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LA POLITICA DE LA PANDEMIA: SISTEMA
POLITICO, ESTADO Y ACTORES:

Sergio Pignuoli Ocampo

INTRODUCCION: LA SOCIEDAD DE LA PANDEMIA

En la actualidad, la sociedad mundial experimenta una pandemia de
la enfermedad Covid-19 (CoronaVirus Disease, 2019) causada por el
nuevo coronavirus SARS-CoV-2 (Severe Acute Respiratory Syndrome
Coronavirus 2). El brote se declar6 en China continental en diciembre
de 2019 y pocas semanas después se notificaron casos en los cinco
continentes. La OMS (2020a) lo declar6 “emergencia de salud publica
de importancia internacional” el 30 de enero y luego “pandemia” el
11 de marzo (2020b). En su declaracién temprana en la ciudad china
de Wuhan, el SARS-CoV-2 mostré una incidencia con tendencia al
crecimiento exponencial, con un R que oscilaba entre 2,24 y 3,58,
asociado con un aumento de la tasa de notificacién de entre dos y
ocho veces, y un tiempo de duplicacién de 6,4 dias (Lai et al., 2020).
Hasta el momento, el SARS-CoV-2 muestra una tasa de letalidad baja
comparada con los brotes epidémicos recientes de otros coronavirus

1 Este trabajo se inscribe en una investigacién amplia sobre los impactos de la
pandemia en el mundo social. Dentro del marco de ese proyecto, el autor publicé
distintos avances y analisis de coyuntura (2020a, 2020b, 2020c, entre otros), varios
de los cuales son actualizados en este escrito. A propdsito del sistema politico, una
version preliminar y reducida del presente estudio fue editada en el tercer Boletin del
Grupo de Trabajo “Teoria social y realidad latinoamericana” de CLACSO (2020d).

115



Sergio Pignuoli Ocampo

(SARS-CoV en 2002-2003, MERS-CoV en 2012-2013). Pese a ello, el
registro global computados en términos absolutos al 13 de marzo de
2021 (John Hopkins University-CRC, 8:00 hs. UTC-3) es de 2.641.137
decesos, 119.149.625 positivos confirmados en 192 paises. Estas cifras
representan un desastre humanitario y sus proyecciones arrojan esce-
narios de calamidad atn mayor.

Visto desde la perspectiva de la investigacion social, el brote de
enfermedad por coronavirus fue elaborado socialmente como una
amenaza excepcional tras su declaraciéon en China continental hacia
finales del 2019 y mostré una dinamica social cambiante desde en-
tonces. El debate puiblico y académico en torno a los impactos de la
pandemia en el mundo social fue acaparado por la filosofia politica
continental, los modelos epidemiol6gicos biomatemaéticos y los obser-
vatorios de organismos multilaterales. Estas intervenciones recono-
cen los rasgos excepcionales del presente, registran el impacto colosal
de la pandemia en el mundo social y dan cuenta del profundo deterio-
ro de las condiciones de la vida humana. En ellas se observa sin em-
bargo que el presente social, el tiempo que la investigacién social pri-
vilegia por antonomasia, queda solapado detras de otros tiempos. En
los debates de la filosofia politica continental (Agamben, 2020; Zizek,
2020; Nancy, 2020; Han, 2020, entre otros), se identific6 la excepcién
actual, pero en lugar de indagarla, se opt6 por desgajarla del proceso
social en curso e imaginar posibles porvenires utépicos o distépicos
para ella, creando una arena donde entran en disputa prospectivas
(eventuales) de una excepcién. Los modelos epidemiolégicos bioma-
tematicos realizaron y analizaron simulaciones basadas en las prime-
ras estimaciones de los indices basicos de transmisién (R, R, etc.)
del SARS-CoV-2 (Kissler et al., 2020; Ferguson et al., 2020, y otros),?
pese a la robustez de sus planteos sanitarios y de su capacidad para
generar recomendaciones y marcar la agenda de los gobiernos mas
diversos, el presente social no es indagado en estas investigaciones,
sino reconstruido y tratado de manera contrafactica. Una operacién
tal podra resultar factible en el campo epidemiolégico, pero es por
demds problematica en el terreno de la investigacién, porque los datos
de entrada se sustraen de la interaccién con las dindmicas sociales.
Esto implica que la reconstruccién biomatematica deja de controlar
la actualidad social del modelo con el presente social, renuncia a la
co-variacion entre lo poblacional y lo social, y expone las recomenda-

2 Elnamero reproductivo basico (R,) es el nlimero promedio de casos nuevos que
un caso genera durante un periodo infeccioso (Fraser et al., 2009). E1 R del SARS-
-CoV-2 fue estimado primero en Wuhan durante enero de 2020 y luego se sucedieron
estimaciones realizadas en otros paises.
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ciones a déficits de racionalidad y factibilidad. En linea con esto, la
demografia ha puesto el foco actualmente sobre los primeros datos
anuales de mortalidad y sus resultados sorprenden.® Finalmente, los
observatorios de organismos multilaterales han optado por un enfo-
que centrado en las vulnerabilidades que traza un continuo desde la
vulnerabilidad heredada hasta la calamidad porvenir (PNUD, 2020;
OIT, 2020; FAO, 2020; UNICEF, 2020; UNESCO, 2020, entre otros).
El desarrollo del brote contradice las premisas del enfoque ya que,
primero, las naciones con mejores IDH y menor vulnerabilidad fueron
las primeras y son (atn) las mas afectadas por la pandemia; segundo,
la estructura de edad de las poblaciones con mayor esperanza de vida
constituye un factor de vulnerabilidad no contemplado, y tercero, los
procesos sociales generados por la pandemia tienen mdas impactos
que la propia pandemia en las regiones menos afectadas por esta. Tras
esta evaluacion somera, sin desmedro de méritos puntuales, se obser-
va que los principales antecedentes del debate publico y académico
no solo no ahondan, sino que no indagan el presente social de la pan-
demia, dejandolo como material pendiente de analisis. En un estado
del arte con estas caracteristicas, se observa que el SARS-CoV-2 y el
Covid-19 presentan a la investigacion social dos desafios centrales:
por un lado, establecer sus formas sociales en didlogo con los conoci-
mientos virolégicos, inmunolégicos, infectolégicos y epidemiolégicos
ya disponibles, y, por otro, observar la variedad de escenarios sociales,
entre los cuales se encuentra el escenario politico, que dichas formas
han suscitado, ponderando la excepcién y el tiempo presente en la ob-
servacion sociolégica de coyunturas. Una vez establecido el marco de

3 La publicacién de los primeros datos demogréficos anuales por parte de diversos
institutos nacionales de estadisticas poblacionales suministra informacién significa-
tiva para evaluar las estimaciones de los modelos biomatematicos. Por caso, la cifra
absoluta de decesos en algunas de las naciones mas afectadas por el brote, como
Italia y Estados Unidos, se ubica entre los registros nacionales histéricamente mas
altos de esos paises, comparables con los registros de afios de guerra; sin embargo,
la evolucion de la tasa de mortalidad no registra saltos fuertes. Gracias a estos pri-
meros datos preliminares, la demografia relativiza con firmeza los razonamientos
contrafacticos y alerta sobre las dificultades que implica modelar y simular el anali-
sis de dinamicas poblacionales sin controlarlo objetivamente. En contraposicion, la
demografia coloca el foco analitico paulatina, pero inexorablemente sobre la hetero-
geneidad de las poblaciones, las tasas de mortalidad y crecimiento poblacional y los
indicadores de excedentes de mortalidad. Debo y agradezco esta observacion a Bru-
no de Santis. Estas indagaciones preliminares plantean interrogantes alarmantes de
cara al afio 2021, pues, en la medida en que el desconfinamiento paulatino o abrupto
regenere condiciones de circulacion de otras enfermedades contagiosas mientras el
brote SARS-CoV-2 continte activo, hay razones que respaldan la idea de que no es
imposible que los indicadores y tasas de mortalidad del afo en curso se deterioren
respecto de las de 2020.
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referencia y el objeto de estudio, el analisis de la dinamica politica de
la pandemia vera facilitada su tarea de identificar facetas y procesos
especificamente politicos.

Para avanzar en el desarrollo de esa problemética asumiremos
la perspectiva de la Teoria de sistemas sociales. Esta teoria ofrece un
marco de referencia multinivel (Luhmann, 1984, 1997, 2010), propi-
cio para el tipo de trabajo de investigacién exigido por la pandemia
como fenémeno social. La propuesta cuenta con una teoria de la so-
ciedad mundial y sus dindmicas funcionales diferenciadas, incluido
el sistema politico (2015). Asimismo, brinda una teoria de las orga-
nizaciones y la competencia entre ellas, ofrece una teoria de la inte-
raccién y la multiplicidad de sus formas y adaptaciones y delinea una
teoria de los sistemas de protesta.* Esta distinciéon de planos permite
observar la unidad del fenémeno al nivel de la sociedad sin desmem-
brarlo regionalmente y deslindar dindmicas funcionales, decisiona-
les e interactivas sin reducirlas holisticamente. Por tltimo, pero no
en orden importancia, la teoria de sistemas aborda la codependencia
de las relaciones sociales con sus entornos desde una perspectiva del
riesgo y del peligro (1986, 1991). Esto es particularmente ttil en esta
coyuntura porque facilita la observacion sociolégica de las relaciones
no-lineales que lo social mantiene con los procesos microbiolégicos,
poblacionales, ecolégicos de su entorno.’

A propésito de la perspectiva de anélisis ofrecida por la distincién
riesgo/peligro, al tratar la elaboracion social del SARS-CoV-2/Covid-19
en esos términos, la elaboracién de la amenaza muestra una dinamica
social cambiante y se puede deslindar en ella al menos cuatro fases:
una primera fase de oscilacién, una segunda de shock pandémico, una
tercera fase de pandemia de larga duracién y una cuarta de desesca-
lamiento de la amenaza, apenas contrapesada por la notificacién de
mutaciones mas contagiosas o mas letales del virus. Los impactos méas
contundentes de la pandemia en el mundo social tuvieron lugar en las
altimas tres fases. Asi, las asimetrias y desigualdades enfrentan un
escenario de aceleraciéon, subestimado por el enfoque de la vulnera-
bilidad, las interacciones se redistribuyen de manera masiva, y las or-
ganizaciones y los sistemas de protesta transitan contradicciones in-

4  Seguimos el concepto de sistema de protesta de Estrada Saavedra (2015) quien
revisa y reformula el concepto de movimiento de protesta de Luhmann (1996).

5 Asimismo, durante el ultimo afio se han acumulado distintos antecedentes
de aplicaciones del analisis teérico-conceptuales a la actual pandemia (Arnold et.
al., 2020; Cadenas, 2020; Esposito, 2020; Labrafa et. al., 2020; Mascarefio, 2020;
Nascimento, 2020; Stichweh, 2020a, 2020b) con los cuales dialogaremos cuanto
nos sea posible.
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soslayables. Mientras tanto, en la sociedad mundial no se identifican
hasta el momento elementos que permitan aseverar que la amenaza
del SARS-CoV-2 y Covid-19 esté llevando la diferenciacion funcional
a un umbral de catastrofe ni forzando el paso a una sociedad pos-
funcional. Tampoco se observan procesos de desdiferenciacién que
justifiquen la afirmacién de que la pandemia ha generado fenémenos
relevantes de ese tipo en la sociedad. En los sistemas funcionales se
observan, a su vez, impactos de signo y grado variables, exhibiendo
tendencias y signos dispares en los distintos ambitos funcionales don-
de crisis extremas (salud, deportes y economia) y ralentizadas (educa-
cién y derecho) conviven con escenarios impasibles (arte y moral) o
directamente positivos (mass media, ciencia y religion).®

Dentro del concierto de los escenarios sociales asociados con la
pandemia, el sistema politico destaca por la singular dinamica que ha
mostrado hasta el momento. Nuestra hipétesis es que las tendencias
de la dinamica politica contienen vaivenes raudos y procesos pendu-
lares, que no guardan correspondencias ni relaciones causales con
lo observado en otros ambitos sociales, pero que si estan asociadas
con la elaboracion social de la amenaza. De esta manera, la dinamica
politica se muestra cefiida a la evolucién de la pandemia vy, lejos de
ser indiferente, ha reaccionado abrupta y rapidamente ante cada fase
nueva, reforzando ciertos rasgos de ellas y conformando a través del
tiempo una evolucion zigzaguente asociada con la sucesién de fases.

A los efectos de argumentar a favor de esta hipdétesis, seguire-
mos el siguiente plan: retomaremos el anélisis de la elaboracién social
de la amenaza en clave de la distincién riesgo/peligro y referiremos
la distincién de cuatro fases. A continuacién, describiremos la dina-
mica politica de la pandemia deteniéndonos en las especificidades.
Tras ello, analizaremos el rol de Estado en cada una de las fases de
la dinamica politica. Luego, examinaremos la dindmica de actores en
el contexto de la dindmica politica y los diversos roles del Estado.
Finalmente, sintetizaremos los resultados alcanzados y discutiremos
las conclusiones.

UNA SOCIOLOGIA DEL RIESGO DEL SARS-COV-2 Y DEL COVID-19:
EMERGENCIA Y EVOLUCION DE LAS FORMAS SOCIALES

DE LA PANDEMIA

En este trabajo proponemos observar las formas sociales del SARS-
CoV-2 y del Covid-19 y su dindmica desde el esquema riesgo/peligro.
Los conocimientos virolégicos, epidemiolégicos, inmunolégicos y de-

6  Un analisis detallado de los distintos escenarios sociales se encuentra en Pignuoli
Ocampo (2020a).
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mogréficos recopilados disponibles en el punto anterior nos permiten
observar la elaboracién social del SARS-CoV-2 y del Covid-19 como
amenazas y su dinamica mediante la distincién riesgo/peligro y seguir
sus cambios a través del tiempo. Segtn la terminologia de Luhmann,
el riesgo y el peligro designan el planteo social de una amenaza, pero
no lo hacen del mismo modo, mientras el peligro atribuye la amenaza
a sucesos del entorno, el riesgo la atribuye a acciones del sistema. Asi
observados, el SARS-CoV-2 y Covid-19 han sido socialmente plantea-
dos como amenazas y, dado que sus formas sociales no han permane-
cido estaticas, se observa una dinamica en ellas. En esa deriva se dis-
tinguen al menos tres fases: oscilacion, shock pandémico y pandemia
de larga duracién.

Antes de ser declarada “pandemia” por la OMS, la comunicacién
sobre la propagacion del SARS-CoV-2 adopt6 distintas formas —como
peligro, como riesgo— lo que nos permitié observar una llamativa os-
cilacién entre ambos términos. Se la considerd, por caso, un peligro
atribuido a los héabitos de las primeras regiones afectadas, o se mi-
nimizoé el riesgo y asi la necesidad de actuar contra ella por su baja
letalidad relativa confrontada con otras epidemias recientes (SARS,
MERS, HIN1).

El heterogéneo escenario cambié abruptamente al llegar el brote
a las potencias europeas y Estados Unidos vy, sobre todo, al ser declara-
do “pandemia”, constituyéndose este en un punto de no retorno en la
elaboracién de su forma social. Es a partir de alli que el SARS-CoV-2
y el Covid-19 adquieren la forma de riesgo para la sociedad mundial:
el virus ya no sera considerado un peligro, sino un riesgo; su propa-
gacién ya no sera un suceso natural o providencial, externo a la socie-
dad, sino que sucedera dentro de ella y a causa de su accionar.

Tras el shock pandémico se observa que la alta tensién cedi6
pese a que la situacién sanitaria empeoré. La distension indica que
el SARS-CoV-2 y el Covid-19 volvieron a transformarse. En su nueva
elaboracién social, ambas amenazas adoptan la forma de una pan-
demia de larga duracién y su modificacion principal reside en el fac-
tor tiempo: el rasgo episédico del shock se relajé, acentudndose, en
contraposicion, la trayectoria longitudinal del proceso. La distension
resultante corrige la incertidumbre abstracta del shock y la convierte
en preocupacién concreta. Esto se observa en las advertencias frente
a nuevas olas de contagios y en el repunte del brote en ciudades que
levantaron apresuradamente las medidas de aislamiento. La preocu-
pacién aumenta de manera paraddjica con las “buenas noticias”: los
resultados alentadores en vacunas exhiben que, aun en el mejor esce-
nario, la “nueva normalidad” durara un largo tiempo.
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Al confrontar la tercera fase con las fases precedentes, por una
parte, se observa que la oscilacién entre peligro distante y riesgo mi-
nimizado de la primera fase ha desaparecido, pero, por otra parte, las
formas sociales del SARS-CoV-2 y del Covid-19 adquirieron un nuevo
valor de peligro. En este sentido, la elaboracién amenazante del virus
y de la enfermedad conserva para ambos la forma de riesgo global,
porque el comportamiento de las curvas de contagio y de letalidad
(aplanamiento/repunte) atin se atribuye a las acciones de la sociedad.
Pero, a la vez y sin menoscabo de ello, se observa que se les ha agrega-
do el valor de un peligro duradero, pues se consolidé una amenaza en
los términos de que no seré posible erradicarla en el corto y mediano
plazo, y que acechara a la sociedad desde el entorno, incluso “endémi-
camente”. Esta nueva valoracién complejiza la forma social del virus
y de la enfermedad, y esta en la base de la forma de la pandemia de
larga duracion.

La aprobacién para uso de emergencia de las primeras vacunas y
la identificacién de mutaciones —maés contagiosas, més letales— del
virus fijan el umbral de salida hibrida de la pandemia de larga dura-
cion. La aprobacion de las primeras de ellas a manos de distintas auto-
ridades nacionales e internacionales para uso de emergencia satisfizo
un conjunto de expectativas estilizadas en torno a la solucién farma-
colégica de la amenaza. Estas expectativas no eran nuevas y se encon-
traban alojadas y consolidadas en el horizonte del shock pandémicoy,
sobre todo, de la pandemia de larga duracién a partir de la decepciéon
provocada por otras alternativas como la estacionalidad y los trata-
mientos clinicos. En este sentido, la complejidad social de la llamada
“carrera por la vacuna” dispar6 un —poco sorprendente— espiral de
competencia entre consorcios que agrega y reintroduce sus propias
incertidumbres dentro de la dinamica de la pandemia, puntualizando
riesgos y peligros emergentes asociados y/o imputados a cada vacuna
aprobada, y generando escenarios propicios para la acciéon de grupos
“antivacunas”.” Las aprobaciones aumentan por su parte la presién
para la adquisicién y distribucién de dosis y actualizan las condicio-
nes de la asimetria global con el proceso del “nacionalismo de la va-
cuna”. Sin embargo, ni los riesgos/peligros de las vacunas ni el acceso
regionalmente desigual a ellas, alteran el horizonte de salida paulatina
de la pandemia forjado en la fase previa. En este sentido, desde el
punto de vista de la evolucién de la amenaza, las vacunas agregan su
propia complejidad al proceso, complejizando la dindmica, pero no la
alteran sustantivamente, pues en rigor agregan premisas farmacolégi-

7  Un analisis de la carrera por la vacuna se puede consultar en Pignuoli Ocampo
(2020b).
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cas a la desescalada tendencial de la amenaza. Distinto es el impacto
de las mutaciones en la dindmica social de la pandemia.

Durante el brote en curso, distintos estudios epidemiolégicos
detectaron la aparicién de nuevas cepas con varias mutaciones en
distintos lugares del mundo y alertaron de manera regular sobre la
posibilidad de que la cuantia de ellas creciera significativamente con-
forme se desarrollara un brote de escala pandémica. Algunas cepas
nuevas han encendido alarmas entre los especialistas y en los diver-
sos equipos de gestién sanitaria, porque han mostrado caracteristi-
cas viroldgicas que las hacen méas contagiosas y/o mas peligrosas en
términos de letalidad. Las cepas fueron asociadas con ciertos rasgos
epidemiolégicos mostrados por el brote en la llamada “segunda ola”.
Por tal razén, las nuevas cepas y sus mutaciones se han convertido en
un problema que ha reverdecido parcialmente el valor de peligro en
la forma social de la pandemia. Dicho valor crecié en la medida en
que introdujo incertidumbres en torno a la capacidad de las vacunas
de generar inmunidad frente a ellas. Asimismo, la distensién emer-
gente de la pandemia de larga duracién se ha acelerado y robustecido
haciendo lugar a un relajamiento creciente frente a la amenaza. Esto
plantea un escenario paradéjico de mayor relajamiento en el peor
momento del desarrollo del brote con picos globales de casos y dece-
sos notificados diarios, pero con una paulatina contraccién, no ya del
valor de riesgo o de peligro del virus, sino de la forma amenazante
del virus como tal.?

Al confrontar la cuarta fase con las anteriores, se observa un es-
cenario con rasgos singulares. Por un lado, se identifica una retroali-
mentacion entre los riesgos de la vacuna y los peligros de las muta-
ciones: estos reavivan la competencia entre las vacunas —generando
nuevas incertidumbres y espiralando la carrera— y aquellos que ten-
sionan las estrategias de cuidado ante la posibilidad de abortar la so-
lucién precisamente en el momento en que llega a escena. Por otro
lado, se aprecia un reforzamiento de las formas no amenazantes del

8 Un acceso terminolégicamente distinto, pero conceptualmente equivalente se
puede plantear en el terreno de las discusiones publicas de la filosofia continental
si se elabora esta fase en términos de una des-excepcionalizacién de la pandemia.
Varias paradojas surgen de esa premisa como la decisién excepcional del Estado de
excepcion que renuncia al Estado de excepcion o la institucionalizacién del momen-
to de pospandemia en medio de la pandemia. Estas nuevas paradojas actualizarian
el problema dentro del debate —anacrénico ya— de la filosofia continental sobre la
pandemia, oxigenarian la estatica con una imagen momentanea mas acorde al ritmo
de los tiempos, pero la dinamica social de la amenaza, el fundamento sociolégico
que llevé las cosas hasta este punto y que tarde o temprano las volvera a desplazar,
volveria a escurrirse entre las hendijas de las paradojas.
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virus y que resultan, valga decirlo, ajenas a la sociologia del riesgo.
Esta tension entre amenaza y no-amenaza replantea profundamente
la dindmica social de la pandemia porque inhibe la capacidad de alar-
ma de los distintos sistemas funcionales ante la amenaza y desinhibe
formas de normalidad en un contexto epidemiolégico caracterizado
como activo y mutante. Esto plantea un escenario social concreto de
convivencia entre formas amenazantes y no amenazantes de la pan-
demia dentro de la pandemia. La prediccion de la evolucién social
de una convivencia semejante muestra niveles de incertidumbre muy
elevados, e imprevistos.

Los profundos cambios generados por las ultimas tres fases de-
terminan el hito en que nos encontramos hoy y desde este punto de
inflexién partiran los siguientes analisis.

APUNTES PARA UNA SOCIOLOGIA POLITICA DE LA PANDEMIA: LA
DINAMICA CAMBIANTE DEL SISTEMA POLITICO Y LAS SUCESIVAS
FORMAS SOCIALES DEL SARS-COV-2 Y DEL COVID-19

En la Introduccién indicamos que, por sus vaivenes raudos y procesos
pendulares, el sistema politico muestra una dindmica singular entre
los escenarios sociales asociados con la pandemia. Presentada ya la
dindmica de la pandemia como amenaza y la sucesién de sus formas
alcanzadas hasta el momento, podemos observar y seguir con mayor
precisiéon la dindmica mostrada por el sistema politico a través de las
cuatro fases analizadas.

La fase de oscilacién se caracterizé por la existencia de un re-
pertorio vasto y heterogéneo de comunicaciones sobre el nuevo co-
ronavirus (n-CoV-19/SARS-CoV-2). En esta etapa predominé la sub-
estimacién del riesgo epidemiolégico y la externalizacion cultural del
peligro, y pudo observarse una dispersién fuerte de la comunicacién
politica al respecto, tanto en gobiernos como en oposiciones. En esa
diversidad, coexistieron medidas férreas de confinamiento y el mas
descarnado desinterés por la prevencién y gestiéon anticipada de la
crisis sanitaria, sea a escala internacional y regional, sea a escala na-
cional y subnacional.

La fase de shock pandémico se destacé por el abandono abrup-
to de la oscilacién y la conformacion del SARS-CoV-2 y del Covid-19
como un riesgo de la sociedad mundial, hecho que acontecié una
vez que la OMS lo declar6é pandemia y el brote llegé a las potencias
occidentales. En esta fase, pudo observarse un proceso inédito de
centralizacion politica, que se dio de manera simultdnea en los go-
biernos a cargo de administraciones nacionales. El tipo de decisio-
nes colectivamente vinculantes requeridas por el shock se encuentra
en la base del proceso, pues reforzé las instancias politicas capaces
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de tomarlas y disparé un proceso global, espiralado y acelerado,
que hizo epicentro en cada uno de los gobiernos a nivel nacional, e
intensificé la dependencia de las instancias gubernamentales sub-
nacionales. La centralizacién del proceso en el gobierno condiciona
la politica de oposicién, pues introduce en ella una distincién entre
quienes gobiernan unidades subnacionales y quienes no lo hacen.
La oposicion que administra territorio se encuentra a cada momen-
to ante una bifurcacién: alinearse con las decisiones del gobierno
nacional o plantear alternativas de gestién. El primer camino con-
dujo a escenarios de declamada “unidad nacional” y el segundo a
espiralamientos disociados de las decisiones y reducciones de dafios
insuficientes. En este taltimo caso se observan escenarios de polari-
zacioén creciente (por ejemplo, la tensién entre el alcalde de Nueva
York y la administracién federal de Trump, o entre gobernadores y
alcaldes y la presidencia de Bolsonaro). Las oposiciones sin territo-
rio, por su parte, quedaron relegadas del espiralamiento positivo.
Sin acceso al principal activo politico generado por la pandemia (la
gestion eficiente de la salud publica y de las NBI), su capacidad de
accién se dirigié a horadar las decisiones de gobierno y/o a presio-
nar por nuevas medidas, eventualmente contradictorias con las ya
tomadas, emanadas de otras urgencias, econémicas mayormente.
Esta dinamica aumenté la presion sobre la obtencién de resulta-
dos y su publicidad. Se observa paralelamente un aumento de los
tépicos politicos en las interacciones digitales (Ruggero, 2020). En
esos subescenarios, donde la exposicién dirigencial y los costos de
la ilegitimidad son menores, la fuerza de los cuestionamientos a las
decisiones fue mayor.

La fase de pandemia de larga duracién se caracterizé por la pro-
yeccién del brote en el tiempo y por el aflojamiento paulatino de la
tensién episédica del shock, pese a que la situacién sanitaria empeo-
ré. En esta fase, se observa un deterioro acumulativo de la centraliza-
cién politica provocada por el shock y un desespiralamiento respecto
de las decisiones gubernamentales. Esto reordené el campo de las
oposiciones nuevamente. Sea por la via del relajamiento, sea por la
del endurecimiento de las medidas, las oposiciones reiniciaron o pro-
fundizaron la diferenciacién politica respecto de la gestiéon de crisis
encabezada por gobiernos y administraciones de nivel nacional. Un

9 En esta coyuntura se observan dos tipos de “unidades nacionales”: una confor-
macién amplia sustentada por el apoyo de las oposiciones a las acciones de gobierno
(Alemania, Francia) y una conformacién restringida nutrida del apoyo de oposicio-
nes gobernantes a nivel subnacional, pero sin el acompafamiento del espectro opo-
sitor sin territorio (Argentina, Espana).
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elemento emergente es la aparicion en la escena publica de actores
politicos, habitualmente marginales y minoritarios, que profundiza-
ron el deterioro interpelando por igual a gobiernos y a oposiciones
con representacion.

La fase del desescalamiento de la amenaza se caracteriza por
un simultidneo agravamiento de la situacién sanitaria y desagrava-
miento de la forma social del brote. En esta fase, se observa una
disputa por la iniciativa politica y una paulatina recuperacién de
ella a manos de los gobiernos. El desespiralamiento de la centrali-
zacién durante la pandemia de larga duracién retrajo la fortisima
iniciativa gubernamental, propia de la fase del shock, y reposicioné
a las oposiciones, mientras que en esta cuarta fase se observa una
recuperacién paulatina —y a tientas— de la iniciativa de los gobier-
nos, pero sin la condicién del espiralamiento del shock pandémico
que la fortalecia y legitimaba. Si la iniciativa durante el shock era
marcadamente politica, esta nueva iniciativa muestra ribetes admi-
nistrativos y, por tanto, con radios de accién para sus capacidades
comparativamente menores, mas limitados y menos legitimos, para
tomar las medidas implementadas similares a las que se tomaron
durante el shock, o incluso mas restrictivas. Donde la segunda ola
llegé primero, la iniciativa se dirigié hacia decisiones de confina-
miento, mientras que en las zonas dénde la ola esta llegando, la
iniciativa se dirigi6 a institucionalizar primero el desconfinamiento
y luego el relajamiento via una protocolizacién tan masiva como
precaria. La recuperacién de la iniciativa de los gobiernos, reordené
los éxitos acumulados por las oposiciones a lo largo de la pandemia
de larga duracién. En esta fase entonces, gobiernos y oposiciones
por igual equilibran sus fuerzas.!?

10 Si bien no nos detendremos en este nivel de analisis, en la medida que la socio-
logia politica de la teoria de sistemas tiene por objeto el sistema politico mundial,
es necesario delinear las premisas de un estudio de las relaciones internacionales
durante la pandemia, ya que forman parte del objeto tratado. En este sentido, se
observa que la centralizacion de las decisiones propia del shock pandémico sucedié
en la gran mayoria de los Estados nacionales simultdaneamente alterando el escena-
rio de las relaciones internacionales de manera virulenta. Semejante alteracion se
encuentra en la base de la proyeccién de futuros utépicos o distépicos por parte de
la filosofia politica continental y estos ejercicios han reducido el debate sobre las re-
laciones internacionales convirtiéndolo en una disputa entre diversas especulaciones
sobre “la hegemonia mundial”. Frente a ello, el supuesto de la multipolaridad calibra
mejor la observacién. Asi visto, el escenario no muestra giros significativos en dicha
materia: todas las potencias han padecido la ola de contagios y decesos de modo si-
milar, y han mostrado limitaciones en su capacidad de respuesta y socorro, mientras
que las naciones relegadas y vulnerables, lejos de movimientos de insurgencia, estan
enfocadas en que sus deterioradas posiciones no empeoren ain mas. Se observa, en
cambio, una fuerte modificacién en el tono y la modalidad del multilateralismo, asi
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REFLEXIONES PARA UNA SOCIOLOGIA DEL
ESTADO DURANTE LA PANDEMIA
La relacién entre dindmica politica y Estado, una de las estructuras
mas complejas del sistema politico, fue parte de este proceso vertigi-
noso y pendulante. Para indagarla, analizamos el papel desempenado
por las capacidades del Estado en estas cambiantes coyunturas valién-
donos de una apreciacién sutil de Domingues (2020, p. 8). Durante
largas décadas, soportamos programas politicos y discursos publicos
centrados en la reduccién de las capacidades institucionales, técni-
cas, administrativas y politicas del Estado. Tecndcratas monetaristas
y militantes progresistas, circulos académicos prestigiosos y medios
de comunicacién globales creyeron en el éxito de aquellos programas
y discursos, y asumieron que la reduccion del Estado tenia el rango
de status guo en nuestros dias. La dindmica politica de la pandemia
false6 todo ese universo de presunciones y expuso ante los ojos del
mundo que las capacidades del Estado estaban intactas, no reducidas,
y que habian permanecido a la mano de la accion politica de cualquier
gobierno todo este tiempo, fuera cual fuera su extraccién politica, su
programa ideolégico y su territorio administrado.

Dicho esto, se observan en el decurso de la pandemia dos momen-
tos en la relacion entre dindmica politica y capacidades del Estado:

- Un primer momento, correspondiente con el shock pandémi-
co, caracterizado por una repolitizacién abrupta de las capa-
cidades del Estado y un uso expansivo y espiralado de ellas
durante la centralizacién decisional del proceso politico.

- Un segundo momento, congruente con la fase de la pandemia
de larga duracién, caracterizado por la despolitizacion paulati-
na de las capacidades repolitizadas y por un uso cada vez mas
restringido y limitado de ellas en la accién gubernamental y
politica en general.

como una significativa escalada de tensiones al interior de los bloques regionales.
La consumacion del Brexit y las diversas politicas de recomendacién de candidatos
vacunales provenientes de terceros paises muestran esto tltimo de manera alarman-
te. Asimismo, el espiralamiento simultdneo de las decisiones gubernamentales ha
instaurado y legitimado un nuevo e insospechado principio de indiferencia en las
relaciones entre Estados, incluso entre socios regionales, comerciales o estratégicos,
lo cual ha disparado tensiones crecientes en las instituciones de los bloques frente a
las demandas heterogéneas de los Estados miembros y asociados. Todos estos feno-
menos, y otros tanto més, evidencian el amplio campo de estudio que deben afrontar
los anélisis de las relaciones internacionales en esta coyuntura, donde el tema de
la “hegemonia” presente y/o futura es apenas un asunto en desarrollo dentro de un
escenario complejo y muy cambiante.
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- Un tercer momento, correspondiente con la fase de desescala-
da de la amenaza de la pandemia, caracterizado por una poli-
tizacion de baja intensidad de las capacidades paulatinamente
despolitizadas en la fase previa y por una implementacién de
medidas por via predominantemente administrativa.

La pandemia mostrd, aquende semanticas neoliberales de derecha
y de izquierda, que las capacidades del Estado permanecian dispo-
nibles en tanto que funciones latentes del sistema. Ellas dependen
de la direccién politica, pero no en su existencia, sino en su imple-
mentacién, y suponen grados considerables de autonomia respecto
de los discursos publicos y los programas de direccién politica que
las tienen por objeto, sean de gobierno o de oposicién. Dicho de otro
modo, no hay Estados fuertes o Estados débiles, sino acciones poli-
ticas fuertes o débiles que seleccionan (o no) y gradtian capacidades
del Estado para articularse.

Asimismo, el reforzamiento positivo de las instancias administra-
tivas observado en la cuarta fase pone de manifiesto la llamada “buro-
cratizacién”, lejos de ser inherente a la dinamica del sistema politico,
es una decisién que inflaciona las capacidades del Estado destinadas a
lidiar por via formal, procedimental y/o normativa con la improbabili-
dad de aceptacion de medidas y con los descontentos crecientemente
asociados. Ante ello, resulta instructivo incorporar a la discusion el
concepto de autoinmunidad social de Aldo Mascarefio (2020). El in-
vestigador chileno define a la autoinmunidad como aquella “conducta
sistémica mediante la cual un sistema pone en marcha un proceso de
disolucion de si mismo” (p. 99). El problema muestra otro cariz: ¢aca-
so el recurso a las capacidades administrativas del Estado a manos
del gobierno no es un caso de autoinmunidad social, de manera que la
politica lidia con su propia ilegitimidad apelando a los recursos legiti-
mos y legales del Estado planteandole problemas de legitimidad o ile-
gitimidad mads propios de la politica que de la administracién a tales
recursos normativos y procedimentales? La dindmica politica durante
la pandemia expuso que la sobredemanda politica de tales capacida-
des tampoco es inherente al “Estado moderno”, sino que es un recurso
de facil acceso para los gobiernos y de igualmente sencilla critica para
lidiar con la vinculacién colectiva para con las medidas/decisiones en
contextos de debilitamiento o cuestionamiento de las capacidades po-
liticas propiamente dichas. Irénicamente, el monopolio de la adminis-
tracién queda integrado a la dinamica politica, y no a la inversa como
tipicamente sugiere la sociologia del Estado burocrético.
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ACERCA DE LA DINAMICA DE ACTORES

POLITICOS DURANTE LA PANDEMIA

En este punto del analisis se hace ya necesario introducir la observa-
cién de los actores politicos, pues, si bien es cierto que ellos mostraron
lineas de accién heterogéneas en la sinuosa dinamica de la pandemia,
también lo es que esa diversidad se integré con el ciclo politico de
manera firme —no laxa— y que los actores tendieron a reforzar o a
contrapesar las tendencias por vias dispares.

Para observar esta integraciéon, atendemos la formacion de tres
activos politicos durante de la pandemia y también la disputa por sus
capitalizaciones respectivas. En el shock pandémico, con el auge de
la repolitizacién de las capacidades del Estado, irrumpié el prime-
ro de estos activos: la administracion y gestion eficientes de la salud
publica y de las NBI. El segundo —y preocupante— activo es el equi-
librio entre relajaciéon y confinamiento y la administracién de la tasa
de letalidad, y ya no de la frecuencia de contagios. En contraste con el
primero, este se forjo bajo el fuego de la despolitizacion paulatina de
las capacidades repolitizadas durante la pandemia de larga duracién.
El tercero es la gestién de vacunas y la organizacién de campanas de
inoculacién masiva.

Durante el shock pandémico, el primer activo articul6 actores en
torno a las decisiones de los gobiernos nacionales, mientras que en la
pandemia de larga duracién, el segundo activo los articulé en torno a
la acumulacién paulatina, pero incesante de malestar y descontento
con las medidas de gestién sanitaria, pese a sus resultados positivos.
En el caso del primer activo, la centralizacién decisional actué de ma-
nera centrifuga en funcién de la repolitizacién de las capacidades del
Estado y permitié que los actores con responsabilidades de gobierno
capitalizaran la gestion de crisis sanitaria y de NBI; entre tanto, las
oposiciones sin responsabilidades gubernamentales subnacionales
se dispersaron de manera centripeta y sus acciones de horadacion se
abismaron en la ilegitimidad, e incluso en la ilegalidad.

En contraste, en el caso del segundo activo, la iniciativa estuvo
en manos de las oposiciones sin responsabilidades de gobierno, que
se extendi6 luego a las oposiciones que tenian esas responsabilidades,
y que habian visto mermar la capitalizacién del primer activo, por lo
que se volcaron a la capitalizacion del segundo activo —lentamente al
principio y aceleradamente después— hasta alcanzar, finalmente y de
manera creciente, a sectores y espacios de los gobiernos nacionales.
En virtud de lo expuesto, proponemos entender la dindmica del siste-
ma politico durante la pandemia en términos de auge y decadencia de
la centralizacién decisional.
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A diferencia de los anteriores, el principal activo politico de la
fase actual de la pandemia no se originé en la comunicacién politica,
sino en la investigacién cientifica. El sistema politico solo puede pro-
cesarlo en sus propios términos, pero no monopolizarlo, razén por
la cual a los gobiernos tanto como a la oposicién les plantea costos
politicos cualquier intento de apropiarselo, pues la politica no puede
evitar la intervencion de decisiones de administracion y de procesos
que acontecen en el terreno del publico en su procesamiento sistémi-
co. Esta tensién tripartita (politica, administracién, publico) expone
las decisiones de gobierno a los criterios y decisiones administrativos
y a la opinién publica, morigerando la fuerza politica del activo y ex-
tremando los costos de las decisiones colectivamente vinculantes. El
alto costo y bajo beneficio politicos que posee este activo actualmente
es congruente con la recuperacion de la iniciativa por parte de los go-
biernos, pero en un registro de baja intensidad y con la derivacién de
la accién politica —y de parte de la iniciativa— a la administracion.
Por su parte, las oposiciones pueden enfrentar escenarios similares a
niveles subnacionales, razén por la cual su capacidad de control de la
accion politica a nivel nacional se ve mermada. Ciertamente, el activo
refuerza el desescalamiento de la amenaza, sea paulatina, sea acelera-
da. En este ultimo caso, se plantean riesgos asociados con la aparicién
de nuevas cepas inmunes a las vacunas, aunque esto ultimo, fuera de
informes técnicos de las carteras respectivas, no ha sido politizado
(atin) ni por los gobiernos ni por las oposiciones.

La dindmica de la protesta merece un tratamiento especifico
dentro del analisis de los actores politicos durante la pandemia. Al
igual que las organizaciones, los sistemas de protesta fueron lleva-
dos a coyunturas contradictorias por las formas sociales del brote.
Por un lado, las demandas (de todo tipo: sanitarias, econémicas,
NBI, juridicas, etc.), factibles de ser procesadas conflictivamente y
de movilizar recursos de reclamo y exigencias en la arena publica,
han aumentado de manera exponencial dentro del mundo social. Por
otro lado, la capacidad, legitimidad y legalidad de las comunicacio-
nes de estos sistemas se han visto fuertemente condicionadas por
la redistribucién de la interaccién, las recomendaciones sanitarias
y las restricciones juridicas y politicas sobre el uso de los espacios
publicos, redundando en una disminucién fuerte de las movilizacio-
nes publicas congruente con una ética de la responsabilidad sobre el
cuidado dentro de lo publico.

Desde luego, esto no significé que no haya ni protesta ni movili-
zacién durante la pandemia. Una mirada sobre las protestas globales
por el asesinato de George Floyd descarta esa idea rapidamente. Ante
los nuevos condicionamientos de la movilizacién, se observa mas
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bien la proliferacién de innovaciones en la accién colectiva, como
movilizaciones con social distancing (por ejemplo, una de las prime-
ras tuvo lugar en Tel Aviv; v. Libermann y Schwartz, 2020), movili-
zaciones reducidas en el espacio publico y amplificadas en el medio
digital (por ejemplo, die grofste OnLine-Demo; Schwarz, 2020) o pro-
testas en condiciones de aislamiento (por ejemplo, los cacerolazos
en balcones contra la politica sanitaria de Bolsonaro en San Pablo y
otras ciudades brasilefias). En este escenario, las movilizaciones tra-
dicionales, es decir, sin social distancing, se han convertido en siné-
nimo de radicalismo. En este terreno, las movilizaciones de sectores
minoritarios, pero bien coordinados en sus acciones colectivas, han
ocupado el espacio publico que los sistemas de protesta tradicionales
han dejado desocupado. Ejemplos de esto se encuentran en la acciéon
de Operation Gridlock o la toma del Capitolio en Estados Unidos o la
iniciativa Querdenken en Alemania, entre otros grupos de accion di-
recta que se autodescriben situados en la derecha o extrema derecha
del espectro ideoldgico.

Estos fendmenos ponen de manifiesto que el analisis de la dina-
mica de actores politicos durante la pandemia requiere una actuali-
zacién urgente que contemple la iniciativa que esta les ha concedido
a los grupos de accién directa, iniciativa que estos no han dudado en
asumir y ejercer, reorganizando con ella la correlacion de fuerza entre
los actores previa a la pandemia. Se observa, en este sentido, que la di-
namica del brote no solo alteré la evolucion del sistema politico, sino
también las formas, los métodos, la composicién y la eficacia de lo po-
litico, que ahora abarca también a movimientos y organizaciones que
reclaman por una sociedad mas justa.!! En consecuencia, el escenario
para los sistemas de protesta se caracteriza por un fuerte aumento de
las demandas, una sustitucién drastica de los actores que movilizan
en el espacio publico y un proceso de reacomodamiento, innovacién
y heterogeneizacién que no siguié un curso tnico y que amplié los
recursos de protesta con un juego politico abierto y complejo.

SINTESIS Y CONCLUSIONES PROVISORIAS

A lo largo de este escrito repasamos, sin pretensiones de exhaustivi-
dad, un amplio abanico de procesos politicos acaecidos durante la
pandemia. En todos los casos se observé que la dindmica cambiante
de la elaboracién social de las formas amenazantes del SARS-CoV-2
y del Covid-19 se ha constituido en un factor preponderante para la
evolucién reciente del sistema politico, pues se la observa asociada

11 Para una discusion del concepto de lo politico desde la perspectiva de la “Teoria
de sistemas sociales” remito a Estrada Saavedra (2020).
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con la irrupcién de una fuerte incertidumbre, impactos contunden-
tes y procesos excepcionales, diversos y tensionantes. El analisis de
coyunturas arrojé un panorama preciso sobre la vasta heterogenei-
dad de procesos que iniciaron con la pandemia. En este sentido, se
observa una marcada atencién y sensibilidad en la dindmica del sis-
tema politico hacia la configuracion y el cambio de las formas ame-
nazantes del brote, reforzando incluso sus rasgos excepcionales: la
fase de oscilacién mostro alta heterogeneidad, la fase del shock mos-
tré centralizacion decisional, la fase de pandemia de larga duracién
mostré desespiralamiento paulatino y la fase del desescalamiento
mostré decisionismo de baja intensidad y derivacion de la accion de
la politica a la administracién. Asimismo, se observa que el Estado
no fue ajeno a este proceso zigzaguente de gran escala, mas bien al
contrario: su rol y sus capacidades se actualizaron con arreglo al
proceso. Durante la alta heterogeneidad de la oscilacion se abstuvo
de actuar preventivamente, durante la centralizacién gubernamental
del shock pandémico actualizé todas sus capacidades, incluyendo
todas aquellas que durante décadas se consideraron extintas, duran-
te la pandemia de larga duracion relajé sus capacidades y contrajo
su accién centralizada, durante la desescalada actual de la amenaza
potencié el subsistema administrativo. Finalmente, al igual que el
Estado, los actores del sistema politico cifieron su accionar y su esti-
lizacion estratégica a los procesos politicos y estatales reforzandolos
o contrapesandolos, aglutindndose en torno a los ciclos de los acti-
vos politicos generados por cada coyuntura.

Para concluir, la construcciéon social del SARS-CoV-2 y del Co-
vid-19 muestra actualmente una tendencia a mermar en su caracter
amenazante y a reducir la alarma que la comunicacién habia ela-
borado en torno a ella a partir del shock pandémico. Otro rasgo de
esta tendencia es que ostenta grados de libertad crecientes respecto
de la dindmica epidemiolégica del brote. La consolidacion de esta
fase coloca a la politica, al Estado y a los actores politicos en un
escenario espinoso y apremiante en el cual los costos politicos de la
accién sanitaria lucen mayores a los de las consecuencias humanas
de la desescalada liberada y acelerada. La tinica certeza prospecti-
va es que la forma social del brote evolucionara, que lo hara mas
temprano que tarde y que afectarad todos los escenarios, siendo atn
especulativo saber cémo.
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