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Resumen

Este trabajo aporta una mirada sobre Latinoamérica,
y presta especial atencion al concepto de gobernan-
za, especialmente en el contexto de la pandemia de
covid-19. El virus ha traido innumerables efectos ne-
gativos en la region que deben tratar de mitigarse a
partir del acuerdo y la toma de decisiones eficaces
de los gobiernos. Antes de la pandemia, la regién
mostraba una complicada situacién de gobernanza
en muchos de sus paises, por lo que la explosién del
virus no hizo mas que acentuarla.

En este trabajo, definiremos el concepto gobernan-
za, para luego hablar de sus diferentes aspectos y
ver como se traducen empiricamente en los Estados
que conforman esta region. Abordaremos el indica-
dor del juego de poder entre los actores y la calidad
del sistema, y analizaremos como la pandemia ha
venido a plantear —al menos— enormes interro-
gantes sobre los modos de los gobiernos para con-
ducir y direccionar sus sociedades.

Palabras clave: gobernanza - Latinoamérica - co-
vid-19 - perspectivas

Abstract

This paper provides an overview of Latin America,
and pays particular attention to the concept
of governance, especially in the context of the
COVID-19 pandemic. The virus has brought
countless negative effects to the region that
should be mitigated through effective government
agreement and decision-making. The region, prior
to the pandemic, showed a complicated governance
situation in many of its countries, and the explosion
of the virus only accentuated that situation.

In this paper, we will define the concept of
governance and then discuss its different aspects,
and see how they empirically translate into the
States of our region. We will address the indicator
of the power game among the actors and the
quality of the system, and how the pandemic has
come to pose —at least— enormous questions
about the ways in which governments conduct
and direct their societies.
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INTRODUCCION

Para comenzar a adentrarnos en los adver-
sos y complicados vaivenes de la variable go-
bernanza en los escenarios latinoamericanos
en los tiempos del covip-19, es imprescindible
explicitar en primer lugar qué entendemos por
“gobernanza”.

En boca de diferentes autores, este concep-
to muestra diversos matices. Por ejemplo, Bel-
tramin (2016) la define como “aquella capaci-
dad que tienen las sociedades para proveer un
sistema de gobierno que permita el desarrollo
de los sistemas sociales y obviamente, de los
individuos que forman parte de ellos” (p. 150).
Si bien esta definicién pone el acento en el
concepto de desarrollo, particularmente inte-
resante para este trabajo, deja fuera elementos
que consideramos centrales para comprender
el fenédmeno, como ser el papel de las relacio-
nes entre los actores sociales y politicos. A cau-
sa de ello, en este ensayo, recuperaremos la si-
guiente definicién que incorpora perspectivas
que la anterior deja de lado:

Gobernanza es la realizacién de relaciones
politicas entre diversos actores involucrados
en el proceso de decidir, ejecutar y evaluar
decisiones sobre asuntos de interés publico,
proceso que puede ser caracterizado como
un juego de poder, en el cual competencia y
cooperacion coexisten como reglas posibles;
y que incluye instituciones tanto formales
como informales. La forma e interaccién en-
tre los diversos actores refleja la calidad del
sistema y afecta a cada uno de sus compo-
nentes; asi como al sistema como totalidad.
(Whittingham Munévar, 2010, p. 222)

Antes de desenredar la trama de esta ulti-
ma definiciéon y mirar a través de ella al sub-
continente americano, debemos sefalar que
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este concepto se acund porque los Estados,
luego de las crisis de posguerra (y este rasgo
se profundiza medida que el tiempo pasa),
se encuentran condicionados por numerosos
factores internos y externos que les impiden el
grado de libertad de accién que antes tenian.
Con la globalizacién avanzando y transforman-
dose en “glocalizacion” (Robertson, 2003) des-
de hace décadas, los Estados van perdiendo su
soberania en muchos aspectos: en lo econé-
mico, lo social y lo politico, por nombrar solo
algunos. En este marco, es util el concepto de
gobernanza, pues permite ver todas las caras
del desarrollo de un Estado (o de su estanca-
miento o debilitamiento, si fuera el caso). Para
analizar el tema que nos ocupa en el presente
trabajo es preciso tener claro dicho concepto.
Como sabemos, la pandemia ha trastocado
todos los ambitos de la vida de los Estados y
los individuos. Al decir de Sanahuja (2020), “la
pandemia de la covip-19 tiene un alcance sis-
témico, ya que afecta a todas las dimensiones
de la vida social, y se proyecta a escala global”
(p. 28). Por esta razon, se hace necesaria la re-
flexion sobre el fendmeno, e intentaremos ver
aqui los aspectos mas importantes de este al-
cance sistémico de la emergencia sanitaria.
Los escenarios en los que nos situa la pan-
demia tienen matices muy variados segun el
contexto geografico desde donde los mire-
mos. Hay Estados latinoamericanos que, ante
los efectos negativos del covip-19, se han en-
contrado mucho mdas preparados y organiza-
dos que otros. Sin embargo, a pesar de las dife-
rencias, podemos coincidir en que en América
Latina el aspecto sanitario tiene un cuadro mu-
cho mas complejo que en los paises europeos,
donde el virus hizo estragos (como Italia y
Espana). Antes de la llegada de la pandemia,
nuestros paises tenian una complicada situa-
cién sanitaria y destinaban muchos menos re-
cursos a salud publica que los paises europeos.
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Para ilustrar lo anterior, veamos algunos datos
de la regién: Brasil, que es el que tiene uno
de los mejores sistemas de salud de Latinoa-
mérica, invierte en él menos de la mitad de lo
que invierte Espana en el suyo (Arturo Wallace,
2020). Ademas del gasto, otro problema es la
distribucién de los servicios de salud: es muy
desigual e inequitativa. De hecho, la Organi-
zacion Panamericana de la Salud (OPS) calcula
que un 30 % de la poblacién latinoamericana
no tiene acceso a la atencién sanitaria por ra-
zones econdémicas (OPS, 2019). Esta pandemia
tendra devastadoras consecuencias sobre uno
de los bienes publicos mas importantes que
debe resguardar el Estado: la salud. Pero, por
supuesto, las consecuencias no se daran solo
en ese campo.

ESCENARIO ECONOMICO Y SOCIAL

Pasemos ahora al aspecto econémico. Lue-
go de la crisis, quedara (ya lo estamos viendo)
un quiebre sin precedentes, tanto del lado de
la oferta como de la demanda: la interrupcion
de las cadenas de produccién, las alarmantes
disminuciones de ganancias, la pérdida de
capacidad de compra de los consumidores, el
aumento del desempleo, entre otros. No solo
para los ciudadanos y las empresas hay oscu-
ros horizontes en el futuro, sino también para
los Estados que, entre otras cosas, ven que la
actividad econdémica de sus principales so-
cios comerciales ha caido estrepitosamente
(es el caso, por ejemplo, de China). Entonces,
nuestros paises se ven obligados a endeudar-
se irremediablemente para intentar sortear,
en el presente, los apremiantes compromisos
que supone sostener la economia y, a la vez,
resguardar la salud de la mayor cantidad de
ciudadanos posible. A futuro, esto los llevara a
verse imposibilitados de cumplir con las obli-
gaciones de la deuda y, por supuesto, podria

producir que sus tasas de crecimiento sean
bajisimas, cuando no negativas.

Dedicaremos ahora unas lineas a la cuestion
social. La retraccion (y, en muchos casos, parali-
zacién) de la actividad econdmica esta llevando
al aumento del subempleo y el desempleo, fe-
némeno que afecta sobre todo a los grupos mas
vulnerables, como los del sector informal. La Or-
ganizacion Internacional del Trabajo (2020) esti-
ma que es probable que las familias mas pobres
envien a sus hijos a trabajar, lo cual aumentara
la cantidad ya elevada de trabajo infantil regis-
trada antes de la pandemia. Segun estimaciones
dela OIT, 7,3 % de los niflos de 5 a 17 afios (unos
10,5 millones en la region) trabajan.

Todo lo dicho se traducird en el aumento
de los indices de pobreza y de pobreza extre-
ma. La crisis tendrad impactos mas profundos
entre los grupos mas vulnerables y desprote-
gidos como son los adultos mayores, las per-
sonas con enfermedades cronicas, los traba-
jadores informales y/o migrantes, los jovenes
desempleados, las personas subempleadas y
las mujeres. Esto, inevitablemente, conllevara
una profundizacién de la desigualdad.

Otras expresiones en esta linea son el
agravamiento del racismo y la xenofobia en
la regidén. Los gobiernos, tanto a nivel nacio-
nal como local, estan restringiendo el transi-
to de personas a través de las fronteras, para
intentar contener los contagios. Este proceso
tiene como contracara que muchos ciuda-
danos sefalan como vehiculo del contagio a
determinados grupos sociales relacionados
con etnias o nacionalidades especificas. Por
ejemplo, en la frontera argentino-boliviana,
el cruce ilegal de bolivianos hacia la Argen-
tina profundiza los problemas preexistentes
relacionados con el uso de servicios estatales
argentinos por parte de personas extranje-
ras, servicios y recursos que hoy se muestran
como insuficientes para los residentes locales.
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ESCENARIO POLITICO

En lo que al escenario politico respecta,
estos fendmenos ocurren en un contexto
marcado por la inestabilidad e incluso, en al-
gunos casos, la agitacién politica. Esta situa-
ciéon tiene multiples aristas, y una de ellas es
la crisis de desconfianza hacia los gobiernos.
Al respecto, la OECD (2019) en su informe re-
gistra que cerca del 77 % de los latinoamerica-
nos no creen en la honestidad de los procesos
electorales, un 85 % piensa que la corrupcion
es un fendmeno generalizado y alrededor del
66 % duda del sistema judicial; estos porcen-
tajes son los mas altos con respecto a décadas
anteriores. La pérdida de confianza en las ins-
tituciones democraticas aumentara exponen-
cialmente si la ciudadania no percibe desde
los gobiernos respuestas adecuadas ante los
desastres originados por la pandemia. Mues-
tra de esto es que en muchos lugares la des-
proteccion de los sectores mdas pobres y sus
dificultades para contar con los bienes basi-
cos de subsistencia han derivado en protes-
tas y estallidos sociales de variable gravedad
segun las localidades.

Alo antes dicho, agreguemos que los Esta-
dos se vieron en la necesidad de avanzar so-
bre ciertas libertades de los ciudadanos para
intentar contener los contagios. Muchos con-
sideraron como la medida mas efectiva evitar
los contactos personales. En este caso, los
gobiernos han implementado el aislamiento
obligatorio, que restringe el derecho de circu-
lacién. En segundo lugar, muchas decisiones
fueron impuestas por decreto porque la apre-
miante situacién requeria de una velocidad
en la ejecucion de politicas que no permite
el debate legislativo ni el proceso habitual de
sancion de leyes. En relacién con esto, vea-
mos la diferencia con tiempos anteriores a la
pandemia cuando, por ejemplo, en Argenti-
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na, fueron tan discutidos los decretos de ne-
cesidad y urgencia incorporados en la ultima
reforma constitucional de 1994. También, la
postergacién de actos eleccionarios es otra
restriccion de los derechos politicos. En diez
paises de la region, se aplazaron elecciones
para llevarlas adelante, a la segunda mitad
del afo 2020. La mayoria eran sufragios sub-
nacionales, aunque también cuenta aqui el
esperado plebiscito en Chile y las elecciones
nacionales en Bolivia y Republica Dominica-
na, entre otras.

Otra medida muy discutida fue la imple-
mentacién de aplicaciones méviles para loca-
lizar a los ciudadanos. Los datos recopilados
por estas tienen la finalidad de armar un arbol
de contactos del enfermo, y asi poder infor-
marles y aislarlos, si fuera el caso, para evitar
la propagacion de la enfermedad. Ademas, se
utiliza para identificar las zonas geogréficas
mas complicadas por la epidemia. Estas herra-
mientas han suscitado fuertes discusiones e,
incluso, recursos ante la justicia, porque mu-
chas personas las consideran como invasion
a la privacidad y dudan del uso que se hara
de los datos que estas aplicaciones recaban.
En Argentina, por mencionar un ejemplo, el
gobierno provincial jujefio se vio obligado a
dejar de utilizar la aplicacion SIMMOV, luego
de la decisién de un juzgado en este sentido,
a pesar de estar enmarcada en la ley nacional
de proteccién de datos personales. Por ulti-
mo, citaremos la prohibicion de protestas o
manifestaciones publicas debido al confina-
miento obligatorio.

Estas y otras medidas en la misma direc-
cién solo son sostenibles dentro del Estado
de Derecho si no se prolongan en el tiempo.
Pero, al momento, en el ojo de la tormenta
del covip-19, tampoco se puede definir cuanto
es el tiempo necesario para frenar las conse-
cuencias fatales del virus.
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CONTEXTO INTERNACIONAL

En cuanto el contexto internacional de los
Estados, se observa que la crisis geopolitica ya
iniciada en el 2008 tiene en el 2020 una “previsi-
ble profundizacién de la disputa geopolitica so-
bre América Latina y el Caribe entre los poderes
globales establecidos y emergentes” (CLACSO,
2020). En este sentido, es imprescindible para
América Latina tomar como una oportunidad
la crisis de la pandemia y rever sus relaciones
con las potencias mundiales. Es interesante ob-
servar cdmo China ha abordado la pandemia
con mas coherencia y organizacién que Esta-
dos Unidos, o muchos de los paises de Euro-
pa. Antes de la crisis originada por el covip-19,
nuestra region habia comenzado a establecer
relaciones comerciales con Asia, cada vez mas
profundas. Este es el contexto en el que se am-
plian, quizas, las posibilidades de acentuar las
relaciones con otros centros (como China, por
ejemplo), en lugar de mirar a Estados Unidos o
Europa como tanto tiempo lo ha hecho Latino-
américa. La globalizacién implica también esto:
no dejar de conectarse con Estados Unidos o
Europa, sino profundizar las relaciones con Asia,
particularmente con China.

Desde el inicio de la pandemia, en Latino-
américa se hace cada vez mas clara la necesi-
dad de que los gobiernos planifiquen de forma
consistente, coherente y adecuada a la coyun-
tura, con miras al largo plazo. Hoy, necesaria-
mente, las medidas tomadas por los actores
de decision se van disefiando e implementado
sobre la base de procesos de “prueba y error”.
Asimismo, se repite el problema de las contra-
dicciones que surgen entre autoridades loca-
les y gobiernos nacionales en cuanto a la toma
de decisiones o implementacién de politicas.
Esta misma descoordinacién se observa entre
paises al interior de los bloques de integracion
regional a los que pertenecen.

LA GOBERNANZA LATINOAMERICANAEN
CONTEXTO DE LA PANDEMIA DE COVID-19

Luego de este recorrido por las areas eco-
ndmica, social y politica afectadas por la pan-
demia, volvamos a la definiciéon de gobernan-
za propuesta, que nos es util para analizar el
escenario actual.

En primer lugar, como adelantamos parrafos
atras, con el término “gobernanza” hacemos re-
ferencia a las relaciones politicas entre los acto-
res que intervienen en los procesos de decision,
ejecucién y evaluacion en asuntos de interés
publico. Esta parte del Estado se ve sumamente
comprometida debido a la pandemia. Actual-
mente, se ha acentuado una tendencia que
existia antes de la aparicién del covip-19 que da
cuenta de administraciones publicas descoor-
dinadas que duplican esfuerzos y dejan necesi-
dades sin cubrir mientras que otras sobreaten-
didas. En la regién, muchas de las dificultades
de los gobiernos para dar respuesta a la crisis
provienen de la falta de acuerdos y cooperacion
entre gobiernos nacionales, provinciales y lo-
cales, o entre los representantes del oficialismo
y la oposiciéon (ya que no todo se pudo llevar
adelante por decreto). Esta situacién pandémi-
ca presiona a los gobernantes a poner entre pa-
réntesis sus diferencias y lograr acciones coor-
dinadas y eficaces. En los meses que van desde
marzo a julio de 2020, ya podemos contar con
muchas experiencias en América Latina en las
que se ha podido comenzar a trabajar organi-
zadamente. Por ello, se vislumbra una opor-
tunidad de cambiar el rumbo de la politica en
nuestra region.

En este sentido, tenemos una visién opti-
mista de la situacion. Toda crisis es una posi-
bilidad de crecimiento y oportunidad. Como
contrapartida de lo antes expuesto, en muchos
casos se vieron acuerdos y definiciones que se
llevaron adelante entre partidos politicos o ni-
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veles de gobierno que en otros momentos hu-
bieran sido impensables. La pandemia puede
ser el puntapié inicial para que actores diver-
sos puedan ver que aunar esfuerzos, en pro de
la ciudadania, es ganancia para todos.

La pandemia hace patente la necesidad de
avanzar hacia instituciones eficaces, abiertas e
innovadoras para favorecer el desarrollo en la
zona. Quizas, este sea el momento de que (a
la fuerza) comiencen a surgir iniciativas de co-
laboracion entre los actores que deciden (y se
desarrollen las ya existentes).

Otro elemento de la conceptualizacion de
gobernanza es el “juego de poder, en el cual
competencia y cooperacion coexisten como
reglas posibles” (Whittingham Munévar, 2010,
p. 221). Aqui, queremos detenernos una idea
cada vez mas difundida que sostiene que la
globalizacién no ha funcionado como se espe-
raba y que es necesario reformarla profunda-
mente. La fragilidad del sistema mundial se ha
hecho mucho mas evidente desde la crisis del
2008.Y esta situacion ha sido agravada por las
desigualdades entre los paises y entre los gru-
pos sociales. Todos los ciudadanos y gobiernos
del mundo se encuentran inmersos en el con-
texto de la pandemia al mismo tiempo y esto
podria servir para que los Estados se planteen
seriamente la necesidad de reformular esas re-
laciones asimétricas y desiguales entre paises
y grupos sociales.

Por ultimo, nos detengamos en el siguien-
te aspecto de la definiciéon de gobernanza: “la
forma e interaccion entre los diversos actores
refleja la calidad del sistema y afecta a cada
uno de sus componentes; asi como al sistema
como totalidad” (Whittingham Munévar, 2010,
p. 222). Sin duda, todo lo dicho en este trabajo
muestra cémo la pandemia, en cuanto a la ca-
lidad del sistema, se ha mostrado como “una
crisis dentro de otra crisis”, que afecta tanto a
los Estados como a los ciudadanos, al sistema
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politico y a sus actores individuales. Es en este
punto donde los actores locales tienen un pa-
pel mucho mas relevante que en otros tiem-
pos. Los gobiernos locales son protagonistas
fundamentales de la gobernanza, pues es en
los ambitos mas cercanos al ciudadano donde
pueden abrirse espacios de participacion e im-
plementar acciones con mas celeridad.

CONCLUSION

A modo de conclusién, podriamos decir
que el escenario tan desalentador que se pre-
senta hoy ante los ojos de muchos latinoame-
ricanos y de sus dirigentes debe ser visto como
una oportunidad de cambiar el rumbo de las
politicas publicas, de conducirnos hacia go-
biernos mas transparentes, innovadores y efi-
caces, de repensar las relaciones exteriores de
competencia y cooperacién. Probablemente,
nunca antes atravesamos una situacion donde
todos podemos ser parte del problema y to-
dos, también, parte de la solucién.
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