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PRESENTACION

La pandemia de COVID-19 ha atravesado todos los aspectos de la realidad internacional desde
su emergencia entre fines de 2019 y principios de 2020. Las Relaciones Internacionales, al igual
que practicamente todas las dreas del conocimiento, debieron adaptarse a este nuevo
elemento, involucrado en todos los fendmenos contemporaneos pasibles de ser estudiados
desde dicha disciplina. En este contexto se reabrieron debates que parecian cerrados,
surgieron nuevas preguntas, emergieron nuevos actores, y las dindmicas internacionales se
ajustaron a un fendmeno global que condiciond, y continta condicionando, las reglas de juego
de los ultimos afos.

El Programa de Relaciones y Cooperacion Sur-Sur (PRECSUR), manteniéndose fiel al
compromiso de abordar las realidades politicas, econdmicas y socio-culturales de América
Latina, Asia y Africa, se hace eco una vez mas de la importancia de pensar el Sur en las actuales
circunstancias. Es la propuesta de esta nueva entrega de la Revista Otro Sur Digital. Francisco
Zupanovich y Pilar Vilches Giovanardi, del Programa de Estudios Argentina-Brasil (PEAB), y
Martin Jorge del Programa de Estudios de América Latina-Africa (PEALA), contribuyeron con
sus articulos a la presente edicién. Con ello, aportan nuevas perspectivas y preguntas para
seguir avanzando en los objetivos del PRECSUR, ademas de continuar formandose como
jévenes investigadores.

Para empezar, Francisco Zupanovich nos presenta resultados de su investigacidon sobre el
accionar de las entidades subnacionales de la Republica Federativa de Brasil en este contexto
particular. Con el concepto de paradiplomacia como eje central, dos factores se entrecruzan
en el interés del autor: en primer lugar, la actividad de los estados brasilefios frente a la
interpretacién que el gobierno de Bolsonaro sostiene sobre el federalismo. En segundo lugar,
la respuesta de estas unidades frente a la crisis sanitaria, posiciondndose como actores del
sistema internacional, muchas veces en franca tensién con el gobierno federal.

Seguidamente, el articulo de Martin Jorge también abordara las novedades traidas por la
pandemia, pero en este caso en relaciéon con otro fendémeno sobre el que el autor ha estado
investigando. Se trata de la injerencia de |la Federacion de Rusia, que a través de una compleja
red de agentes informaticos busca ejercer influencia en la politica de los paises africanos. A
través del concepto de sharp power, Martin Jorge describe como la pandemia y los raids
cognitivos llevados adelante por estas estructuras comunicacionales sostenidas por Rusia se
conjugan para complejizar el escenario actual. En el fondo, sostiene el autor, lo que esta en
juego es la construccién de la democracia en el continente africano.

Finalmente, nos encontramos con el trabajo de Pilar Vilches Giovanardi, que abordara el caso
de las favelas de Rio de Janeiro y la forma en que esas comunidades enfrentaron la crisis
sanitaria del COVID-19 en sus respectivas geografias. Sosteniendo que las favelas han sido




ejemplos de auto-organizacién paralelas (e inclusive contrapuestas) a la posicién sostenida
desde el Estado nacional, la autora recurre al concepto de micropolitica para mostrar cdmo los
habitantes de la periferia carioca ejercieron una forma de poder que les ayudd a lidiar con los
impactos del COVID-19. Yendo un poco mas alla, Pilar Vilches expone su punto de vista
respecto a cudl deberia ser la actitud de las grandes estructuras institucionales a nivel nacional,
y llama a la coordinacidn de esfuerzos en Latinoamérica. El objetivo principal, declara, debe ser
la superacién de uno de los mayores desafios de la regidn, exacerbado por la pandemia: el de
la desigualdad socioecondmica.

Como una sintesis de esta edicién de Otro Sur Digital, podemos identificar ciertos aspectos que
los tres trabajos comparten, adicionalmente al abordaje de la situacién de pandemia como
foco de andlisis. Nos encontramos con temas que generalmente han escapado al interés de la
agenda de las RRIl, la denominada “alta politica” del realismo clasico. Entre los temas que
predominan aqui figuran la democracia y los derechos humanos, las comunicaciones, la
inequidad social, la salud y la gestidn territorial. Es légico que frente a nuevos temas surja
también la necesidad de analizar nuevos actores, como los estados y provincias, los lideres
sociales, o las agencias de comunicacién via internet, de la misma forma que sera necesario
apelar a conceptos novedosos. Y, finalmente, lo que subyace a los tres trabajos es la pregunta
por el poder, y dénde, a qué escala, se situa el mismo. Es evidente que no se trata de una
pregunta novedosa, pero también estd claro que la discusidén estd abierta y la pandemia lo ha
demostrado a las claras: éel poder estd en manos de los jefes de Estado? éo acaso se
encuentra distribuido en las unidades subnacionales que conforman dichos estados? ¢estd
oculto en el anonimato de las agencias de comunicacion y en la complejidad de internet y las
redes sociales? éo lo podemos encontrar en las zonas marginales del Sur global, que resisten
frente a grandes poderes y se organizan para reclamar y ejercer derechos?

Los tiempos que corren exigen que la sociedad, en general, y la academia, en particular, den lo
mejor de si para responder a estas y otras tantas preguntas, en las que se cifra el desarrollo de
la disciplina de las RRII. Pero sobre todo, en estas cuestiones se cifra el porvenir de millones de
personas de nuestro Sur. Con esa responsabilidad y el necesario espiritu critico que
defendemos, los invitamos a participar, como lectoras y lectores, de este espacio de reflexion y
analisis que pretende ser la revista.

Manuel Schiro, Lic. en RRII (UNR).
Miembro del PEALA y editor del N.2 17 de la Revista Otro Sur Digital
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El rol de la paradiplomacia brasilefia en la contencidn de la crisis del
COVID-19. Analisis de tres casos

The role of Brazilian paradiplomacy in containing the crisis of the COVID-19 pandemic. Analysis
of three cases

Francisco Zupanovich®

PALABRAS CLAVE: Paradiplomacia — crisis sanitaria - Brasil
KEY WORDS: Paradiplomacy — health crisis — Brazil

Resumen

El proceso de globalizacién trajo aparejado una serie de cambios en la dindmica de las
relaciones internacionales. En ellos, se incluye el detrimento del rol de los Estados nacionales
en la politica internacional, a favor de una serie de actores de diversa indole, entre ellos los
gobiernos subnacionales. La relevancia de estos en el ambito internacional es cada vez mds
prominente, contribuyendo al desarrollo de la esfera local y consolidando un proceso
mediante el cual los territorios fueron atravesando instancias de internacionalizacién que
habilitaron la posibilidad de que los entes subnacionales asumieran progresivamente
competencias que en el pasado fueron concebidas como exclusivas a la figura del Estado-
nacion. A este proceso lo denominamos como el auge de la paradiplomacia.

El objetivo de este trabajo se orienta a partir de dos ejes. En primer lugar, comprender de qué
manera la actuacidon de las unidades subnacionales brasilefias encontré limitaciones en el
andamiaje institucional propio del sistema federal brasilefio para la implementacién de
politicas de contingencia al momento de enfrentar la crisis multidimensional provocada a raiz
de la pandemia de COVID-19. Por el otro, analizar cémo estos dos factores contradictorios, las
capacidades de las unidades subnacionales y la estructura federal del armado institucional
brasilefio, permearon la gestion de la crisis sanitaria en Brasil.

Introduccién: Aproximacion conceptual

El advenimiento de un accionar cada vez mayor en el dmbito internacional por parte de los
gobiernos subnacionales, en el mundo en general y en Brasil en particular, no es un fenédmeno

1 Estudiante de ciclo superior de la Licenciatura en Relaciones Internacionales de la Facultad de
Ciencia Politica y Relaciones Internacionales de la Universidad Nacional de Rosario. Miembro del
Programa de Estudios Argentina-Brasil (PEAB) del Programa sobre Relaciones y Cooperacién Sur-Sur
(PRECSUR).




nuevo. En consonancia con la participacion cada vez mas activa de los gobiernos locales en el
escenario internacional, surgen también concepciones tedricas que buscan dar sentido a estas
nuevas dinamicas. En ese sentido, Noé Cornago define a la paradiplomacia como

la participacion de gobiernos no centrales en las relaciones internacionales a través del
establecimiento de contactos ad hoc con entidades privadas o publicas del extranjero,
con el fin de promover asuntos socioeconémicos y culturales, asi como cualquier otra
dimensién externa de sus competencias constitucionales (Cornago, 2010:109).

En términos generales, se evidencia en el sistema internacional a partir de la década del '70
una simbiosis creciente entre las esferas doméstica y externa de los Estados-nacion, siendo
estas dos cada vez mas interdependientes. En ese sentido, es posible sefalar una
transformacién significativa dentro de la dinamica de las relaciones internacionales: el
traspaso gradual de una légica jerarquizada en el accionar de los Estados-nacidn a partir del
interés de autopreservacién, como sostenia el realismo politico, para dar lugar a un ambiente
internacional mas amplio e interactivo, con multiplicidad de actores e intereses.

Esta tendencia de des-jerarquizacién y ampliacién del espectro para analizar lo que se
entiende por actor internacional hacia los gobiernos subnacionales encuentra una
manifestacion concreta en, por ejemplo, la invitaciéon desde ONU Habitat a que los gobiernos
locales formen parte del proceso de construccion de la Nueva Agenda Urbana en 2016 (ONU
Hébitat, 2017).

En este marco, surge un concepto fundamental a través del cual se puede pensar el accionar
de los gobiernos subnacionales en las esferas que tradicionalmente eran propias del Estado-
nacion: la paradiplomacia. A partir de la década de 1990, como consecuencia indirecta del
avance de los procesos de integracion regional, de los hermanamientos de ciudades, de las
afiliaciones en redes de ciudades y de la cooperacion descentralizada, se fueron creando las
condiciones para que las practicas paradiplomaticas fuesen reconocidas como politicas
publicas (Oddone y Pont, 2019).

1. Breve desarrollo histérico de la actividad paradiplomatica en Brasil durante los ultimos 30
afos

Para poder acercarnos a las manifestaciones que adopta la paradiplomacia brasilefia en el
contexto de la crisis sanitaria del COVID-19, cuya mayor expresidén se consolidé en los afios
2020 y 2021, resulta necesario repasar brevemente la génesis y el desarrollo de la misma.
Como punto de partida para analizar de qué manera se consolidaron las relaciones
paradiplomaticas de las ciudades brasilefias, es preciso retomar la idea de Cossul et al. (2021)
al declarar que la Constitucién brasilefia de 1988 ofrece limitaciones al desenvolvimiento
fluido de las unidades subnacionales en el ambito internacional. Sin embargo, estas trabas
constitucionales no implicaron necesariamente la prohibicién de la actuacién internacional de
las ciudades y unidades estaduales, que siempre explotaron los vacios legales a la hora de
emprender estrategias de internacionalizacién.

No obstante, incluso desde antes de la Constitucidon de 1988 es posible observar los primeros
pasos en el camino hacia la consolidacion del accionar internacional de los entes subnacionales




brasilefios. En ese sentido, es destacable la creacién de una secretaria especializada en
Relaciones Internacionales en el estado de Rio de Janeiro en 1983, convirtiéndose esta en la
primera entidad subnacional en contar con una secretaria de esta indole en Brasil. En
consecuencia, cuatro afios mas tarde, la iniciativa de Rio de Janeiro es emulada por el gobierno
de Rio Grande do Sul al establecer una secretaria especial de Asuntos Internacionales en su
territorio. Estos dos acontecimientos sirven para identificar un punto de inflexién dentro del
sistema federal brasilefio que da cuenta de que la agenda internacional comienza a ser
también una cuestidén de las ciudades y los estados, dejando de ser un tema exclusivo del
gobierno federal (Nunes, 2005, en Mallmann y Clemente, 2016).

En el escenario de comienzos de la década del '90, con una relativa estabilidad econédmica y
una marcada inclinacién hacia el exterior en la politica brasilefia, las condiciones estaban dadas
para que la accion internacional de los gobiernos subnacionales de Brasil tome protagonismo y
se expanda, aun cuando la estructura constitucional fuere constrictiva. En este contexto, fue
lanzado desde la Unién Europea el programa URB-AL (1995-2012) cuya finalidad se orient6 a
impulsar la cooperacién entre los gobiernos subnacionales de Europa con los de Latinoamérica,
a través de redes temadticas vinculadas a politicas urbanas especificas. En suma y enmarcado
en esta tendencia hacia la internacionalizacidn desde lo local, en 1995 es establecida la red de
Mercociudades como una iniciativa que surge desde los propios entes subnacionales de la
region. Estos dos acontecimientos pueden ser identificados como el reflejo del inicio de un
proceso de consolidacion de la paradiplomacia en Brasil.

Siguiendo con la periodizacidn cronoldgica, es notable que durante la década de los 2000 la
tendencia hacia la paradiplomacia en Brasil no hizo mas que reforzarse. Como expresion de
este proceso, Junqueira (2015) da cuenta del aumento exponencial en la creacién de
Secretarias Municipales de Relaciones Internacionales durante los primeros afios del siglo XXI,
reflejando el reconocimiento politico a la importancia de internacionalizar los entes
subnacionales.

Durante la segunda década del presente siglo, la tendencia siguié afianzandose y la cantidad
de municipios internacionalizados se mantuvo en aumento. Es destacable la amplitud de areas
que la paradiplomacia alcanzo a partir de 2012. Saravia (2004) menciona dos dimensiones en
las cuales se manifestd la tendencia hacia la paradiplomacia en Brasil: por un lado, desde una
I6égica comercial que busca principalmente la atraccidn de inversidn extranjera, y por otro lado
desde una visidn social que busca la integracién de multiples actores en el desarrollo integral
de las ciudades. Sin embargo, sobre el final de la década habra dos fendmenos que desviaran
las tendencias en el desarrollo de la paradiplomacia brasilefia: la llegada de Jair Bolsonaro al
poder vy el estallido de la crisis del COVID-19.

2. Primer factor de desaceleracion: Federalismo Bolsonarista

Es una realidad que las relaciones sostenidas desde el Ejecutivo Nacional de Brasil, tanto con
terceros Estados-nacion o entidades internacionales como también con gobiernos
subnacionales y actores locales, sufrieron una fuerte transformacidon como consecuencia de la
llegada del presidente Jair Bolsonaro al poder nacional el primero de enero de 2019.




Durante el primer afio de gobierno del presidente fue posible vislumbrar la presencia e
implementacién de lo que Abrucio et al. (2020) denominan como Federalismo Bolsonarista, es
decir, una “menor participacion de la Unién federal en la reduccién de las desigualdades
territoriales y en el apoyo a los gobiernos subnacionales, ademds de una postura
centralizadora y jerarquica en materia de impacto nacional” (Abrucio et al., 2020: 663).

Siguiendo a Laisner (2021), la figura de Bolsonaro implicd una significativa reduccion de la
presencia de los gobiernos subnacionales brasilefios en espacios internacionales,
desvaneciendo también la prominencia conquistada por estos a partir de la década de 1990.
En esta misma linea, Rodrigues (2019) establece que desde 2019 Brasil estd experimentando
un viraje sustancial en su politica externa como consecuencia de la emulacién de Bolsonaro a
la politica externa norteamericana durante la administracién de Donald Trump, de descuidar
las posiciones construidas a lo largo de los afios en los espacios multilaterales de discusion,
generando retrocesos en cuestiones como derechos humanos y sostenibilidad. De lo anterior
se sigue que la actitud disruptiva y reaccionaria del gobierno central al momento de proyectar
su politica exterior imprime limitaciones estructurales en el accionar internacional de los
estados y ciudades.

3. Segundo factor de impacto: la pandemia

En el esquema tradicional de distribucién de funciones, el gobierno federal de Brasil tiene la
tarea de disefiar, financiar y ejecutar el plan de politica publica en materia de salud, asi como
también es el encargado de coordinar las acciones intergubernamentales en caso de ser
requeridas. En otras palabras, es el gobierno federal, a través del Ministerio de Salud, el ente
con la autoridad para tomar las decisiones sanitarias mas importantes a lo largo de todo el
territorio brasilefio. Es decir que las politicas implementadas por los gobiernos locales en
materia de salud son particularmente dependientes de las transferencias federales y de las
reglas definidas por el Ministerio de Salud Nacional.

Sin embargo, los acontecimientos ocurridos a partir de marzo del 2020, cuando la Organizacién
Mundial de la Salud (OMS) establecié la situacion critica de avance de la pandemia en la regidn
latinoamericana, impusieron una desconfiguracion de la relaciéon tradicional entre el gobierno
federal brasilefio, el Ministerio de Salud y los diferentes gobiernos estaduales de Brasil. En ese
contexto de emergencia, surgié una discrepancia discursiva que alterd el vinculo entre los
actores. El discurso negacionista de la pandemia sostenido por el presidente Jair Bolsonaro,
quien instd a la poblacion a desoir las recomendaciones de la OMS, se contrapuso con la
posicion del Ministerio de Salud brasilefio ante la inminente pandemia. Este desfasaje dejé a
los gobiernos locales sin una directiva clara, lo cual constituye uno de los factores explicativos
principales para entender el repentino desempefio internacional de los mismos.

Los primeros meses desde que la OMS declaré la situacion de pandemia fueron muy inciertos
para los gobiernos estaduales y municipales de Brasil. El debate publico brasilefio era violento
y confuso, los gobiernos subnacionales afrontaban una disyuntiva principal, la de seguir las
recomendaciones de la OMS o adoptar el discurso negacionista del gobierno federal. En
términos mayoritarios, se optd por la primera opcidon. Como respaldo del accionar disidente de
los gobiernos subnacionales, el Supremo Tribunal Federal de Brasil reconocié, mediante la




Medida Provisoria N.2 926 del 20 de marzo de 20207 la competencia legitima de los estados en
el combate contra el COVID-19. Esta accidn cimentd una base legal que dota a los gobiernos
subnacionales de cierto margen de maniobra a la hora de impulsar medidas tales como la
obligatoriedad de la mascarilla, el distanciamiento social, la suspensidon de actividades
multitudinarias, entre otras. En este escenario, la paradiplomacia se convirtié en un recurso
tan necesario como controversial en las agencias de gobierno subnacionales para dirimir los
enfrentamientos en torno a cuestiones sanitarias, econdmicas y sociales.

Con el marco legal obtenido mediante la declaracion del Supremo Tribunal Federal de Brasil, se
abri6 la posibilidad de que los gobiernos subnacionales desarrollen estrategias
paradiplomaticas para atender al estallido de la crisis que protagonizé el afio 2020 y se sostuvo
durante el 2021. Como muestra de ello, resulta preciso para los fines de la presente
investigacion analizar tres casos de gobiernos subnacionales brasilefios que reflejan con
claridad la necesidad de emprender estrategias paradiplomaticas para contener la crisis
sanitaria a las que se vieron impulsados los gobiernos subnacionales de Brasil.

3.1. El Consorcio del Nordeste y su labor en la gestion de la pandemia

El Consorcio del Nordeste se presenta como una herramienta de generacién colectiva de
politicas publicas de salud para los estados del nordeste de Brasil. Su surgimiento se remonta
al afio 2019 como respuesta a la situacién de desigualdad que los estados del nordeste
percibian en relacidn a las demas regiones de Brasil. La importancia del Consorcio en términos
de accién paradiplomdtica surge, aunque primero de manera incipiente, durante el 2020 en
virtud de las demandas de salud publica realizadas por los gobiernos estaduales del nordeste
gue no estaban haciendo eco en el gobierno federal.

En un contexto en el cual la situacidn sanitaria en Brasil era critica y desde el gobierno federal
se sostenian discursos negacionistas, el accionar del Consorcio del Nordeste se torné mas que
necesario. En ese sentido, el Consorcio del Nordeste disefid una agenda de acuerdos
institucionales y de financiamiento con otros paises con miras a mitigar los efectos de la crisis.

En esa misma linea, se destaca el didlogo establecido entre los gobernadores que forman parte
del Consorcio del Nordeste con China frente al desencuentro diplomatico ocasionado por las
declaraciones de varios funcionarios del gobierno federal (entre ellos Eduardo Bolsonaro,
diputado e hijo del presidente) atribuyéndole a China la responsabilidad de la pandemia o
hablando del “virus chino”. En ese sentido, el 18 de marzo de 2020 el Consorcio se pone a
disposicion para esclarecer la situacién enviando un mensaje de admiracion y apoyo al pueblo
chino al mismo tiempo que se le pide colaboracidn para la obtencidn de insumos hospitalarios.

Otra estrategia de gestion regional de la pandemia pensada por el Consorcio de Nordeste fue
la creacién del Comité Cientifico del Consorcio de Nordeste (CANE) que buscd ser una
plataforma para la cooperacion cientifico-técnica de la regién hacia el mundo con el fin de
generar estudios cientificos que respalden los procesos de toma de decisién en materia de
salud. Las directivas del CANE estuvieron alineadas a las directrices de organismos

2 Disponible en: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2019-2022/2020/Mpv/mpv926.htm
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internacionales como la OMS, favoreciendo a un escenario de cooperacion internacional en el
enfrentamiento a los impactos del COVID-19.

De esta manera, en un escenario de ampliacién de protagonismo de los entes federales, la
proyeccion internacional y cientifica se torna una estrategia fundamental teniendo en cuenta
las desventajas relativas del nordeste brasilefio con sistemas de salud fragiles y altos niveles de
pobreza. El Consorcio del Nordeste representa un actor fundamental para la gobernanza
articulada vy local, consolidando un polo alternativo para las politicas del actual gobierno
federal. El Consorcio y sus politicas le dan legitimidad a una plataforma administrativa para la
implementacidon de un proyecto de desarrollo regional unificado con una impronta marcada
hacia la accién internacional.

3.2. El estado de Bahia y la compra bilateral de vacunas Sputnik V a Rusia

El dia 8 de septiembre de 2020, el gobierno del estado de Bahia comunicé la conclusién de un
proceso de negociacién confidencial con el Fondo Soberano de Rusia. El contenido de dichas
negociaciones fue el suministro de 50 millones de dosis de la vacuna Sputnik V (la primera en
ser registrada en el mundo) en conjunto con toda la informacién técnica sobre la vacuna que
seria compartida con la Fundacién Bahiana de Investigacién Cientifica y Desarrollo Tecnoldgico
(Bahiafarma).

Este acuerdo representd un gran avance en las relaciones entre Rusia y el estado de Bahia que
pasaria, mediante Bahiafarma, a obtener la legitimidad para comercializar la vacuna rusa en
territorio brasilefio tan pronto como esta sea aprobada por los 6rganos reguladores de Brasil.

3.3. El estado de Sdo Paulo y el tratado bilateral con China para la fabricacion de vacunas en
territorio brasilefio

Con el fin de garantizar la vacunacidn de su poblacion, el estado de Sdo Paulo buscard
relacionamiento directo con gobiernos nacionales y con empresas farmacéuticas
internacionales.

En ese sentido, se destaca el didlogo establecido con el gobierno chino y la cooperacion
establecida entre la farmacéutica Sinovac Life y el Instituto Butantan, que culmind con la
produccién de la vacuna Corona Vac, producida con insumos chinos, en territorio brasilefio a
principios del 2021. Esta accidn en concreto permitié soluciones concretas a un problema
global que fue gestionado desde lo local.

Conclusion

A modo de conclusién, resulta posible marcar un vinculo entre el papel desempefiado por las
unidades subnacionales brasilefias en las politicas de contencién de la crisis sanitaria
producida por la pandemia del COVID-19 vy las fragilidades o limitaciones de la presidencia de
Jair Bolsonaro para poder garantizar la estabilidad del pacto federativo en las tematicas
vinculadas a la gestién sanitaria. Con la pandemia de COVID-19 como gran catalizador y en
suma a la disidencia de interpretaciones entre el Estado federal y las unidades subnacionales
frente a esta, los gobiernos locales de Brasil adquirieron autonomia decisoria para la
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formulacion e implementacion de politicas de contenciéon de la crisis sanitaria, en muchos
casos con presencia de cooperacién internacional.

De lo expuesto anteriormente, puede entenderse que el trabajo y el crecimiento hacia el
exterior de las entidades subnacionales puede sugerir las limitaciones en la capacidad del
gobierno de Jair Bolsonaro para garantizar la gobernabilidad a lo largo y ancho de todo el
territorio brasilefo.

El desafio de los gobiernos locales para la post pandemia es incorporar la internacionalizaciéon
no como una estrategia coyuntural que de soluciones a problematicas contingentes sino como
un vector de desarrollo, entendiéndose a si mismos como actores claves del sistema
internacional.
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Recesion Democratica en Africa Subsahariana: el rol de Rusia y el
impacto de la pandemia COVID-19

Democratic Recession in Sub-Saharan Africa: Russia's Role and the Impact of the COVID-19
Pandemic
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Resumen

La figura de la democracia es un elemento ampliamente discutido y debatido en el ambito de
las Relaciones Internacionales y otras disciplinas de las Ciencias Sociales. Primeramente, por la
importancia de comprender sus innovaciones, avances y retrocesos en la actualidad. A su vez,
por el desafio per sé de analizar estructuras sociales diferenciadas socio-culturalmente bajo un
paraguas conceptual cuya esencia tiene una impronta liberal y occidental.

En el caso de Africa Subsahariana, repensar la democracia y su lugar se vuelve un elemento
fundamental, mientras se habla del fendmeno de la “recesién democratica” a nivel global
surgen multiples preguntas de cdmo estos estados enfrentan esta contra-oleada. A su vez, este
desafio se cifie ante un panorama poco prometedor, donde la pandemia del coronavirus
pareciera acelerar estas dinamicas y complejizar su abordaje.

Ante este contexto, nos aproximaremos brevemente a analizar algunos desafios de la
construccién de regimenes democraticos en Africa Subsahariana. Para ello, se identificara el
rol de la Politica Exterior de la Federacién Rusa sobre la region, algunos de sus objetivos y
casos ejemplificatorios que denotan su lugar en el eje Democracia — Derechos Humanos. Por
otro lado, se realizara un punteo ilustrativo que intenta dar cuenta de por qué hablamos de la
pandemia COVID-19 como una pandemia aceleradora y cristalizadora de algunos procesos que
ya avanzaban a nivel sistémico en las RRIL.

Introduccion

3 Estudiante de ciclo superior de la Licenciatura en Relaciones Internacionales de la Facultad de Ciencia
Politica y Relaciones Internacionales de la Universidad Nacional de Rosario. Miembro del Programa de Estudios
América Latina-Africa (PEALA) del Programa sobre Relaciones y Cooperacién Sur-Sur (PRECSUR).
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La construccién de regimenes democrdticos se fue progresivamente construyendo en los
distintos estados africanos. Especificamente, uno de los tantos puntos que dio lugar a este
fendmeno expansivo fue lo que Samuel Huntington periodiza como la Segunda Ola de
Democratizacidn, que tiene su inicio tras la caida de la Alemania Nazi junto con el inicio del
proceso de descolonizacidon del continente africano respecto a las principales potencias de
Europa. Asi, paulatinamente, distintos gobiernos civiles fueron ampliando, en mayor o menor
medida, sus espacios de participacién publica y representacién politica. Este proceso, lejos de
terminar aqui, se nutrié y renovd en el marco de una Tercera Ola dada a mediados de la
década de los '70, pero que hacia 1990 seguia expandiéndose por el Globo. En los casos
africanos, esto fue producto parcial del “crecimiento econdmico mundial, la actividad de la
Iglesia catdlica y la presién democratica de los paises occidentales” (Jurado, 2003:17).

Ahora bien, en la actualidad encontramos multiples aportes tedricos que evallan una suerte
de estancamiento en estas oleadas que atravesaron e impactaron en distintas regiones del
mundo. Asi, aparece el analisis de una posible “recesion democratica” fruto del aumento de
gobiernos considerados autoritarios, segun variables como la participacion politica, la
transparencia, el respeto a los DDHH, el control de los flujos de informacion, entre otras.
Muchas de estas se encuentran presentes en el indice de Democracia elaborado anualmente
por la Unidad de Inteligencia de The Economist. Este fendmeno, que se produce en el siglo XXI,
viene enmarcado en un contexto bastante particular para el continente africano donde
encontramos elementos como la Primavera Arabe en el Norte de Africa, el exponencial
crecimiento econdmico que experimentaron estados como Sudafrica y Nigeria y la caida de
algunas dictaduras de larga data en el Africa Subsahariana. A pesar de ello, asistimos a la
rearticulaciéon y renovacién de los autoritarismos isldmicos post Primavera Arabe, el
crecimiento nigeriano se vio impactado por conflictos sociales fruto de la presencia expansiva
de grupos terroristas, y algunos gobiernos troncales en la construccion democratica
empezaron a experimentar negativas performances electorales, como es el polémico caso del
(ex)hegemadnico ANC sudafricano (Paredes, 2021; Giaccaglia & Morasso, 2020)

Ante este panorama tumultuoso, donde multiples variables se conectan a nivel doméstico y a
nivel sistémico, encontramos dos factores que para este trabajo son de interés a analizar. A
saber, un factor de mediana data, como lo son las relaciones ruso-africanas re-constituidas tras
la asuncion de Putin en la débil heredera de la Unidn Soviética, y por otro lado, un elemento
especifico como lo fue la pandemia COVID-19 que azota a la totalidad de los estados de Africa
desde 2020. Sin embargo, éipor qué se toman estos dos puntos? El primero, por representar la
clara relacién entre un Estado considerado autoritario por sus variables, indicadores y
practicas politicas domésticas e internacionales que, ademas, ha sido estudiado por su rol de
“exportar” y “expandir” su modelo autocratico. Por su parte, el caso del Coronavirus también
tiene un efecto potencial para analizar las medidas que algunos gobiernos tomaron con el
objetivo de garantizar el orden social e “intervenir” en la difusién de informacidn vinculada al
virus. Antes de proceder en el desarrollo del trabajo, es necesario traer a consideracién que al
estudiar la democracia en las sociedades africanas debemos aseverar que la impronta (y la

primacia en la gran mayoria de los estudios académicos que tipifican el “retraso evolutivo” del
continente en esta materia) de las apreciaciones liberales y occidentales sobre este orden

politico tergiversa y sesga los estudios de su lugar en sociedades con configuraciones
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societales completamente diferentes. Por ello, se intentard elaborar, con ansias de ser critico,
anadlisis en torno al lugar que tienen los dos hechos seleccionados inicialmente en la
construccion de democracia en Africa (Kabunda, 2007).

1. ¢Exportar autoritarismo? Rusia en el teatro subsahariano

En los Ultimos diez afios las estrategias de Politica Exterior de la Federacién Rusa hacia Africa
se agudizaron. Si bien el restablecimiento de relaciones tiene mayor trazo histérico, lo cierto es
gue en la ultima década se han desplegado ciertas prdcticas particularmente nocivas para las
democracias africanas por parte del gigante euroasiatico. Por ejemplo, Africa tiene un lugar
central cuando se busca identificar ejemplos de practicas agudas/punzantes o de sharp power
por parte de los Estados del Norte Global. A saber, este continente es actualmente un espacio
de ejercicio de estas practicas dirigidas a “secuestrar la opinién publica mediante la
desinformacién o la distraccién, siendo una proyeccion internacional de cédmo los paises
autoritarios manipulan a su propia poblacion” (como se cita en Arbuniés, s.f.). Precisamente,
en el caso de Africa es significativa la expansion de las redes y estructuras comunicacionales
del poder euro-asidtico, a lo cual se suma la reiterada deteccion de multiples cuentas
vinculadas a agentes destinados a desinformar.

Como estableciamos en la definicidn de sharp power, aqui hay una manipulacién de la
informacidn y un uso intencional de las plataformas comunicacionales para influir en la opinién
publica. El Observatorio de Internet de Stanford, realiz6 un anadlisis en octubre del 2019 sobre
una muestra de 73 cuentas de Facebook y 7 de Instagram. En este marco es que descubrid que
las mismas llevaron adelante unos 8,900 posteos exclusivamente durante mes de octubre de
2019 y se encontraban ligadas a Rusia. Aproximadamente unas 1.720.000 cuentas dieron “me
gusta” al contenido publicado por las paginas eliminadas por Facebook (Bush, DiResta &
Grossman, 2019).

Una cantidad considerable de estas cuentas se estima que estdn vinculadas a la figura de
Yevgeny Prigozhin. Las mismas se extendian por Camerun, la Republica Centroafricana, Costa
de Marfil, la Republica Democratica del Congo, Libia, Madagascar, Mozambique y Sudan. Entre
ellas, las analizadas por el Observatorio de Internet de Stanford observaron un punto en
comun: el apoyo de estas cuentas a los oficialismos®. Sin embargo, a la hora de identificar el
grado de repercusidon poblacional que tuvieron estas estrategias, nos encontramos con una
doble respuesta: un porcentaje importante reacciond e interactué apoyando el contenido y
otro sector minoritario, pero presente, se mostrd escéptico ante las “noticias” e informaciones
publicadas (Bush, DiResta & Grossman, 2019). A su vez, cabe remarcar que estas cuentas
tuvieron una inversién importante para proyectarlas y llegar a mas personas en sus difusiones
y publicaciones de contenidos. Particularmente, algunas de estas cuentas alcanzaron los
77.000 délares invertidos en anuncios y demas estrategias de difusién (Needleman, 2019).

4 En el caso de Libia, nos encontramos con un panorama mas complejo, donde las notas
apoyaban al Khalifa Haftar y otras que traian a discusion el pasado “anhelado” de Gadafi con
renombramientos constantes a la figura de su hijo (Bush; DiResta & Grossman, 2019).
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Para tomar un breve ejemplo, en el caso de Suddn fueron mdultiples las intervenciones de
cuentas vinculadas a agentes rusos destinados a desinformar a la sociedad civil de cara al
proceso eleccionario. La situacidn “punzante” subyace claramente en la explicacion de Harding
y Buerke (2019) al respecto:

Una estratagema consistid en utilizar noticias y videos falsos para retratar a los
manifestantes en Jartum y otras ciudades sudanesas como "anti-islamicos", "pro-Israel"
y "pro-LGBT". Se le dijo al gobierno que aumentara el precio del papel de periédico, para
dificultar la difusién de su mensaje a los criticos, y que descubriera a los "extranjeros" en
las manifestaciones antigubernamentales (Harding y Buerke, 2019, s.p.).

De esta manera, encontramos la completa conexidn entre estas proyecciones y la generaciéon
de fracturas sociales tendientes a generar opuestos dicotdmicos que devienen unas
polarizaciones con multiples elementos de intolerancia. Un ejercicio del poder que pone en
jaque, en su totalidad, los derechos humanos y la construccion democratica en el ejercicio y
aprovechamiento de estas asimetrias.

Esta expansion de las redes comunicacionales estatales del gigante euro-asiatico, vino
acompafiada de una actividad importante de consultoras politicas, entre ella la Consultoria y
gestoria de Concord (Concord consulting and management, en inglés). De esta manera, el
trabajo de las consultorias es coordinado y acompanado con las estrategias de desinformacion
en las redes sociales y algunos medios tradicionales (Faleg & Secrieru, 2020). En el siguiente
mapa se pueden observar algunos paises en los cuales se puede rastrear la actividad rusa en
torno a consultoras, acuerdos de estados africanos con Sputnik y activismo de las redes
sociales con sus respectivos trolls:

Figura 1:

In the Democratic Republic of Congo (DRC), an organisation linked
to Concord company group named Afric’ sent Russian nationals
as observers to the 2019 Congolese presidential elections. In
parallel, Facebook announced it suspended a network of
fake accounts traced to Russia which sought to sow

disinformation in the DR(

reported to have financed several candidates in
As part of efforts to expand their business to South Africa, Concord company group Madagascar during the December 2018 presidential
consultants prepared detailed analyses of the chances of the ruling African National
Congress (ANC) party winning the 2019 general elections, together with suggested
tactics for discrediting Cyril Ramaphosa's opponents. In the scope of BRICS cooperation,

el
PO il

race, president Rajoelina, who refutes claims of being

Agency (affiliated to Concord company group) which spread political
disinformation in Madagascar

Fuente: Faleg & Secrieru (2020:4).

Como se observa en el mapa, la consultora politica asociada a Prigozhin tuvo participacion en
una cantidad considerable de paises de Africa Subsahariana, en la gran mayoria de ellos el

Russians linked to the Concord company group were

- elections, Suspicions were also cast on the winner of the

sponsored by Russia. Representatives of Concord company
Russian broadcaster Sputnik has signed a memorandum on information exchange with group have allegedly organised ‘anti-colonial’ protests in front of the
the state-owned South African Broadcasting Corporation French embassy in Antananarivo and in late 2019, Facebook announced the
suspension of a network of fake accounts linked to the Internet Research
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activismo fue dirigido en apoyo de los oficialismos. En el caso de Sudafrica, brindando
informacidn falsa en torno a las personalidades politicas opositoras a la candidatura de
Ramaphosa vy, en otros lugares, la “mano rusa” vio su intervencidn en estos paises a través de
la asociacidn Afric que también se encuentra ligada al “chef de Putin”, Prigozhin.

A su vez, el politélogo ucraniano Anton Shekhovtsov publicé un trabajo en la Plataforma
Europea para Elecciones Democraticas® (EPDE, por sus siglas en inglés) en el que se revela la
interferencia de la Asociacion para la Investigacion Libre y la Cooperacidn Internacional® (AFRIC,
por sus siglas en inglés) en 5 procesos electorales llevados adelante en Africa entre 2018 y
2019: Zimbabue, Madagascar’, Republica Democréatica del Congo, Sudafrica y Mozambique.

Ademas del “monitoreo”, la actividad de los mismos también atraviesa “sondeos” de opinién
publica y consejos acerca de como competir y abordar candidatos opositores de los

respectivos paises (Shekhovtsov, 2020).

Particularmente, el trabajo realizado por Shekhovtsov aborda las estrategias de empleo de
falsos “observadores politicos”® en determinadas elecciones realizadas en Africa y coémo estos
estaban conectados con la red del Kremlin. Por ejemplo, en el caso de Zimbabue se observo
una intervencidn de observadores de la asociacién Afric que discretamente apoyaban al
candidato oficialista previamente apoyado por Vladimir Putin. A su vez, Nikolai Levichev
(miembro de la Centro de Comicios Electorales de Rusia o CCA, por sus siglas) se reunié con la
jefa de la comisién electoral de Zimbabue, Priscilla Chigumba, para discutir en torno a “temas
de soberania electoral, herramientas técnicas, con la ayuda de las cuales se realizan elecciones
en diferentes paises (...)” (Centro de Comicios Electorales de Rusia, 2018).

De esta manera, en el presente apartado se puede observar cémo la Politica Exterior de Rusia
jugdé un rol ineludible a analizar. Pensar en la construccién de las democracias africanas sin
pensar el lugar de este actor euro-asiatico seria un gran error. En definitiva, la expansion de la
actividad rusa esta vinculada a la expansion de practicas ligadas a las autocracias, desde su
fortalecimiento de relaciones con lideres fuertemente cuestionados en materia de DDHH,
como en la intervencién y participacion en los procesos electorales del continente. En otro
trabajo, titulado “Republica Centroafricana: Sharp Power ruso y una fragil democracia” (2021),
he traido a colacién reflexiones en torno a los llamados “raids cognitivos” que, a mi parecer, es
donde subyace uno de los mayores impactos a la construccidon de democracia en el continente.

5 Plataforma que en la actualidad se encuentra financiada por la Unién Europea y por la Oficina
Federal de Asuntos Exteriores de Alemania.

6 Esta asociacién también se encuentra vinculada a Prigozhin (Shekhovtsov, 2020).

7 Madagascar, a pesar de constituirse como un claro ejemplo de la falta de profesionalismo

como se observé recién, también se constituyé como el primer Estado africano en el cual la estructura
de Prigozhin se vio involucrada. Consecuentemente, no se descarta que tras la injerencia en otros
procesos electorales africanos la maquinaria de injerencia rusa no se profesionalice y perfeccione
(Shekhovtsov, 2020).

8 Para comprender mas acerca la razon de la problematizacion y funcidn de estos observadores
falsos, el autor explica su estrategia como una “...forma de actividad politica realizada por actores
internacionales con el objetivo de promover los intereses de ciertos politicos y fuerzas politicas imitando
un monitoreo electoral creible durante los procesos electorales” (Shekhovtsov, 2020, pp. 13).
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A saber, son redadas ofensivas a los procesos cognitivos de la poblacion civil, cuyo objetivo es
generar desinformacidn, intolerancia, deslegitimacién de las instituciones publicas, entre otras.

2. El acelerador fundamental: la pandemia COVID-19

La pandemia COVID-19 fue, de alguna manera, un acelerador cabal de ciertas dindmicas que se
estaban produciendo a nivel sistémico, entre ellas, la recesién democratica propiamente dicha.
Por ejemplo, durante los ultimos 5 afos, ciertos gobiernos africanos, como el de Zimbabue,
apelaron a instrumentos legales que “penalizaban” la desinformacién. Este recurso, mas que
polémico por la flexibilidad de la legislacidn en torno a determina qué era y qué no era
desinformar, se complejizaria con la pandemia del coronavirus. La clara muestra de ello fue la
figura de la “Infodemia” como categoria para analizar los sobre-flujos de informacién
circulante. Este fendmeno dio lugar a que distintos gobiernos, como fue el caso de Sudafrica,
también apelasen a instrumentos legales para controlar la data publica circulante. Aqui, sin
embargo, aparece un claro dilema de regular la informacion: éQué es desinformar? éCédmo se
identifica que esa desinformacion es intencional? A estas preguntas hay multiples respuestas,
frente a las cuales existen claroscuros donde aparecen elementos como el control de
informacidn, presién a medios opositores al oficialismo y control de la opinién publica, entre
otros, criticados por distintos organismos ante estas sanciones gubernamentales (Jorge, 2020).

Por otro lado, un elemento complejizado en el marco de la pandemia COVID-19 fue la cuestion
del internet y su respectivo bloqueo, completamente vinculado al acceso de la informaciény a
la fluctuacién de la desinformacién. A saber, segin Human Rights Watch el aumento de estos
bloqueos supone una debilitacion para la democracia misma que, inclusive, se ha llegado a
estos cortes en algunos estados africanos en el marco de los mismos procesos eleccionarios.

Durante 2020, KeepltOn detecté 155 bloqueos en 29 paises de todo el mundo. Dos de cada
tres se produjeron en la India, mientras que en el continente africano doce paises apretaron el
botdn de apagado en diferentes situaciones, pero con continuidad. Antes de que terminase
2020 las autoridades guineanas pulsaron el interruptor digital durante unas controvertidas
elecciones. Y apenas unas semanas después, ya en 2021, lo hicieron en Uganda. Desde
entonces, los gobiernos de Etiopia, Niger, Chad, la Republica del Congo o Senegal han detenido
el acceso a la red; lo que demuestra que la amenaza de la intervencién de internet sigue
siendo real (Erro, 2021).

Ahora bien, como bien establece el autor, este fendmeno se dinamizd con el COVID-19, donde
en Africa se alzaban altos grados de conflictividad social, un sistema sanitario estructuralmente
quebrado y sometido por la pandemia, junto a procesos eleccionarios. Nuevamente, la
“infodemia” se incluia a modo de “justificaciéon” de algunas de estas practicas y decisiones de
blogqueo (Human Rights Watch, 2020).

A su vez, no se puede ni se debe ignorar que, durante la pandemia, el abuso de la violencia
como respuesta politica por parte de las policias de los distintos estados africanos fue sujeto
de critica. Amnistia Internacional, por ejemplo, elaboré un documento titulado “Represion y
COVID-19: Abusos Policiales y Pandemia”. En él identifica detenciones arbitrarias, represion
desmedida, uso de la fuerza publica de manera desmesurada y la vigilancia policial sobre
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reuniones publicas en paises como Sudafrica, Angola, Etiopia, entre otros. En la mayoria de
estos casos se detecta que el uso de la policia y los distintos cuerpos de represion fueron
instrumentalizados politicamente para contener, por ejemplo, a aquellos sectores que se
oponian a las decisiones del gobierno, control de la oposicién, limitacién de la expresidén en
espacios publicos, etc. (Amnistia Internacional, 2020; Trippe, 2020).

Para concluir con el presente apartado, ademds de los datos mencionados, cabe resaltar la
problematica de los golpes de Estado consumados e intentados en el continente durante la
pandemia donde aparecen casos como Mali, Guinea, Sudan, Burkina Faso y el intento de golpe
en Niger. En definitiva, el peligro y la inestabilidad estan al pie del cafién amenazando a otros
estados cuyas condiciones politico-sociales estallan, como la Republica Centroafricana, y otros
que percibian oficialismos con altisima aceptacién publica y que fueron abanderados de
avances claves para la democracia en la regién, pero que hoy sufren multiples dificultades y
tropiezos, como el ANC sudafricano (Amnistia Internacional, s.f.; Giaccaglia & Morasso, 2020).

Reflexiones finales

La construccion de democracia para los estados africanos nunca fue un elemento ni dado ni
sencillo. Esto se debe a mdltiples variables, donde se deben destacar las intervenciones
constantes de potencias extranjeras en el territorio desde el proceso de independencia mismo
hasta la actualidad. A su vez, en el proceso de pensar esta construccion de regimenes politicos,
debemos ser conocedores, como se marco en un principio, de que el concepto “democracia”
comunmente empleado tiene una matriz liberal-occidental que poco se ajusta a las realidades
socio-culturales que no se encuadren en estas caracteristicas. A modo de sumatoria, a pesar
de los avances que ciertos gobiernos experimentaron en la region, la aparicion de la pandemia
COVID-19 le dio un fuerte traspié a estos procesos, y aceleré las dindmicas recesivas
democraticas que se venian expandiendo en ciertas partes del globo terrdqueo. Finalmente, la
participacioén particular de la Politica Exterior de Rusia en el continente agregd matices propios
de una proyeccion aguda y punzante que, sumada a estas dindmicas aceleradoras y el contexto
recesivo global, juegan un lugar de impacto directo hacia la construccién de democracia y
respeto de los derechos humanos en los estados del continente aqui analizados.
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Distintas circunstancias, los mismos de siempre. Implicancias
socioecondmicas de la pandemia: el caso de las favelas brasileias

Socioeconomic implications of the pandemic: the case of the brazilian favelas

Pilar Vilches Giovanardi®
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Resumen

A principios de 2020, la pandemia del COVID-19 llegé a América Latina, una de las regiones
mas desiguales del mundo. Frente a este escenario, el presente articulo realiza un recuento de
las principales causas sociales, econdmicas y sistémicas que incrementan la susceptibilidad y
exposicidn de los grupos marginados de América Latina. En particular, se analiza el caso de las
favelas de Rio de Janeiro como ejemplo de resistencia, auto-organizacidon y solidaridad
colectiva. Finalmente, se intenta arrojar luz sobre algunas direcciones politicas fundamentales
para enfrentar la crisis y frenar los costos de la desigualdad.

Introduccion

La pandemia del COVID-19 que nos azota en estos dias se convirtid pronto en una crisis
econdmica y social, pero también en una crisis de desigualdad. Al inicio se hablaba de un “virus
democratico” (Brut, 2020; Diario El Comercio, 2020) o del “gran igualador” (Mein, 2020) por su
potencial de contagio que no discrimina estatus o clase social. Sin embargo, en la practica esto
no fue asi. Si bien la totalidad de los estratos de la sociedad se vieron afectados, el grado de
impacto fue desde el inicio mas alto para los sectores menos pudientes, que encuentran
mayores dificultades para acatar las medidas de confinamiento y sobrevivir en el intento.

A este respecto, la regién de América Latina y el Caribe merece especial atencion. Segun el
recopilador de datos Reuters (s.f.), hasta el dia 8 de abril de 2022 se registraron un total de
67.763.000 contagios documentados y 1.677.000 muertes documentadas de COVID-19, siendo
el drea mas afectada del mundo teniendo en cuenta la relacién entre muertes y casos™.

9 Estudiante de ciclo superior de la Licenciatura en Relaciones Internacionales de la Facultad de
Ciencia Politica y Relaciones Internacionales de la Universidad Nacional de Rosario. Miembro del
Programa de Estudios Argentina-Brasil (PEAB) del Programa sobre Relaciones y Cooperacién Sur-Sur
(PRECSUR).

10 Ver Cuadro 1 en el segundo apartado de este informe.
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Ademads, las desigualdades estructurales preexistentes hicieron aun mas desiguales los
impactos econdmicos y sociales de la pandemia.

Dentro de la region, Brasil es el pais mds afectado por la enfermedad del COVID-19, con
alrededor de 30.1 millones de casos acumulados a abril de 2022 (Reuters, s. f.). El virus llegd a
territorio brasilefio por primera vez el 26 de febrero de 2020 (Ruiz, 2020), traido por personas
que viajaron a Europa o Asia y afectando a los barrios mas acomodados de las principales
ciudades. Sin embargo, en su avance, el coronavirus llegd a las favelas y las dificultades pronto
se hicieron notar.

Frente a este peculiar cuadro de situacién, cabe preguntarse: ¢Podrdn los mas vulnerables de
América Latina sobrevivir a la pandemia? ¢Y quienes residen en las favelas del pais mas
afectado de la regién?

En funcidn del contexto planteado, el presente trabajo tiene por objetivo analizar las
implicancias socioeconémicas de la pandemia en los sectores mas pobres de América Latina
tomando en consideracién la situacidn de Brasil, particularmente el caso de las favelas de Rio
de Janeiro. En este sentido, se sostiene que no sdlo el impacto de la pandemia es
inequivocamente desigual y golpea fuertemente a los grupos mas vulnerables de América
Latina y el Caribe, sino también que en ciertos lugares, como en las favelas de Rio, se ha
desarrollado una suerte de micropolitica en el intento de sobrellevar la situacidn creada por el
virus de manera autdonoma, requiriéndose una mayor atencién por parte del aparato
gubernamental.

Para llevar adelante el analisis, la presente obra se articula principalmente en torno a dos
conceptos: desigualdad y micropolitica. En relacién al primero, se sigue la perspectiva
multidimensional de la desigualdad sostenida por Luis Reygadas (2004), ya que la considera un
fenédmeno complejo que tiene diversos aspectos (econémicos, politicos y culturales) y en el
cual pueden intervenir una amplia variedad de factores o causas, pudiéndose hablar de
diferentes tipos de desigualdades: étnicas, de calidad de vida, de clase, de grados de libertad,
de status, de género, etc. Por otra parte, para pensar la auto-organizacidn de las bases se parte
de lo expuesto por Félix Guattari y Suely Rolnik en “Micropolitica. Cartografia del deseo”
cuando sugieren que: "La micropolitica tiene que ver con la posibilidad de que los
agenciamientos sociales tomen en consideracion las producciones de subjetividad en el
capitalismo, problematicas generalmente dejadas de lado en el movimiento militante"
(2006:202). En este sentido, y siguiendo también al sociélogo Hugo César Moreno Hernandez
(2005), la micropolitica que aqui se visualiza en las favelas cariocas estaria relacionada con el
micropoder, entendido como una estrategia localizada.

El articulo se organiza en cinco secciones. Luego de esta introduccién, en el segundo apartado
se analizan las desventajas preexistentes en América Latina y los factores que hacen a los
grupos menos favorecidos de las sociedades latinoamericanas mas vulnerables a los impactos
de la crisis actual. A modo de ejemplo, en un tercer momento se describe la situacién de las
favelas en Rio de Janeiro. La cuarta parte se corresponde con una serie de recomendaciones
de politicas publicas para los gobiernos de la region teniendo en cuenta el estado de situacion
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vigente respecto al COVID-19. Por dultimo, en una quinta seccidn, se realizan algunos
comentarios finales a modo de conclusion.

1. América Latina frente a la pandemia: una aproximacion

La crisis del COVID-19 encontré a una regidn atestada de problemas estructurales: pobreza,
alta desigualdad, informalidad laboral, desproteccién social y vulnerabilidad son algunos de
ellos. En este oscuro contexto, las estadisticas sanitarias internacionales ubican a América
Latina y el Caribe como la region mas golpeada del mundo:

Cuadro 1:

Eegiones del mundo: contagios v decesos a causa del COVID-19, al 25 de febrero de 2021

(En niimero de personas y porcentajes)

o Mugrtes Casos _ Muertes_ Casos _ Muert_es Relacidn enire
Region (nimers)  (numerp)  PO'CeNtaes  (porventajes  (pormillon  (pormilldn - muertes y casos
) @) el total) delfofall  de habiantes!  de habiantss) W}
(3 i) ] (6) (71=(6)/(5)"100
Airica 3 BOT 776 01 328 3,3 37 3 056 76 25
América del Norte 28 BOT 637 520779 25,7 20,9 TBTH 1423 148
América Latina y el Caribe 21 0BG 155 BET 308 18,8 26,8 32 453 1028 3z
Asia 16051 118 254 807 14,3 10,2 3 842 1 16
Eurapa 36 794 659 837 638 329 33,7 43 359 988 23
Oriente Medio 5523 b2 112 987 449 45 15 668 320 20
Oceania 58 271 1219 01 00 1 382 29 2,
Mundo 111999354 2486679 100 100 14 643 325 22

Fuente: Comisidon Econémica para América Latina y el Caribe [CEPAL] (2021a).

De igual manera, se trata del grupo de paises mas dafiado en términos econdmicos. Al
presentar economias con bases estructurales de crecimiento ya débiles, incluso se llegd a
hablar de la posibilidad de que “América Latina esté al borde de una “década perdida” como la
de los afios 80” (Moreno, 2021). Segun el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
[PNUD] (2021), América Latina es una de las regiones mas desiguales y de crecimiento mas
lento del mundo, la cual actualmente se encuentra estancada en un circulo vicioso que
combina ambas cuestiones, ralentizando asi su progreso en cuanto al logro de un mejor
desarrollo humano para toda la poblacidn. A las dificultades mencionadas se agrega el hecho
de que las medidas impulsadas por los distintos gobiernos para evitar la propagacion del virus
(como, por ejemplo, el confinamiento) ocasionaron una crisis econdmica de grandes
magnitudes que golpea especialmente a los hogares de menores ingresos (PNUD, 2021).

Ahora bien, épor qué son los pobres y vulnerables quienes sufren la mayor parte de los costos
de la pandemia? Esta incognita puede ser facilmente resuelta teniendo en cuenta el hecho de
que en América Latina tanto la pobreza como la desigualdad son multidimensionales. De esta
manera, es posible vislumbrar multiples causas sociales, econdmicas y sistémicas que
incrementan la susceptibilidad y exposicion de los grupos marginados.




En primer lugar, las condiciones minimas de vida no estdn garantizadas para estas personas.
Comenzando por el acceso a servicios bdsicos, segln la CEPAL (2021a), en América Latina el 22%
de las personas carecen de acceso a agua potable segura, volviendo imposibles las tareas de
saneamiento. En lo que respecta a la vivienda, tanto en los hogares como en los barrios mas
pobres se convive en condiciones de hacinamiento, con bajo acceso a infraestructura basica e
incluso a espacios abiertos privados. Bajo esta realidad, el riesgo de contagio aumenta, ya que
se dificulta el distanciamiento social y el cumplimiento de las medidas de cuarentena.

En segundo lugar, es necesario tener en cuenta que el mercado laboral latinoamericano esta
caracterizado por la informalidad laboral y la desigualdad de ingresos. Segun la Organizacion
Internacional del Trabajo [OIT] (2020), en la region hay al menos 158 millones de personas en
el sector informal, lo cual implica que alrededor del 50% de los trabajadores no es destinatario
de politicas ni programas de proteccién social. Esta situacién se ve empeorada por el hecho de
que la gran mayoria de esos empleos (y, por ende, los ingresos percibidos) son inestables,
tratandose de personal poco calificado con contratos de cero horas (Patel et al., 2020), lo cual
deja a estos empleados financieramente indefensos.

En tercer lugar, los individuos de bajos ingresos no estdn en condiciones de participar de la
“nueva normalidad” imperante, en la que el home office se volvi6 moneda corriente. En
América Latina y el Caribe se evidencia un fuerte atraso tecnoldgico, que incluye la falta de
equipamiento adecuado, conexidn a internet pésima o nula''y falta de formacién técnica.
Asimismo, la adaptacion al teletrabajo es menor dado que la gente mds pobre generalmente
se emplea en trabajos pesados sin oportunidades de home office, viéndose mas expuestos al
contagio del virus.

En cuarto lugar, otro factor a considerar puede ser la falta de informacidn de estos grupos. Al
manejar conceptos erréneos, puede que en general no acaten las medidas preventivas
sugeridas por las autoridades.

Por ultimo, si las condiciones basicas de vivienda y saneamiento ya resultaban inaccesibles
para los hogares con bajo poder adquisitivo, aun mas lo serdn los productos de cuidado
personal y sanitizacion como el alcohol en gel y el jabdn, que vieron un incremento en su
precio debido a la alta demanda. Esto claramente sigue aumentando el riesgo de contagio.

2. Favelas en Rio de Janeiro: resistencia, auto-organizacion y solidaridad colectiva

El secreto del poder no debe buscarse en la cuspide de la soberania, sino donde se origina: en la
base de la sociedad — Michel Foucault

Una de las mayores expresiones de la desigualdad social se vislumbra en los asentamientos
populares. Segun la ONG Techo (s. f.), de las mdas de 185 millones de personas que se
encuentran en situacion de pobreza en Latinoamérica, 104 millones viven en estas areas
vulnerables (cifra que representa un porcentaje de poco mas del 56%).

11 Segun la CEPAL (2021a:286), “el 34% (de las personas en América Latina) no disponen de
conexion a Internet, tan imprescindible en estas circunstancias”.
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El caso de las favelas de Rio de Janeiro merece especial atencidn. Segun datos oficiales, alli se
concentra cerca del 20% de los 6,7 millones de habitantes de la ciudad (Flores, 2021). La
situacion de estos barrios marginales es particular ya que se trata de un publico con
necesidades especificas: la falta de higiene, seguridad, tecnologia e informaciéon hacen que
todas las recomendaciones oficiales (aislamiento, lavado de manos) deban trabajarse de
manera distinta.

Ademas, los testeos insuficientes generan un déficit de datos sobre contagios y ébitos. En este
marco, la informacidon mas aproximada la brinda el “Painel Unificador Covid-19 nas Favelas”,
una iniciativa de Comunidades Catalizadoras (ComCat), organizacion sin fines de lucro que en
aquél panel reudne informes de fuentes publicas, ONG's comunitarias y relatores locales para
brindarle a los moradores™ de las favelas una informacién mas precisa (Cornali, 2021).

Ante la ausencia del Estado en estas zonas, distintos grupos de activistas y organizaciones
sociales llevaron adelante una suerte de micropolitica, entendida por Moreno Herndndez

como el “ejercicio de micropoderes capilares” (2005:177). Haciendo una aproximacién desde
este enfoque, las favelas se ubicarian en una posicion de despoder que les permitiria emitir o

ejercer un poder.

En la préctica, los multiples actores se organizan y conforman “gabinetes de crisis” a fin de
informar y mitigar los efectos de la pandemia. En concreto, se encargan de repartir alimentos,
mascaras, alcohol en gel, buscar formas faciles de comunicarse con la poblaciéon y hacer
recomendaciones sobre los cuidados a tomar como carteles, conversaciones cara a cara y uso
de redes sociales. Incluso se instalaron sistemas de emergencia propios, con ambulancias
incluidas (Nejamkis, 2020).

La organizacidn comunitaria en Rio de Janeiro, a través de estos gabinetes, logra hacer politica
en un territorio donde no se espera al Estado. En pos de superar la adversidad, y con la
solidaridad colectiva como estandarte, iniciativas como estas llevan adelante sus propios
“programas gubernamentales” a través de la creacidon de guarderias, ayuda financiera para
que los nifos puedan estudiar, realizaciéon de consultas psicolégicas, etc. (Apolitical, 2020).

Pero no fueron sélo los activistas quienes se organizaron para combatir el virus en las favelas:
los grupos armados del mundo paralelo del narcotrafico también asumieron responsabilidad.
Por medio de altavoces y carteles, los delincuentes anuncian toques de queda, prohibicion de
bailes y otros eventos, asegurando represalias para aquellos vecinos que no cumplan
(Robinson, 2021).

Es asi como, y aunque resulte increible, el crimen organizado termina cumpliendo un papel
que deberia ser del Estado. No obstante, dicho accionar se vuelve mas probable cuando se
tiene en cuenta que ese Estado estd en manos de Jair Bolsonaro, un presidente negacionista
que reiteradas veces se pronuncié en contra de las medidas de confinamiento (31/03/2020a;
10/11/2020b).

12 Morador significa residente en portugués.
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En resumidas cuentas, es posible afirmar que los moradores de las favelas sufren la mayor
parte de los costos de la pandemia, pero la crisis también demostré la capacidad de auto-
organizacidn y autosuficiencia de estos barrios, donde la micropolitica funciona.

3. Formulando estrategias de respuesta y recuperacion desde el Estado

A pesar de contar con recursos y margenes de maniobra limitados, los estados
latinoamericanos deben reaccionar de manera urgente para enfrentar las multiples crisis
desatadas por el COVID-19 y evitar que los grupos mdas pobres y vulnerables de sus
poblaciones sigan soportando de manera desproporcionada los impactos negativos para la
economia y la salud. Ademas, durante una pandemia como la que nos azota, no debe dejarse
de tener en cuenta a estos sectores, dado que sin una adecuada proteccidn social universal se
corre el riesgo de no poder contener la propagacion del virus a gran escala. A continuacién, se
intenta arrojar luz brevemente sobre algunas direcciones politicas fundamentales para
enfrentar la crisis y frenar los costos de la desigualdad.

En un primer momento es necesario tener en cuenta las necesidades especificas de los
sectores vulnerables. Para ello, primero debe haber una proximidad fisica y social a fin de
contar con su confianza y mediar entre su situacion particular y el conjunto mas amplio de
politicas publicas. Lo anterior puede lograrse a través de la creacién de unidades territoriales
en cada barrio o un organismo que se encargue de coordinar los programas de ayuda del
Estado. Otra alternativa consistiria en involucrar a ONG’s y demas organizaciones locales para
garantizar que las intervenciones sean eficaces y estén bien dirigidas, teniendo en cuenta
siempre los niveles de heterogeneidad entre e intra grupos vulnerables. Asimismo, y como
bien lo plantean Shehzad, Miqdad, & Saverio (2020), la consulta con personas influyentes de la
comunidad es vital porque son quienes reconocen las practicas socioculturales y los desafios
econdémicos y de vivienda de los menos privilegiados.

En el plano econdmico, deben priorizarse politicas que aseguren a los hogares el
mantenimiento de un nivel de vida bdsico. Las recomendaciones del Fondo Monetario
Internacional [FMI] (2021) consisten en la implementacién de programas de proteccion social
gue compensen las pérdidas de empleos formales, pero que también se amplien incluyendo a
trabajadores auténomos y empleados del sector informal. Al mismo tiempo, se debe intentar
evitar la quiebra de empresas que en otro contexto serian viables. Esto puede lograrse
combinando apoyo fiscal con politicas monetarias y financieras acomodaticias que apuntalen
el flujo de crédito a hogares y empresas.

En cuanto al combate del COVID-19 en tanto enfermedad, y teniendo en cuenta que los grupos
menos pudientes son quienes enfrentan un mayor riesgo de exposicion y muerte, se debe
lograr la provisidon de testeos accesibles para una intervencion temprana (Ali et al.,, 2020). De
igual manera, es de suma importancia que en la vacunacidn se priorice a estos sectores.

Por ultimo, en el mediano y largo plazo, se debe apuntar al logro de una recuperacidn inclusiva,
centrandose en la salud y la educacién, la ampliacién del acceso a la tecnologia y la creacién de
condiciones equitativas en el mercado laboral. También hay que considerar una ampliacion de
las inversiones publicas para mejorar las condiciones de vida de los barrios marginales,
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incluyendo viviendas asequibles y la extensién de los servicios de agua y saneamiento (Hill y
Narayan, 2020).

En suma, los estados latinoamericanos fueron llamados a ocupar un rol fundamental para
enfrentar una crisis sin precedentes generada por la pandemia de COVID-19 y debieron actuar
con urgencia multiplicando las intervenciones y los recursos empleados en distintos dmbitos
de la politica publica. Lo que resta es prestar especial atencion a las personas pobres y en
situaciones fragiles para evitar que las desigualdades se extiendan y agraven.

Conclusion

La pandemia no hizo mas que empeorar una situacién de inequidad que data de varios afios en
América Latina, poniendo de manifiesto con mucha claridad la vulnerabilidad a la que esta
sujeta la mayor parte de la poblacién latinoamericana. Quienes se llevan la peor parte son los
habitantes de los asentamientos populares, en especial los de las favelas de Rio de Janeiro,
donde a pesar de contar con pocas herramientas y escasa ayuda gubernamental se advierte
una inédita auto-organizacion y autosuficiencia. Salir de una crisis de tal magnitud implicara un
esfuerzo y una actuacién regional mds coordinada, tomando como eje la formulacién de
politicas universales, redistributivas y equitativas que permitan el logro de una sociedad mas
justa y solidaria.
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