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Gobernabilidad en tiempos de crisis: 1a relacion
entre el Ejecutivo y el Legislativo en la gestion
del presidente Nayib Bukele en el Salvador

Governance in times of crisis: Executive and
legislative relationship in the management
of President Nayib Bukele in El Salvador

Monica Tobar ®
Fundacion Salvadorefia para el Desarrollo Econémico y Social

mtobar@fusades.org

Resumen

La segunda transicién de poder politico en el Ejecutivo representa una oportunidad y un reto para el desarrollo institucional
en El Salvador. El periodo de construccion democrdtica, iniciado en 1992, ha permitido el desarrollo paulatino de la
institucionalidad salvadorena. En los tltimos 30 anos se han realizado esfuerzos importantes para institucionalizar el
uso de canales democrdaticos para la toma de decisiones. El andlisis retoma la interaccion entre el Gobierno del presidente
Nayib Bulkele y el Organo Legislativo durante su primer ario de Gobierno, con el objetivo de ofrecer una valoracién sobre
las condiciones de gobernabilidad y la capacidad del sistema politico salvadorerio para solventar las diferencias entre
actores politicos mediante canales democraticos.
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Abstract

The second political transition of power in El Salvador poses a challenge for the democratic institutions. The aftermath of
the Peace Accord, signed in 1992, has allowed the gradual development of the Salvadoran democratic institutions. In the
past 30 years, significant efforts have been made to institutionalize the use of democratic channels for decision-malking.
This article tackles the interaction between the government of President Nayib Bukele and the Legislative Assembly, in
order to explore the strength of democratic governance in the Salvadoran political system.
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Introduccion

El desarrollo democratico en El Salvador es un proceso vivo y complejo. La historia politica del pais esta
marcada por el conflicto armado que inici6 en 1980 y culminé con la firma del Acuerdo de Paz el 16 de
enero de 1992. Uno de los principales legados de este acuerdo es la transformacién de las instituciones
politicas y electorales como cimientos del proceso de transicion hacia la democracia.
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El Acuerdo sent6 las bases para la democratizacion (Holiday y Stanley, 1993) y contemplo
transformaciones en el sistema electoral, asi como la reestructuracion de las fuerzas de seguridad
publica, lo que devolvio la subordinacion de estas al poder civil. Por otra parte, la capacidad de consenso
demostrada por los actores politicos involucrados, lo posicionan como el ejercicio mas relevante en materia
de dialogo democratico hasta la fecha.

Luego de mas de 30 arios de la suscripcion de este Acuerdo, el desarrollo democratico ha permitido
dos momentos de alternancia en el Ejecutivo, asi como la institucionalizacion de canales democraticos
para la toma de decisiones y su posterior implementacion. La llegada al poder del presidente Nayib Bukele
representa un nuevo capitulo en la historia politica del pais. Con su triunfo, finalizé con tres décadas de
Gobierno de dos fuerzas politicas que ocuparon la presidencia de la Republica desde la firma del pacto
de Chapultepec. De acuerdo con lo anterior, resulta relevante analizar la respuesta institucional ante las
decisiones del mandatario y sus repercusiones sobre las condiciones de gobernabilidad en El Salvador.

Este articulo se centra en la interaccion entre el Gobierno del presidente Nayib Bukele y el Organo
Legislativo durante su primer afno de Gobierno. El documento no pretende hacer una revision exhaustiva
de los indicadores de gobernabilidad sino, mas bien, ofrece un aporte sobre las reacciones institucionales
frente a las decisiones del nuevo Ejecutivo, con el objetivo de analizar la capacidad del sistema politico
salvadoreno para solventar las diferencias a través de los canales institucionales.

En la primera y segunda seccion se presentan, respectivamente, una breve resena del contexto
politico salvadorerfio y de los elementos que facilitaron la llegada al poder del presidente Bukele, y el marco
analitico para el abordaje de la gobernabilidad. El tercer apartado examina la relacion que han mantenido
el Ejecutivo y el Legislativo durante el primer anno de Gobierno. Finalmente, se ofrecen algunas reflexiones
preliminares sobre las respuestas institucionales a los desencuentros entre ambos, y de qué manera estas
diferencias afectan la gobernabilidad.

1. Nayib Bukele y la segunda alternancia

El 3 de febrero de 2019, Nayib Bukele, candidato de la formula presidencial del partido Gran Alianza por
la Unidad Nacional (GANA), fue electo como presidente de la Republica de El Salvador para el periodo
2019-2024. El triunfo electoral terminé con 30 anos de alternancia en el Ejecutivo entre los partidos
Alianza Republicana Nacionalista (ARENA) y el Frente Farabundo Marti para la Liberaciéon Nacional
(FMLN)!, dos de los principales actores del proceso de transicion democratica en El Salvador, que desde
1994 concentraron mas del 85% de los votos validos en los comicios presidenciales (FUSADES, 2019a).

El presidente Bukele obtuvo el 50.3% de los votos validos con una participacion electoral del
51.88% (Tribunal Supremo Electoral, 2019). De acuerdo con Rodriguez y Solano (2020), estos resultados
muestran una disminucion de la participacion equivalente a nueve puntos porcentuales, en relacion con
la segunda vuelta de la eleccion presidencial de 2014. A pesar de esta reduccion, es notable la victoria
electoral del presidente Bukele en todos los departamentos del pais.

El porcentaje de participacion sugiere que la introduccion de un nuevo participante en la
contienda no fue suficiente para ampliar la base de votantes, mas bien, el candidato capturo la preferencia
de ciudadanos que respaldaban otros institutos politicos. En esta linea, los resultados de una encuesta de
panel sobre la intencién de voto en las elecciones presidenciales de 2019, Cérdova, Argueta y Erazo (2020)
identifican como uno de los elementos asociados a la preferencia por el partido GANA, el rechazo de los
ciudadanos hacia los partidos mayoritarios (ARENA y FMLN). Asimismo, el estudio permiti6 identificar
cambios en la intencion de voto entre dos comicios presidenciales (2014 y 2019), lo que respalda la
hipétesis de la migracion de votantes desde los partidos tradicionales hacia el nuevo participante en
contienda.

En 2009 el FMLN protagonizé la primera alternancia en el Ejecutivo con la eleccion del expresidente Mauricio Funes Cartagena.
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La llegada de Nayib Bukele a la presidencia
se caracterizé por una campana intensiva en el uso
de medios digitales, la construccion de una narrativa
de antipolitica que lo diferenciaba de los partidos
tradicionales y el uso de estrategias polémicas para
la inscripcion de su candidatura. Con respecto a
este ultimo punto, cabe mencionar que el actual
presidente ha militado en tres institutos politicos:
el FMLN, partido del cual fue expulsado; Cambio
Democratico (CD); y GANA, este ultimo partido le
permiti6 optar por la jefatura de Gobierno.

El proceso de inscripcion de la candidatura
de Nayib Bukele como aspirante a la presidencia
estuvo marcado por su expulsion del FMLN, partido
por el cual fue electo como alcalde en dos ocasiones;
la imposibilidad de oficializar su candidatura con
el partido Nuevas Ideas, que no logré cumplir los
plazos de inscripcion para participar en los comicios
de 2019 y la cancelacion de Cambio Democratico
por no alcanzar el umbral de votos requeridos por
Ley en la eleccion legislativa de 2015 (Tribunal
Supremo Electoral, 2018).

El desgaste progresivo de los partidos
politicos que gobernaron el pais en la etapa de
construccion democratica, asi como la prevalencia
de brechas en la satisfaccion de las demandas
basicas de la ciudadania?, perfilaron un escenario
favorable para la concrecion de las aspiraciones
Los datos del
Barometro de las Américas (Analisis preliminar
del Barometro de las Américas de LAPOP, 2018)
muestran que el 62% de las personas salvadorenas

politicas del actual presidente.

manifestaron apoyo a la democracia como forma de
Gobierno, el 28.8% confiaba en los partidos politicos,
mientras que el 40.8% consideréo que El Salvador
no es una democracia. Este ultimo dato refleja una
brecha importante en cuanto al reconocimiento de
este sistema politico y la apropiacion de los valores
democraticos como parte de la identidad nacional.
La insatisfaccion de los ciudadanos con los
partidos politicos tradicionales le abri6 un nicho al
actual mandatario para posicionarse como opcion
presidencial. Durante los meses de campana electoral,
el entonces candidato construyé un discurso en
el que se distanciaba de la politica tradicional y se
configuraba como la tnica alternativa viable (Saenz,
2020; FUSADES, 2019a). Un elemento importante
durante la contienda fue la exposicion de casos de
corrupcion, que involucraban a lideres politicos de

los partidos mayoritarios, situacion que reforzo la
narrativa mesianica del aspirante a la presidencia.

El uso intensivo de las redes sociales y
la agresiva estrategia para capturar el voto joven
fue otro distintivo de la campana de Nayib Bukele
(FUSADES, 2019b). Sin embargo, investigaciones
posteriores demostraron que el candidato invirtio
mas recursos en posicionarse a través de medios
tradicionales como la television con el fin de ampliar
su base de simpatizantes (Accion Ciudadana, 2019).
Un aspecto para destacar es que, a pesar de ser un
candidato joven, y de no haber realizado campanas
a nivel territorial, obtuvo el respaldo de todos los
grupos etareos.

El 1 de junio de 2019, Nayib Bukele fue
juramentado como presidente de la Republica de
El Salvador. La incursiéon de GANA como partido de
Gobierno, conlleva desafios para la gobernabilidad
debido a la modesta participacion de este instituto
politico en la Asamblea Legislativa. En este sentido,
Artiga (2019) advirti6 que la falta de respaldo
legislativo del presidente Bukele podria incrementar
la conflictividad entre los partidos politicos, lo que
dificulta la construcciéon de consensos para la toma
de decisiones.

2. Gobernabilidad en tiempos de transicion

El periodo de construccién democratica, iniciado
en 1992, ha permitido el desarrollo paulatino de
la institucionalidad salvadorena. Si bien existen
déficits importantes en la capacidad del sistema
politico para resolver las tensiones que puedan
ocasionarse entre los actores, en los ultimos 30
anos se han realizado esfuerzos importantes para
institucionalizar el uso de canales democraticos
para la toma de decisiones y su posterior
implementacion.

La segunda transicion de poder politico en
el Ejecutivo® representa una oportunidad y un reto
para el desarrollo democratico en El Salvador. La
incorporacion de nuevos actores al sistema politico
puede oxigenar el funcionamiento de la contraloria
horizontal y fortalecer la capacidad institucional
para solventar las diferencias, pero, de forma
simultanea, este proceso depende de la solidez del
entramado institucional para la gestion del poder
politico.

2De acuerdo a la Direccion General de Estadisticas y Censos (Encuesta de Hogares de Propésitos Mdiltiples 2019, 2020), en 2019 el 23.48% de los

hogares salvadorefios se encontraban en situacion de pobreza.

3La primera transicion ocurrié en 2009 con la victoria del FMLN, después de 20 afios de Gobierno del partido ARENA.
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La gobernabilidad democratica
el respeto y el funcionamiento de dos principios
basicos: la existencia de procesos establecidos
para la toma de decisiones y el desconocimiento
inicial de los actores sobre los resultados de las

implica

deliberaciones. Asimismo, la gobernabilidad esta
sujeta a la existencia de limites, econdmicos y
normativos, para la atencion de las demandas
ciudadanas, los cuales determinan la solidez de las
instituciones y la eficacia de implementacion de las
politicas (Sojo, 2003, p. 154).

La gobernabilidad también puede ser
entendida como el equilibrio entre las demandas de los
actores estratégicos y la capacidad del Gobierno para
responderlas de manera eficiente, como resultado
de procedimientos democraticos, institucionalizados
y en un proceso donde los puntos de vista de los
actores son considerados. La gobernabilidad supone
estabilidad politica, pero también apela a la existencia
de instituciones con capacidades necesarias para
abordar colectivamente los retos y oportunidades
(Moreno, 2004).

Las altas expectativas de la ciudadania
respecto al nuevo Gobierno, sumadas a los elevados
niveles de aprobacion del presidente (IUDOP, 2020),
incrementan la presion para dar respuesta a las
necesidades de la poblacion, situacion que se agudizo
con el impacto de la crisis sanitaria y economica
derivada de la pandemia por la COVID-19. Los
desencuentros entre Organos de Estado complican o
impiden la ejecucion de las decisiones, tensionando el
sistema politico.

Artiga (2007) define la gobernabilidad
como la “capacidad del sistema politico para
adoptar decisiones vinculantes y ponerlas en
practica” (p. 236), a través de las instituciones
encargadas de la toma de esas decisiones y su
posterior implementaciéon. En este sentido, este
articulo retoma la conceptualizacion de este autor
para examinar las reacciones institucionales del
Legislativo y el Ejecutivo durante los primeros
meses de gestion del presidente Bukele.

Las reacciones, sociales o institucionales,
influyen en la toma de decisiones politicas y son
una parte fundamental de la gobernabilidad, ya que
afectan directamente la capacidad para implementar
estas decisiones. No obstante, los desacuerdos
interorganicos son parte del ejercicio cotidiano
de los frenos y contrapesos de cualquier sistema
democratico, en caso de que no sean canalizados

por la via institucional; es decir, haciendo uso de
los mecanismos constitucionales para solventar
las discrepancias, y no sean reconocidos como
legitimos por los actores involucrados, erosionan la
gobernabilidad, en la medida en que obstaculizan
la capacidad para ejecutar las decisiones.

3. Confrontacion interorganica: la relacion
entre el Ejecutivo y el Legislativo (2019-
2020)

El trabajo coordinado entre los Organos del Estado
da forma al proceso de toma de decisiones politicas.
El Ejecutivo requiere del respaldo de los legisladores
para la aprobacion del marco legal necesario para
implementar y financiar las politicas publicas;
mientras que el Organo Legislativo, materializa
sus decisiones mediante las diferentes carteras
del Gobierno*. En este sentido, la dinamica entre
estos actores debe tener como base la busqueda de
consensos que permitan responder efectivamente a
las demandas de la ciudadania.

La dinamica entre el Gobierno y los
legisladores se enmarca en el respeto al Estado
de derecho y el cumplimiento de sus respectivas
obligaciones constitucionales. En un sistema
democratico la existencia de desacuerdos no
se traduce en la ruptura de los canales de
didlogo para la construccion de acuerdos, estas
diferencias deben ser gestionadas a través de los
mecanismos institucionales disenados para este
proposito. No obstante, el deficiente desarrollo de la
institucionalidad democratica amplifica el espacio
para la imposicién de procesos unilaterales para la
toma de decisiones que afectan a la sociedad, los
cuales se acentiian en periodos de crisis.

La toma de posesién del nuevo presidente
transform6 la dinamica legislativa y reconfiguré
la correlacion politica para la aprobacion de las
iniciativas gubernamentales. Las dificultades para
establecer acuerdos multipartidarios, apoyados por
el Ejecutivo, estan vinculadas, principalmente, con
cuatro factores: a) la débil participacion del partido
oficial en la Asamblea Legislativa; b) la toma de
decisiones arbitrarias y unilaterales por parte del
presidente; c) el discurso de deslegitimacion del
Ejecutivo hacia los partidos tradicionales; y d) la
poca capacidad de dialogo y consenso entre los
actores involucrados en la toma de decisiones.

“Si bien se reconoce la importancia del control institucional, ejercido por el Organo Judicial, para efectos del presente andlisis, la revisién se acota a la

relacion entre el Ejecutivo y el Legislativo.
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Cuadro 1. El Salvador: representacion y alianzas legislativas del partido GANA (2012-2020)

% del total®

Peronismo Kirchnerista

Periodo Reprgs ent.a cron Alianzas legislativas
legislativa
GANA ARENA+FMLN
2012-2015 11 escafos 13% 76.1% FMLN/PCN (58.3%)
2015-2018 11 escaifios 13% 70.2% FMLN/PCN (57.1%)
2018-2021 10 escafios 11.9% 71.4% ARENA/PCN/PDC (67%)

3La Asamblea Legislativa esta conformada por 84 diputados.

Fuente: Artiga (2019) y FUSADES (2017;2018 y 2019).

El partido oficial (GANA), que naci6é de
una fisura en el partido ARENA, ha mantenido
magros resultados en los comicios legislativos
desde su incursion en 2012, y cuenta con una
modesta representacion de legisladores, por lo que
requiere del acompanamiento de al menos uno de
los partidos mayoritarios para impulsar la agenda
gubernamental (Cuadro 1).

Pese a las diferencias ideologicas, los
legisladores de GANA acompanaron las propuestas
del FMLN durante sus dos periodos al frente
del Ejecutivo (2009-2014 y 2014-2019), junto
con el Partido de Concertacion Nacional (PCN).
Esta alianza facilito la aprobacion de iniciativas
polémicas, algunas declaradas inconstitucionales
por la Sala de lo Constitucional (SCN) de la Corte
Suprema de Justicia. El patréon de votacion
conjunta se diluy6 con la llegada de Nayib Bukele
a la jefatura del Ejecutivo. En el primer ano de
administracion del presidente se observa una
tendencia hacia la conformacién de un nuevo
arreglo legislativo, integrado por ARENA, GANA,
PCN y el Partido Democrata Cristiano (PDC). Este
giro ha facilitado el acompanamiento legislativo de
los requerimientos gubernamentales.

La llegada al poder de un actor externo a los
partidos que gobernaron El Salvador desde la firma
de la Paz, aunado al impacto de la crisis econémica
y sanitaria, consecuencia de la pandemia por de la
COVID-19, suponen un shock simultaneo para el
sistema politico salvadorenio que introduce presion
sobre las condiciones de gobernabilidad y pone a

prueba el uso de los canales democraticos para la
toma de decisiones.

En el
institucional le otorga al presidente poderes

caso salvadorefnno, el diseno
legislativoslimitados. Sibien elmandatario participa
activamente en el proceso de formacion de Ley, se
requiere de la coordinacién con otros Organos de
Estado para la toma de decisiones vinculantes. Las
facultades constitucionales del mandatario son:
a) la iniciativa de ley, a través de sus ministros;
b) sancionar, promulgar y publicar las leyes y
ejecutarlas; c) vetar proyectos de ley por razones de
inconstitucionalidad o inconveniencia u observarlos
para corregir ciertos aspectos de forma; d) influir
en la designacion de funcionarios que le compete a
la Asamblea Legislativa; y e) proponer, a través del
Consejo de Ministros, la suspension de garantias
constitucionales y convocar extraordinariamente a
la Asamblea Legislativa cuando los intereses de la
Republica lo demanden y siempre que se cumplen
determinados presupuestos establecidos en la
Ley Fundamental y en sentencias de la Sala de lo
Constitucional (Constitucion de la Republica de El
Salvador, 1983; Artiga, 2007).

En este sentido, la emision de vetos es
un indicador de gobernabilidad, en la medida que
expresa el rechazo del presidente a las decisiones
de los legisladores®. El ritmo de aplicacion de
estos mecanismos ofrece una lectura sobre la
imposibilidad de construir acuerdos sélidos para
responder a las demandas de la poblaciéon. En su
primer ano de Gobierno, Bukele veto 23 iniciativas

5En EI Salvador el veto presidencial es absoluto, es decir, no se contempla el veto parcial de las iniciativas. EI mecanismo puede sustentarse en la
inconveniencia o inconstitucionalidad del decreto aprobado. En este ultimo caso, la superacion del veto se realiza por mayoria calificada, o sea, con dos

tercios de los votos legislativos.
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-10 de estas fueron ratificadas posteriormente
por los legisladores-. El ritmo de aplicacion de
este mecanismo es considerablemente mayor a lo
documentado en los ultimos 30 anos, lo cual refleja
la conflictividad entre ambos Organos de Estado
(Cuadro 2).

Cuadro 2. El Salvador: vetos emitidos por quinquenio
(1989-2020)

Presidente Perlohdo de Numero de vetos
Gobierno
Alfredo. 1989-1994 1
Armando
B 1994-1999 4
Calderon Sol
Francisco
1999-2004 59
Flores
Antonio Saca 2004-2009 0
Mauricio
2009-2014 36
Funes
Salvador
) i 2014-2019 10
Sanchez Cerén
Nayib Bukele® 2019-2024 23

2Primer afio de Gobierno.

Fuente: FUSADES (2020b) con informacioén de la Asamblea
Legislativa y la Presidencia de la Republica.

Las principales areas de desencuentro
son las reformas de las disposiciones aplicables
a los comicios legislativos y municipales de
2021 y la gestion de la emergencia por de la
COVID-19. La primera dimensién, contempl6é 5
vetos presidenciales a las siguientes iniciativas:
el voto por rostro para los candidatos a alcaldes,
la aplicacion del voto desde el exterior -vetado en
dos ocasiones-, el incremento a las sanciones a
funcionarios por la falta de actualizacion del registro
electoral y la prohibicion de propaganda en el
transporte colectivo (FUSADES, 2020b). En cuanto
al manejo de la crisis sanitaria, el presidente emitio
8 vetos a decretos que regulaban la atencion de la
emergencia, 5 de los cuales fueron superados por
los legisladores. Este ultimo punto sera retomado
en secciones posteriores.

Eluso de la antipolitica, presente durante la
campana presidencial, se consolidé como narrativa
oficial y se acompané de excesos en el ejercicio del
poder y de un continuo desconocimiento de las

75

decisiones de las instituciones. Desde el inicio del
periodo de gestion del presidente Bukele, la relacion
entre el Ejecutivo y el Legislativo se ha caracterizado
por la recurrencia de episodios de confrontacion
y la adopcion de un discurso de descalificacion
hacia el Organo Legislativo y los partidos politicos
tradicionales.

A pesar de las diferencias, el presidente
conté con el respaldo de los diputados para la
aprobacion del presupuesto nacional, la deuda
publica y las principales iniciativas, sometidas a
consideracion del pleno (FUSADES, 2020b). Sin
embargo, el discurso confrontativo del gobernante
sugiere que estos resultados no responden a una
estrategia de dialogo y consenso politico, sino, a la
creacion constante de escenarios de conflicto como
medida de presion para acelerar la aprobacion
de iniciativas. Esta practica se caracteriza por el
establecimiento de una narrativa binaria sobre el
ejercicio del poder, en la cual las diferencias politicas
se reducen a una dualidad entre los adeptos del
Gobierno y las personas que se oponen al bienestar
de los ciudadanos.

La escalada de tension entre el presidente
y los legisladores se acentué con dos hechos
en particular: la militarizacion de la Asamblea
Legislativa el 9 de febrero de 2020 y el abordaje de la
emergencia nacional ocasionada por la pandemia de
la COVID-19. Ambos escenarios han desencadenado
crisis de gobernabilidad, en tanto que se registra una
ruptura de los canales democraticos para solventar
las diferencias interorganicas.

E19 de febrero de 2020, el presidente Bukele
irrumpi6 en la Asamblea Legislativa, acompanado
de las fuerzas de seguridad — Fuerza Armada de El
Salvador (FAES) y la Policia Nacional Civil-, como
medida de presion para acelerar la aprobacion de
un préstamo destinado a financiar el Plan Control
Territorial, su apuesta mas importante en materia
de seguridad. En los dias previos a la militarizacion
del recinto legislativo, el mandatario convoco, a
través de su Consejo de Ministros, a una sesion
legislativa extraordinaria, dedicada a la aprobacion
del empréstito, pese a que el pleno se encontraba
sesionando de manera normal (Saenz, 2020).

El mantenimiento de la subordinacion de la
FAES al poder civil es uno de los principales logros
del Acuerdo de Paz, por lo que el apoyo militar para
la usurpacion legislativa sienta un precedente
negativo en cuanto al abuso de la fuerza como
estrategia de presion politica. Este acontecimiento
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modificé la relacion interorganica y derivd en la
activacion de mecanismos de control legislativo,
como la creacion de una comision especial para
la investigacion de los hechos y la deduccion de
responsabilidades, asi como la interpelacion del
Ministro de la Defensa Nacional, pero la sesion fue
pospuesta indefinidamente debido a la emergencia
por la pandemia de la COVID-19 (Lépez, 2020).

3.1. Reacciones institucionales en el marco de
la emergencia por la COVID-19

A partir de marzo de 2020, los esfuerzos
institucionales en El Salvador se volcaron a atender
la crisis sanitaria por la pandemia de la COVID-19.
La actitud autoritaria del presidente Bukele,
materializada en el irrespeto a la separacion de
poderes y al Estado de derecho en meses previos,
gener6 un ambiente de inestabilidad politica que
permeo en el manejo de la crisis y afecto la dinamica
entre el Ejecutivo y el Legislativo.

Durante las primeras semanas de la
emergencia, los legisladores construyeron acuerdos
multipartidarios para regular las medidas de
confinamiento y para decretar el estado de emergencia
nacional, asi como la supresion de garantias
constitucionales concretas, en aras de disminuir la
circulacion de personasy la posibilidad de contagios.
Desde el inicio de la emergencia, el Ejecutivo opto
por la solicitud de autorizacion a los legisladores
para ampliar sus atribuciones constitucionales
para la gestion de la pandemia.

La adopciéon de medidas excepcionales
es “la respuesta mas comun en las democracias
constitucionales para legitimar las decisiones tomadas
para hacer frente a la crisis sanitaria” (Freidenberg,
2020, p. 19-20). Sin embargo, las ventajas obtenidas
por el Ejecutivo, estan supeditadas a la deliberacion
y al respaldo legislativo, como tinico mecanismo para
otorgar y revertir facultades extraordinarias a los
gobernantes.

En El Salvador, la adopciéon temprana de
medidas de confinamiento y cierre de fronteras conté
con el respaldo inicial del Organo Legislativo. No
obstante, se han registrado constantes desencuentros
en torno a la necesidad de prolongar las facultades
extraordinarias otorgadas al Ejecutivo para gestionar
la emergencia ante las reiteradas denuncias de

irregularidades y excesos en el uso de la fuerza
publica para la aplicacion de las medidas de
confinamiento.

El Ejecutivo ha adoptado la toma de
decisiones unilaterales como principal estrategia
para el manejo de la crisis. En el marco de
la pandemia, se emitieron 9 de los 21 vetos
presidenciales registrados en el primer afno de

Cuadro 3. El Salvador: principales puntos de disputa
entre el Ejecutivo y el Legislativo en el marco de la
emergencia por de la COVID-19

Mecanismo ‘ . Respuesta
de control Area Cantidad legislativa
Estado de
emergencia 1 1 veto superado
4 vetos
Derechos superados
Humanos y 1 pendiente
Vet de discusion
eto
Aspectos
(. 1 veto
econdmicos 2 v
y fiscales superado
Medidas de 1 veto
reactivacion 1 superado
econdémica p

Fuente: Elaboracion propia con base en informacion oficial
de la Presidencia de la Republica de El Salvador.

Gobierno y 5 de estos fueron superados (Cuadro 3).
Los principales puntos de desencuentro
se relacionan con la aprobacion de decretos que
procuraban la defensa de derechos fundamentales,
como la seguridad social y laboral, la proteccion del
personal de salud y el establecimiento de protocolos
para el retorno de salvadorenos atrapados en el
exterior (Asamblea Legislativa, 2020). Los vetos
del presidente a iniciativas que procuraban la
proteccion de la ciudadania es consistente con el
patron de denuncias de violaciones a los derechos
humanos ante diferentes instituciones de control®.
Las dificultades para la aprobacion de
iniciativas ley en un contexto de emergencia
nacional denotan una limitada capacidad para el
dialogo y consenso, tanto en la etapa de toma de
decisiones, como en su ejecucion. En el caso de los
vetos que han sido superados por los legisladores,
el marco legal salvadorenio contempla que la SCN
dirima la validez de las medidas; sin embargo, la

SDurante el periodo de emergencia la SCN recibi6 142 procesos de habeas corpus. 32 amparos y 15 demandas de inconstitucionalidad (CSJ, 2020), en
su mayoria relacionados con la vulneracion del derecho a la salud e informacion en los centros de contencién gubernamental, disefiados para albergar
a las personas provenientes del extranjero- sujetas a un periodo de cuarentena obligatoria de 30 dias contados desde su ingreso a El Salvador. Estos
recintos también fueron utilizados por el Gobierno para el confinamiento de ciudadanos que incumplieron la cuarentena domiciliar durante el periodo de

emergencia nacional.
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necesidad de solventar el conflicto mediante la
justicia constitucional sugiere la incapacidad de las
instituciones encargadas para el cumplimiento de
sus funciones. Asimismo, la poca claridad sobre
las normas vigentes para regular la cuarentena
domiciliar y la reapertura de la actividad productiva
refleja el impacto que tiene la distorsion en el
proceso de toma de decisiones sobre la capacidad,
tanto de instituciones como de ciudadanos para
asumirlas y ejecutarlas.

4. Reflexiones finales

El sistema politico salvadoreno enfrenta el
reto de gestionar, a través de canales institucionales,
los conflictos entre los Organos de Estado. Si bien
el ejercicio de la contraloria horizontal ha resultado
positivo, la confrontacion prolongada entre el
Ejecutivo y el Legislativo dificulta la construccion
de acuerdos para la atencion de la emergencia y
plantea interrogantes sobre el nivel de desarrollo
del sistema democratico.

La evolucion de la tensa relacion entre
el Ejecutivo y Legislativo indica la ruptura de los
canales institucionales para la gestion de las
diferencias politicas.
privilegiado la toma de decisiones unilaterales para
evadir el control politico, el dialogo y la negociacion.
En este sentido, la distorsiéon del proceso de toma
de decisiones, como consecuencia del rechazo a los

El presidente Bukele ha

canales institucionales, y sus interlocutores, para la
gestion de las diferencias, es un espacio fértil para
la escalada de actitudes de corte autoritario que,
de no ser limitadas efectivamente por el sistema
de control institucional, pondrian en riesgo los
avances realizados en materia democratica.

La interaccion entre la Asamblea y el
Gobierno durante el primer ano de gestion del
presidente Bukele, revela la prevalencia de brechas
en la capacidad institucional para facilitar la
construcciéon de consensos. La falta de acuerdos
entre estos actores genera incertidumbre sobre el
caracter vinculante de las decisiones y erosiona su
legitimidad de cara a la ciudadania.

Finalmente, la falta de capacidad de
dialogo socava la institucionalidad y dilata la
toma de decisiones criticas para responder a las
demandas de la poblacién, particularmente en
contextos de crisis. La persistencia de relaciones
de confrontaciéon entre Organos de Estado y la
normalizaciéon de la toma de decisiones, fuera del
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proceso establecido en el marco constitucional,
genera un nicho peligroso para el ascenso de
actitudes autoritarias en el ejercicio del poder, cuya
institucionalizacién supondria un grave retroceso
para el desarrollo democratico del pais.

Referencias

Accion Ciudadana. (2019). Eleccion presidencial 2019.
Monitoreo de la Propaganda Electoral. San
Salvador: Centro de Monitoreo de Transparencia
y Democracia.

Artiga, A. (2007). Gobernabilidad y democracia en El
Salvador. San Salvador: UCA Editores.

Artiga, A. (2019). Analisis politico de las elecciones
presidenciales: El Salvador 2019. San Salvador:
Heinrich Boll Stiftung.

Asamblea Legislativa. (15-27 de Mayo de 2020). Asamblea
Legislativa Republica de El Salvador. Obtenido
de Archivo Historico: https://www.asamblea.gob.sv/
index.php/

Cordova, R., Argueta, C. y Erazo, M. (2020). La poblacion
salvadorena en las elecciones presidenciales

2019: Analisis de la intencion de voto mediante
un Panel Electoral. San Salvador: Fundacion
Dr. Guillermo Manuel Ungo.

CSJ. (2020). Boletin Informativo 21 de abril de 2020. San
Salvador: Corte Suprema de Justicia.

DIGESTYC. (2020). Encuesta de Hogares de Propositos
Multiples 2019. Ciudad Delgado: Direccion
General de Estadisticas y Censos.

Freidenberg, F. (2020). La gestion politica de la pandemia
COVID-19: tensiones y oportunidades. En N.
Gonzalez, M. Marvan y G. Salmoran, Emergencia
sanitaria por COVID-19 (pags. 17-28). Ciudad de
Meéxico: Instituto de Investigaciones Juridicas,
Universidad Auténoma de México.

FUSADES. (2005). Las Instituciones Democraticas en El
Salvador: Valoracion de Rendimientos y Plan
de Fortalecimiento. San Salvador: Fundacion
Salvadorena para el Desarrollo Econémico y
Social.

FUSADES. (2018). Dialogo democratico y politicas publicas
en El Salvador. Antiguo Cuscatlan: Fundacion
Salvadorena para el Desarrollo Economico y
Social.

FUSADES. (2019a). El Salvador. Ano politico. Junio de

2018-mayo de 2019. San Salvador: Fundacion

Salvadorena para el Desarrollo Econémico y

Social.

(2019Db).
electoral. Elecciones presidenciales. Antiguo

FUSADES. Desagregando la participacion
Cuscatlan: Fundacion Salvadorena para el
Desarrollo Economico y Social.

FUSADES. (2020a). El Salvador. Ano Politico junio 2019-


https://www.asamblea.gob.sv/index.php/
https://www.asamblea.gob.sv/index.php/

Ménica Tobar
Gobernabilidad en tiempos de crisis: la relacion entre el Ejecutivo y el Legislativo en la gestion del presidente Nayib Bukele

mayo 2020. Antiguo Cuscatlan: Fundacion
Salvadorena para el Desarrollo Econémico y
Social.

FUSADES. (2020b). Algunas reflexiones sobre el COVID-19,
el desempeno de los sistemas politicos y la
democracia. Antiguo Cuscatlan: Fundacion
Salvadorena para el Desarrollo Econémico y
Social.

Holiday, D. y Stanley, W. (1993). Building the Peace:
Preliminary Lessons from El Salvador. Journal
of International Affairs, 415-438.

IUDOP. (2020). La poblacion salvadorefia evalua la situacion
general del pais a finales del afio 2019. Antiguo
Cuscatlan: Instituto Universitario de Opinion
Puablica, Universidad Centroamericana José
Simeo6n Canas.

LAPOP. (2018). Analisis preliminar del Barémetro de las
Ameéricas de LAPOP. Vanderbilt University.

Lopez, G. (27 de marzo de 2020). Escucharan declaraciones
sobre los hechos ocurridos el 9 de febrero.
Obtenido de Asamblea Legislativa de El
Salvador: https://www.asamblea.gob.sv/node/10159

Moreno, M. (2004). Instituciones y gobernabilidad
democratica: claves del circulo virtuoso del
desarrollo. En M. (. Moreno, Gobernabilidad,
instituciones y desarrollo. América Latina y
Honduras (pags. 46-48). Tegucigalpa: Banco
Interamericano de Desarrollo, Instituto
Interamericano para el Desarrollo Social.

Rodriguez, L. M. y Solano, L. (2020). Las elecciones de
2018 y 2019 en El Salvador: ¢El ascenso de la
tercera via? En M. Alcantara, América Latina
Vota 2017-2019. Madrid: Editorial Tecnos.

Saenz, R. (25 de Febrero de 2020). Centroamérica,
sadonde vas? Populismo y nuevos actores
politicos. Obtenido de Politica Exterior: https://

www.politicaexterior.com/centroamerica-adonde-vas-

populismo-nuevos-actores-politicos/
Sojo, C. (2003). In search of Democratic Governance in

Central America. Journal of International
Affairs, 57(1), 153-167.

Tribunal Supremo Electoral. (2018). Procedimiento de
cancelacion de inscripcion del partido politico
Cambio Democratico (CD). Resolucion definitiva.
San Salvador: Tribunal Supremo Electoral.

Tribunal Supremo Electoral. (2019). Memoria de
elecciones presidenciales 2019. San Salvador:
Tribunal Supremo Electoral de El Salvador.

78


https://www.asamblea.gob.sv/node/10159
https://www.politicaexterior.com/centroamerica-adonde-vas-populismo-nuevos-actores-politicos/
https://www.politicaexterior.com/centroamerica-adonde-vas-populismo-nuevos-actores-politicos/
https://www.politicaexterior.com/centroamerica-adonde-vas-populismo-nuevos-actores-politicos/

