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Resumen

En este articulo se analiza la emergencia de nuevas agendas politicas producto de la movilizacién
social ocurrida en Panamd durante la pandemia y c6mo estas se tradujeron, finalmente, en una nueva
institucién para las negociaciones de las politicas publicas: la Mesa Unica de Didlogo. Se emplean las
narrativas analiticas basadas en fuentes secundarias; para ello se revisé la literatura y distintos indicadores
y se realiz6 una busqueda hemerografica sobre el fenémeno estudiado. Como hipétesis se plantea que, si
bien han ocurrido protestas previas en la nacién panamena, existe un antes y un después en relacién con
la ocurrida durante julio de 2022 en términos del sentido y el alcance de las reivindicaciones de los actores
movilizados: se trata de un momento de irrupcién de lo politico, en el cual quienes no suelen tener voz se
manifiestan por tenerla. En el texto se caracterizan las condiciones en que se han dado las politicas publicas
en el sistema politico panameno, se describen los efectos sociales y econémicos de la covid-19, asi como
el proceso de irrupcién de lo politico y la emergencia de nuevas agendas durante las movilizaciones. En
las conclusiones se ilustra cémo las mencionadas protestas constituyen una interrupcién de los equilibrios
previos de un pais, donde la nocién de lo publico ha estado deformada y requiere ser replanteada.

Descriptores: agendas politicas; Centroamérica; covid-19; movilizacién social; Panamd; politicas
publicas.

Abstract

This article analyzes the emergence of new political agendas as a result of the social mobilization that took
place in Panama during the pandemic and how these were finally translated into a new institution for the
negotiation of public policies —The Single Roundtable for Dialogue (Mesa Unica de Didlogo). Analytical
narratives are used based on secondary sources. To this end, the literature and various indicators were
examined and a newspaper search was conducted on the phenomenon studied. The hypothesis is that,
although there have been previous protests in the Panamanian nation, there is a before and an after
in relation to the one that occurred in July, 2022, in terms of the meaning and scope of the demands
of mobilized actors. It was a moment of political irruption, in which those who do not usually have a
voice demonstrated that they have one. This text characterizes the conditions of public policies in the
Panamanian political system; describes the social and economic effects of COVID-19; and describes the
process of political irruption and emergence of new agendas during the mobilization. The conclusions
illustrate how the aforementioned protests constituted an interruption of the previous equilibrium of the
country, where the notion of the public had been distorted and needed to be reformulated.

Keywords: political agendas; Central America; COVID-19; social mobilization; Panama; public policies.

{CONOS Revista de Ciencias Sociales ® n.° 76 ® vol. XXVII (2do. cuatrimestre) ® ISSN: 1390-1249  e-ISSN: 1390-8065
mayo-agosto 2023 ® www.revistaiconos.ec
https://doi.org/10.17141/icon0s.76.2023.5731  Paginas 13-31



CONQOS 76 ¢ 2023

s

Sergio Garcia-Rendén y Jon Subinas

1. Introduccién

En este articulo, basado en un estudio de caso sobre Panam4, se describe cémo la
emergencia de nuevas agendas politicas se tradujo en una mesa de didlogo nacional,
es decir, una nueva institucién para definir politicas pablicas. La hipétesis que sos-
tenemos es que después de la pandemia se han dado unas condiciones que han fa-
vorecido un momento de irrupcién de lo politico en el sentido de Ranciere (1996).!

La perspectiva tedrica se sustenta en el enfoque postestructural, que destaca la
dimensién excepcional y contingente de ciertos fenémenos sociales que escapan a
los esquemas de representacién, tienen efectos en el gobierno y en la organizacién
de la sociedad y facilitan la creacién de nuevas instituciones (Ranciere 2011). Desde
ese enfoque, todo orden social y politico tiene momentos en los que funciona con la
participacién de unos actores, unas reglas y unas lgicas ya establecidas; sin embargo,
también hay actores que no participan en esos funcionamientos, sentidos, demandas
y contradicciones. Debido a ello, en otros momentos y de manera inesperada irrumpe
lo politico con la presencia de quienes no tenfan parte en ese juego (Ranci¢re 1996),
sujetos que no estaban presentes en la discusién, pero que cuestionan la distribucién
de lugares, funciones y sistemas de legitimacién previos, evidenciando la incapacidad
del orden de responder a la realidad.

En la primera parte del texto identificamos las condiciones que hacen que el
sistema politico panameno se caracterice por que en la formulacién de politicas pua-
blicas el protagonismo recaiga recurrentemente en las élites politicas y econdmicas.
Estos sectores pueden reaccionar a demandas especificas producto de la protesta,
pero en lo habitual no admiten la discusién sobre la forma en que controlan el
juego politico y econémico. Ello ha tenido como consecuencia que el espacio de
defensa de lo publico esté reducido a la demanda aislada, al didlogo particular den-
tro de los limites del juego ya trazado, imposibilitando la visién amplia y colectiva
sobre el pais.?

En la segunda parte describimos los efectos sociales y econémicos que la emer-
gencia sanitaria de la covid-19 tuvo en la sociedad panamefia. Argumentamos que, si
bien ya existian rasgos de insatisfaccién popular, producto de la conjuncién entre la
desaceleracién econémica y la percepcion frente al Gobierno del presidente Cortizo,
con la pandemia se plantean ciertas condiciones de posibilidad que propiciaron las

1 Hay una serie de autores postalthuserianos que son protagonistas de los debates actuales sobre lo contingente y lo politico: Zizek, Badiou,
Laclau, Mouffe y Ranciére (Appleton 2021). Nos centramos en Ranciére por la funcién representativa que da a lo politico, ya que para él
ningun orden social es capaz de representar a todas sus partes, y especialmente por entender la irrupcién de lo politico como un “aconte-
cimiento del habla”, que posibilita a “la parte que no tiene parte” disputar en los espacios de decisién quién puede hablar, de qué se habla
y dénde se habla. A su vez la irrupcién de lo politico constituye un momento de igualdad (democrético), ya que evidencia que todas las
partes de la sociedad pueden “hablar” y no solo los nominados para hacerlo (Rancié¢re 2011). Estas teorfas de Ranciere han tenido reflejo
en varios textos que analizan lo politico en América Latina (Chdvez Soca 2016; Faundes 2019; Martinez Espinosa 2017).

2 Al respecto Brown Aratz y Pérez explican que “las caracteristicas mds destacables del proceso de formulacién de politicas publicas en
Panamd desde la transicién a la democracia en 1990 son el gran peso del presidente de la repuiblica, el papel relativamente subordinado
de los partidos politicos y su capacidad de articulacién de intereses y la omnipresencia de los intereses particulares” (2019, 3).
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movilizaciones de julio de 2022. En la tercera, reconstruimos el proceso de emer-
gencia de nuevas agendas politicas en las recientes protestas, exponemos qué con-
sideramos nuevo dentro de esta movilizacién social y nos referimos a la institucién
resultante, la mesa de didlogo, hasta arribar a las reflexiones finales que constan en
las conclusiones.

2. Las politicas publicas antes de la emergencia sanitaria

Para el caso panameno, resulta imposible advertir el surgimiento de nuevas agendas
politicas y su traduccién en nuevas politicas publicas e instituciones después de la
pandemia sin describir primero cémo estaba configurada tal construccién antes de
la emergencia sanitaria. En la caracterizacién de este momento previo abordamos
tres ejes principales que condicionan las politicas publicas del pais: los rasgos de la
democracia panamefia y, en particular, del aparato representativo, las condiciones de
exitosa captura del Estado y del mercado por parte de un conjunto de élites econé-
micas y politicas a través de la corrupcién vy, finalmente, la debilidad resultante de lo
publico y sus efectos en términos de tejido social y confianza interpersonal.

Estos tres ejes dan cuenta de un sistema politico en el cual la formulacién de po-
liticas publicas ha tenido lugar principalmente bajo el control de una serie de actores
recurrentes, que en determinadas ocasiones han respondido con medidas y politicas
publicas particulares a los reclamos que otros actores organizados han realizado, pero
siempre sin cuestionar los arreglos y el control de las élites en diversas dreas. Por m4s
de treinta anos de democracia, desde 1989 y hasta la emergencia sanitaria de 2020, el
sistema politico panameno se ha regido por elecciones, sin embargo, no se han pre-
guntado quiénes participan del juego realmente, con qué sentido y hacia qué modelo
se dirigen la mayoria de las politicas publicas del pais. Pareciera que la politica y las
politicas publicas tuvieran lugar en un nivel funcional y procedimental, y no en un
sentido mds amplio: el de la politica como ese momento en que se disputan deman-
das colectivas y definiciones de lo publico, gracias a la impugnacién del orden que
realiza un nuevo sujeto multiple.

sDemocracia de calidad con una representacion limitada?

En varios indices se ha reconocido que la democracia panamenfa se encuentra por
encima de la media en América Latina y el Caribe (Altman y Pérez-Lindn 2002;
Alcdntara Sdez 2007; Barreda 2011). El indice de Freedom House la ubicé en 2022,
con un puntaje de 83/100, tan solo por debajo de Uruguay, Chile, Costa Rica, Belice
y Argentina en la regién (Freedom House 2023). El Democracy Index de la Unidad
de Inteligencia de 7he Economist indicd, en 2021, que Gnicamente era superada por
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la de Uruguay, Costa Rica, Chile, Trinidad y Tobago, Jamaica y Brasil (The Economy
Inteligence Unit 2021). En el indice de desarrollo democrético de América Latina de
la Fundacién Konrad Adenauer Stiftung la calificaban solo por debajo de Uruguay,
Chile, Costa Rica y Perti en 2016 (Konrad Adenauer Stiftung 2016).

Las elecciones son libres, competitivas y periddicas desde la transicién, lo que ga-
rantiza el elemento procedimental del régimen democrdtico y ha hecho que algunos
autores reconozcan la excepcionalidad de una transicién a la democracia exitosa via
invasién (Loxton 2022). Pero paraddjicamente estas evaluaciones comienzan a ser
mids discutibles cuando se miran dos aspectos en particular: en primera instancia,
la baja representatividad e inclusién de nuevos actores politicos en el sistema y, en
segundo lugar, la escasa legitimidad que otorga la ciudadania a la democracia y al
sistema politico en general.

En cuanto al primer problema, las consecuencias de la representacion para el sis-
tema electoral panamefo, que favorece los partidos mds grandes y genera exclusién
para los mds pequefios, ya ha sido discutida (Brown Aratz 2002, 2005, 2007, 2020;
Guevara Mann 2004). La combinacién de distritos electorales con baja magnitud,
una férmula de reparto de escafios que otra vez inclina la balanza hacia los partidos
mids grandes, y las disparidades relevantes en términos de financiamiento politico
anulan el juego politico de actores emergentes.

Esto tiene serias implicaciones para la formulacién de las politicas publicas.
Si los partidos existentes tuvieran claras diferencias ideoldgicas y se presentaran
programas y discusiones contrarias sobre cémo se ordena lo publico y el modelo
econdmico, entonces podria hablarse de un espacio de discusién politica saluda-
ble en una democracia representativa, uno en el que la oferta politica puede ser
premiada o castigada por la ciudadania en las urnas. Como no existe tal diferencia
ideolédgica y tales programas contrapuestos (Brown Arduz y Pérez 2019), sino un
juego politico “al menudeo” en el cual los sospechosos de siempre, los partidos y
figuras habituales se vinculan por periodos a los arreglos clientelares que garantizan
su reeleccidn, entonces se puede hablar de la inexistencia de un plano politico real,
de discusién y pugna por politicas publicas que respondan a las necesidades de
inclusién de la poblacién (Subinas 2014).

Sobre el segundo problema, la legitimidad que la ciudadania panamena otorga a
la democracia y al sistema en general, varios datos generan preocupacién. De acuerdo
con las Encuestas de Ciudadania y Derechos que hace el Centro Internacional de
Estudios Politicos y Sociales (CIEPS), solo un 46,8 % de la ciudadania reconocié la
democracia como la mejor forma de gobierno en 2019 y en 2021. Igualmente hay ni-
veles preocupantes de confianza en las instituciones politicas, incluidos el Gobierno,
la Asamblea y los partidos politicos. Esto es un problema regional, pero de dimensio-
nes dramdticas para el caso panamefio. En la figura 1 se muestra cémo se derrumba
la valoracién positiva de estas instancias luego de la pandemia.
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Figura 1. Valoracion positiva del Gobierno, la Asamblea y los partidos politicos en Panama
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Fuente: CIEPS (2020a, 2020b, 2021).

Nota: Los datos estén en porcentajes y se basan en el periodo comprendido entre marzo de 2020 y enero de 2021.

En suma, la democracia y el sistema de partidos panamefos son un juego formalmente
representativo, pero en ocasiones incapaz de discutir e incluir nuevas agendas publicas.
La estabilidad politica ha venido con el costo de excluir nuevos actores en la representa-
cién, lo que trae consigo problemas de legitimidad y satisfaccién (Brown Aratz y Luna
Visquez 2013). No queda sin consecuencia que por mds que la democracia panamena
funcione en términos electorales esté basada en una trayectoria en que, a diferencia de

Uruguay y Costa Rica, ha primado la desigualdad (Bohigues 2021).
La captura del Estado y el libre mercado que no es libre

Para abordar la segunda dimensién que caracteriza el proceso de politicas publicas
antes de la pandemia hay que hablar de corrupcién. La corrupcién representa un
fenémeno negativo para la gestién gubernamental y es imposible no remitirse a ella
como un elemento del panorama de la politica y las politicas pablicas en Panama
(Olken y Pande 2012; Montes y Chaves Paschoal 2016).

Al respecto, los trabajos académicos (Ruhl 2011; Pérez 2017), las mediciones de
expertos y las encuestas de opinién publica coinciden en que la corrupcién es un
problema importante. La literatura advierte que es uno de los retos fundamentales de
la sociedad panamena, sobre todo luego de los escindalos de Odebrecht, los Panamd
Papers, y con mucha mayor razén luego de los recientes Pandora Papers. De parte de
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los expertos, tenemos los resultados del indice de percepcién de la corrupcién (IPC)
de transparencia internacional que ubican al pais con un puntaje de 36, por debajo
de la media mundial y regional en términos de transparencia (ocupa el lugar 105
entre 180 paises del mundo y el 21 de 29 en la regién). En tercera instancia, para la
opinién publica, la corrupcién viene haciéndose un tema cada vez mds importante
para la ciudadania; la IT Encuesta de Ciudadania y Derechos del CIEPS (2021) la
ubica como el primer problema del pais con el 23,1 % de las respuestas, cinco puntos
mids que el segundo problema, el desempleo (18,1 %).

sPero qué tipo de corrupcién es la que afecta a Panamd? Es necesario hablar de
la corrupcién en cuanto modelo colectivo e interpersonal, institucionalizado y sisté-
mico, en el cual los actores principales y agentes hacen parte de un mismo arreglo
que les beneficia a todos (Teorell 2007; Garcia-Rendén 2018). Existe un juego entre
élites politicas y empresariales caracterizado por formular politicas publicas en favor
de particulares o apropiarse de los recursos publicos para beneficio personal, cuestién
que es lo usual, no lo fuera de la norma (Cdrdenas y Robles 2020). A través de redes
clientelares, patronazgo y favores personales se ha logrado instalar como prictica es-
perada el hecho de que para solventar cualquier necesidad que debiera resolverse por
medios publicos hay que vincularse o acercarse a quienes tienen el poder de distribuir
esos recursos. “En este pais robamos todos”, dijo recientemente Alberto Cigarruista,
magistrado presidente del Tribunal de Cuentas (Morales Gil 2022).

Todo esto estd presente en un nivel en que no solo se captura el Estado, sus politi-
cas y los recursos a distribuir, también se interviene como drbitro en el mercado para
favorecer actores en particular, a la manera de la “gran corrupcién” que define Jain
(2001). El mismo Guillermo Chapman, exministro de Planificacién y Politica Eco-
némica (1994-1998), Gobernador del Banco Interamericano de Desarrollo (BID),
funcionario del Banco Mundial y del Fondo Monetario Internacional, fundador de la
Bolsa de Valores de Panamd y actual miembro de la Junta Directiva de la Autoridad
del Canal de Panam4 reconoce que en la préctica ni siquiera funciona tal libre merca-
do: “Panam4 pretende ser una economia de mercado o capitalista, pero se trata de un
capitalismo distorsionado, patrimonialista, en el que una labor importante del poder
ejecutivo es la distribucién de concesiones” (Chapman 2021, 21).

En resumen, tanto el Estado como algunos espacios que debieran pertenecer al lla-
mado libre mercado han sido capturados por un conjunto de élites politicas y econémi-
cas, lo cual sesga el proceso de construccién de politicas publicas y la discusién politica
en general (Cdrdenas y Robles 2020). En la préctica se funciona como en un “capita-
lismo de amiguetes” (Chapman 2021). Luego se toman las decisiones que convienen a
quienes hacen parte de ese juego, ya sean unas exenciones tributarias o la concesién de
una licitacién en particular. En tal contexto, lo publico, lo que debiera ser de todos, se
debilita. Y si esto se repite por mucho tiempo termina derivando en una serie de condi-
ciones politicas y sociales, como las que abordamos en el siguiente acédpite.
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El malestar de lo piiblico y “el sdlvese quien pueda”

Que una sociedad como la panamena tenga impreso desde hace tanto que la dis-
tribucién de recursos publicos se realiza predominantemente por vias particulares
tiene efectos en la ciudadania y el tejido social en general. En el pais hay problemas
a la hora de reconocer y valorar lo publico como algo que corresponde a todas las
personas sin distincién, lo que a su vez ha incentivado un contexto de competencia
particular por recursos debido a la ausencia de ese espacio colectivo. No es gratuito lo
comun de la expresién “juega vivo”, que alude a que se debe actuar de manera astuta
y tramposa para sacar el mejor provecho de la situacién. En palabras de Pérez: “La
racionalidad instrumental dicta que ‘el fin justifica los medios’, por lo tanto, hacer
trampa, o como dicen los panamefos el juega vivo, genera una tendencia a tomar
atajos y hacer lo que sea necesario para tener éxito, incluso si esto significa violar las
reglas” (2011, 157 [traduccién de los autores]).

Sin embargo, estos rasgos no son un asunto de bondad o maldad inherente a
la ciudadania panamena. El sendero histérico panameno parte con un régimen
democrdtico en lo formal, de partidos oligdrquicos, clientelares e incapaces de res-
petar las reglas del juego establecidas por ellos mismos. Después de esto tuvo lugar
un régimen autoritario que mantuvo el clientelismo y, finalmente, en el régimen
democritico no se superaron esas pricticas, sino que se ajustaron a un modelo
econémico rentista que genera riqueza, pero es incapaz de distribuirla, y que limita
la politica puablica social a la distribucién de subsidios (Pérez 2011; Brown Aratiz
2018). Como consecuencia de esto, la ciudadania simplemente ha adoptado for-
mas de relacién, que son producto de configuraciones histéricas e institucionales
propias de ese Estado. Esas formas de relacionamiento con el Estado, caracterizadas
por lo particular, se imprimen en ciudadanos y ciudadanas, haciendo que no en-
cuentren problema en hacer regular el uso personal de los recursos publicos, y que
entre ellos compitan por la distribucién particular de los bienes que debieran ser de
todos (Brown Aratz y Garcia-Rendén 2019).

En suma, para advertir la emergencia de nuevas agendas politicas y su traduccién
en nuevas politicas puablicas e instituciones después de la pandemia era necesario
caracterizar el sistema politico. En Panama4 los canales de representacién hace anos
que estdn en deuda, lo que ha generado una cada vez mds baja legitimidad de la de-
mocracia y el sistema en su totalidad. El Estado y lo que se supone el espacio propio
del libre mercado han sido capturados por élites politicas y econémicas que lucran
con esos arreglos y, por ende, la idea de lo publico se ha deteriorado al punto de im-
primir en la ciudadania una légica de “sdlvese quien pueda” en sus interacciones con
el Estado y entre sus propios miembros. Ademds, sin un espacio de lo publico, de
lo de todos, que supere esas 16gicas producto de los arreglos de las élites y el “juega
vivo” ciudadano, se configura la ausencia de una comunidad politica que atienda a lo
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colectivo. Esa l6gica se acerca a la reflexién final de Brown Aradz y Pérez: “la calidad
del proceso de formulacién de politicas publicas es deficiente precisamente porque
hay pocos actores interactuando o siendo reconocidos en los escenarios en los que se
desarrolla el proceso de formulacién de politicas publicas” (2019, 30).

A continuacién, argumentamos cémo la pandemia agudizé las condiciones so-
ciales y econdmicas, al punto de favorecer las condiciones en que ha irrumpido un
momento politico en Panamd con las movilizaciones de julio de 2022 y con la ins-
tauracién de la mesa de didlogo producto de ellas.

3. Pandemia: efectos sociales y econémicos

Retomemos la hipétesis que se presenta en el texto: existe un antes y un después de
la pandemia en cuanto a la irrupcién politica de nuevos actores y agendas en las po-
liticas publicas panamenas. Esto se relaciona con las caracteristicas de la emergencia
sanitaria, sus consecuencias sociales y econdmicas, y como incidieron en la activacién
del momento politico descrito. En este apartado nos ocupamos de ello sobre la base
de indicadores sociales y econdémicos que revelan el golpe que sufrié la sociedad pa-
namefia en ese lapso.

La cuarentena producto de la emergencia sanitaria comenzé el 24 de marzo
de 2020 con el Decreto Ejecutivo 507. Desde entonces la poblacién vivié un ais-
lamiento estricto y prolongado, con severas limitaciones a la movilidad y al co-
mercio, lo cual supuso un grave impacto econémico en general (Garcia-Rendén
2020). En 2017 el Banco Mundial (BM) habia incluido a Panam4 dentro de la
lista de paises con ingresos altos, superando los $12,055 de ingreso nacional bruto
per cdpita, una cifra que le acercaba a paises del sur de Europa. En parte, esto fue
producto del boom econémico que tuvo lugar entre 2004 y 2018, cuando Panamai
tuvo un crecimiento promedio del 7,0 % frente al 3,3 % del resto de América Lati-
na (Astudillo, Ferndndez y Garcimartin 2019). Aunque destacaba en comparacién
con el resto de la regién, la economia panamena ya comenzaba a mostrar senales
de desaceleracién y de no poder reducir los altos niveles de desigualdad (United
Nations University 2020).

Hacia finales de 2020 ya eran mds visibles las consecuencias econémicas de la
emergencia sanitaria. Panamd sufrié la mayor contraccién econémica de su historia
con un descenso del producto interno bruto (PIB) de 17,9 %. Este dato superé inclu-
so la histérica recesién de 1988 cuando el PIB de Panama se derrumbé un 13,4 %.
La pobreza aumenté un 12,5 % y la pobreza extrema crecié 6,8 % en el ano 2020,
segun estimaciones del BID. La clase media se desplomé, encogiéndose en casi un
11 % (figura 2), al tiempo que el indice de Gini aumenté en 3,8 puntos alcanzando
el valor de 54,1 (Garcimartin, Freire y Astudillo 2021).
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Figura 2. Variacion 2019-2020 por grupos de ingresos
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Elaborada con datos de Garcimartin, Freire y Astudillo (2021).

A este dificil panorama se unié una inflacién inusual. El indice de precios al consu-
midor (IPC), aumenté con respecto a afios anteriores. En 2021 ascendié al 1,6 % y
en julio del 2022 —momento de las protestas— hasta el 3,5 % (Instituto Nacional de
Estadistica y Censo de Panama [INEC] 2022), lo cual ha tenido un fuerte impacto
entre las capas medias y los grupos sociales que sufren vulnerabilidad.

A todas estas consecuencias sociales y econdémicas es necesario adicionar la per-
cepcién de agravio relativo que la ciudadania tuvo que enfrentar con una serie de
episodios en los que las élites politicas, y en particular el PRD, el partido de gobierno,
se saltaron las condiciones de emergencia sanitaria que el resto de poblacién debia
cumplir (Garcia-Rendén 2020).

La pandemia incidié entonces en las condiciones que propiciaron un contexto en
el cual, de manera simultdnea, no organizada ni prevista por nadie, sucedieron las
movilizaciones del mes de julio (Lauria y Cota 2022). En el siguiente apartado, des-
cribiremos ese momento y sus impactos en la politica y las politicas ptblicas del pais.

4. Después de las politicas publicas

Las protestas de julio de 2022 revelaron la emergencia de un sector ciudadano que
si bien ya se habfa movilizado no habia sido considerado en la discusién publica
como ahora. Asimismo, obligé a discutir temas que no se solian debatir en medios
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de comunicacién masivos, y desembocé en la instauracién de una mesa de didlogo
nacional televisada, un espacio reglado en el que se definen politicas publicas, lo
cual no deja de ser una paradoja institucional teniendo una Asamblea Legislativa
electa para ello. La nueva figura ha sido un logro en términos de representacién,
mis alld de la incapacidad de la mesa para pasar a una segunda fase con mds actores
tradicionales —algo que discutiremos mds adelante—.

Todo esto permite establecer, desde la perspectiva que presentamos, un momento
de irrupcién de la politica, como el surgimiento inesperado de actores en pugna no
solo por una reivindicacién particular, sino por el quiénes entran en el juego y qué re-
glas deben ponerse en cuestién. En este apartado final describiremos las movilizacio-
nes y cémo derivaron en la Mesa Unica de Didlogo Nacional como institucién, para
luego reflexionar sobre los logros alcanzados y los limites presentados en términos de
construccién de politicas ptblicas.

Las movilizaciones de julio de 2022

Las protestas de julio no comenzaron ese mes. Si bien la importancia y magnitud de
esas movilizaciones son las que queremos resaltar hay que mencionar que la situacién
social y politica comenzaba a hervir desde puntos anteriores de la administracién del
presidente Cortizo. Previo a la pandemia ya hubo una serie de protestas juveniles
frente a la reforma constitucional (Gordén 2019). En medio de ellas hubo diversas
manifestaciones contra la minerfa (Agencia EFE 2021). En abril hubo reclamos de
los trabajadores de la Autoridad del Canal (Morales 2022) y en mayo la Coalicién
de la Unidad por Colén (CUCO) realizé6 manifestaciones y paros por mds de tres
semanas en la ciudad portuaria (Garcia 2022b), entre otros episodios de accién co-
lectiva. Todas estas manifestaciones revelaban el descontento generalizado, resultado
de las condiciones que antes describimos (Nevache 2022), solo que en un punto més
cercano a la ebullicién.

Otro suceso anterior a las movilizaciones de julio se manifiesta en una noticia rele-
vante: el 20 de junio el presidente Laurentino Cortizo informé que fue diagnosticado
con un sindrome mielodispldsico de riesgo intermedio y luego del tradicional Infor-
me a la Nacién del 1 de julio viaj6 a Estados Unidos a una consulta mds especializada
(Rodriguez 2022). A cargo de las funciones presidenciales quedé el vicepresidente
Gaby Carrizo, quien tuvo que enfrentar el inicio de lo sucedido en ese mes.

El 4 de julio comenzé el paro de maestros y maestras del sector puablico y las respec-
tivas marchas en distintos lugares del pais. Si bien existian condiciones para un estallido
social, a la manera de las sefaladas por Tarrow (1997) como estructura de oportunidad,
nadie advirti6é ni hubiera esperado que esa manifestacién en particular encenderfa una
chispa que devendria en llama mucho mads fuerte y prolongada, tomando por sorpresa
tanto a la ciudadania como al Gobierno y las élites politicas y econémicas, lo que sin
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duda ha jugado parte en su trascendencia. Al respecto Fernando Abrego, lider sindical,
dijo: “El Gobierno fue sorprendido por esta coyuntura, pero también fue sorprendida
la Cdmara de Comercio [...] y otros sectores [...] incluyendo a los propios sectores
populares” (Pensamiento Critico Panam4 2022, min. 34:01).

El personal docente reclamaba ante el alto costo de la vida y el incremento del pre-
cio del combustible. En respuesta se envi6 una comisién gubernamental encabezada
por la ministra de Educacién. Luego rechazaron negociar con la ministra y exigieron
la presencia del vicepresidente Carrizo, que al final no aparecié (Cdrdenas 2022a).
Pronto se unieron a las manifestaciones otros sectores sociales que en principio se
pueden agrupar en tres: la Alianza Nacional por los Derechos del Pueblo Organizado
(ANADEPO), los grupos sindicales de la Alianza Pueblo Unido por la Vida,’ y los
pueblos indigenas originarios, concentrados bajo la Coordinadora Nacional de los
Pueblos Indigenas de Panamd. Sin embargo, a estos actores se fueron vinculando sec-
tores ciudadanos que no hacian parte de organizaciones sociales y que se articularon a
partir del descontento, lo cual doté a la movilizacién de algunas de las caracteristicas
de la multitud que describen Negri y Hart (2004).

La aglutinacién de los distintos sectores en las protestas fue vista con una aproba-
cién de 75,4 % segin el Informe de Encuesta Virtual de julio de 2022 del CIEPS,
una cifra mayor del 52,8 % de apoyo a las protestas que reporté en 2020 el Latino-
barémetro. Del universo encuestado, estudiantes (82,2 %) y personas desemplea-
das (83,6 %) fueron los dos grupos que mds estaban de acuerdo con las protestas;
mientras que empresarios (62,5 %) y jubilados (69,3 %) eran los dos grupos que
mostraron mayor desacuerdo. Esto nos habla de cémo las movilizaciones apelaban
mds a un sector que no tiene asegurada su inclusién dentro del equilibrio econémico
y social del pais.

Los siguientes dias las movilizaciones tomaron mucha mis fuerza, se interrum-
pieron tramos de la via Panamericana y el vicepresidente, a cargo del Ejecutivo,
brillé por su ausencia, lo que provocé el aumento del malestar ciudadano. Para
entonces las demandas giraban en torno a las consecuencias de la inflacién en el
combustible y en productos de la canasta bdsica, pero también hubo menciones
a los altos precios que histéricamente se pagan en el pais por los medicamentos
(Reyes 2022a). La verdad es que las movilizaciones comenzaron a articular deman-
das disimiles y a hacerse mds que la suma de las partes, una multitud de partes no
incluidas en la discusién politica.*

3 Dichaalianza estd conformada por la Confederacién Nacional de Unidad Sindical Independiente, la Central Nacional de Trabajadores
de Panamd, la Federacién Auténtica de Trabajadores, la Central General de Trabajadores, la Asociacién de Médicos, Odontologia y
Afines de la Caja de Seguro Social, la Asociacién de Profesores de Panamd, el Sindicato Nacional de Trabajadores de la Universidad de
Panamd, la Convergencia Sindical, el Movimiento Comunal Nacional Federico Britton y otros grupos.

4 Al respecto, Juan Ramén Herrera de ANADEPO expresé: “El tema que metié a la clase media [...] era el tema de la corrupcién, escu-
chaba otros sectores que no [...] para mi es el costo del combustible, otros era la Caja del Seguro Social y las medicinas, salud, y otros
planteaban distintos temas [...], en San Félix [...] que en su mayorfa eran la poblacién ngdbe-buglé el costo de la comida [...], no era
la misma pelea [...]. Los profesionales estdbamos por el costo del combustible” (Pensamiento Critico Panamé 2022, min. 34:31).
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Ante el avance de las movilizaciones, el Gobierno finalmente se pronuncié el 11
de julio anunciando el congelamiento de los precios de los combustibles y de algunos
productos de la canasta bdsica, lo que supuso que liberaria la presién social (Aparicio
2022). Sin embargo, las protestas continuaron, lo que fue el primer indicio de que
las demandas iniciales estaban comenzando a superar lo coyuntural. Luego de esto el
presidente Cortizo convocé a un didlogo en la Ciudad del Saber, pero la ANADEPO
se negd a ello y manifesté que debia tener lugar en Santiago (Vega Loo 2022).

A mediados de julio el Gobierno decidié organizar varias mesas de didlogo aten-
diendo las demandas de forma segregada con el fin de que cesaran las movilizaciones.
Aprobd la rebaja y la congelacién temporal de los combustibles en 3,25 USD el ga-
16n, también congeld el precio de 10 alimentos bdsicos, que se sumaban a los de otros
ocho que ya estaban congelados, y anuncié un plan de austeridad que inclufa reducir
en un 10 % el gasto puablico de la planilla y la propuesta de derogacién de dos leyes
referidas a unos cuestionados incentivos turisticos (Agencia EFE 2022).

Uno de estos acuerdos se alcanzé con la ANADEPO, pero la Alianza Pueblo Unido
por la Vida lo desconocié. Al dia siguiente la ANADEPO renegé de los acuerdos alcan-
zados con el Gobierno y manifestd que se debia a las demandas por justicia que tenia el
pueblo. El representante nacional de la organizacién, Luis Sdnchez, manifesté:

Hoy rompo frente a las cdmaras lo que se firmé en el dia de ayer porque me debo a las
bases y las bases son las que tienen el dltimo mandato. [...] La tnica agenda que noso-
tros tenemos es llevarle justicia al pueblo panamefio y vamos a seguir en las calles hasta
que el Ejecutivo se siente nuevamente con nosotros (Rodriguez Campos 2022, pdrr. 1).

Todo esto habla de cémo la agenda dejé de centrarse en un solo aspecto y comenzé
a complejizarse y a articular otras demandas que el sistema politico no estaba consi-
derando. La ldgica de irrupcién de la politica superé el sentido concreto, utilitario
e instrumental instando en su lugar a abordar el contexto con nuevas agendas que
inclufan la participacién en la discusién de aquellos que nunca habian sido incluidos,
“la parte de los que no tienen parte”.

La decisién de desconocer los acuerdos iniciales y las soluciones presentadas por el
Ejecutivo terminé siendo exitosa para los grupos que eran parte de la movilizacién.
El Gobierno finalmente accedié a una mesa de didlogo nacional ubicada fuera de la
capital (Gordén 2022c). Histéricamente este recurso del didlogo y la busqueda de
consenso en Panamd ha sido parte de una légica de resolucién de conflictos ineficaz
para la politica social y mds conveniente para las élites politicas y econémicas (Brown
Aratiz y Pérez 2019), pero en la siguiente seccién veremos por qué es posible consi-
derar que este inesperado momento de irrupcién de la politica, de nuevas agendas y
articulacién de demandas ha logrado cambiar y significar algo nuevo incluso para las
organizaciones que ya habian protestado antes.
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La Mesa Unica de Didlogo como institucion

Las mesas de didlogo son una institucién antigua en la politica panamena después de
la transicién. Panam4 se ha caracterizado por la construccién de grandes consensos,
funcionales para desactivar la disidencia y garantizar la reproduccién del orden. Asi
lo advierten Brown Aratz y Pérez cuando dicen que “los didlogos [...] han sido el
escenario extrainstitucional favorito de los actores politicos panamefios desde la dé-
cada de los noventa” (2019, 18). Sin embargo, la Mesa Unica de Didlogo producto
de las movilizaciones de julio se alejé en una serie de cuestiones de las anteriores
experiencias.

Para comenzar no fue tanto la cuestion de los actores, algunos de los cuales ya ha-
bian estado presentes en la demanda de necesidades y derechos frente al Estado, sino
la incursién conjunta de todos estos gremios, movimientos sociales y sectores de la
ciudadanfa a modo de multitud plural y diversa (Negri y Hart 2004). En este caso las
demandas no atendieron exclusivamente a una agenda concreta, sino que sefalaron a
la necesidad de construir una agenda colectiva del pais. La mesa de didlogo nacional
se instaurd el 21 de julio en torno a ocho puntos que trataban de abordar de manera
colectiva a todos los sectores articulados (Gordén 2022b):

a. Rebajay congelamiento de la canasta bésica sin afectar al productor nacional
b. Rebaja y congelamiento del precio del combustible

c. Rebaja y abastecimiento de medicamentos en la Caja de Seguro Social y Ministe-
rio de Salud, sin privatizar

d. Cumplimiento de la Ley del 6 % del PIB, para educacién

e. Rebaja de la energia

f. Discusién del tema de la Caja de Seguro Social

g. Corrupcion y transparencia

h. Mesa intersectorial y de seguimiento, un érgano de la mesa de didlogo que vela

por el cumplimiento de lo acordado.’

En segundo lugar, es notorio que en la mesa de didlogo estuvieran ausentes los gre-
mios empresariales, a pesar de que ellos mismos y hasta el propio presidente Cortizo
defendieron la pertinencia de su participacién. Estos actores empresariales tuvieron
que ser relegados a un segundo momento (Pefia 2022) que todavia no ha tenido
lugar, a causa de dos eventos particulares. Primero, porque la ANADEPO se negé a
avanzar a una segunda etapa que tuviera a los empresarios sin haberse cumplido con

5  En la mesa se consiguieron acuerdos en cinco puntos: la rebaja y congelamiento de la canasta basica de 72 productos (Ministerio de la
Presidencia 2022), en la rebaja y congelamiento del combustible (que ya se habia fijado previamente en USD 3,25 el galén de gasoli-
na), en la rebaja de los medicamentos (Ministerio de la Presidencia 2022) y en cumplir con el 6 % en inversién publica en educacién
(Gordén 2022a); por tltimo, se ha constituido una Comisién Ciudadana Contra la Corrupcién (Reyes 2022b). Pero no se han llegado
a acuerdos en la situacion de la Caja de Seguro Social (Cdrdenas 2022b) y la energia (Garcia 2022a).
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los logros de los ocho puntos ya mencionados. Segundo, porque acusé a los empre-
sarios de desconocer los avances de la primera etapa e incluso tratar de torpedear los
acuerdos demandando ante la Corte Suprema de Justicia lo que se iba alcanzando
(Bustamante 2022).¢ Con todo, la capacidad de la mesa de impedir inicialmente el
acceso a las élites econémicas a un lugar de debate, en contravia de la opinién de las
élites politicas, es una muestra de la excepcionalidad de la situacién.

En tercer lugar, no es menor que las negociaciones de la Mesa Unica hayan sido
televisadas en una transmisién nacional. Que estos actores tuvieran la posibilidad de
discutir con el Gobierno en un espacio publico sobre temas que son publicos sin la
intervencién de las élites econdmicas es todo un evento inesperado antes de la pan-
demia y antes de las movilizaciones de julio.

En la primera parte del texto hemos descrito un orden social con apariencia de
estabilidad, con un mito del consenso y la negociacion, en el cual hay problemas de
representacién y unas élites politicas y econdémicas juegan un rol para la reproduccién
de ese orden. Ahora hemos descrito coémo luego de la pandemia han surgido fuerzas
que rompen ese consenso del orden previo, traen en su emergencia la preocupacién
por lo de todos, y derivan en una Mesa Unica de Didlogo con aspectos institucional-
mente excepcionales para el pais. Los temas tratados, oligopolios y precios de medica-
mentos, por ejemplo, no estaban permitidos en el orden social y politico previo. Los
gremios empresariales no dirigieron el sentido de la mesa, y las discusiones han sido
de cardcter publico y televisado. Esta ruptura ha propiciado por un momento fugaz
la necesidad de pensar en lo politico como lo de todos.

5. Conclusiones

En este articulo hemos abordado cémo después de la pandemia emergieron nuevas
agendas politicas que se tradujeron finalmente en la Mesa Unica de Didlogo, una
nueva institucién de definicién de politicas ptiblicas en Panamd. Se ha descrito la per-
sistencia de 16gicas particulares y utilitaristas en los espacios de discusién y los con-
flictos y las dificultades que esto implica para que la politica ejerza su rol de construir
un objetivo comin, algo fundamental a la hora de cimentar una comunidad politica.
El predominio de estas légicas utilitaristas en los espacios de decisién ha debilitado
el sentido y el ejercicio de lo publico, producto de la asimetria de poder entre actores
politicos y la ausencia de un Estado que, en efecto, arbitre entre los diferentes intere-
ses para armonizarlos. En este sentido, la falta de politica con un objetivo comdn y la
debilidad de lo puablico constituyen dos caracteristicas primordiales del pais.

6 “;Cémo nos vamos a sentar con la empresa privada, que ha dicho que no reconoce estas alianzas? ;Cémo sentarnos en esa segunda
¢ q q! 13 g
fase? ;Coémo sentarnos cuando no tenemos los cumplimientos de los ocho puntos?, pregunté Alirio Prado, de la Alianza Nacional por
13 g
los Derechos de los Pueblos Organizados (Anadepo)” (Bustamante 2022, pdrr. 2).
g
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En una coyuntura de empeoramiento de las condiciones de vida, causada por la
emergencia sanitaria de la pandemia, ha tenido lugar un evento contingente, la irrup-
cién de la politica como “la parte de los que no tienen parte” en los espacios publi-
cos de deliberacién y decisién para la elaboracién de las politicas publicas (Ranciere
2011). Un conglomerado de docentes, profesionales de la medicina, trabajadores de
la construccién, indigenas, estudiantes e incluso ciudadanos y ciudadanas anénimos
no agrupados, participaron en las movilizaciones de julio de 2022. Todos estos ac-
tores constituyeron una multitud en la que se sumaron varios proyectos politicos de
diferente nivel de articulacién, constituyendo asi un sujeto plural y contradictorio,
pero que ha conseguido derivar en la Mesa Unica de Didlogo.

Si bien las movilizaciones y la Mesa han hecho evidente que los rasgos de parti-
cularismo del sistema politico panameno se agotan hoy para resolver los desafios en
frente, los retos apenas estin comenzando. La labor de la Mesa parece estar estancada
y no da lugar a una nueva fase en la que se incluya a los actores con mayor poder
de veto entre las élites econémicas y politicas, pero era de esperar que este proceso
resultara en otro consenso parcial, que los participantes del litigio vieran satisfechas
sus demandas particulares y se diluyera de nuevo la agenda colectiva del pais. Los
desviados sentidos de lo puablico no se transformardn en un solo momento.

Lo que habrd que resaltar entonces es que por medio de esta emergencia inespe-
rada de un actor multiple se interrumpié por una ocasién la estabilidad del sistema
politico, del orden previo. La presencia de este sujeto maltiple en un didlogo televisa-
do, sin el concurso de actores como los gremios empresariales, que fueron relegados
a un segundo lugar, constituyé una situacién excepcional. Independientemente de
las consecuencias pricticas que tenga este proceso es evidente la necesidad de una
politica que atienda a lo comdn.

Apoyos

Esta investigacion se realizd gracias al apoyo financiero del Sistema Nacional de In-
vestigacion de Panamd (SNI).
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