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INTRODUCCION

Pandemia, mecanismos sociales y politica

Este libro trata sobre el modo en que la pandemia del Covid 19 ha
impactado y sigue impactando sobre la politica, en particular sobre la
agenda y los procesos politicos en democracias de América Latina. Las
alteraciones que la pandemia ha impreso a la politica, tienen que ver con
el modo en que los actores de gobierno y de la sociedad han reaccionado
ante la emergencia. Pero la regulacion de la pandemia ha implicado, con
independencia de las diferentes estrategias adoptadas y de los recursos
con que los gobiernos y las sociedades contaron al comienzo, desafios a
la democracia, pues, ha afectado libertades y acrecentado desigualdades.
Estos efectos se han traducido en claros deterioros sociales y politicos
en los paises de América Latina. ; Qué tipos de mecanismos sociales se
activan con crisis como la del Covid 19? Al respecto, y como veremos en
este libro, pueden considerarse por lo menos cuatro tipos: la destruccion
creadora, la catdlisis, la erosion, y la resiliencia-adaptacion.

a. El proceso de “destruccion creadora”, postulado por Josep Shumpeter
(1942) y que encuentra antecedentes en Marx, consiste en un proceso “que
revoluciona incesantemente la estructura ... desde dentro, destruyendo
ininterrumpidamente lo antiguo y creando continuamente elementos
nuevos. Este proceso de destruccion creadora constituye el dato de hecho
esencial del capitalismo” (Schumpeter, 1942, trad. 1996: 121). La crisis
es también un proceso de renovacion y da lugar a un proceso destructivo
en los planos social y economico, al aumento de las tasas de desempleo,
pobreza e indigencia y, simultanea o inmediatamente después, a un nuevo
orden de cosas con mejoras sustanciales respecto no solo de los indicado-
res en la etapa de crisis, sino también respecto de la etapa previa a la crisis.
Un ejemplo del proceso de destruccion creadora (crisis-renacimiento) es
el New Deal durante el gobierno de ED. Roosevelt (1933-1938) que, a
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partir de la destruccion socioeconomica producida por la crisis de los afios
treinta, inicié un nueva politica basada en la intervencion estatal sobre
la economia, dando lugar a una nueva era economica y social. A nivel
de desarrollo cientifico, nacio la teoria keynesiana. En América Latina,
ocurriria algo similar con el proceso ISI (Industrializacion por sustitu-
cion de importaciones) y la Comision Economica para América Latina
(CEPAL) que con el liderazgo de Raul Prébisch cumpliria una funcion
innovadora, con la original doctrina “cepalina” como contestacion a la
teoria neocldsica dominante.

b. La catdlisis es un mecanismo social recurrente en las crisis, pro-
puesto por Leonardo Morlino como el mecanismo social predominante
en la recesion del 2008 y en la pandemia actual (ver capitulo 1). Consiste
en un proceso de aceleracion-retardo de procesos politicos en curso. El
proceso de catalisis se manifesto con la crisis del 2008, a través de la pro-
fundizacion de la distancia de los ciudadanos respecto de los partidos y
en general del sistema de representacion institucional. Ejemplos de este
mecanismo social se encuentran recientemente en el caso de Hungria y
su proceso de autocratizacion, que encontré bases de apoyo y acelera-
cion en la concentracion de decisiones por parte de Viktor Orban, y la
claudicacion del Parlamento. El crecimiento de las tasas de desempleo y
pobreza, asi como el confinamiento y las dificultades en la administracion
de la pandemia, han dado lugar a la aceleracion de procesos de protesta
y contestacion politica, como ha ocurrido en Chile después del proceso
iniciado en 2019, en Bolivia durante el gobierno de transicion de Anez,
y en Estados Unidos con el surgimiento de violencia racista y de contes-
tacion popular antes de las presidenciales.

c. Un tercer mecanismo social es el de erosion politica. La pandemia
habria operado como un dcido que deteriora las bases de sustentacion
de un orden politico. Al respecto basten dos ejemplos. El primero es la
“hipotesis de Dahrendorf” respecto del efecto erosionante del nazismo,
entendido como un periodo de crisis del orden prusiano (Dahrendorf,
1971). El orden nazi habria constituido un punto de ruptura con la tradi-
cion prusiana. Entre los factores senialados por Dahrendorf se cuentan la
desaparicion de la clase alta prusiana, la desaparicion juridica de Prusia
y la destruccion de la industria alemana. Una vez sucumbido el nazismo
en la guerra y erosionada la tradicion autoritaria prusiana, seguiria una
mayor disponibilidad colectiva para la construccion de la democracia
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alemana. El segundo ejemplo es el caso de Chile, donde la pandemia
habria dado curso a procesos erosionantes, contribuyendo a minar las
bases de la cultura politica neoliberal. La pandemia habria actuado se-
gun Stephanie Alenda, Antoine Fauré y Damien Larrouqué (ver cap. 10)
como “una “coyuntura critica” en el sentido de Hogan y Doyle: La crisis
del Covid 19 ha removido las conciencias. Ha llevado al cuestionamiento
de ciertas convicciones ideoldgicas y obligado a los sectores mas conser-
vadores a pensar fuera de la caja. La apertura del gobierno a un cambio
de paradigma respecto al sistema de pensiones que debe adquirir rasgos
mas solidarios es ilustrativa de la transicion paradigmatica en la que se
encuentra Chile” (p. 144). También en Bolivia, segin Archondo (cap. 9)
las condiciones de la pandemia terminaron de minar la fragil posicion
del gobierno provisional.

d. Un cuarto mecanismo relacionado con la crisis consistiria en la
resiliencia-adaptacion, y que opera como un proceso de aprendizaje (y de
cambio en el afrontamiento) respecto de crisis anteriores. El caso de la
Union Europea, y su reaccion de apoyo a los paises mas afectados (Italia,
Espana) con generosas ayudas financieras, constituye una “reaccion co-
rrectora” (en particular de Alemania) respecto de las politicas adoptadas
frente a la crisis del 2008, que distanci¢ a los electores de los gobiernos
y partidos y reforzé tendencias nacionalistas y neopopulistas. En el
mismo sentido pueden interpretarse las decisiones de gasto social del
presidente Biden en Estados Unidos, respecto de las politicas moderadas
del precedente gobierno de Obama. Como muestra Mauricio Domingues
(cap. 6) en Brasil el mecanismo de resiliencia funcioné para disminuir
los efectos catastroficos de la pandemia, mediante el funcionamiento del
sistema federal, del Sistema Unificado de Salud (SUS), y de una cultura de
medicina epidemiologica radicada en el pais. Estos aspectos limitaron los
efectos erosionantes de la politica propuesta por el presidente Bolsonaro.

Catalisis, erosion, destruccion creadora y aprendizaje, y la combinacion
de estos componentes, dan lugar a la variacion en cada pais, generalmente
mads con “mecanismos sociales mixtos” que con mecanismos especificos
puros. Asi, en los casos de Chile y Bolivia, la pandemia puede ser vista
como el disparador de mecanismos sociales de catdlisis-erosion mani-
festados en las protestas de 2019, y el desplome en la legitimidad de los
gobiernos gestores de la pandemia. Habra que ver si esta combinacion
da lugar a novedades en el orden politico pos-reforma, y (en el caso de
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Chile) cuanto se destruye, cuanto sobrevive del orden pinochetista y
cuanto surge de nuevo orden.

El libro inicia con el ensayo de Leonardo Morlino que muestra los
costos en libertad, igualdad y sobre la estructura econémico-industrial, y
también la aceleracion de deterioros iniciados con la crisis de 2008. En el
capitulo 2, se presentan los riesgos de desequilibrios politicos atendiendo
a las reacciones politicas en etapas especificas de la pandemia (emergencia
y confinamiento, crisis y medidas de recuperacion). Estas daran lugar a
tres tipos de mecanismos sociales: la negacion, la busqueda de desequili-
brios y la biisqueda de equilibrios. La segunda parte del trabajo se ocupa
de analizar los efectos de desequilibrios politicos, ejemplificando con el
€aso argentino.

En el capitulo 3, escrito por Marcelo Cavarozzi, se analiza la gestion
de la pandemia en paises latinoamericanos, que ha permitido poner al
desnudo “fallas geologicas” como la fragilidad y dificultades de la demo-
cracia politica, evidenciadas en los casos de Chile y Bolivia, asi como las
dificultades en capacidad estatal, en particular de infraestructura para
hacer frente a la emergencia sanitaria. En la segunda parte del capitulo se
atiende a la re-emergencia de la centralidad presidencial frente a la crisis
y a los nuevos componentes de la contestacion ciudadana.

En el capitulo 4, Javier Saldana Almazén analiza los costos de la pan-
demia sobre el sistema educativo en la region, que ha agravado tendencias
hacia la disparidad de oportunidades. Por otra parte, la pandemia habria
evidenciado el rol crucial de la familia, los costos del rezago y disparidad
tecnologica en la poblacion, y el impacto sobre el empleo y pobreza.

Alejandro Klein (capitulo 5) aborda a un protagonista tragico de la
pandemia: las personas de la tercera edad. Después de sefialar aspectos
epocales como la modernidad y la insercion de las fake news como forma
de alienacion persecutoria, presta atencion a los cambios demograficos
que tendencialmente dan mayor protagonismo y nuevos roles a los adultos
mayores. En tal sentido, la pandemia ha tenido efectos regresivos (me-
canismo de erosion de los avances realizados) en la vision social de los
viejos, asi como en los abusos sociales sobre estos.

En el capitulo 6, Mauricio Dominguez presenta el caso de Brasil, donde
un mix de mecanismos interactian de modo contrario dando como re-
sultado una realidad atn incierta. Por una parte, el presidente Bolsonaro
asume una posicion negacionista y sigue una concepcion que resulta de
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la combinacion de “mentalidad militar y darwinismo natural” y que han
implicado costos en un mecanismo de catalisis de decisiones y procesos
en curso. Por otra, la resiliencia del sistema institucional, de tradiciones
y de decisiones de gobernadores y alcaldes como compensadores y rebote
de la politica presidencial.

Hugo Quiroga (capitulo 7) muestra como la emergencia sanitaria se
ha insertado en una constante de la politica argentina en las ultimas dé-
cadas: la situacion de emergencia permanente. La emergencia sanitaria ha
reforzado procesos de erosion democratica que han implicado una dis-
minucion de “espesor constitucional, consistencia republicana y calidad
deliberativa” afectando la calidad de la democracia argentina.

En el capitulo 8, Francisco Gutiérrez Sanin muestra los efectos erosio-
nantes de la pandemia en Colombia, expresados en deterioro democratico,
incremento de la violencia y politicas publicas excluyentes. Esto se analiza
describiendo los mecanismos sociales de produccion de desequilibrios,
en particular el debilitamiento de pesos y contrapesos politicos a través
de la concentracion del poder ejecutivo, visibilidad y movilidad reducidas
durante el confinamiento e incentivos para acrecentar la violencia como
medio de disciplinamiento social, y el realineamiento de apoyos sociales
y la relegitimacion del gobierno.

Rafael Archondo analiza, en el capitulo 9, la combinacion de catalisis
y erosion en el proceso politico de Bolivia, resultado de la disociacion
entre resolucion de crisis sanitaria y crisis politica. La débil legitimidad del
gobierno de Afiez ante la llegada de una situacion adicional de emergen-
cia, le obstaculizo6 la posibilidad de eficacia y logro de consenso politico.

En Chile (cap. 10) como lo muestran Stephanie Alenda, Antoine Fauré
y Damien Larrouqué, la pandemia acelero y erosiono la legitimidad de un
orden politico de desigualdades y de rigidez ante los cambios. Las condi-
ciones de confin de una democracia limitada como la chilena, terminaron
por ser rebasadas por movimientos de outsiders que rompieron con la
previsibilidad para abrir nuevas posibilidades. Con la Constituyente, ;se
abren la puertas de un proceso de destruccion creadora?

En el capitulo 11, de Federico Sandoval y Marco Polo Calderon Are-
llanes, los autores prestan atencion en el plano internacional a los grupos
de interés y sus interacciones con la emergencia sanitaria. En el plano
nacional, se presenta un cuadro de la dinamica historica de confronta-
cion entre liberales y conservadores, insertando la emergencia sanitaria
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en ese contexto politico. Se analizan las politicas publicas adoptadas por
el gobierno de Andrés Manuel Lopez Obrador, y el sombrio panorama
nacional e internacional. La pandemia habria tenido un efecto erosionante
sobre la ciudadania y la democracia mexicana.

Por altimo, Justino Lozano (capitulo 12) centra el analisis en la socie-
dad y en la cultura, proponiendo al saber de las comunidades originarias
como un eje esencial para el afrontamiento de crisis sanitarias como la
del Covid 19. A partir del gradual, pero todavia insuficiente reconoci-
miento de los derechos de ciudadania cultural en diversas comunidades
de México, y de la experiencia de Guerrero, en donde las comunidades
originarias han afrontado los complejos problemas de la violencia, se
sugieren posibilidades de afrontamiento de modo de aprovechar el capital
cultural existente que podrian lograr resiliencia.

Volviendo a una mirada en conjunto de los casos y procesos analizados
en este libro sobre la relacion pandemia-politica-democracia, excepto los
casos de relativa resiliencia en Brasil y (por sus posibilidades societales)
en México, los mecanismos de catdlisis-erosion resultan lo mas frecuen-
te, asi como la acentuacion de desequilibrios de poder contrarios a una
mejor democracia.

Juan Russo
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Carituro 1

Los mecanismos sociales de la
pandemia y sus consecuencias’

Leonardo Morlino

En un momento lleno de incertidumbres y problemas como el que
todos vivimos, seguimos haciendo preguntas, muy conscientes de que
es imposible responder sobre como sera nuestro futuro; si podremos
salir de la pandemia, como, cuando. Sin embargo, “;podemos al menos
entender quello che bolle in pentola” o indicar cudles son los ‘mecanismos
prevalecientes’ que se desencadenan por la profunda crisis que estamos
experimentando, una crisis que varios comentaristas ahora llaman “ca-
tastrofica”?

Siguiendo a Elster y otros estudiosos, un mecanismo es un modelo
recurrente facilmente reconocible por las caracteristicas con las que se
presenta, activado en condiciones no plenamente conocidas y con conse-
cuencias indeterminadas. Por lo tanto, saber evidenciar mecanismos no es
mucho, pero ya es algo. De hecho, si podemos hacerlo, al menos estamos
empezando a entender con mayor precision las direcciones generales
de cambio. Sin embargo, es un buen paso adelante en comparacion con
renunciar a la comprension del futuro.

El estudio de crisis anteriores nos pone ante un primer mecanismo
sobre el que ya he escrito. Este es el efecto catalitico. Les recuerdo que
una definicion comun de catalisis siempre se refiere a una transformacion
quimica en la que, como resultado de la intervencioén de una sustancia
o mas de una sustancia, el catalizador (en nuestro caso, la pandemia),

! Traduccion de Juan Russo.
2 “qué se esta cocinando”, que alude a “qué esta ocurriendo” (nota del Traductor).
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la velocidad de una reaccion quimica se acelera o incluso se ralentiza,
produciendo también una transformacion.

Por lo tanto, habra transformaciones en tres tipos de fenomenos, sobre
aspectos que ya existen dentro de ellos. Los tres tipos son: todos aquellos
fenomenos que ya eran inestables, aquellos para los que se han producido
cambios tecnologicos y los que ya estaban cambiando por otras razones.
Para estos fenomenos, la pandemia ralentizara o acelerara el cambio, que
sera mas profundo y radical, es decir, inducird una transformacion, tal
como sucede en la catalisis. Otro ejemplo de efecto catalitico en nuestras
democracias puede ser el impulso dado a los cambios organizativos en la
representacion politica, y sobre todo en los partidos, en la direccion de la
digitalizacion, acelerando con precision una tendencia existente. En este
sentido, dentro de unos anos es probable que tengamos partidos electro-
nicos y, a continuacion, votos de datos a través de plataformas digitales.

También hay un segundo mecanismo que es igual de importante de
pensar, especialmente en las democracias desarrolladas y establecidas que
trabaja en la direccion opuesta a la catalizacion. Es el mecanismo cono-
cido como resiliencia. Una vez mas, detras del término hay una metafora
que proviene de la ingenieria o la ciencia del metal e indica la capacidad
de un material para absorber un choque, para sostener un choque sin
romperse. La metafora, entonces, también se ha aplicado en psicologia
para indicar la capacidad de un individuo para superar un trauma o una
situacion negativa, incluso adaptandose.

Puesto que, aqui, nos referimos a fendmenos macrosociales o macro-
politicos, lo mas relevante no es tanta resiliencia en el sentido individual,
sino a nivel de la sociedad y de las instituciones también politicas. Lue-
go hay otro aspecto del mecanismo que hay que enfatizar. En sistemas
complejos, la resiliencia siempre esta relacionada con el shock, es decir,
la crisis sufrida. Por lo tanto, si la crisis implica restricciones a las liber-
tades, la resiliencia se refiere al aparato de defensa de las libertades; si la
crisis se refiere a una serie de ataques terroristas, la resiliencia se refiere
al funcionamiento de aparatos de inteligencia internos y extranjeros y
capacidades policiales.

Una pandemia implica un shock en diferentes direcciones que, simpli-
ficando, atane principalmente a tres ambitos: las libertades, la igualdad y
la estructura econémico-industrial, inevitablemente dificultades por las
medidas gubernamentales para hacer frente a la epidemia con el distan-

16
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ciamiento social y el consiguiente bloqueo o limitacion de la produccion.
Por lo tanto, partiendo de las direcciones de cambio que tendran lugar
en la democracia italiana, el efecto catalitico y la resiliencia son los dos
mecanismos complementarios que deben seguirse cuidadosamente en
sus dimensiones mas especificas. Pero, ;cudles seran los impactos en la
libtad y la igualdad o en los aspectos centrales que caracterizan a cual-
quier democracia?

Empecemos con las libertades. En nuestros paises, la ola de desarrollo
tecnologico no ha dado lugar a una mejora de las libertades individuales,
en particular en lo que respecta a la proteccion de la privacidad, la libertad
de acceso a la informacion y la libertad de circulacion. Ademas, a pesar de
la innegable ventaja de tener una gama de informacion potencialmente
infinita y de poder acceder a una pluralidad de fuentes de informacion, los
ciudadanos son facilmente victimas de las llamadas noticias falsas, hasta
el punto de que tanto la Unién Europea como varias democracias han
promovido medidas para contener este fenomeno. Ademas, cuando ha
habido experiencia en terrorismo de origen islamico en Estados Unidos
y luego en Francia, Espana, Alemania y otros paises, las medidas guber-
namentales han puesto claramente la seguridad por sobre las libertades.
Ahora, claramente, la manera de hacer frente a la profunda crisis que
estamos viviendo esta acentuando, tanto el papel de la tecnologia de la
informacion, como la prevalencia de la seguridad sobre la libertad. Cuan-
do salgamos de esta situacion, las condiciones estructurales que hacen
mas compleja la proteccion de las libertades y las decisiones politicas
que las han puesto en segundo plano estaran presentes en nuestra forma
de vivir la democracia. Volver no sera facil, como ya se puede ver en las
amplias prerrogativas indefinidas que el Parlamento hungaro otorgo a
Viktor Orban.

El mismo analisis puede hacerse respecto de la igualdad y, sobre todo,
sobre el crecimiento de los niveles de pobreza. La crisis econdémica ha
acentuado la pobreza en todos los paises que se han visto afectados. Por
ejemplo, uno de los aspectos conexos, a saber, los efectos negativos de la
reduccion del gasto sanitario, se pueden ver claramente en las dificultades
para hacer frente a la pandemia. A diferencia de las epidemias pasadas
que tuvieron un efecto de nivelacion, la pandemia actual esta causando
otras desigualdades extremas. Pero, sobre todo, creara graves problemas

17
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de pobreza que se agregaran a los ya existentes. En sintesis, aqui también
surge el efecto catalitico.

En conclusion, este sera el principal desafio que tendran nuestras
democracias. Pero tal vez una plena conciencia de estos impactos y una
buena capacidad de reaccion también podrian mejorar la forma en que
tratamos los problemas relacionados y, en este sentido, mejorar nuestras
democracias. Ya veremos.
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CapriTULO 2

La pandemia y los desequilibrios
politicos. Los mecanismos sociales

Juan Russo

A fines de diciembre de 1933, John Maynard Keynes envio una carta
abierta al presidente Franklin Delanoe Roosevelt, que se publicé en el New
York Times, donde le expresa: “Usted esta comprometido en una doble
tarea, recuperacion y reforma: la recuperacion de la depresion y la apro-
bacion de aquellas reformas empresariales y sociales que estan atrasadas
hace mucho tiempo. Para la primera, la velocidad y los resultados rapidos
son esenciales. La segunda puede ser urgente también; pero la prisa sera
perjudicial, y la sabiduria del propésito a largo plazo es mas necesaria
que el logro inmediato.”" La crisis econoémica dio lugar a innovaciones
para los actores de gobierno como Roosvelt y a cambios cruciales en la
teoria economica, dejando a un lado las premisas de la teoria neoclasica,
como lo muestran los aportes de Keynes en Inglaterra y de Raul Prebisch
en América Latina. La secuencia reforma-recuperacion como politica de
gobierno tiene, ademas de los inconvenientes que menciona Keynes en
su carta, efectos no deseables sobre la democracia, en particular cuando
esas reformas no apuntan a mejorar las politicas sociales, como ocurriria
con las reformas sociales de Roosevelt, sino a politicas que afectan los
equilibrios de poder, necesarios a un funcionamiento no regresivo de las
democracias.

Las secuencias reforma-recuperacion, recuperacion-reformas, cons-
tituyen mecanismos sociales que explican algunos rasgos de la gestion
de la pandemia. En este trabajo uso el concepto de mecanismos sociales

! Ver http://www.la.utexas.edu/users/hcleaver/368/368KeynesOpenLetFDRtable.pdf
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como hipotesis interpretativas de comportamientos, para analizar un
caso. Robert Merton propuso el concepto “mecanismos sociales” como la
forma de explicacion adecuada en la sociologia acorde con las teorias de
alcance medio. Los mecanismos sociales son “los procesos sociales que
tienen consecuencias especificas para partes especificas de la estructura
social... Esta exploracion de los mecanismos origina el problema ulterior
de descubrir como surgen estos mecanismos, de manera que podamos
explicar por qué los mecanismos no operan eficazmente o no surgen en
algunos sistemas sociales” (Merton 1968, trad. 2002, p.60). La investi-
gacion de mecanismos sociales permite, a diferencia de la explicacion
nomologica (Hempel 1965), disociar la explicacion de la prediccion
(Elster 1990, pp.18-19). Es decir, se puede a veces predecir sin explicar,
o explicar sin predecir. De modo diferente a la inferencia estadisitica y
a la explicacion nomologica, el enfoque de los mecanismos explica los
fenomenos sociales “haciendo referencia a una constelacion basica de
entidades y de actividades organizadas espacio-temporalmente, de tal
forma que producen con regularidad el tipo de fenomeno que se esta
tratando de explicar” (Hedstrom 2006, p. 75).

Prestaré atencion a los mecanismos sociales que tienen lugar en la
relacion secuencial de recuperacion-reforma y reforma-recuperacion.
Sostengo la hipdtesis de que el orden de la secuencia tiene consecuencias
para la gestion de la pandemia, asi como para el orden politico democrati-
co. Distinguiré dos dinamicas, a. la dinamica de gestion de la emergencia
sanitaria, en particular el optar entre estrategias polares: confinamiento o
autoregulacion; y b. el tipo de crisis predominante (econémico, social y
politico) y sobre el que se adoptan las principales decisiones y la agenda
politica. Ambos procesos son resultado de la secuencia mencionada de
recuperacion-reforma y reforma-recuperacion.

1. Las fases de la emergencia

La pandemia ha implicado atender a por lo menos cuatro desafios: la
emergencia sanitaria propiamente dicha, donde el problema del confina-
miento es un punto importante a resolver, por la afectacion de derechos,
la resistencia social y las consecuencias econdémicas. Del mismo modo
la autoregulacion total implica riesgos sanitarios. En segundo lugar, la
crisis economica, y posibles crisis derivadas tanto en el plano social como
politico. En tercer lugar medidas de recuperacion, adoptando estrategias
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graduales y de control relativo de los riesgos sanitarios, y por ultimo las
reformas relacionadas con el sistema sanitario, reformas sociales y eco-
nomicas. Es conveniente ahora precisar mejor cada una de estas fases.

a. Emergencia sanitaria y confinamiento

La situacion de emergencia se caracteriza por la amenaza y proximi-
dad de una catastrofe y constituye una prediccion del tipo “profecia”
(Popper 1957, p. 33), es decir, nada puede hacerce para evitar su llegada,
como el arribo de un ciclon, o en nuestro caso, de una pandemia. Suele
ser un hecho imprevisto que implicara comportamientos defensivos, es
decir, la puesta en marcha de mecanismos sociales de prevencion ante la
inminencia del acontecimiento. Con la finalidad de evitar consecuencias
negativas en las democracias de Europa y América Latina, los gobiernos
activaron mecanismos preventivos que han consistido en el refuerzo del
sistema sanitario, informacion actualizada a la poblacion, medidas de
seguridad social tendientes a asegurar o contribuir a la subsistencia de
la poblacion, y la regulacion de aspectos sociales (reuniones publicas,
distancia social, encierro) y de la actividad economica (actividades de
empresas y ciudadanos). Se trata de reacciones a la situacion intrinseca
de la pandemia, enfocadas a atenuar los dafios que esta puede provocar.

También la situacion de emergencia produce efectos sobre el funcio-
namiento de las instituciones. Asi, mientras dura la emergencia, puede
determinarse el confinamiento de las personas, hay una suspension de
las actividades de algunas instituciones del Estado. El Congreso y los
organismos de Justicia cesan su funcionamiento, y, por el contrario, los
organismos de seguridad y vigilancia, se fortalecen. Aumentan los con-
troles del Estado sobre los movimientos y localizacion de los ciudadanos;
y sus libertades y derechos civiles, son afectados. En términos economi-
cos, muchas actividades son suspendidas, lo que implica el crecimiento
del desempleo, y costos economicos, que afectan la supervivencia de
la poblacion. Ante esto, los gobiernos adoptan medidas asistenciales,
y mientras dura la emergencia crece la heteronomia de los ciudadanos
respecto del Estado.

La situacion de confinamiento implica el imperio de la seguridad, de
tal modo que otros valores, como las libertades, la igualdad y la partici-
pacion pueden quedar supeditados a la seguridad. Aunque al inicio de la
amenaza, la emergencia es resultado de hechos objetivos, las caracteristicas
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