retna a todos los municipios del departamento, es un mecanismo
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interesante para fortalecer y dar visibilidad a las problematicas que estos enfrentan
en su dia a dia y sobre todo la vinculacién con la Intendencia.

Las limitaciones estructurales de la organizacion departamental se refuerzan cuando
el Intendente/a no acompana el desarrollo territorial de los municipios, cuando
aparece la cohabitacion politica. Esto agrava atn mas las limitaciones y debilida-
des de los municipios. Se produce lo que llamamos centralizacién departamental
impidiendo el fortalecimiento de los municipios como o6rganos de cercania. La
dependencia del perfil del Intendente/a sin proponer una salida estructural a este
problema limita y obstruye las posibilidades del municipio.

"La intendencia no tiene cabeza descentralizadora", asi le digo yo. Entonces
hay tensiones con los municipios, al menos con el de ..., creo que con los
demas no es asi. "se tiene miedo a que el alcalde los supere", eso es lo que pasa,
entonces no sueltan y quieren controlar todo, trancar. Los otros dos alcaldes
son de la linea del Intendente, entonces entre ellos fluye todo mejor. Yo no
me llevo mal con nadie, pero hay que reconocer que nos trancan todo. Pero
con algunos directores trabajamos mejor, pero otros responden directamente
a lineas que les marca el Intendente, y ahi se complica” Alcalde o Alcaldesa.

4.6. Relaciones multinivel con los organismos del gobierno central

Se les pregunt6 a los Alcaldes y Alcaldesas entrevistados por la relaciéon con otros
6rganos de gobierno y otros entes centrales del pais.

“El vinculo normal de buen vecino, hemos colaborado, a veces ellos necesitan
algo de nosotros y nosotros de ellos, es reciproca la ayuda.”

“Nosotros por tema partidario con los 4 alcaldes del departamento nos llevamos
muy bien, siempre estamos consultando, con una relacién fluida tratando de
hacer una gestién a nivel nacional en conjunto como para darle un poco mas
de fuerza, con el alcalde de ... que es del ..., también muy buena relacion,
conversamos mucho, y con la Alcaldesa de ... la verdad que muy poco, medio
cerrada. no se involucra mucho, cuando hacemos reunién no va, la he visto
pocas veces nomas. Estas reuniones las convocamos nosotros, vamos rotando
el lugar, también teniamos reuniones de coordinacién que esa las convocaba
Intendencia con los distintos directores para ajustar cosas, coordinacién de
obras y otras cosas. Con las direcciones que mas nos vinculamos es con Obras,
Hacienda, Descentralizacion, Servicios Publicos, Recoleccién, pero mas bien

todo depende de obras” Alcalde o Alcaldesa.

Si bien no es dentro del ambito de lo cotidiano como resultan las relaciones con el
Intendente/a, parecen tener mejor calificacién los acuerdos con otros organismos
del Gobierno Central. Tanto en obras como en proyectos concretos.
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Hay que destacar en estar relaciones la tarea del Plenario de municipios, esta es cen-
tral y dota a los municipios de herramientas para el relacionamiento institucional de
los mismos con otros organismos, de forma contundente visibilizando sus realidades
y problemas, como también aportando soluciones generales.

La existencia del Plenario, el cual estd logrando visibilizar la realidad de los muni-
cipios y facilita las relaciones con otros organismos nacionales e internacionales, los
entrevistados valoran mucho esta posibilidad. Los municipios a través del Plenario,
tienen relaciones establecidas con los organismos centrales como UTE, OSE vy los
Ministerios particularmente Transporte e Interior.

Las relaciones con los Ministerios tienen diferentes colores habiéndolas fluidas y
en otros casos no, la pertinencia de los asuntos parece ser la regla, aunque depende
también de la politica del Ministerio de turno. OPP, tiene por su rol, protagonismo
y algunos ministerios si bien declaran sus buenas intenciones, no logran salir de su
modorra respecto a sus acciones en el interior profundo.

“Existen algunas dificultades minimas que se subsanan con una buena charla
con cualquiera de los ministros. Si bien tenemos una Directora Nacional
de Descentralizacién que es ..., en realidad cada uno tenemos un contacto
diferente con cada Ministerio. OSE es una recurrencia en el pais que es la
dificultad maxima en todo el pais, nosotros también la tenemos, la hemos
tratado de aggiornar y la hemos mejorado muchisimo” Alcalde o Alcaldesa.

4.7.Valoracion de la normativa

Las reivindicaciones respecto a la normativa se reduce casi en su totalidad a la perso-
neria juridica y al voto cruzado, esto implica poder votar un lema a lo departamental
y otro a lo municipal. Particularmente, en el primer caso no es homogénea la so-
lucidén que se plantea, pudiendo en casos ser de forma gradual requiriendo a veces
poseer algunas capacidades y otras veces no. Reivindican personeria para poder con-
veniar con otros organismos, personeria juridica para administrar sus propios fondos,
y para manejar su personal, pero no lo ven como un corte con la Intendencia, sino
para contar con herramientas para gestionar mejor y evadir los obstaculos que hoy
se les plantean, facilitando de esa forma el funcionamiento municipal. El municipio
como organismo de cercanias tiene que contar con los recursos necesarios para
resolver los problemas de sus vecinos, sino se convierte en un pano de lagrimas sin
sentido y la mayor autonomia se visualiza como solucién para ello.

“Mira, desde el Plenario de Municipios se viene debatiendo bastante sobre la
)

posibilidad de tener personeria juridica, para que alcancemos mas autonomia.

Yo creo que es eso es  importante, al menos para algunos, pero creo que lo

fundamental es que queden claras las competencias municipales, y que eso

Vol. 62, N°2 (2024)

245



246

Los municipios en Uruguay: Percepciones sobre sus circunstancias

no quede a criterio y la voluntad del Intendente o de las Intendencias. A
nosotros nos pasa que nos dicen “ahora les damos barrido”, “ahora les damos
cementerio”, pero eso no funciona asi, no debe de ser a criterio, desde ahi nos

manejan como ellos quieren.” Alcalde o Alcaldesa.

Se denota la debilidad en cuanto a la asuncién de responsabilidades de los munici-
pios a la hora de tomar nuevas atribuciones sin acompanamiento de recursos, este
elemento es central y exige la presencia de mayores poderes en los municipios. Mas
competencias mas poderes.

“Es complicado, porque si vos le pedis personeria juridica a un municipio,
tenés que tener escribano, abogado, hay municipios que los podemos
tener, nosotros acd tenemos arquitecto, tenés toda una infraestructura, pero
a un Municipio chico si vos le pedis personeria juridica pero no le das las
herramientas, terminamos haciendo lo mismo que a nivel nacional, que esta
divinas las leyes pero después no se aplican, entonces como que tienen que ir
medio de la mano y es medio complejo ese tema. Para mi tendria que dividirse
entre los municipios de tanta poblacién para arriba, puedan tener personeria
juridica, mayor autonomia, lo que si tienen que tener claro la ley es lo que le
corresponde al Municipio: iluminacion, calle, etc. ” Alcalde o Alcaldesa.

Se hacen visibles las diferencias de dimensién entre los municipios a nivel pais,
aquellos que cuentan con infraestructura, equipos, personal técnico y no técnico.
Elementos que hay que colocar en la balanza a la hora del analisis mas profundo.
Por otro lado, cuando los territorios son lejanos se vuelve ineficiente el traslado de
maquinaria y personal ya que la jornada se acorta y los vidticos aumentan, parece
mis 16gico colocar equipos descentralizados que cumplan funciones en los propios
territorios.

Obviamente que la adquisicion de mayor autonomia implica mayor estructura de
personal, especialmente técnica juridica y contable, en este caso hay que agudizar la
imaginacion para dotar a los municipios de esa estructura, sin que signifique un cos-
to excesivo para el sistema. Hay algunos ejemplos dentro de los propios municipios
que pueden ayudar, especialmente aquellos que tienen como antecedentes las Juntas
Locales Auténomas (Rio Branco, San Carlos, Bella Unidn).

“Estamos convencidos que lo que beneficiaria a los municipios es la
personeria juridica. La falta de personeria juridica es una traba que tenemos
dentro de los municipios, donde nosotros para hacer cualquier convenio o
acuerdo necesitamos de la firma del Intendente. Hoy nosotros tenemos buena
consonancia con el Intendente, pero me pasé en el pasado que no tenia
consonancia con la Intendencia y me mataban. Ahora hay dos proyectos de
Ley en el parlamento, hay uno de Botana y otro de Osorio. el de Botana habla
de la personeria juridica, no una personeria total, el me manifiesta que no
la podemos hacer total, hay que hacerla parcial para ir haciéndola de a poco,
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porque siempre surge lo mismo, el temor del que estd en la capital, el temor

de que el alcalde crezca mucho y le haga carrera politica en el departamento”.
q y g p p

Alcalde o Alcaldesa.

De las entrevistas surgen varias cosas, la necesidad reiterada de la personeria juridica
como solucidén y el juego politico ineludible entre los actores del departamento. Sin
duda estd en juego la cuestién de la posible competencia politica entre Intendente
y Alcaldes. No es de raro pensar que pueden haber casos donde esta competencia se
de con fuerza e incida en las relaciones multinivel.

El disefio de la municipalizacion es otra debilidad del modelo, la Ley propone crite-
rios: la division realizada por la Corte electoral de las series y otros criterios como la
ubicacion geografica, la conectividad del territorio con la localidad sede, el sentido
de pertenencia de la poblacién a determinada zona y la acumulacién previa de ac-
ciones colectivas, pero la iniciativa siempre pasa por el Intedente/a y ello obstaculiza
la creacion de nuevos municipios.

La personeria juridica se plantea como solucién a varios problemas de funciona-
miento, especialmente la distribucion de fondos y su gestion. Hay que recordar que
en otros ordenamientos como en Espafia, la personeria estd presente y forma parte
del ordenamiento juridico municipal.

Por otro lado el voto cruzado, es otra reivindicacion de los Alcaldes/esas la posibili-
dad de mejorar el acceso de la gente a una votacién que refleje mas sus opiniones y
no quedar atados al esquema de la intendencia.

“A ... por todo lo que tiene, lo Gnico que le falta es conveniar directo con
todos los Ministerios. Hasta hace un tiempo la seguridad de que queriamos
tener la personeria Juridica, hoy deberiamos decir que la Personeria Juridica
deberia tener unos escalones y tener una personeria juridica que nos permita
hacer algo, pero no el 100% porque es mas peligrosa que las facilidades que les
pueda dar a los municipios. (...) ” Alcalde o Alcaldesa.

Atendiendo a la letra chica aparecen las dudas, los entrevistados no ven con claridad
como seria el funcionamiento con la personeria juridica, siempre el escollo del
Intendente parece estar presente, sin duda que habrd que delimitar muy bien las
actuaciones de cada uno de los comprometidos en la propuesta para no dejar posi-
bilidades de desintegracion territorial y asumir riesgos que puedan surgir en materia
financiera. La potestad de realizar convenios nacionales e internacionales y posibili-
dades de asumir deudas son todas cuestiones que habra que estudiar y reglamentar.

En sintesis, el proceso descentralizador estd en marcha y cuenta con mayor de-
sarrollo, pero desde una perspectiva diferente con ruidos con las intendencias,
promovido a veces por los demis niveles de gobierno central. Con reclamaciones
sobre la normativa actual y reivindicaciones concretas sobre la autonomia y sobre
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nuevas potestades y fortalecimiento que merece la pena analizarlas con mis detalles
en otros apartados.

5. Discusion de los resultados

A la luz de las dos teorias mencionadas en el marco teérico (Ruiz Diaz, 2018) aque-
lla mas neoliberal y la otra mas desarrollista la opcién que tomamos es esta tltima
promoviendo en todos los casos mayor autonomia, que implica recursos para el
crecimiento de los gobiernos municipales como también el desarrollo de capacida-
des locales, que imaginen y ejecuten la consolidacion del tercer nivel de gobierno.

En ese sentido es que enfocaremos este proceso de discusion dejando de lado los
procesos de ajustes que conlleva el modelo neoliberal que descentraliza pero no

distribuye los recursos necesarios para fortalecer esos procesos. (Caldarello y Puig,
2024).

Las relaciones multinivel son una clave para profundizar o no el proceso descentra-
lizador, (Borja 2002) especialmente el vinculo con la Intendencia que aparece como
obsticulo para el desarrollo de los municipios. No asi las relaciones con el Gobierno
central que si bien son relativamente débiles por la distancia aparecen con logros
interesantes en especial en lo que hace a ejecucion de obras de infraestructura, estas
se ejecutan a través del FIGM vy desde el Gobierno Central.

“Una innovacién importante en términos de transferencias subnacionales, estd
asociada al FIGM vy remite a la forma en que se gestionan los desembolsos.
Este Fondo, casi por completo, desde 2015 condiciona su ejecucién a que
cada municipio defina, mediante instrumentos de planificacién, el destino de
los recursos. Las reglamentaciones del Fondo, como se dijo, han tenido dos
versiones, pero la légica de ejecucidén planificada y sistematica se mantiene en
ambos periodos. Uno de los principales desafios del FIGM es favorecer una
mayor autonomia financiera de los municipios respecto a los GD” (Freigedo
y Marzuca, 2024: 20).

El nudo de las relaciones con la Intendencia suele ser desatado cuando el Intendente
tiene vocacién municipalista pero en casi todos los casos a la luz de las entrevistas
son dificultosos y poco transparentes (Ferla, y Gonzalez, 2019). La opacidad de
las gestiones ante las Intendencias incomoda a los Alcaldes y Alcaldesas inhibien-
do concretar sus objetivos y dando cabida a reivindicaciones legales ausentes que
regulen ese vinculo y de esa manera se pueda potenciar el fortalecimiento de los
municipios. Es asi que reivindican la implementacién de normas mas descentraliza-
doras que incrementen los recursos como también las potestades de los municipios
dando mayores oportunidades al desarrollo local y promoviendo mayores vinculos
con organismos tanto nacionales como internacionales. (Freigedo y Mazurca, 2024)
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Asimismo, tal como lo informa la Dra. Ruocco (2023) otorgar la personeria es po-
sible pero complejo, por tanto sus distintas aristas deben ser contempladas pudiendo
organizarse un sistema juridico que contenga distintas facetas de la descentralizacién
y contemplando la heterogeneidad de realidades municipales que hay en el Uruguay.

6. Conclusiones

Una primera conclusidn, es que salvo raras excepciones el desarrollo y funcio-
namiento de los municipios en Uruguay esta determinado por sus antecedentes
institucionales cuando los hubieron y con que capacidades contaban con anterio-
ridad a su creacion. Juntas Locales Auténomas Electivas, Juntas Locales Auténomas
designadas por el Intendente/a Juntas Locales, Centros Comunales Zonales y sin
antecedentes.

La marcha del municipio también depende de los recursos con que cuentan que se
han venido incrementando poco a poco, pero no alcanza para cubrir sus necesidades
particularmente los recursos humanos, son escasos y no especificos para la funcién
requerida.

El FIGM vy el FDI parecen ser los instrumentos financieros mas adecuados a la rea-
lidad municipal pero se encuentran con problemas de gestiéon principalmente los
vinculos con la Intendencia, tortuosos y lentos.

De las relaciones multinivel con los entes centrales es dispar su vinculacién y de-
pende mucho mias del ente centralizado que del propio municipio, si bien es cierto
la disposicion es total de parte de estos, particularmente en vivienda como en sa-
neamiento.

Sobre las relaciones con la Intendencia es heterogénea en los distintos municipios,
la dificultad principal es no tener mecanismo de gestion apropiadas a la realidad
municipal, cada Intendencia la tramita de forma diferente y con referentes también
diferentes, los Alcaldes y Alcaldesas se desgastan, transitando de reparticién en repar-
ticién y gestionando cada uno de sus asuntos en divisiones diferentes. Cosa aparte
son las zonas no municipalizadas que cuentan con escasa presencia para el ordena-
miento departamental, salvo raras excepciones.

Si bien este trabajo no pretende ser una evaluacion de la marcha de los municipios,
si aporta las percepciones de los Alcaldes y Alcaldesas acerca de sus ventajas y difi-
cultades en el camino hacia un mejor desarrollo de los mismos y de sus territorios.

Lo que se hace evidente de las entrevistas es la heterogeneidad de los diferentes mu-
nicipios del pais aunque todos ellos piden mayor descentralizacion estén donde estén.
Hay diferencias con respecto a las competencias que tienen ahora por su situacion,
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los mas desarrollados, que antes fueron Juntas Locales Auténomas Electivas y los
de Montevideo que tuvieron el antecedentes descentralizadores fuertes (Centros
Comunales Zonales), estin en una posicién mas privilegiada. Varios pueden recau-
dar y ejecutar fondos auténomamente. Luego los que tuvieron Juntas Auténomas
designadas y Juntas Locales y luego los nuevos que no tienen antecedentes formales
reconocidos.

El otro elemento central del modelo municipal es que los vecinos son los que
permanentemente concurren a los municipios para solucionar tramites y solici-
tudes, incluso con otros niveles del Gobierno, como entes publicos, ademas de lo
que puedan tener con la propia Intendencia. Es una constante en el reclamo de los
encargados de la gestion municipal por mayor autonomia de gestion y también la
personeria juridica. También se interpreta el papel de actor de cercanias que asume
el municipio con su gente, es el primer bastion del Estado y alli concurren los ve-
cinos cuando hay problemas independientemente de que sea su competencia o no,
por todo van al municipio.

Todos los entrevistados consideran que la municipalizacién es un avance pero se
entiende que es una primera etapa la que estin que hay que profundizar mas, no
hay reivindicaciones extremistas sobre su situacién pero si una conciencia clara de
lo que se pretende.

La realidad de la cohabitacion muchas veces va en desmedro del desarrollo del Mu-
nicipio se visualiza una situacidn de conflicto y no de cooperacidn, si bien es cierto
no siempre es asi sino que hay casos cuando el Intendente es proclive a la descen-
tralizacién que las cosas funcionan mejor independientemente del partido que sea.

Las relaciones que tienen algunos municipios con el Intendente no son lo fluidas
que requiere el desarrollo municipal ni tampoco cumple con las expectativas que
tienen las autoridades del municipio.

Los Alcaldes y Alcaldesas que participan de niveles superiores como el Plenario de
Municipios, observan la importancia de la descentralizacién y ven la visibilidad que
adquiere el tercer nivel de gobierno en ese 6rgano, situdndose cara a cara con otros
organismos tanto nacionales como internacionales, visualizan ademas con claridad
alli, la heterogeneidad que hay entre los municipios de Uruguay.

En cuanto a la participacion, en el trabajo hay indicios de que la misma provee de
mayor fortaleza a los municipios si bien no se profundizé en este articulo dejando
para otra instancia el analisis mas concreto pormenorizado de la misma. (Robaina,
N.y Minteguiaga, M., 2023)

Por Gltimo los Alcaldes y Alcaldesas reivindican para sus municipios mayor autono-
mia y el voto cruzado como forma de mejorar su eleccion en el futuro.
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THE INDIGENOUS QUESTION IN RIO
NEGRO, ARGENTINE. TENSIONS AND
DISPUTES ABOUT THE COMPREHENSIVE
APPROACH TO THE PROBLEM

This paper will attempt to analyse the Indigenous Policy of the Province of
Rio Negro, Argentine, will focus on the recognition given by the subnational
State to the Communities and will explore the tensions that have arisen around
the granting of lands, in the framework of the provincial Law N°279 of Lands
and Settlements and Law 4744 that creates the Investigating Commission
for the Survey of Rural Land Transfers. We ask ourselves whether, in the
provincial territory, there really exists an integral treatment of the indigenous
problem, within the framework of the Constitutional Reform of 1994, which
recognised and established in its articles the ethnic and cultural pre-existence
of the native people, and National Law 23.302 on Indigenous Policy and
Support for Aboriginal Communities. In order to carry out the article, we
will base ourselves on the analysis of the corresponding legislation, the reading
of specialised bibliography and we will review what has been published in the

provincial press.

Keywords: Land survey, Community surveys, Indigenous legislation, Indigenous

issues, Interculturality.
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Introduccién

Desde el retorno a la Democracia, se produce en nuestro pais, como sostienen Del
Rio et al (2018), un avance sustancial en el intento de comprender la relacion entre
el Estado y la Sociedad Civil, se le otorga un lugar preponderante al tema Derechos
Humanos vy, en este contexto, se modifica la visién etnocéntrica sobre los pueblos
originarios que logran visibilizacion, a través de su militancia. Afirman los autores
que, los trabajos académicos contribuyeron a poner en agenda las denuncias sobre
genocidio y etnocidio y otros temas vinculados al maltrato hacia los pueblos ori-
ginarios, logrando asi que su lucha pasara a formar parte de los discursos publicos,
especificamente a partir de 1992.

Sin embargo, debe tenerse en cuenta que, “el término genocidio ha enfrentado
mayores resistencias ya que involucra la agencia del Estado moderno y su definiciéon
popularizada lo vincula inevitablemente con el exterminio fisico” (Del Rio et al.,
2018:10).

En 1984, se sanciona y promulga la ley 23.162 que autorizaba la registracion de los
nombres indigenas en el registro civil. Un aflo mas tarde se sanciono en el Gobier-
no del presidente Ratl Alfonsin, la cual declar6 el apoyo a los aborigenes de interés
nacional, reconoci6 la personeria juridica de las comunidades indigenas y establecio
el Instituto Nacional de Asuntos Indigenas (INAI).

Lenton (2010) y Briones (2015), consideran que esta normativa de Politica Indigena
y Apoyo a la Comunidades aborigenes recibi6 tratamiento y fue sancionada, como
consecuencia de la creciente presiéon de la militancia indigena, para que se ampliara
la concepcidn acerca de los Derechos Humanos, se atendieran sus demandas y se
reconocieran sus derechos territoriales ancestrales, de esta manera se coloca a la
Argentina en sintonia con el Primer Mundo.

Por su parte, Kroft (2005) entiende que, recién en la década del "90, el Estado ar-
gentino comenzd a reconocer verdaderamente, la presencia de Pueblos Indigenas.
Concretamente, fue la Reforma Constitucional de 1994 la que reconocié y estable-
ci6 en su articulado, la preexistencia étnica y cultural de los Pueblos Originarios.?

Félix Acuto (2015) opina que, el reconocimiento dado en los tratados internacio-
nales, a la cuestion de la identidad indigena, ha repercutido favorablemente en su
tratamiento en los textos de las Reformas Constitucionales Nacionales. Compara
asi el tratamiento dado a la problemitica, en la Constitucion Argentina de 1853, en
la que se senalaba que se debia pacificar a la poblacién indigena, con la Reforma
Constitucional de 1994, cuyo articulado reconoce la preexistencia de las comuni-
dades y reglamenta su acceso a la tierra y los recursos. El autor plantea que si bien,

> Constitucién Nacional Argentina, 1994. Art. 75, inc. 17.
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estas herramientas legales favorecen el reconocimiento de Derechos, todavia restan
temas en los cuales el Estado debe intervenir para lograr la verdadera efectivizacidn.

El presente trabajo tiene como objetivo esbozar la Politica Indigenista en la Pro-
vincia de Rio Negro, Argentina y las tensiones con el Estado Subnacional, surgidas
en torno al otorgamiento de Tierras. Los objetivos especificos refieren a: describir
la situacién de las comunidades frente al Estado Subnacional; caracterizar la legisla-
cion implementada al pueblo tehuelche/mapuche;identificar las principales brechas
entre el Estado Provincial y las comunidades de pueblos originarios respecto a la
tenencia de Tierras.

La pregunta que nos guia en estas reflexiones es: ;Existe un tratamiento integral de
la poblacién indigena en la Provincia de Rio Negro?. Desde el aspecto metodolo-
gico, este trabajo se concentra en revision de Bibliografia existente sobre el tema,
La Constitucién Nacional y Provincial, Legislacion vigente a nivel nacional y pro-
vincial, declaraciones en medios de comunicacién de integrantes de comunidades
de pueblos originarios. En un primer apartado se aborda las luchas de las comuni-
dades para ser reconocidas por el Estado Subnacional con el regreso a un Estado de
Derecho. Posteriormente se analizara la legislacion vigente y el tratamiento imple-
mentado por la Provincia de Rio Negro con relacién al tema indigenista.

1. Politicas y Organismos Indigenistas en la Provincia de
Rio Negro. Argentina, hacia una Ley Integral

En la actualidad en Argentina, el Instituto Nacional de Asuntos Indigenas (INAI),
reconoce oficiales:e 39 pueblos indigenas, cada uno con su historia ancestral coman
preexistente a la conformacion del Estado, con su organizacion social y politica, con
su propio idioma, cultura e identidad; La Provincia de Rio Negro, reconoce 164
comunidades que han sido relevadas por el INAI, estas se identifican y agrupan en
organizaciones, como destaca Canuqueo (2015: 18) “el cardcter de comunidades fue
dado por el Estado que fijo poblaciones en torno a la idea de caciques junto a sus
tribus para otorgar reconocimientos”, el autor manifiesta que la nocién de comu-
nidad en esta Provincia es:

un proceso de articulacion intertextual emergente de la demanda de derechos
del movimiento mapuche durante la década de 1990 en Argentina, que tuvo
a la “cultura” como tépico de los planteamientos politicos [...|resultado de
esa disputa, el discurso mapuche que ha tenido mis difusiéon en los altimos
afos es aquel promovido por la Coordinacién de Organizaciones Mapuche
Tayin Kifiegetuam -Para volver a ser uno- que define al Lof como la forma de
organizacién comunitaria mapuche “tradicional”.
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Las comunidades pertenecientes al pueblo Mapuche/Tehuelche se encuentran radi-
cadas en distintas regiones del Estado Subnacional, aunque la mayor concentracién
de poblacién de los pueblos originarios se da en la llamada Linea Sur. Esta es una re-
gién que se define por zona de meseta y el trazado del ferrocarril con un recorrido
de 609 kilémetros que va desde la costa atlantica hasta la cordillera en la Provincia
de Rio Negro, Argentina. Posee una estructura agraria que combina estancias de
gran extensiéon y pequefas unidades de produccion, dedicadas ambas a la cria de
ganado ovino y caprino.

Desde la década del 70 la Iglesia Catdlica desplegaba tareas de promocion en esta
region, con el acompafiamiento del Centro para el Desarrollo de Comunidades
(CEDEC), organizaciéon conformada por misioneros catélicos, se conformaron
algunas cooperativas, tales como: Cooperativa Ganadera Indigena de Ingeniero
Jacobacci, Cooperativa Agricola y Ganadera de Rio Chico y Cooperativa Agricola-
Ganadera Peumayen de Pichi Leufu.

Sin embargo, a partir de la “nevada grande” como la recuerdan los pobladores, pro-
ducida en la regidon en 1984, el cooperativismo conocid su auge, la venta de sus
productos a través de esta herramienta evitaba el intercambio bajo pricticas abusivas
con los intermediarios como mercachifles y bolicheros (Ifigo Carrera,2024) Este
acontecimiento meteorologico puso al descubierto las condiciones de pobreza y
marginalidad en las que vivian las poblaciones de esta region, entre las que se in-
cluian un amplio nimero de indigenas.

El Obispado y la Pastoral Social de la Iglesia Catdlica se involucraron en las cues-
tiones concernientes a las comunidades de los pueblos originarios, con la ayuda
de recursos econémicos internacionales y el acompanamiento de los parrocos de
la Linea Sur coordinaron la distribucidn de viveres, frazadas etc. En este sentido el
Obispo Esteban Hesayne, levantd su voz, se enfrentd a los poderes del Estado y se
constituyé como uno de los referentes principales, en la organizacién de las activi-
dades para paliar la crisis econdémica y social que atravesaban los pobladores de la
regioén. Inicio una campana que se denomind “una oveja para mi hermano” para el
repoblamiento de las majadas perdidas por los pequenos productores. Como destaca
Inigo Carrera (2024) para llevar a cabo la campana la Iglesia conto con el apoyo
financiero de la organizacién catdlica alemana Misereor.

Se conformaron grupos de promotores coordinados por el Obispado, con el obje-
tivo de visitar parajes e incentivar a los pobladores de integrar grupos cooperativos
para potenciar el trabajo, organizarse y construir demandas ante el Estado Subna-
cional. Por su parte el Gobierno Provincial, a través del Ministerio de Recursos
Naturales, cre6 un plan de Promotores Sociales para brindar asistencia técnica a los
pobladores rurales.
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Desde la mirada del antropdlogo Vargas Inostroza (2023), en su libro “Sefales de la
Nevada. Procesos de (re)comunalizacién Mapuche en Rio Negro”, la gran nevada
de 1984:

puso en evidencia la fragilidad de la economia de subsistencia de gran parte de
la poblacién [...Jesa desolacion despertd la necesidad de organizarse y fue el
disparador para la formacién de comunidades mapuches en toda la provincia
[...] desde su filosofia mapuche -kyme felen- ellos interpretaron la gran nevada
como una convocatoria de sus ancestros para se organicen nuevamente *

Tal como destacan Santiago Conti y Suzette Sinchez (2020) las Primeras Jornadas
de Indianidad realizadas en Argentina en 1984, con el apoyo de asociacién Perma-
nente de Derechos Humanos (APDH), rescatan la categoria india; en este sentido
Padin (2019) retoma una declaracién de un representante del Consejo Indio de Sud
América (CISA) a medios nacionales en el marco de dichas Jornadas

“La Indianidad no es una cuestién de raza,sino una forma de vida, una respuesta
a la naturaleza, diametralmente opuesta a la occidental. No planteamos un
hegemonismo indio, sino la igualdad en la diferencia, y en la diferencia hagamos
alianzas para, en el respeto mutuo, formar una nacién mayor: la unidad sobre

la diferencia”

Conti y Sanchez (2020) entienden que el acompanamiento por parte de la iglesia
a nivel regional y la reivindicacién a nivel nacién sobre la situacién indigena, em-
podero a las comunidades. Frente a la tensién entre los mapuches y no mapuches
por la situacion de las tierras, el Gobierno de la provincia de Rio Negro propuso
la creacion de un Consejo Asesor Aborigen (CAA), integrado con pobladores de
los parajes quienes se constituirian en delegados designados por el gobierno para
asesorar a los Legisladores que serian los encargados de redactar un Proyecto de Ley
para regular la situacién indigena que se constituyd en el érgano y brazo politico de
las demandas del pueblo mapuche.

En el ano 1985, se sanciond la Ley Provincial N° 1.968, que creaba la “Comision
de Estudio del Problema del Aborigen en la Provincia de Rio Negro”, el objetivo
principal de la normativa era realizar un diagnoéstico de la situacién de los aborige-
nes. La comisioén fue integrada por representantes de la Legislatura, los Ministerios
de Recursos Naturales, de Educacion y Cultura, de Salud Publica y de Gobierno, la
Secretaria de Trabajo y el Consejo Asesor Aborigen.

* LaTinta- 15/09/2023-Entrevista realizada por Luis Luque.

> Padin E. (2019), “Movimientos etnopoliticos en la ciudad de Buenos Aires a partir de la década
de 19807, Cuadernos de Antropologia, No. 21: 9-24. Enero-Junio. ISSN: 0328-9478 (impreso). ISSN:
2314-2383 (digital). (p.18)
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El proyecto presentado tenia como objetivo elaborar medidas proteccionistas, en
el entendimiento de que, los saqueos sufridos por los indigenas eran producto del
desamparo por parte del Estado. Sin embargo, el mismo fue rechazado por los po-
bladores y comunidades indigenas al considerar que primero debia tener lugar un
reconocimiento explicito de su existencia y para ello, el Gobierno Provincial debia
aceptar a los representantes que habian sido elegidos por sus pares.

El Consejo Asesor Aborigen-CAA- pasé a llamarse Consejo Asesor Indigena -CAI-, a
partir del fuerte posicionamiento de las comunidades de pueblos originarios, acerca
de que el término aborigen invisibilizaba la verdadera situacion de despojo, a la que
estaban sometidos. El Consejo nucled, junto a los representantes indigenas, a otros
pequenios productores ovinos rurales. El CAI, era reconocido tanto por el Estado,
como por la Iglesia catélica, sin embargo, la relacion era relativamente conflictiva.
Este desentendimiento posicion6 al Consejo, le granjed el apoyo de los Partidos Po-
liticos y Sindicatos y tuvo como resultado la sancion de la Ley 2287 (Kropft, 2005).

La Constitucién Provincial -reformada en 1988-, la preexistencia de las culturas
aborigenes.

“El Estado reconoce al indigena rionegrino como signo testimonial y de
continuidad de la cultura aborigen preexistente, contributiva de la identidad
e idiosincrasia provincial. Establece las normas que afianzan su efectiva
incorporacion a la vida regional y nacional, y le garantiza el ejercicio de la
igualdad en los derechos y deberes. Asegura el distrute, desarrollo y transmisién
de su cultura, promueve la propiedad inmediata de las tierras que posee, los
beneficios de la solidaridad social y econémica para el desarrollo individual de
su comunidad, y respeta el derecho que les asiste a organizarse”®

Sin embargo, no existia legislacion especifica sobre el tratamiento integral de la
poblacién indigena. Tras afios de discusiones y negociaciones, seguidas por una mo-
vilizacién a la capital provincial (Viedma), se sancion6 la Ley N° 2.287 en 1988
(Inigo Carrera, 2024). Dicha norma fue promulgada por el Decreto 2924/88 y
reglamentada por el Decreto 1693 de 1990, fue considerada un hito fundante, den-
tro del proceso de repuesta y cumplimiento a los reclamos indigenas en Argentina.
Rio Negro se convirtié asi, en una de las Primeras Provincias en dar Tratamiento,
mediante una Ley a la problemitica de los pueblos originarios.

Esta norma reconoce y garantiza la existencia de las comunidades y sus organizacio-
nes y establece que el concepto de Comunidad indigena se refiere a “un conjunto
de familias que se auto reconoce como indigena”, especifica que ese conjunto de
familias debe poseer “identidad, cultura y organizacidn social propia”.” Declara

¢ Constituciéon Provincial, articulo 42.

7 Articulo 3° Ley 2.287.
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ademis que su propdsito® es el tratamiento integral de la situacién juridica, econd-
mica y social; individual y colectiva de la poblacién indigena e instituye el Derecho
a la autodeterminacién, dentro del Marco Constitucional.

A su vez, determina los alcances del criterio de autorreconocimiento, para identifi-
car a las comunidades, que se inscriban como tales, en un registro especial a crearse;
senala que se reconoce al Consejo Asesor Indigena ~-CAI-, el cual estard compuesto
por delegados electos por las comunidades y asociaciones rurales y urbanas de la
Provincia de Rio Negro.

Introduce también, la figura del Consejo de Desarrollo de Comunidades Indige-
nas -CoDeCi-, que actuard como autoridad de aplicacion de la Ley, con caracter
consultivo y resolutivo y estard integrado por un Consejo Ejecutivo y un Consejo
Consultivo. El primero conformado por tres (3) representantes del Consejo Asesor
Indigena y dos (2) del Poder Ejecutivo Provincial; el segundo compuesto por siete
(7) representantes del Consejo Asesor Indigena y siete (7) delegados de distintas
areas del Poder Ejecutivo Provincial, que tendra la facultad de designar al Presidente
del Consejo Ejecutivo, entre los tres representantes elegidos por el Consejo Asesor
Indigena.

En el Capitulo III, se refiere a la propiedad de la Tierra, uno de los temas de mayor
controversia y litigio, entre el Estado Subnacional y los Pueblos Originarios que,
en la actualidad, todavia no tiene una solucién definitiva’. La norma determina la
adjudicacion de tierras de forma individual a los pobladores o comunitaria a las
comunidades indigenas que la detentan.

La Direcciéon de Tierras de la Provincia, junto al CoDeCi, actuard como 6rgano de
contralor sobre la posesion y adjudicacion de tierras fiscales. Si se detectaran anor-
malidades, usurpacién u otros vicios, en perjuicio de las comunidades indigenas y/o
los pobladores fiscales, se dara intervencion a la Fiscalia de Estado, para que de curso
a las acciones administrativas y judiciales. La Legislatura podra disponer expropia-
ciones si fuera necesario.

2. Organo que los representa — Coordinadora del Pueblo
Mapuche/Tehuelche

El Pueblo Mapuche-Tehuelche convino la creacién de un érgano de representacion
netamente indigena, denominado Coordinadora del Parlamento del Pueblo Mapuche

8 Articulo 1°Ley 2.287.
?  En el afio 2016 el entonces Gobernador Alberto Weretilneck presento a la Legislatura Provincial un

Proyecto de Modificacién a la Ley de Tierras N. ° 269 del afio 1961.
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en la Provincia de Rio Negro, reconocida mediante Legislatura de la Provincia de
Rio Negro bajo el Decreto 310/98.

La Coordinadora del Parlamento Mapuche retine a Comunidades, Organizaciones
y Centros Mapuches de distintas localidades y parajes de la provincia. Es una organi-
zacibén de representacion politica de las comunidades, agrupadas en cuatro regiones.
La Mesa Coordinadora se conforma con dos integrantes por region y cada una ade-

mas tiene un Werken'’

.El propésito de la organizacion es impulsar la reconstrucciéon
de la unidad e identidad del Pueblo Mapuche y el reconocimiento de los Derechos

de los Pueblos Indigenas. A partir de su creacién envia representantes al CoDeCi.

Como sostiene el Werken Orlando Carriqueo, es el 6rgano maximo, soberano de
las comunidades en la Provincia de Rio Negro, llegan todas las comunidades, es un
Parlamento abierto y es el espacio donde se definen los lineamientos politicos en
relacién con el Estado y al estado actual de cada comunidad. Se conformo en la
década del 80 con las comunidades que estaban constituidas despues de la Campana
al Desierto, sus luchas llevaron a la sancién de la ley 2287, sin embargo, el gobier-
no provincial tardo 10 afios para poner en marcha el CO. DE. SI, producto de las
movilizaciones de las comunidades, se conforma la mesa coordinadora del pueblo
mapuche/tehuelche. En un principio fue solo mapuche y hoy muchos integrantes
de las comunidades se reconocen tehuelche o mixtos '

3. Politica de Tierras. Modificacion de la Ley 279 de Tierras
y Colonias

La Ley 279 de Tierras y Colonias fue sancionada en 1961, a partir de los linea-
mientos de la Constitucion Provincial de1957, su espiritu era que la tierra debia ser
propiedad de quien la trabajaba. Este texto legal ponia el acento en los pequenos
productores y objetaba a los grandes latifundios. Sin embargo, ni la Constitucién
Provincial originaria, ni la ley ponian en consideracion la cuestion indigena, por lo
que existia un vacio legal.

Como se indicara con anterioridad, recién con la Reforma Constitucional de 1988
y la sancién de la Ley Integral del Indigena, se reconoci6 a las comunidades como
nuevos interlocutores y con posterioridad la Comisioén Investigadora advirtié acerca
de los vicios en la regularizacion de la tierra.

En el ano 2016, el entonces Gobernador Alberto Weretilnek elevo a la Legislatura
Provincial un Proyecto de Ley para Derogar la Ley 279 de Tierras y Colonias, en

' Significa vocero de la comunidad, persona de confianza del Lonko

""" https://www.proyectoerre.com.ar/ proyecto-erre/parlamento-mapuche-de-rio-negro/
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cuyo articulado, se desconocia la figura de la propiedad comunitaria indigena, en
contradiccién con lo establecido por la Constitucién Nacional en su articulo75,
inciso 17 y la legislacion indigena. El Proyecto presentado determinaba que, los
asentamientos mapuches y los ocupantes de tierras fiscales anteriores al 2015 -en
general pequefios productores- serian considerados ocupantes precarios. Los duros
cuestionamientos por parte de las comunidades originarias impidieron su trata-
miento, pero el tema quedo latente y las Comunidades permanecieron atentas y
elaborando estrategias para visibilizar su lucha.

Las comunidades y organizaciones indigenas redactaron un documento en el que
se pronunciaban a favor de una reparacion historica por parte de los Estados Na-
cional y Subnacional y en el mes de abril del mismo afno, la Coordinadora Del
Parlamento Mapuche Chewelche, en su Parlamento Soberano XXII, definié sus
nuevas autoridades; emitié un documento declarando su compromiso con el man-
dato de sus ancestros y su decision de fortalecer sus Comunidades, la Coordinadora
del Parlamento del Pueblo Mapuche Chewelche, el Consejo de Desarrollo de las
Comunidades Indigenas y el Consejo de Participacion Indigena; reafirmo la nece-
sidad de la modalidad de Educacién Intercultural Bilingtie y repudi6 los actos de
discriminacién y racismo contra las docentes designadas para esta modalidad y las
amenazas, agresiones y desalojos sufridos por integrantes de las comunidades.

Reclamaron también por la falta de respuesta de Fiscalia de Estado a los desalojos
y solicitudes de restitucion de territorios a familias indigenas, solicitados por el
CoDeCi, conforme a la Ley 2.287 y exigieron al Instituto Nacional de Asuntos
Indigenas, la implementacién de la 2da etapa de relevamiento de la Ley nacional
26.160 y sus prorrogas, con la participacion del COCECI, la CPPMC vy las personas
designadas por el Parlamento.

En 2019, se retom nuevamente la discusion sobre la Ley de Tierras. Un punto clave
de discusion fue la regularizacion de las tierras ocupadas y explotadas, hasta diciem-
bre del 2017, cuyos ocupantes tuvieran una Tenencia precaria ininterrumpida, de
al menos 20 anos. Se resolvié que las adjudicaciones se realizarian por concurso, se
ponderaria el destino de las tierras y se le daria intervencién al CoDeCi, en las ins-
pecciones de ocupaciones en las que residieran comunidades indigenas, con titulos
comunitarios en tramite.

Julieta Wallace (2019) co-autora del libro “La tierra de los otros, la dimension terri-
torial del genocidio indigena en Rio Negro y sus efectos en el presente”, sostiene:

El proyecto que elabord el gobierno le imprime un caricter mercantilista a la
tierra, alejandose de su valor socio cultural, contradiciendo el hecho de que
vivimos ademas en una provincia intercultural|...],no incluye el relevamiento
de las tierras que ocupan las comunidades indigenas, el cual se encuentra
paralizado hace afos, en clara violacién a leyes provinciales y nacionales, y viola
clausulas constitucionales como la preexistencia étnica de las comunidades y la
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funcién social de la tierral...] No se puede avanzar en la sancién de este cddigo
sin realizar de manera participativa en toda la provincia, un ordenamiento
territorial que analice de manera transversal los bienes y recursos ptblicos de
la cordillera, la estepa, el mar y el valle."?

Por su parte Hugo Arinea®, sefiald a los medios de Comunicacién, respecto al
Proyecto de Ley:

qué entienden los Estados y las comunidades por tierras fiscales. La concepcién
de tierras fiscales fue creada para blanquear o legalizar el robo y el despojo a
los pueblos originarios. El Estado que vino a invadir y dominar se atribuye la
propiedad de estos territorios” [...] “Este proyecto vuelve a desconocer todos
los derechos (de los pueblos originarios) y somete a una negacién al pueblo
mapuche-tehuelche.™

El tratamiento del tema se retomo en el ano 2023, cuando ingresd un nuevo proyec-
to, de autoria de los Legisladores oficialistas de Juntos Somos Rio Negro -JSRIN-,
fue acompanado por los bloques del Frente Renovador y Frente Grande y recha-
zado por el Frente de Todos, Unidad Ciudadana y Kolina. Uno de los argumentos
esgrimidos fue que, la ley 279 habia sido sancionada hacia 62 afios y su espiritu tenia
que ver con la necesidad de favorecer el poblamiento, la distribucién y produccion
de la tierra y la organizacidén estatal del uso del suelo no urbano, en esa época, en
la provincia. El Proyecto resultd aprobado por 32 Legisladores y rechazado por 12
parlamentarios.

Las inhabilitaciones a Sociedades Andnimas con participacion extranjera y a empre-
sas inmobiliarias son temas que no contempla la nueva normativa y esto legitima las
entregas y apropiaciones de tierras por parte de empresarios nacionales y extranjeros.
Si se incluy6 un articulo de autoexclusion normativa, es decir que las Comunida-
des indigena se seguiran rigiendo por la Ley 2.287 y no se podra legislar sobre esas
cuestiones. También se introdujo la inhabilitacién para quienes estan denunciados
por usurpacion, esto incluye a algunas comunidades mapuches y tehuelches cuyas
acciones de reivindicaciéon de territorios y por negativas a entregar y sus tierras han
sido judicializadas.

Los integrantes de la Coordinadora de pueblos originarios manifestaron en me-
dios radiales su preocupacion y expresaron: “las modificaciones pueden acarrear,

2 Argentina Indymedia.org, 06/11/2019.

Referente mapuche-tehuelche, miembro de la comunidad Waiwen Kurruf e historico integrante del
Consejo Asesor Indigena (CAI).

' Argentina Indymedia.org 06/11/2019.
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por ejemplo, que se generen negocios inmobiliarios, explotacién minera, turismo y

nuevas formas de energia, afectando los derechos de las comunidades mapuches” .

4. Relevamiento Territorial de Comunidades Indigenas.
Adhesion a la Ley nacional 26.160

Basso (2022) da cuenta de la importancia del primer censo realizado en nuestro pais,
entre 1966 y 1967, para registrar exclusivamente a la poblacién indigena, lo con-
sidera un antecedente de la voluntad del Estado para visibilizar a las comunidades
aborigenes. Sefala, a su vez que, en la actualidad, la Ley 26.160', posteriormente
prorrogada'” cumple, de alguna manera, la funcién de un Censo, si lo entendemos
como un “procedimiento estadistico, que consiste en contabilizar y/o caracterizar la
totalidad de los elementos que constituyen una poblacién” (Basso, 2022: 78).

Por su parte Guinaza (2018) comenta que, la normativa sancionada declara en
Emergencia Territorial a las tierras que tradicionalmente ocuparon las comunidades
indigenas en nuestro pais, ordena la suspensién de los desalojos y dispone la ejecu-
cién de un Relevamiento Territorial de las comunidades indigenas -Re-Te-Ci-, a
través de un Manual se definen los lineamientos de las politicas a seguir.

La Ley indica que cada comunidad debera mantener su ocupacién al momento de
sancién de la normativa, que sera relevada como Ocupacion Tradicional y Publica,
toda recuperacion o incorporacion posterior no serd tenida en cuenta. Segin Ca-
fuqueo (2015) se define como territorio tradicional a los “espacios habitados por
pueblos indigenas [...] delimitados por hitos geograficos reconocidos socialmente
por una o mas agrupaciones de una misma etnia o de otra distinta” (2015:9).

La Provincia de Rio Negro adhiere a la Ley 26.160 en el 2007 a través de la Ley
4.275'8.El relevamiento se debia ejecutar a través del CoDeCli, quien fue el orga-
nismo encargado de seleccionar el equipo técnico operativo ~-ETO-. Guinaza (2012)
quien fue la coordinadora del area social de la Provincia entre 2009 y 2012, manifiesta
que el CoDeCi selecciond profesionales de distintas disciplinas, algunos pertenecien-
tes al pueblo mapuche, para el equipo Técnico Operativo. Los lineamientos y limites

Declaraciones de Orlando Carriqueo a Radio 3. https://radio3cadenapatagonia.com.ar/
comunidades-mapuches-protestan-en-viedma-contra-la-actualizacion-de-la-ley-de-tierras-en-rio-
negro/

Ley de relevamiento territorial de comunidades indigenas.

Prorrogada en tres oportunidades: en el aio 2009 mediante la Ley 26.554; en el 2013 a través de la
Ley 26.894,y en el 2017 mediante la Ley 27.400, por la cual se extiende su vigencia hasta noviembre
de 2021.

'8 Sancionada el 20/12/2007 y Promulgada 28-12-2007 por Decreto N° 522/2007. Publicado en el
Boletin Oficial del 17-01-2008 Pag. 3.
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eran planteados por el Instituto Nacional de Asuntos Indigenas -INAI-. La autora
menciona que, a partir de la sancién de la Ley nacional se generaron expectativas en
las comunidades y organizaciones que se habian multiplicado a partir de la década
del 90, pero se encontraban fragmentadas.

El trabajo de campo se realizd por zonas". La Coordinadora del pueblo Mapuche
distribuyé los técnicos para la atencion de las 126 comunidades existentes y el tra-
bajo con los pobladores dispersos.

En el afio 2012, tuvo lugar el “Taller-Encuentro de pensamiento y cosmovision ma-
puche,” con el objetivo de revisar conceptos vertidos en la Ley nacional. Se organiz6
en dos grupos, uno formado por hablantes de la lengua mapuche mapuzungun y
otro integrado por representantes de las comunidades, la Coordinadora y el ETO
provincial. Segin Canuqueo (2015) se discutié sobre las traducciones y definicio-
nes de “lof, lofche, comunidad, territorio, ocupacién tradicional, actual, paiblica y
poblador disperso” (2015: 21). Uno de los items que generd mas controversia fue
determinar a quien se considera poblador disperso. La disputa se centralizd en la
interpretacion del significado ya que, a criterio del grupo, no ocupar un territorio
unificado y continuo, no implica la pérdida de la cultura ancestral y la identidad,
aunque, el pasado se reconstruya en funcién del presente, los anhelos, esperanzas,
deseos u odios de quienes acuden a él, como apunta Jimeno (2011).

Ese mismo ano, la Gestion de Gobierno de Alberto Weretilnek resolvid establecer
“un punto final” al surgimiento de las comunidades y los Técnicos de la Provincia
dejaron de integrar las areas administrativas, social y geo-referencial del Equipo Téc-
nico Operativo del relevamiento.

El INAI exigia mensualmente la presentacién de cuatro carpetas técnicas termina-
das, para proceder a la transferencia de fondos cada seis meses. Este requerimiento
resultaba imposible de cumplimentar ya que, como enfatiza Guinaza (2021), relevar
no es solo tomar nombres, sino también conocer como perdieron su territorio y
georreferenciar extensiones enormes. La autora sefala, ademas que, en la Provincia,
la Ley Nacional se comenzd a aplicar en el 2009 y sostiene que:

Cuando empez6 a ejecutarse la ley en la provincia entré en agenda esta idea
del peligro de reconocerle a las comunidades su territorio, con todo lo que eso
significa para los sentidos hegemonicos” [...] Hay que desentrafar el sentido

2220

de que el indigena es un peligro para el Estado y la propiedad privada

La Ley 26.160 fue sancionada en el afio 2006 y se la prorrogéd en distintas opor-
tunidades, la Gltima prérroga la otorgd, en noviembre de 2021, hasta el afio 2025,

1 Valle, Andina, Sur y Atlantica.

2" Entrevista realizada por Pablo Bassi. Al margen, otras voces otros sentidos- 31/10/2021

Vol. 62, N°2 (2024)

265



266

La cuestion indigena en Rio Negro, Argentina. Tensiones y disputas acerca del abordaje integral de la problematica

el presidente Alberto Fernindez, mediante el Decreto 805/2021. Hay que destacar
que, esta prorroga firmada por un Decreto puede modificarse con otro Decreto, por
lo que no hay garantias de vigencia de la emergencia territorial. En este sentido el
INAI y el Estado provincial, siguen en deuda con lo establecido en la Ley 26.160.

El vocero de la Confederacion Mapuche Orlando Carriqueo brindé declaraciones
acerca de la prorroga de la Ley y manifestd que “es una herramienta que sostiene
la paz social, porque hay muchas comunidades que tienen suspendidos los desalojos
[...] paralas comunidades en Argentina es una herramienta que permite determinar
el territorio que les corresponde a las comunidades”', seguidamente el werken
expreso:

Ley 26.160 es una herramienta mas, no resuelve el problema territorial de
las comunidades, porque la situacién de los Pueblos es mas compleja |...]
Las construcciones sociales no dependen de un articulo de la Constitucion,

en todo caso las relaciones sociales y la creacién de un Estado pluricultural

depende de una construccién social que tiene que darse la debate®.

A nivel nacional desde el 2006 hasta el 2021, se han identificado 1756 comunidades.
La presidenta del INAI durante el periodo 2019-2022 destaca que, en la Provincia
de Rio Negro, se ha terminado el relevamiento territorial de 69 comunidades y
quedan aan por relevar 105.

5. Comision Investigadora para el relevamiento de
transferencia de tierras rurales en el ambito de la Provincia
de Rio Negro

La Legislatura de Rio Negro conformé en 2012 una Comisién® Investigadora para
el Relevamiento de Transferencias de Tierras Rurales, en el territorio de la Provincia
de Rio Negro, integrada proporcionalmente por siete Legisladores, en representacion
de los Bloques de la Camara. Entre sus atribuciones figuraba el pedido de asistencia
técnica a distintas areas. En agosto de 2014 se firmé un Convenio, para realizar un tra-
bajo conjunto con la Universidad Nacional de Rio Negro -UNRN-. La Comisién
fue presidida por el Legislador Cesar Miguel e integrada por las Investigadoras

Radio Encuentro 01/11/2021 - https://www.radioencuentro.org.ar/sin-categoria/prorroga-de-la-
ley-26160es-una-herramienta-que-sostiene-la-paz-social-porque-hay-muchas-comunidades-que-

tienen-suspendidos-los-desalojos

2 {dem

Ley 4744, publicada en el Boletin oficial el 16 de abril del 2012~ crea la Comision Investigadora
para el Relevamiento de Transferencias de Tierras Rurales.
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Lorena Canuqueo, Laura Kropff, Pilar Pérez y Julieta Wallace de la UNRN. Funcio-
no hasta el 2015, en que se presenté el Informe Final al Presidente de la Legislatura.

El principal objetivo de la Comision fue garantizar a la poblacién rionegrina, la
recuperacién dominial de las Tierras Fiscales que hubieran sido transferidas bajo
protocolos juridicos simulados o fraudulentos (Kroff y Pérez, 2019). Algunos de sus
integrantes pusieron el acento en rescatar la cultura tradicional mapuche, mientras
otros propusieron que se reglamentara, a favor de los fiscaleros -pobladores fiscales-
el acceso y tenencia de la tierra y de los indigenas la autonomia de las comunidades
para la toma de decisiones, en asuntos que les competieran.

El Informe se dividi6 en nueve capitulos, compilados en tres partes y en lo referente
a las comunidades indigenas, retomé los lineamientos de la ley provincial 2.287.
Segtin el mismo, una variedad de actores, pobladores rurales, promotores sociales,
miembros de la Pastoral Social de la Iglesia Catdlica y de organizaciones de la socie-
dad civil se involucraron en el asunto.

La Comisién Investigadora también se abocd al estudio de sentencias judiciales
sobre la ocupacidén indigena y recibié denuncias de distintas comunidades y luego
de su analisis, gird las actuaciones a la Fiscalia de Estado, con copia al CoDeCiy a
la Fiscalia de Investigaciones Administrativas. A su vez, se revisaron actos adminis-
trativos en los que el Estado provincial no cumplia con lo dispuesto por el marco
juridico vigente y se visibilizé la entrega de tierras a “especuladores inmobiliarios”,
el Capitulo sobre este tema concluye:

Las mejores tierras y las mis extensas no estin en manos de quién las trabaja. La
funcién social de la tierra fue desvalorizada, invisibilizada y apartada por parte
de los poderes del estado rionegrino [...] La desarticulacién entre los poderes
del estado para la aplicacién de este principio origind un circulo vicioso que
debe necesariamente detenerse. Las normas juridicas que reconocen este
derecho y el derecho al territorio comunitario de los pueblos indigenas existen.
Sin embargo, la garantia efectiva de esos derechos depende de la aplicacidon de
las normas por parte del poder ejecutivo provincial y de la interpretacién que
de ellas realice el poder judicial.*

El informe cuestiona la objetividad, tanto del Sistema Judicial, como de los or-
ganismos del Poder Ejecutivo provincial, en relacién con la aplicacién del marco
legal correspondiente a la adjudicacién de tierras fiscales y territorios indigenas y
manifiesta:

#  Informe Final 2012-2015 Comisién Investigadora para el relevamiento de transferencia de tierras

rurales en el ambito de la Provincia de Rio Negro Ley 4744. P. 129.
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No sdlo se observa en el dmbito del poder judicial sino también en el seno del
Poder Ejecutivo provincial. A modo de ejemplo mencionamos la desigualdad
en el tratamiento de ciertos expedientes administrativos de la Direccién de
Tierras de la provincia con relacién a la celeridad en el trimite administrativo
para conseguir la ansiada escritura traslativa de dominio de un predio de origen
fiscal para ciertas personas ligadas al mercado inmobiliario®.

6. Politicas Puablicas de Identidad Cultural. Educacion
intercultural bilingiie

El Capitulo IV de la Ley 2287 que refiere a Educaciéon y Cultura, plantea la inclu-
sién y participacioén a través del acceso a la educacidn, dispone recursos especiales
para la ensefianza bilingiie en las zonas rurales donde habitan las Comunidades In-
digenas y establece el resguardo y revalorizacion de la identidad histérica, cultural,

26

tradiciones, costumbres, creencias y lengua de los pueblos.”® Esta modalidad tiene

como objetivo respetar la diversidad cultural de los alumnos.

La escuela primaria N° 65 del Paraje Chacay Huarruca fue la primera institucién
educativa intercultural bilingiie de Rio Negro. La Educacién Intercultural Bilingtie
se brindé de manera experimental, desde el ano 2003, en cuatro escuelas, enmarca-
do en un Convenio entre el Ministerio de Educacién de la Provincia y el CoDeCi
y en el 2006 se la implementd formalmente.

La Ley 4819 Organica de Educacion y Cultura sancionada en el 2012, en su articulo
10, inciso e, promueve la revalorizaciéon de la cultura y lengua de los pueblos origi-
narios Mapuches y Tehuelches, respetando el derecho a la educacion bilingiie segin
la Constitucion Nacional y la Ley 2287. En el Articulo 60 determina que el objetivo
central de la Educacidn Intercultural Bilingiie -EIB- es garantizar el derecho consti-
tucional de los pueblos originarios y poblaciones migrantes, a recibir una educaciéon
que fortalezca sus pautas culturales, su lengua, su cosmovision e identidades étnicas
y su calidad de vida.

Como destaca D*Angelo (2023) la EIB se desarrolla a través de dos equipos que
trabajan de forma articulada. Uno de ellos, el Equipo de Educacién Intercultural
Bilingiie, pertenece al CoDeCi, sus integrantes son propuestos por las comunidades
y los elige el Parlamento Mapuche. El otro el EIB, lo forman integrantes del Minis-
terio de Desarrollo y Derechos Humanos de la Provincia.

»  Informe Final 2012-2015 Comisién Investigadora para el relevamiento de transferencia de tierras
rurales en el dmbito de la Provincia de Rio Negro Ley 4744. P. 107.

2 Articulos 24 al 35 Ley 2.287
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Las escuelas cuentan con dos docentes interculturales, uno de ellos es imparte, de
acuerdo con lo planteado en el Disenio Curricular, los saberes ancestrales propios
de los pueblos originarios y el otro dicta talleres de artesanias tradicionales, telar,
sogueria, ceramica.

La modalidad funciona en 17 escuelas y los cargos docentes salen por Convenio en-
tre el Estado y el CoDeCi, como se indicé anteriormente. Cristina Marin y Daniela
Lagos, referentes de la Comunidad mapuche e integrantes del EIB, en declaraciones
a los medios destacan:

Las escuelas que se incorporan al programa deben hacerlo por Convenio
porque la Ley no estd reglamentada. Todos los afios tenemos una lucha con el
gobierno de turno para continuar con la modalidad pese a que es ley [...] no
es facil que los docentes y padres acepten que se ensefie arte y lengua mapuche,
prefieren que sus hijos aprendan inglés y no el mapudungun. Sucede también
que no es ficil reconocerse indigena”?.

7. Consideraciones Finales

El analisis de la historia de la politica indigenista rionegrina a partir del retorno de
la Democracia, con la sancién de distintas leyes, permiten sefalar que la misma es
de caricter integral y que reconoce y garantiza la existencia de las comunidades y
de sus organizaciones.

El Estado subnacional promueve la revalorizacién de la cultura y lengua de los
pueblos originarios Mapuches y Tehuelches y les reconoce el derecho a recibir
una educacién bilingtie, de acuerdo con la manda de la Constitucién Nacional. Sin
embargo, existen contradicciones al momento de la designacion de docentes para
el dictado de Talleres.

Las normativas estin vigentes, sin embargo, su aplicacién de manera integral no
termina de efectivizarse atin. Se ha pasado por etapas de ampliacién de Derechos y
por otras de retracciones. Siguen latentes las tensiones entre los actores individuales
y colectivos de los pueblos originarios y las Instituciones Estatales.

El Estado Subnacional, como garante de la convivencia y paz social, debe proponer
un ordenamiento territorial que democratice el acceso a la tierra y establecer politicas
de promocidn, contencidn y asistencia que permitan reparar el tejido social, caso
contrario las grietas y tensiones seguiran existiendo.

? Entrevista realizada a Cristina Marin por Lorena Roncarolo 28/03/2021 09:21 https://www.
rionegro.com.ar/el-mapudungun-se-afirma-en-el-aula-en-rio-negro-1746034/
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En la actualidad, las demandas de las comunidades de pueblos originarios de la
Provincia de Rio Negro, son compartidas con los distintos pueblos indigenas de
Argentina y de otros paises, principalmente en los asuntos como los conflictos por el
manejo del territorio y de los recursos naturales. Siguen siendo invisibilizados ante
el incumplimiento del derecho a la consulta, hay muchas demandas sin cumplir en
materia de derechos indigenas.
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VENTURE CAPITAL PARA BIOEMPRENDI-
MIENTOS E INTEGRACION REGIONAL:
OPORTUNIDAD PARA UNA NUEVA
SIMBIOSIS

Este articulo analiza la oportunidad de la integracién regional a través
de la bioeconomia en América Latina para promover el desarrollo del
bioemprendimiento mediante la atraccién de capital de riesgo. Destaca la
importancia de la bioeconomia como via de diversificacién productiva y
muestra los desafios que enfrentan los bioemprendimientos, como la falta de
un entorno propicio, informalidad de los negocios y dificultad de acceder a
financiamiento. El articulo muestra la importancia del capital riesgo como fuente
de apoyo para el desarrollo del bioemprendimiento y menciona la necesidad
de que las instituciones publicas fomenten su crecimiento. Se concluye que la
integracion regional en la bioeconomia puede ser una oportunidad para atraer
capital de riesgo y fortalecer el desarrollo del bioemprendimiento.

Palabras clave: Bioeconomia, integracion regional, bioemprendimiento, América
Latina, Venture Capital.
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Introduction

The bioeconomy has enabled the creation of business initiatives aimed at economic
growth through biodiversity as a pathway to sustainable productive diversification.
These initiatives are characterized by bioenterprise ideas, projects and innovations
that have a high potential for positive environmental, political, technological, and
socio-economic impact on countries if they reach the enterprise stage.

Bioenterprises tend to be more complex than other areas of entrepreneurship
because the use of biological resources requires periods of technical validation, the
use of the equipment and specialized personnel, which increases the level of initial
investment. As a result, the development of bioenterprises in Latin America has been
hampered by a lack of favorable conditions for attracting investment.

The disarticulation of the ecosystem, the regionalisation of bio-economic innovation
initiatives and the lack of institutions in this field have made it difficult to attract
this capital. However, each Latin American country has relevant strengths compared
to its peers and even to countries in other regions. Some of these strengths are:
1) highly qualified human resources; 2) competitive innovations in science and
technology; 3) raw materials for the development of the bioeconomy.

As these elements are scattered throughout the region, each country has the
opportunity to strengthen its weaknesses by learning from its neighbors. In this sense,
this article aims to show how Latin America’s integration into the bioeconomy can
attract venture capital if it succeeds in creating an institutional framework in this
area that promotes the development of bioeconomy through its business units, the
bioenterprises.

The theoretical postulates guiding the research correspond to regional integration,
with an emphasis on new regionalisms and the bioeconomy as sustainable an
alternative development model. On the other hand, a comparative analysis of the
following indices was used to define the potential and opportunities for improvement
of bio-enterprises in the region: Global Innovation Index Score (2021), R&D
investment as a percentage of Gross Domestic Product (GDP) and the Economic
Complexity Index (2020). It is expected to generate new debates that promote the
integration of Latin America, harnessing the region’s potential and strengthening
the institutional framework for the bioeconomy.

1. A new approach to regional integration

Current regional integration is grounded in the concept of new regionalism, an
approach that emerged in the 1990s, characterized by its focus on trade liberalization
and global market competitiveness, in alignment with 21st-century trade policies.
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This model prioritizes free trade agreements and economic openness; however,
one of the main criticisms lies in its limited attention to sustainability and social
cohesion. (Perrotta, 2010; Warleigh-Lack, 2006; Quiliconi & Espinoza, 2017).

In this context, proposing a regional integration model based on bioeconomy can
address these shortcomings of new regionalism, as the concept of bioeconomy not
only promotes sustainable development but also encourages the decentralization of
employment, reducing disparities between the center and the periphery through
the intensive and responsible use of biological resources. (Acetta; Gonzalez De
Cap; Brenes Porras & Chavarria, 2022; Brenes Porras; Napsuciale Heredia; Jimenez
Rodriguez, & Chavarria Zamora (2024).

The concept of the bioeconomy refers to the intensive use of knowledge of biological
resources, processes, technologies, and principles to achieve sustainable production
of goods and services in all economic sectors (IICA, 2018). Its potential has led
to the emergence of business initiatives that focus on economic growth through
the valorization of biodiversity, providing an avenue for productive diversification.
These initiatives are characterized by their impact on the international agenda, due
to their relationship with the United Nations (UN) Sustainable Development Goals
(SDGs). (FAO, 2019).

This premise also diverges from old regionalism, as it sought integration as a path
toward emancipation. Moreover, it promoted integration not only on an economic
level but also politically and socially, aiming for regional autonomy in the face of
external influences. (Vayrynen, 2003; Fawcett, 2004; Caetano & Sanahuja, 2019).

Meanwhile, this article focuses on integration from the perspective of the economic
model, specifically through the development of bioeconomy enterprises, known as
bioenterprises.

Therefore, bioentrepreneurship refers to any biological science applied to real-
world problems with a connection to commercial enterprise. It includes a variety
of bioeconomy’s topics, ranging from biomedical research to crop science (Fisher,
Axup, Danie, Hess & Lonnen, 2022), and has been on the rise in recent years,
with the number of Latin American bio-based companies in industries such as
agrotechnology doubling and currently reaching more than 1600 across the region
(Petignat, 2022).

The food, agriculture, and healthcare sectors are expected to be the main trends
in Latin American bio-enterprise, strongly driven by biotechnology and digital
transformation solutions. These trends or “verticals” in bioentrepreneurship are
consolidated based on the volume of start-ups that manage to reach a valuation®

* Value a company has in an established period of time. There are pre-valuation and post-valuation

models.
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of at least $100 million in less than ten years of operation. The visibility and
performance of bioentrepreneurs in these verticals incentivizes capital attraction,
technology adoption and growth in these sectors (Endeavor, 2021).

Countries such as Mexico, Brazil, Chile, and Argentina have positioned themselves
as leaders in the creation of bioenterprise in the region, in many cases providing the
infrastructure, training, and availability of capital necessary to consolidate the first
steps of a new entrepreneurship.

In 2021 alone, bioeconomy verticals will attract at least $1.43 billion in venture
capital investment (Figure 1), with Brazil accounting for 52%, Chile 19%, Colombia
18%, Mexico 5%, and Argentina 5% of the total capital (Endeavor, 2021). However,
there are specific challenges that need to be addressed in order to create the right
conditions for the development of bioenterprises.

Figure 1.

Venture Capital investment in Latin American bio-enterprises
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Fuente: Endeavor, (2021).

Bioenterprises, especially technology-based ones, face challenges related to the time-
consuming nature of developing the right technology or innovation, the need for
technical validation requiring specialized infrastructure, and the high risk associated
with putting the idea into practice. Despite this, their proliferation continues due to
the hope of future profitability and their large impact on the climate crisis (Blank,
2020).

In addition to the peculiarities of this activity, the regional context faces some
challenges of its own, such as the informality of the economy, the excessive
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bureaucracy required to formalize a business, the difficulty of accessing non-
traditional capital or sources of financing, and the disharmony of regulatory and
normative processes (Pianese, 2023 & Alvarez, 2023).These elements not only hinder
the consolidation of an idea, but also the internationalization of those bioenterprises
that have managed to develop.

In turn, one of the major challenges for any product, input or even service from
the bioeconomy is that, if there is legislation in place in both the country of origin
and the country of destination, it will be possible to internationalize the product;
otherwise it will become a technical barrier to trade, hindering the export process
and affecting the growth of this type of business.

On the other hand, there are significant deficiencies in terms of investment by
countries in this area. Latin American countries’ investment in Research and
Development (R&D) as a percentage of their GDP is significantly lower when
compared to countries in different regions of the world as shown in Figure 2.

The only country in the Latin America and the Caribbean (LAC) region that has a
percentage of investment in R&D greater than 1% with respect to its GDP is Brazil,
with 1.21% according to figures from the World Bank (2021). The average inves-
tment in the region is 0.67%, a figure that is well below other regions, such as East
Asia and the Pacific (2.63%), the European Union (2.32%), North America (3.32%),
and the Middle East and North Africa (1.59%).

Figure 2.
Research and development (R&D) graph as a percentage of national GDP

Inversién en I+D como porcentaje del PIB 003 - ® @ 544 003 s 44

Source: World Bank (2021).
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The Economic Complexity Index (ECI) can also be used to analyze the state
of the region’s economy. This indicator represents the diversity and complexity
of a country’s exports, which in turn are measured by national knowledge and
production capacities. In other words, the ECI measures the diversity of products
a country produces and assesses the degree of specialization required to produce
them. As can be seen in Figure 3, the degree of sophistication of an economy can,
of course, be related to the amount that countries spend on R&D.

Figure 3

Investment in research and development (R&D) as a percentage of national GDP
VS national Economic Complexity Index (ECI).

O

R&D investment (%PIB), 2017-2020

Average

One

Economic Complexity Index (ECI), 2020

Source: World Bank (2021) and Economic Complexity Observatory (2021).

Note: The corresponding names of the abbreviations shown in the figure can be found in Table 1 of the Annexes
section.

Although the level of complexity of the LAC economy is generally low, and its
share of R&D investment is lower than in other regions, it has great potential for
developing its bioeconomy by adding value to raw materials. A key strategy for this
is to promote the development of technology-based bio-enterprises.

However, during the formation of the welfare state, in the early years of the
consolidation of most Latin American governments, these administrations allocated
large budget amounts in order to support - as far as possible - innovation in their
territories. However, with the passage of time, Beck (1998) indicates that there was
a dissociation between the state and power, especially economic power, resulting in
countries having less and less capacity to invest in the development of their societies.
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Under this premise, in a multipolar world, the emergence of new private actors is
taking center stage on the international scene (Schulz, 2017), which is where the
importance of venture capital (VC) comes in.This capital is able to provide bioen-
terprises with the enabling conditions for their development. In this sense, there are
VCs who oversee identifying ideas, validating their technology and, depending on
the degree of innovation of this technology, providing economic and human sup-
port for its respective development (SF500, 2023).

VC support for bioenterprises has arisen because they have been characterized by
their sustainable approach, their ability to address the major challenges of the 2030
agenda and their high return capacity - increased individual wealth (FONTAGRO,
2022). However, for this return capacity to materialize, the business must have the
ability to scale up to other markets, as a niche bio-economic market in a single
country may be limited.

VC and the other actors involved in fostering the development not only of bioen-
terprises, but also of any type of business unit, have not replaced the symbolic value
of public institutions. For example, those institutions involved in R&D, which help
initiatives in this direction to have a greater scope in terms of the impacted bene-
ficiary population.

However, public investment for development has been steadily declining (Romero,
2002), so creating enabling spaces to attract private investment is a vital element for
the development of bioeconomy ventures.

Regional bio-economic integration would allow the attraction of VC and the de-
velopment of bio-enterprises, in the sense that by facilitating the development of
the latter, it would facilitate the attraction of the former. Although there have been
various regional and sub-regional integration initiatives in the past, such as the Pa-
cific Alliance, the Andean Community (CAN), the Central American Integration
System (SICA), the Caribbean Community (CARICOM), among others (Eco-
nomic Commission for Latin America and the Caribbean, 2023). (ECLAC, 2023).

Although the topic of integration related to the latest bioeconomy technologies has
been present in regional integration frameworks (such as the Andean Community
and MER COSUR)) and international agreements (such as the Cartagena Protocol),
these spaces were initially created as general cooperation structures. (Coates, 2007,
Caetano & Sanahuja, 2019). However, in some of them, specific agreements and
projects in biotechnology have been developed, such as:

¢ Andean Community (CAN): The CAN has established a set of key
decisions for biotechnology, such as Decision 345 on the protection of the
rights of breeders of new plant varieties, and Decision 391 on access to
genetic resources. These agreements aim to coordinate the use and access
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to agricultural biotechnology and protect the region’s biological resources
and traditional knowledge. (Gémez Lee, 2012)

¢ MERCOSUR: MERCOSUR has created the Ad Hoc Group on
Agricultural Biotechnology and launched projects like BIOTECSUR,
a platform for cooperation in agricultural biotechnology. BIOTECSUR
promotes collaboration in research and development projects between
public and private stakeholders, focusing on value chains such as soybeans,
beef, and bioenergy, which are strategic for member countries. (Corley,
2016)

e Argentine Brazilian Biotechnology Center (CABBIO): This is a
joint effort between Argentina and Brazil, promoting research and training
in biotechnology across various fields such as health, agriculture, and
industry, facilitating exchanges and capacity development between the two
countries. (Bisang, Campi, Cesa, 2009).

e Cartagena Protocol on Biosafety: Implemented at the subregional
level in several member countries, this protocol regulates the transit and
use of genetically modified organisms (GMOs) to ensure the protection
of biodiversity and human health, thus establishing a shared biosafety

framework among member states. (Burgiel, 2002).

Advancing a proposal for integration based on new regionalism, with a particular
focus on bioeconomy, would enable businesses in this sector to find a solid regional
demand to meet. This, in turn, would expand their market and position them as
highly attractive options for venture capital. This type of integration requires taking
into account considerations that have been successful in other regions, as indicated
by Liu; Cui; Chen & Xiu, (2023) , among which the following stand out:

¢ Elimination of Administrative Barriers: By reducing bureaucracy
and simplifying administrative procedures, companies can operate more
efficiently and effectively across different regions. This has allowed
businesses to expand beyond their original geographic boundaries,
facilitating collaboration and resource exchange among them.

e Strengthening Connectivity: Investment in infrastructure, such as
transportation and communication networks, has improved connectivity
between cities and regions. This not only facilitates the movement of goods
and services but also enables a freer flow of information and resources,
which is essential for inter-business collaboration.
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* Encouraging Business Collaboration: The creation of coordination
frameworks and incentive policies has encouraged companies to work
together on joint projects. This has led to the formation of industrial
clusters where businesses can benefit from specialization and the division
of labor, which in turn enhances regional competitiveness.

e Exchange of Innovation and Knowledge: The removal of local
protections and the promotion of a competitive environment have enabled
companies to share information and knowledge. This has strengthened the
“peer” effect in innovation, where companies inspire each other and adopt
best practices, resulting in increased innovation and efficiency.

e Increase in Investment in Innovation: With a more collaborative
environment and fewer restrictions, companies are more willing to invest
in research and development (R&D). Regional integration has created an
ecosystem where businesses can access shared resources, reducing costs and
risks associated with innovation.

e Development of an Innovation Culture: Promoting a business culture
that values collaboration has led to a shift in the mindset of companies.
This has fostered an environment where innovation is seen as a collective
effort, resulting in an increase in innovative activity in the region.

* Improvement of Regional Competitiveness: As companies integrate
and collaborate more, the region as a whole becomes more competitive.
This not only benefits individual businesses but also attracts external
investments and improves the region’s position in the global supply chain.

e Attraction of Regional Venture Capital: By establishing a regionally
constituted system, investors have greater opportunities to place their
investments, promoting innovation and the development of businesses in
the bioeconomy sector.

This type of integration, while aiming to promote trade openness to facilitate the
development of the bioeconomy, relies on the creation of supranational institutions
with clear and sustainable long-term objectives. To achieve this, a rotating presidency
model could be adopted among member countries, with each country assuming
the presidency for a previously established period. (Consejo de la Unién Europea,
2024).

However, there are many reasons why integration processes have not been able
to consolidate, such as, for example, the lack of shared political efforts prioritizing
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bilateral alliances that maintain traditional power and governance structures, little
civil society participation, lack of resources and institutional capacities, among
others (Aguilar-Antunes & Rodriguez Quesada, 2022; Duarte, 2018; Teubal,
1968). Therefore, it seems essential to find an economic model that adapts to the
characteristics of the region. In this sense, the bioeconomy® has the facility to
incorporate the features of diverse areas, but with high biological resources to be
developed (Arias, 2021).

In this sense, starting with technology transfer processes, standardizing normative
conceptualizations, creating institutions that promote and support the bioeconomy,
as well as validating the research and phytosanitary processes required for bioeconomy
production through impartial bodies agreed by all the states in the region, could be
the first steps in the development of bioeconomy economic integration.

This does not necessarily mean creating new spaces for convergence, but rather
taking advantage of existing mechanisms to revitalize them through this type of
initiative.

It should be noted that it is essential to have public administrations that do not
require political positions, as this will facilitate the continuity of visions without
being interrupted by changes in government administrations. There must also be a
direct relationship between the private sector and knowledge management centers
or universities in order to achieve real bio-economic development (European
Commission, 2020).

At the same time, the bioeconomy must continue to defend its territorial approach
to promote its technologies and innovation. An element that, according to Teubal
(1968), hinders any integration strategy because of the region’s high external
dependence on other countries for R&D.

However, this type of integration, with both national and regional institutions
working together on the issue, would facilitate technical cooperation on issues
such as knowledge and technology transfer, coordinated industrial policies in the
bioeconomy and established protocols for the export of agricultural products,
which would allow to explore the possibility of reducing some type of tariff barrier.
This would inevitably have a positive impact on the internationalization of bio-
enterprises.

The sum of these elements would create conditions for the attraction of VCs for
bioenterprises, which would imply greater investment to boost those business
units coming from the bioeconomy. This would have a direct impact on greater

> There is no single way to develop the bioeconomy, as the production chains and available biomass

vary from country to country. However, it is agreed with the elements incorporated in the definition
of bioeconomy from this document.
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employment opportunities, including in peripheral areas (Biointropic, 2018). This
would also indicate that through integration, the development of member countries
increases (Konrad Adenauer Foundation, 2011, Trubal, 1968, Duarte, 2018).

Indeed, regional integration of this kind implies state intervention, not necessarily
in terms of investment in R&D, but it needs to make available part of its institutional
framework and human talent to facilitate the inter-institutional framework that
favors the attraction of external investment, 1.e.VCs.

One of the major challenges that this integration will face is twofold: 1) the
knowledge of the country, and of course of civil society, about the bioeconomy and
the opportunities it offers, 2) as well as the lack of a consolidated investment culture
(Romero, 2002).

Conclusions

Bioeconomy has spurred the creation of business initiatives focused on economic
growth through biodiversity, offering opportunities for productive diversification
and a new form of economic development. However, the exploration of this
alternative in the region may result in the transformation of Latin America’s natural
comparative advantages into competitive advantages, leading to an increase in
the ECI, which would imply a greater sophistication of exported products and,
therefore, a greater perceived economic reward for those who export.

Bioenterprises are more complex than other areas of entrepreneurship due to the
technical validation of biological resources, the use of specialized equipment and the
need for initial investment. In Latin America, the development of bioenterprises is
hampered by lack of access to specialized infrastructure and high capital requirements.
Therefore, VC appears to be an opportunity for their development, but it requires
certain conditions related to the stability or internationalization of the business, as
well as elements of institutional security that reduce investment risks.

Although each Latin American country has relevant strengths in terms of training,
innovation, and the development of the bioeconomy, the lack of regional legal
frameworks, as well as the scarcity of institutions in this field, make it difficult to
attract the capital necessary for the growth of bioenterprises.

Regional bioeconomic integration can be an opportunity to attract risk capital to
Latin American bioenterprises, as it facilitates the exchange of knowledge, protocols
for exporting their products and coordination according to the production chains
of each country.

Politica / Revista de Ciencia Politica



Celestina Brenes Porras - Miltred Jiménez - Javier Alejandro Valero Fuentes

Indeed, for such integration to be effective, it requires both public and private
intervention. Public intervention will be central to the extent that it provides
institutionality, and private intervention will be responsible for facilitating capital
investment. The former will create the enabling spaces to attract investment and
facilitate innovation processes, while the latter will support the strengthening of
bioenterprises, which are increasingly in demand, reaching values of $1.43 billion,
with bioenterprises from Brazil, Chile, Colombia, Mexico, and Argentina standing
out (Endeavor, 2021), demonstrating a high supply of venture capital for the region.

This reality undoubtedly shows how the intervention of non-traditional actors is
becoming essential in the development scene of countries, especially in the field of
bio-enterprises. This does not mean that traditional actors such as the state are being
displaced, but rather that their role is complementary to that of external actors, to
the extent that innovation in bioeconomy is largely driven by private capital.

Throughout history, regional integration has been addressed through various
initiatives that, despite having faced numerous challenges, should not necessarily be
regarded as an unfruitful path for regional growth. The added value of this proposal
lies in its approach, which does not focus on creating new mechanisms, but rather
invites reflection on the possibility of revitalizing existing spaces, adapting them to
the needs of regional bioentrepreneurship to attract venture capital.

While the new regionalism presents certain challenges related to sustainability
and social cohesion, a bioeconomic approach could mitigate these difficulties by
integrating environmental and social considerations into the processes of innovation
and business development. In this way, it is possible not only to achieve greater
competitiveness but also to establish a more inclusive and sustainable growth model,
aligned with sustainable development goals.

Despite the long history of integration frameworks in Latin America, efforts in
regions such as the Andean Community and MERCOSUR have primarily been
conceived as general cooperation structures. However, it is worth noting that these
spaces have increasingly incorporated the development of bioeconomy technologies,
a sector that is particularly attractive to venture capital (VC).

Nonetheless, this proposal carries the risk of continuing to support exclusively
emerging bioeconomy technologies, which could result in an uneven distribution
of innovation and exacerbate some of the tensions raised by the new regionalism.
However, it is also possible that, depending on the governance adopted, and
drawing on successful experiences from other regions, as indicated by Liu, Cui,
Chen, and Xiu (2023), greater homogenization in access to innovation could be
achieved, which may foster a more inclusive and dynamic business environment. If
implemented effectively, this approach could represent a significant advancement in
regional integration, balancing existing disparities and promoting a more equitable
development of resources.
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Annexes section

Table 1.

Country abbreviation
1AE United Arab Emirates | FI Finland NG Nigeria
AR Argentina FR France NI Nicaragua
AU Australia GH Ghana NL Netherlands
BE Belgium GT Guatemala NO Norway
BO Bolivia HK Hong Kong NZ New Zealand
BR Brazil HN Honduras PA Panama
BT Bahamas ID Indonesia PE Peru
BZ Belize IL Israel PY Paraguay
CA Canada IN India RU Russia
CH Switzerland IT Italy SA Saudi Arabia
CL Chile JM Jamaica SE Sweden
CN China JP Japan SG Singapore
CO Colombia KE Kenya SN Senegal
CR Costa Rica KR South Korea SV El Salvador
DE Germany MA Morocco TH Thailand
DK Denmark MG Madagascar TR Tiirkiye
DO Dominican Republic MX Mexico TW Taiwan
EC Ecuador MY Malaysia TZ Tanzania
EG Egypt MZ Mozambique UG Uganda
Is Spain NA Namibia UK United Kingdom
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