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RESUMEN

En este ensayo se reconstruye el ascenso de Nayib Bukele y su grupo en El Salvador,
desde el gobierno local de Nuevo Cuscatldn hasta el control del gobierno ejecutivo y, a
la postre, de buena parte de las instituciones estatales del pais. Su propdsito es discutir
como dicho ascenso llego a ser posible y examinar los principales rasgos de su primera
administracion (2019-2024). Se sostiene que Bukele no emergié de manera imprevista
o repentina, sino en la interseccion entre una trayectoria propia de acumulacién politica
y la crisis de los principales partidos de posguerra: ARENA y FMLN. A partir de esta
reconstruccion, el texto analiza tres dimensiones estrechamente vinculadas del primer
gobierno de Bukele: la centralizacion estatal, la politica de combate a la violencia
pandilleril y los retrocesos democraticos. Se concluye que la primera gestién de Bukele
expresa una reconfiguracién del poder estatal de posguerra, marcada por concentracion
institucional, eficacia punitiva y debilitamiento democratico.

Palabras clave: contienda electoral, retroceso democratico, politica criminal, centralizacion
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ABSTRACT

This essay offers a reconstruction of the rise of Nayib Bukele and his group in El
Salvador, tracing their trajectory from the local government of Nuevo Cuscatldn
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to control of the executive branch and, ultimately, of much of the country’s state
apparatus. It aims to discuss how this rise became possible and to examine the
main features of Bukele’s first term in office (2019-2024). It argues that Bukele
did not emerge suddenly or unexpectedly, but rather at the intersection of a distinct
trajectory of political accumulation and the crisis of the main postwar parties:
ARENA and FMLN. Building on this reconstruction, the text analyzes three closely
interrelated dimensions of Bukele’s government: state centralization, anti-gang policy,
and democratic backsliding. The essay concludes that Bukele’s first administration
expresses a reconfiguration of postwar state power, marked by institutional
concentration, punitive effectiveness, and democratic weakening.

Keywords: electoral contest, democratic backsliding, criminal policy, state centralization,

democracy

1. INTRODUCCION

El 1 de junio de 2024 culming el primer
gobierno de Nayib Bukele (2019-2024). Se
trata de la primera gestion gubernamental de
posguerra que no estuvo comandada ni por el
derechista Alianza Republicana Nacionalista
(ARENA), que goberné el pais por veinte
aflos (1989-2009), ni por el izquierdista Frente
Farabundo Marti para la Liberaciéon Nacio-
nal (FMLN), que lo hizo por otros diez afios
(2009-2019).

El rapido ascenso de Bukele, su triun-
fo en los comicios de 2019, 2021 y 2024, al
igual que el desplazamiento de ARENA y
FMLN de los principales puestos de poder
en el Estado, sorprendié no solo a las dirigen-
cias de los partidos mayoritarios, sino tam-
bién a una multiplicidad fuerzas nacionales e
internacionales.

Este trabajo tiene por objetivo recons-
truir analiticamente el proceso que llevd a
Bukele y su grupo desde el gobierno local de
una pequefla jurisdiccién en la zona central
del pafs hasta el gobierno ejecutivo y, desde
ahi, hasta control absoluto de la mayor parte
de instituciones estatales de EIl Salvador.
También se propone esbozar un breve examen
de tres de los principales aspectos politicos
que caracterizaron la primera administracién
de gobierno de Bukele: la centralizacion es-
tatal, la politica de combate a la violencia
pandilleril y los retrocesos democraticos ex-
perimentados en el pafs centroamericano en
el dltimo lustro.

2. EL ASCENSO DE NAYIB BUKELE: UN
BREVE RECORRIDO

Es 3 de febrero de 2019. Bordean las
tres de la tarde y las elecciones presidenciales
estdn por culminar. En un pais en el que, por
primera vez en tres décadas, el dominio po-
litico de los partidos ARENA y FMLN se ve
amenazado, Nayib Bukele rompe el silencio
electoral para llamar a la poblacién a sumarse
a la “operacién remate” (Salazar, 2019), con-
sistente, segun él, en salir a votar masivamente
en las dos horas de comicios restantes para
asegurar el triunfo electoral de su candidatura
en primera vuelta. El llamado de Bukele fue
condenado por el Tribunal Supremo Electo-
ral (Tribunal Supremo Electoral dice Bukele
irrespeto silencio electoral y abre proceso san-
cionador, 2019) y probablemente se interpretd
por las direcciones de ARENA y el FMLN
como un sintoma de desesperacién, pero al
final del dia los nimeros le dieron la razén: su
candidatura mostré claramente una tendencia
a la victoria en primera vuelta alrededor de las
ocho de la noche; y una hora después Bukele
declaré en una breve conferencia de pren-
sa: “podemos anunciar con plena certeza que
hemos ganado la Presidencia de la Repiiblica
de El Salvador en primera vuelta” (Alfaro,
2019). Mas tarde, y ante una multitud que cele-
braba la victoria en el Centro Histdrico de San
Salvador, Bukele dijo:

Este dia es histdrico para nuestro pais. Este
dia El Salvador destruy6 al bipartidis-
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mo. Este dia pasamos por fin, después
de 27 afios de firmados los acuerdos
de paz; este dia 3 de febrero de 2019
pasamos por fin la pagina de la pos-
guerra. Este dia es historico: hemos
ganado masivamente, con mads votos
que ARENA vy el frente [se refiere al
FMLN] unidos (sic). Este dia obtuvi-
mos mas votos que todos los partidos
politicos juntos y ganamos en todos los
departamentos del pais. Dijimos que
harfamos historia y la hicimos (Bukele,
2019, 39 s).

En cierto modo, Bukele tenia razén. Con
su victoria se cerraba un periodo en el que
las fuerzas politicas preponderantes fueron
invariablemente ARENA y FMLN. Las elec-
ciones de 2019 (y posteriormente las de 2021),
marcaron un hito de capital importancia en
ese sentido, al verse ambos partidos superados
ampliamente por una nueva fuerza politica. En
efecto, los resultados electorales del 3 de febre-
ro de 2019 fueron los siguientes: Nayib Bukele
con su partido Gran Alianza por la Unidad
Nacional (GANA) obtuvo 1 434 856 votos
(es decir, el 53% del total de votos validos),
superando por mucho a sus dos principales
rivales: el derechista y empresario Carlos
Calleja de ARENA, quien se agenci6 857
084 votos (31%); y el izquierdista del FMLN,
Hugo Martinez, quien alcanzé apenas 389
289 votos (14%) (Tribunal Supremo Electo-
ral, 2019) (ver figura 1).

Las elecciones legislativas de 2021 en-
sancharon la ventaja del oficialismo: Nuevas

Ideas se agenci6 en este caso 1 739 153 votos
y 56 diputados de la Asamblea Legislativa;
mientras que su aliado GANA alcanzé 138
371 votos y 5 diputados. ARENA, por su lado,
obtuvo apenas 318 703 votos y 14 diputados;
mientras que el FMLN no rebasé siquiera
los 180 808 votos y gand apenas 4 diputados.
Los 5 diputados restantes del parlamento se
distribuyeron entre los menores Partido de
Conciliacién Nacional (PCN), Partido Demo-
crata Cristiano (PDC), Nuestro Tiempo (NT) y
Vamos (TSE, 2021).

Una vez que el nuevo parlamento —do-
minado ahora ampliamente por el oficialismo
y sus aliados menores— entré en funciones,
Bukele y su circulo cercano lanzaron una ofen-
siva para controlar el Organo Judicial y el Mi-
nisterio Publico. En su primera sesion plenaria,
la Asamblea Legislativa destituyé al Fiscal
General de la Republica y a cinco magistrados
de la Sala de lo Constitucional de la Corte
Suprema de Justicia (CSJ); y acto seguido,
nombré a funcionarios afines al oficialismo en
ambas instancias (Bayoud, 2021). En los meses
subsiguientes, el parlamento aprobd polémicas
reforma a Ley de la Carrera Judicial y a la Ley
Orgénica de la Fiscalia General de la Repu-
blica (FGR), con el fin de remover a un gran
nimero jueces y fiscales a lo largo del pafis
(BBC, 2021a), al tiempo que nombrd a titulares
de confianza del presidente Bukele en la Pro-
curadurfa para la Defensa de los Derechos Hu-
manos (PPDH) y la Procuraduria General de
la Republica (PGR) (Bernal y Morales, 2022;
Portillo y Campos, 2022).
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Figura 1. Distribucién de votos vélidos en elecciones presidenciales, El Salvador, 1989-2024*
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Fuente:  Elaboracién propia con base en Villacorta (2011) y TSE (1994, 1999, 2004, 2009, 2014, 2019, 2024).
* Se omiten los resultados de los balotajes de 1994 y 2014. Los votos de los partidos Gran Alianza por la

Unidad Nacional (GANA) y Nuevas Ideas (NI) se presentan juntos debido a que Bukele fue candidato de

GANA en 2014 y de NI en 2024.

Pero la carrera Bukele por asegurar-
se el control continuo de las instituciones
medulares del Estado no termind ahi. De
hecho, con la vista puesta en los comicios de
2024, la recién nombrada Sala de lo Consti-
tucional de la Corte Suprema de El Salvador
(CSJ), emiti6é un fallo que permitia a Bukele
presentarse como candidato en las eleccio-
nes presidenciales para un segundo mandato
(BBC, 2021b), a pesar de que la Constitucién
de la Republica prohibe expresamente y de
manera reiterativa la reeleccion inmediata
(Miranda, 2022). A pesar de todo, el 15 de
septiembre de 2022 el mandatario anuncié

que se presentaria como presidenciable en los
comicios de 2024 (BBC, 2022).

Adicionalmente, hacia mediados de
2023, a solicitud del presidente del ejecutivo,
el Parlamento aprobd sin discusién previa una
serie de reformas electorales y cambios sustan-
tivos en la organizacién politico-administrativa
del pais; medidas que modificaron no solo el
nimero de diputados y gobiernos locales a ser
electos en los comicios de 2024, sino que tam-
bién cambiaron el sistema de representacion
proporcional y la férmula de distribucién de
curules legislativos, lo cual favorecié al par-
tido oficialista Nuevas Ideas (Benitez, 2023a,
2023b; Labrador, 2023) (figura 2).
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Figura 2. Distribucion de votos vdlidos en elecciones legislativas, El Salvador, 1994-2024%*
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El dia de las elecciones triunf6 Nuevas
Ideas (TSE, 2024). De hecho, Bukele arrasé
con el 85% de los votos vélidos (un total de
2 701 725), mientras que sus contrincantes
del FMLN, ARENA y Nuestro Tiempo (NT)
obtuvieron, en conjunto, apenas el 14% de los
votos validos. En las elecciones legislativas. el
oficialismo también gand por amplia mayoria:
Nuevas Ideas obtuvo 2 200 332 (54 de 60 di-
putados), mientras que los aliados menores de
Bukele, el Partido de Concertacidon Nacional y
el Partido Demdcrata Cristiano, se agenciaron
respectivamente 101 641 votos (2 diputados) y
98 020 votos (1 diputado). La oposicién obtu-
vo apenas 3 de 60 diputados, repartidos entre
ARENA y Vamos; el FMLN, por su parte, se
quedd sin ningtn curul.

(De qué manera explicar este ascenso
metedrico de Nayib Bukele en el terreno
electoral e institucional? Una respuesta
adecuada debe contemplar al menos dos
escenarios por demds imbricados: por un lado,
los esfuerzos de Bukele y su grupo por mate-
rializar sus ambiciones presidenciales; y, por
el otro, la dindmica de la coyuntura nacional
del trienio 2017-2019, marcada por la crisis de
ARENA y el FMLN, asi como la configura-
cion de Bukele y su grupo como alternativa de
poder real.

Elaboracién propia con base en TSE (1994, 1997, 2000, 2003, 2006, 2009, 2012, 2015, 2018, 2021, 2024).

En cuanto al primer asunto, la historia
politica de Nayib Bukele bien podria ser fijada
en el 2012, cuando este gand las elecciones
municipales de un pequefa jurisdiccion (de
menos de 16km? y de aproximadamente 8mil
habitantes) al suroeste del departamento de
San Salvador; sin embargo, lo cierto es su
vinculacion con el FMLN, asi como su parti-
cipacion en las contiendas electorales de San
Salvador, datan por lo menos del 2002, afio en
que acompaiid, junto al histdérico dirigente
comunista Shafik Handal, la candidatura
del socialdemdcrata Carlos Rivas Zamora
en su aspiracién por conquistar el gobierno
municipal de la capital del pais (Canizalez y
Pérez, 2022a).

La aparicién de Bukele en el debate pu-
blico no trascendid sino hasta 2012. En efecto,
después de ganar los comicios de ese afio y
desde el gobierno de la jurisdiccion de Nuevo
Cuscatldn (2015-2015), el municipio del que
ahora estaba al frente, Nayib Bukele y su her-
mano Karin Bukele construyeron una narrativa
que aseguraba que aquel territorio “era un mu-
nicipio abandonado, empobrecido y saqueado,
pero después que ellos lo gobernaron crecid y
se desarrolld, de la noche a la mafiana, hasta
convertirse en un parafso addnico” (Canizalez
y Pérez, 2022b).

@ @ @ Rev. Ciencias Sociales Universidad de Costa Rica, 192: 93-112 / 2026 (II). (ISSN ELECTRONICO: 2215-2601)

EY NG



98

Desde Nuevo Cuscatldan y con una po-
pularidad creciente, Bukele y un grupo de
politicos y medianos empresarios nucleados a
su alrededor maniobraron en funcién de que
la dirigencia del FMLN les abriera las puertas
para disputar las elecciones por la capital del
pais, entonces gobernada por el derechista
ARENA. A la larga, esta operacion del grupo
Bukele fue un triunfo, no solo al interior del
partido, que cedié a Bukele la candidatura y
toler6 el nombramiento de sus allegados (y
no los del partido) en los principales cargos
al frente gobierno local, incluido un ndimero
importante de concejales (Pérez y Canizalez,
2022); fue un éxito también en los comicios:
con un margen relativamente estrecho (menos
de 6000 votos de diferencia) y bajo la bandera
del FMLN, Bukele le arrebat6 el gobierno de
la capital del pais a su contendiente derechista
de ARENA, Edwin Zamora (TSE, 2015).

Al frente del gobierno del municipio
de San Salvador (2015-2018), la popularidad
de Bukele se dispard; sin embargo, también
crecieron las diferencias con la dirigencia del
FMLN. El entonces alcalde criticé recurren-
temente a las administraciones del FMLN por
“haber sido gobiernos neoliberales en todas
sus politicas” (Bukele, 2018). “Durante el go-
bierno actual”, dijo en una ocasion:

Se habla hasta de 3,000 millones de
dodlares de evasion y elusion fiscal [por
afio]. ;Por qué no agarran ese dinero
y se invierte en subir el salario de los
maestros? ;O por qué no remodelan
las escuelas? ;Qué estd pasando? El
gobierno no combate la evasién y la
elusién... y le hace falta plata. Y luego
el gobierno, como estd bloqueado
por ARENA, cuando quiere salir del
bloqueo propone medidas neoliberales
(Valencia et al., 2016).

La situacion lleg6 a su punto mds critico
alrededor en torno al 2017, cuando las presio-
nes de Bukele sobre la dirigencia del FMLN
para que se le asegurara la candidatura pre-
sidencial en los comicios de 2019 parecieron
verse frustrados (Arauz, 2017a). De hecho, fue
precisamente el 10 de octubre de ese afio que,
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tras una serie de disputas al interior del Con-
cejo Municipal de San Salvador, Bukele fue
expulsado del FMLN (Arauz, 2017c; Labrador
y Arauz, 2017). El ndcleo de empresarios y
politicos que venian acompafidndole desde
Nuevo Cuscatldn renunciaron entonces al par-
tido izquierdista, se declararon independientes,
fundaron su propio partido Nuevas Ideas y
siguieron a Bukele en su carrera presidencial.

Por otro lado, en términos mas amplios,
el ascenso de Bukele estd vinculado indisocia-
blemente a la coyuntura nacional del trienio
2017-2019, caracterizada por una serie de even-
tos vinculados con, por un lado, el deterioro de
la imagen de los partidos ARENA y FMLN,
por el otro, lo que aparecié piblicamente como
una suerte de tortuoso camino hacia la con-
figuracién partidaria y electoral del grupo
Bukele, en parte debido a los obstdculos inter-
puestos por los partidos politicos mayoritarios,
las direcciones colegiadas del Tribunal Supre-
mo Electoral (TSE) y la Sala de lo Constitu-
cional de la CSJ.

En efecto, a mediados de 2017, el Ins-
tituto Universitario de Opinién Publica
(IUDOP) anunci6 los resultados de su tultima
encuesta, en los cuales, como report6 un medio
local, “el dibujo del rumbo del pais, la imagen
del presidente Salvador Sdnchez Cerén y del
partido [FMLN] aparecen en nimeros rojos”
(Arauz, 2017b). Siete de cada diez entrevista-
dos expresaron entonces una percepcion ne-
gativa de los cambios experimentados desde
que Salvador Sdnchez Cerén habia asumido
la presidencia. Adicionalmente, el 90% de los
encuestados indicaron que la situacién general
del pais se mantenia igual o que habia em-
peorado bajo la segunda administracion del
FMLN. Asimismo, el 90% considerd que la
economia estaba en la misma situacién o peor
que antes, mientras que el 80% opind que la
delincuencia habfa permanecido igual o habia
empeorado (IUDOP, 2017).

En el mismo sentido, el ITUDOP (2017)
también reporté que el 63,4% de los salvado-
refios estaba en contra de que el FMLN con-
tinuara en el gobierno, mientras que el 68,1%
opinaba que ARENA no debia regresar al
poder; en cambio mostraron preferencia por el
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surgimiento de nuevas fuerzas politicas, tanto
de izquierda (59,2% a favor) como de derecha
(64,7% a favor). Como se puede seguir en los
estudios sucesivos de IUDOP, esta tendencia
se mantuvo constante en el bienio subsiguiente

(Cf. IUDOP, 2018, 2019). La imagen del go-
bierno también se fue deteriorando progresiva-
mente en el mismo periodo, como se puede ver
en la figura 3.

Figura 3. Evaluacion de las gestiones de gobierno del FMLN, El Salvador, 2009-2019

2 o —_ ca o, -
&S & & 2 & &
= 2 E E E E

Mauricio Funes Cartagena
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Respecto a esta situacion, Nayib Bukele
constituia una clara contratendencia. En efecto,
en una encuesta posterior, el [IUDOP (2018)
preguntd a los salvadorefios “De las siguien-
tes situaciones, ;jcudl cree usted que puede
ayudar a que el pais mejore en el futuro?”. La
mayor parte se decantd por “que otro partido
gane la presidencia” (35,3%) y “que llegue a
la presidencia un lider fuerte que no venga de
los partidos” (35,9%). Bukele no era entonces
candidato oficial, pero se encontraba ya ex-
pulsado del FMLN y enfocado en construir
su aparato partidario, Nuevas Ideas. Adicio-
nalmente, [UDOP (2018) también preguntd
a los salvadorefios: “De las siguientes perso-
nas, e independientemente del partido al que
pertenecen, ;quién le parece que es el mejor
candidato a la presidencia de la republica: Ger-
son Martinez, Hugo Martinez, Nayib Buke-
le, Carlos Calleja o Javier Siman?”. El 51,1%
respondié que Nayib Bukele, un 20,2% Car-
los Calleja (ARENA), un 9,8% Javier Simén
(ARENA) y solo entre el 3%-4% mencioné a

now-14
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2010, 2011, 2012, 2013, 2014a, 2014b, 2015, 2016, 2017, 2018,

Hugo Martinez y Gerson Martinez (ambos del
partido FMLN).

No obstante, a fin de aprovechar seme-
jante popularidad, Bukele debia garantizar
legalmente su presencia en los comicios como
presidenciable. El recorrido seguido por el
ahora mandatario para asegurar esto tltimo
fue un tanto accidentado; en efecto, después
de ser expulsado del FMLN en octubre 2017,
Bukele inici6 el proceso de fundacién del par-
tido Nuevas Ideas, recogié 200 000 firmas en
un sorprendente lapso de tres dias (la legisla-
cion solo requiere 50 000 y otorga un plazo de
90 dias) y solicité al TSE su registro oficial.
Sin embargo, debido a los términos del calen-
dario electoral y, quizds, a cierta reticencia del
TSE, Bukele no pudo ser candidato de su pro-
pio partido (Nuiiez, 2020).

En junio de 2018, el ahora mandatario
anuncié una alianza con Cambio Democratico
(CD), un pequeiio partido de centroizquierda,
hasta entonces sempiterno aliado del FMLN
y heredero de una vieja tradicién politica
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socialdemdcrata en el pais (Arismendi, 2018).
La alianza de Bukele con el CD parecia co-
locar a Bukele a la izquierda del espectro, en
linea con sus criticas a las administraciones
del gobierno del FMLN por “haber sido go-
biernos neoliberales” (Bukele, 2018).

Sin embargo, en una decisién polémica,
y siguiendo las ordenes de una resolucién pre-
via de la Sala de lo Constitucional de la CSJ, el
CD fue cancelado el 25 de julio de 2018 y su
participacioén en los comicios de 2019 impo-
sibilitada (Mendoza y Calder6n, 2018). Segun
la version del propio Bukele, él se inscribid
entonces a ultimo momento como precandida-
to en GANA (Arismendi, 2018), un partido de
corte conservador creado a partir de una frac-
tura de ARENA. En menos de un afio, Bukele
transité entonces del FMLN a los intentos de
fundacion de su propio partido; y de ahi al CD
y a GANA.

No sabemos hasta ahora cudnto (y cémo
exactamente) esta rdpida trayectoria incidié en
la configuracién de la agenda programadtica
de Bukele y su grupo. Sin embargo, después
de su primera gestion, es claro que el gobier-
no de Bukele ha dado muestras significativas
de lo que parece ser un posicionamiento a la
derecha del espectro politico, ya sea colocdn-
dose internacionalmente en la linea de los gru-
pos radicalizados cercanos a Donald Trump
(Beauchamp, 2023), enviando mensajes lison-
jeros al gobierno argentino de Javier Milei,
descuidando internamente la inversién en de-
sarrollo social o, ultimamente, declarando a la
agenda 2030 como una de las “agendas conta-
minadas con lobbys perversos e internaciona-
les que no buscan el bienestar de nuestra gente
(...) manzanas envenenadas [que] quieren in-
fluenciar con intereses perversos y corromper
nuestras sociedades” (Magafia, 2024).

3. EL PRIMER GOBIERNO DE
BUKELE: ELEMENTOS PARA UNA
CARACTERIZACION

Desde el punto de vista politico (y
sin pretender aqui ser exhaustivos), la pri-
mera gestién de gobierno de Nayib Bukele
se caracterizé por al menos tres aspectos
fundamentales: un pronunciado proceso de
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centralizacién estatal, la implementacion de
una radicalizada politica de tolerancia cero
de combate a las pandillas y la predileccién
por una forma autoritaria de gobierno. En lo
que resta de este trabajo se esboza una apro-
ximacion a estos tres elementos.

3.1 CENTRALIZACION ESTATAL

La centralizacién a la que se refiere
tiene al menos tres facetas: el deterioro del
poder real de los gobiernos locales, la cons-
titucién de una suerte de centro exclusivo de
mando al interior del Estado y un proceso
de reconfiguracién estatal que ha supuesto
modificaciones en la arquitectura interinsti-
tucional del pafs.

Ciertamente, es el primer aspecto el mds
visible. En efecto, a pesar de sus promesas de
campaifia de incrementar el presupuesto des-
tinado a los gobiernos locales, en su primera
gestion Bukele no solo redujo drasticamente
(alrededor del 85%) las transferencias finan-
cieras hacia las municipalidades (Alvarado,
2024; Chavez, 2023), sino que también refor-
moé la organizacién politico-administrativa del
pais con el propdsito de reducir el nimero de
municipios con gobiernos locales auténomos
de 262 a 44 (Benitez, 2023a). Adicionalmente,
las funciones de desarrollo e inversion local
fueron trasladas a la Direccién de Obras Muni-
cipales (Chavez, 2023) y se suprimieron los ya
de por si débiles organismos de coordinacion y
asistencia técnica municipal (Velasquez, 2022).

El segundo aspecto de la centralizacién
estd también documentado, aunque ciertamen-
te de manera mas escueta. Como se menciono,
después de las elecciones de 2021, Bukele y
su grupo pasaron a controlar la mayor parte
de instituciones estatales del pais. El nombra-
miento de titulares adictos al oficialismo a
lo largo del Estado, sin embargo, fue apenas
el primer paso; investigaciones periodisticas
sefialan que las decisiones mds importantes de
politica publica y los aspectos sustantivos de
los cursos de accion estatal se definen en un
centro exclusivo de poder a la cabeza del cual
se encuentran los hermanos Nayib y Karin
Bukele. “La pirdmide de poder de este Gobier-
no hace cima en los hermanos Bukele Ortez”
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dicen en una nota de prensa Alvarado et. at.
(2020). Y contindan:

Aunque hay 16 ministros designados,
seis secretarios de la Presidencia y tres
comisionados, numerosas fuentes con-
sultadas por El Faro confirman que en
las decisiones importantes del gobierno
participan, a veces Unicamente, los her-
manos Bukele Ortez. Y explican que
incluso dentro de esta reducida ctpu-
la hay jerarquias: el presidente, por su
cargo, y Karim, por sus funciones, son
los estrategas que definen el rumbo del
Ejecutivo; Yusef y Ibrajim son conseje-
ros que recogen informacién y hablan al
oido de su hermano (parr. 2).

Paraddjicamente, bajo este estrecho cir-
culo no estdn el conjunto de ministros, secreta-
rios y comisionados oficialmente nombrados.
De hecho, la evidencia disponible hasta ahora
sugiere que entre los hermanos Bukele y los
titulares que dirigen formalmente las institu-
ciones de gobierno (y de Estado) median una
serie de asesores venezolanos (catalogado de
hecho como el “gabinete oculto de venezola-
nos”) y brdkeres politicos cuyas funciones no
son del dominio publico (Alvarado, 2021).

En todo caso, lo que interesa destacar es
que la arquitectura de poder real del gobierno,
el andamiaje a través del que se definen las
politicas ptiblicas y los cursos generales de ac-
cion estatal, parece ser un engranaje en extre-
mo centralizado y poco institucionalizado. La
cumbre de este andamiaje es excesivamente re-
ducida y su base (es decir, los ministros, secre-
tarios y comisionados oficiales) parece tener
mdés bien un margen de maniobra bastante
acotado; las posibilidades de accion estdn mads
bien en el conjunto de asesores y brokeres que
hacen de intermediarios entre los hermanos
Bukele y los titulares formalmente designados.

El fundamento material de este centro
de poder al interior del Estado es, por su-
puesto, el control de las instituciones estatales
del que disponen Bukele y su grupo, y que se
deriva de sus sucesivos triunfos electorales.
El control de la institucionalidad estatal, no
obstante, ha supuesto algo mds que el mero

nombramiento de sus titulares. De hecho, aun-
que es una cuestion de la que se sabe poco
hasta ahora, es probable que en lo sustantivo
el poder estatal del grupo Bukele descanse en
la reconfiguracion de la infraestructura inte-
rinstitucional del Estado que posibilita hacer
efectivas (al menos parcialmente) las politicas
publicas y los cursos de accion estatal.

Piénsese, por ejemplo, en el abordaje
de la violencia criminal durante el gobierno
de Bukele, especialmente después de marzo
de 2022. La efectiva implementaciéon de la
politica de combate a la violencia pandilleril
(cualesquiera que sean sus aspectos formales
y sus apuestas oficiales) no ha sido posible
sino sobre la base de la modificacién de la in-
fraestructura oficial del Estado. Por supuesto,
el nombramiento de titulares de confianza de
Bukele al frente de las instituciones encarga-
das de bregar con el problema de la seguridad
publica es un asunto clave (y no se refiere aqui
tinicamente a las instancias del gobierno ejecu-
tivo sino también del Ministerio Pudblico y a la
CSJ), pero parece ser solo el primer paso.

En efecto, la clave del poder estatal (que
es el de Bukele y su grupo) a este respecto
parece residir en la reconfiguracién de la in-
fraestructura interinstitucional que permite
que un discurso oficialista de tolerancia cero
a las pandillas se corresponda no solo con un
crecimiento abultado del poder coercitivo del
Estado (especialmente el robustecimiento de
las fuerzas policiales y militares, las cdrceles,
los juzgados y la fiscalia), sino también con
una légica procedimental de persecucién del
delito que, en términos abstractos, inicia en
los barrios y las comunidades con la operacion
policial y militar, continuando en los centros
penitenciarios, las oficinas burocraticas de la
FGR y los recintos judiciales; todos espacios
a la vez tomados por funcionarios de alto y
mediano rango sometidos de una u otra forma
al gobierno de Bukele y regulados por medidas
legislativas, administrativas o de politica publi-
ca dictadas por el oficialismo.

Al menos en lo que hace a la politica
de combate a la violencia pandilleril, esta 16-
gica procedimental opera como una cadena:
cada eslabon depende del anterior, si uno falla,
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todo el procedimiento tiende a caer; por con-
siguiente, su funcionamiento eficaz supone
un movimiento articulado del conjunto de la
infraestructura interinstitucional del Estado
encargada de bregar con el tema de la politica
criminal en el pais.

32 POLITICA ANTICRIMINAL

Durante mas de dos décadas, El Salva-
dor ha enfrentado altos niveles de violencia
criminal asociada a las pandillas. El homicidio
y la desaparicion de personas; la extorsion de
negocios familiares como la micro, pequefia
y mediana empresa; el control territorial de
amplias zonas y la intimidacién de la pobla-
cién bajo su jurisdiccion; el narcomenudeo y
actividades conexas vinculadas al traslado de
estupefacientes a lo largo del pais; el robo a
mano armada y el hurto, han sido por largo
tiempo las principales actividades delictivas
vinculadas con el accionar de las pandillas.

Desde el 2003 en adelante, se han en-
sayado repetidamente en el pais politicas de
tolerancia cero. El Plan de Mano Dura (2003-
2004) y el Plan Super Mano Dura (2004-2009)
pueden considerarse como las primeras me-
didas de combate a las pandillas de corte pu-
nitivo y de cardcter oficial implementadas
en el pais. Fueron llevadas adelante por las
administraciones derechistas de Francis-
co Flores (1999-2004) y Elias Antonio Saca
(2004-2009), ambos del partido ARENA. Pos-
teriormente, débiles y esporddicos esfuerzos
para un abordaje mds integral fueron intenta-
dos entre 2009 y 2014.

Con todo, el Plan de Mano Dura y el
Plan Super Mano Dura, ambos centrados casi
exclusivamente en el despliegue de publicita-
dos operativos policiales y militares, capturas
masivas de pandilleros y endurecimiento de
penas y medidas carcelarias (Wolf, 2017), asi
como las estrategias de los anos subsiguientes
(2009-2022, aproximadamente) que mdas bien
tendieron a combinar de modo cambiante me-
didas de tolerancia cero con apuestas preven-
tivas y negociaciones secretas con pandillas
(Aguilar, 2019), no parecieron dar los resulta-
dos esperados.

Francisco Joel Arriola Alarcén

De hecho, hacia finales de la segunda
década del siglo XXI la cuestién pintaba atin
peor que en los afios previos a las politicas de
mano dura: las pandillas habfan pasado a ser
organizaciones altamente profesionalizadas,
con estructuras de mando y comunicacion
relativamente bien definidas, modos de ope-
racion firmemente establecidos, fuentes de fi-
nanciamiento regulares, redes de reclutamiento
e infiltracion de instituciones politicas y hasta
capacidad de negociacién con los principales
partidos y gobiernos en turno (Aguilar, 2006,
2019; Martinez, 2018).

No resulta extrafio, por consiguien-
te, que hacia el primer trimestre de 2022 las
pandillas continuaran controlando de facto
grandes porciones del territorio nacional, pro-
bablemente ahora con mayor sofisticacion que
antes; las principales economias criminales de
estas estructuras (extorsiones, narcomenudeo,
robo a mano armada y hurto), asi como su
poder de fuego (homicidios y desaparicién de
personas, principalmente), también se mostra-
ron intactas.

Por otro lado, a pesar de que tanto el
Plan de Mano Dura, el Plan Super mano dura
y las estrategias posteriores fueron criticadas
en su momento por favorecer la criminali-
zacion de las juventudes, el irrespeto a los
derechos humanos y el debilitamiento de la
institucionalidad del pafs, estas no parecen
haber tenido un impacto tan pronunciado y
duradero sobre el régimen democratico salva-
dorefo; o, por lo menos, no parecieron haber
producido desplazamientos desdemocratiza-
dores de gran magnitud. En efecto, la absolu-
ta mayoria de evaluaciones informadas, por
ejemplo, caracterizan las primeras dos décadas
del siglo XXI como un periodo de estabiliza-
cién democrdtica (aunque con limitaciones)
que siguid a los procesos de “transicion” ini-
ciados alrededor de 1980 y 1990 (Sdenz de
Tejada, 2005; Torres-Rivas, 2008).

La situacién cambié en 2022. El 27 de
marzo de ese aflo, después de una supuesta
ruptura en las negociaciones entre las pandi-
llas y el gobierno de Nayib Bukele (Martinez
y Reyes, 2023), y a peticién de este ultimo,
el Parlamento de mayoria oficialista decretd
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régimen de excepcion por 30 dias. La medida,
que suspende los derechos de libre asociacion,
inviolabilidad de la correspondencia, no inter-
ferencia de las telecomunicaciones y aspectos
sustanciales del debido proceso en detenciones
administrativas (Decreto Nro. 333 de 2022),
ocurrié en respuesta a una ola de homicidios
atribuida a las principales pandillas del pais
(MS-13, Barrio 18-Surefios y Barrio 18-Revo-
Iucionarios), la cual se habria cobrado la vida
de 87 personas en apenas 72 horas (Papado-
vassilakis, 2022).

El régimen de excepcién, con sus suce-
sivas prorrogas, marc6 un punto de inflexién
en la politica de combate a las pandillas del
gobierno de Bukele y, mds en general, en la
historia del abordaje estatal de la violencia cri-
minal en El Salvador. En efecto, esta medida
fue seguida por una serie de reformas penales
draconianas que desmantelaron el debido pro-
ceso, trastocaron vastas areas del Sistema Judi-
cial y del Ministerio Puiblico e incrementaron
dramdticamente las violaciones a los derechos
humanos en el pais (Fundacién para el Debido
Proceso, 2023; Observatorio Universitario de
Derechos Humanos, 2022, 2023a, 2023b).

En todo caso, desde una perspectiva
centrada exclusivamente en la violencia crimi-
nal (0 mas exactamente, en el mero combate a
las pandillas), las medidas implementadas por
Bukele parecen haber arrojado resultados po-
sitivos. Diversas investigaciones e informes de
prensa sugieren, en efecto, una suerte de des-
mantelamiento de las estructuras pandilleriles.
Como concluye un reporte reciente de InSight
Crime (2023):

La rapidez y la magnitud de las deten-
ciones realizadas durante el régimen de
excepcion han diezmado las filas de las
pandillas (...) ya no poseen una estruc-
tura callejera capaz de controlar terri-
torio. Por lo tanto, ya no pueden extor-
sionar a la poblacion ni vender drogas a
nivel nacional (...).

Las pandillas no montaron una respues-
ta coordinada a la represion de Bukele,
ni armada ni de otro tipo (...) No estd
claro si la falta de una respuesta coordi-
nada fue una tdctica deliberada, o si las
pandillas simplemente se encontraron
sobrepasadas por la ferocidad y rapidez
de la represion. Esto dltimo parece mads
probable, dados los informes de rupturas
en la comunicacion y la jerarquia de las
pandillas antes y después de que comen-
zara el régimen de excepcion (...).

Las disposiciones legales extremas, la
amplia interpretacion de la legislacion
vigente y la centralizaciéon del poder
politico fueron decisivas para doblegar a
las pandillas (...) (pp. 6-7).

Con diferente énfasis, cuatro aspectos
del combate a la violencia pandilleril por el
gobierno de Bukele destacan del reporte de
InSight Crime. En primer lugar, la rapidez y la
radicalidad de las medidas. En segundo lugar,
la efectividad con que estas parecen haber mi-
nado las bases materiales del poder pandilleril,
principalmente en lo referente al control terri-
torial, el funcionamiento de las economias cri-
minales (al menos parcialmente), la operacién
efectiva de la estructura de mando de las pan-
dillas y el nimero de pandilleros en libertad o
con posibilidad de movimiento en el territorio.
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Tabla 1. Retrocesos democraticos impulsados durante el gobierno de Bukele, El Salvador,

2019-2024

DIMENSIONES DEMOCRATICAS

RETROCESOS DEMOCRATICOS

Electoral

Control de las instituciones encargadas de la rectoria en materia
electoral (principalmente Tribunal Supremo Electoral y Sala de lo
Constitucional).

Legalizacion, via judicial, de la reeleccion presidencial (prohibida
por la Constitucién de la Republica).

Reformas electorales de gran calado en los albores de las elecciones
y sin discusién publica (modificacion al nimero de diputados y
alcaldes, cambios en el sistema de representacién proporcional y al
célculo de distribucion de curules, entre otros.

Comicios empafiados por miltiples irregularidades denunciadas por
la oposicidn, organizaciones sociales y la observacion internacional.

Liberal

Destitucion de magistrados de la Sala de lo Constitucional (SC) y
del Fiscal General de la Republica (FGR).

Socavamiento de la independencia de poderes.

Amenazas de disolver el parlamento y toma militar de sus
instalaciones.

Normalizacion del régimen de excepcion como modo regular de
gobierno.

Hostigamiento y persecucion a la prensa, opositores politicos y
figuras criticas al gobierno.

Deliberativa

Anulacion del debate piblico sobre temas de pais.
Aprobacion exprés de decretos y reformas legislativas de gran
calado (via dispensa de tramite).

Consensual

Centralizacion en la toma de decisiones gubernamentales.
Centralizacion estatal: reduccién del nimero de gobiernos locales y
de la representacion proporcional en el parlamento.

Disminucion de presupuesto para gobiernos locales y eliminacion
de organismos de coordinacion y asistencia técnica municipal.

Fuente:  Elaboracion propia.

En tercer lugar, el reporte de InSight
Crime también destaca el modo en que las me-
didas de combate a las pandillas han implicado
no solo al gobierno ejecutivo, sino también al
parlamento, al Ministerio Publico y al Siste-
ma Judicial; en suma, al Estado. Por ultimo,
dada la radicalidad y el caricter estrictamente

punitivo de las medidas, asi como la implica-
cion de todo el Estado en su implementacion,
el abordaje de la violencia pandilleril parece
haber chocado con elementos bésicos del régi-
men democrdtico.

Rev. Ciencias Sociales Universidad de Costa Rica, 192: 93-112 / 2026 (II). (ISSN ELECTRONICO: 2215-2601)



El primer gobierno de Nayib Bukele (2019-2024): centralizacion estatal, politica criminal y democracia 105

3.3 RETROCESOS DEMOCRATICOS!

Con lo expuesto hasta este punto, resulta
probable que ya sea evidente que el rasgo mds
general de la primera administracién de Nayib
Bukele es su marcado caricter autoritario. En
la tabla 1, se resumen los principales retroce-
sos democrditicos experimentados en el pais
en el dltimo lustro. Se trata, en efecto, de un
acelerado proceso de desdemocratizacion que
ha atravesado hasta ahora al menos tres etapas:
una primera de formacién (2019-2021), una se-
gunda de expansion (2021-2023) y una tercera

1 No se pretende detenerse aqui en el debate
sobre los disputados conceptos de democracia
y retroceso democréatico (o autocratizacién). No
obstante, es importante sefialar tres cuestiones
al respecto. Primero, se entiende la democracia
como un régimen politico en el cual “el Estado
se comporta de conformidad con las demandas
expresadas por sus ciudadanos” (Tilly, 2010,
p-44), y en el cual existe un conjunto de entra-
mados institucionales que garantizan condicio-
nes minimas de participacion politica y protec-
cioén a los ciudadanos tanto de la arbitrariedad
estatal como de actores privados. Aunque se
trata de una definicién minimalista, en tanto
no incorpora factores sociales o culturales, es
deliberadamente multidimensional y contempla
al menos cuatro componentes: ciudadania poli-
tica, controles horizontales del poder piblico,
igualdad politica y ejercicio legitimo del poder.
Segundo, se emplea el concepto de retroceso
democritico mds como una categoria descripti-
va que analitica. Con este se alude a un proceso
gradual de debilitamiento de las instituciones
y mecanismos politicos que sostienen la demo-
cracia (Bermeo, 2016; Stephan y Kaufman,
2021), rastreable mediante indicadores agru-
pados en los componentes antes mencionados.
Asi entendido, el retroceso democratico es un
movimiento escalonado (no ruptural) dentro de
un continuum cuyos extremos expresan niveles
variables de democracia. Por dltimo, cuando se
afirma que durante el gobierno de Bukele se ha
experimentado un retroceso democrdtico, no se
sostiene que haya existido una ruptura abrupta
o total de un régimen democrético ideal o “con-
solidado”, sino mds bien un desplazamiento pro-
gresivo hacia menores niveles de democracia.
La cuantificacion e interpretacion histérica de
dicho desplazamiento, sin embargo, excede los
alcances de este texto.

que apenas comienza a vislumbrarse como de
estabilizacion (de 2023/2024 en adelante).

La primera etapa incluye la formacién
de gobierno, la cristalizacién de las coaliciones
politicas (formales o informales), la cristali-
zacién de configuraciones de poder en torno
a nucleos estatales y de politica ptblica espe-
cificos, asi como la administracién del primer
bienio de gobierno.

Tres series de eventos sobresalen en este
periodo. En primer lugar, la formacién de un
nicleo oficial de gobierno en el que predominé
claramente el circulo de confianza del ahora
mandatario, a costa de la diversidad de actores
y fuerzas politicas que apoyaron a Bukele en
los afios previos a la eleccion presidencial de
2019. Es destacable que antiguos dirigentes
conservadores y de derecha ocuparon algunas
direcciones en el ejecutivo, aunque claramente
subordinados al poder central de los hermanos
Bukele (Labrador et al., 2019). En segundo
lugar, el 9F (también llamado “El Bukelazo™),
jornada en la que Bukele amenazo con disolver
el parlamento (gestion 2018-2021, controlado
por la oposicion), se tom6 militarmente el edi-
ficio legislativo, irrumpié sin mediar palabras
y sentencié: “ahora creo que estd muy claro
quién tiene el control de la situacidn”; estos
sucesos se consideraron una suerte de golpe
de Estado y fueron condenados undnimemente
por la comunidad internacional (Guzmaén et al.,
2020; Guzmén y Rauda, 2020; Lemus et al.,
2020; Martinez, 2020).

Por dltimo, la administracion de la cri-
sis sanitaria por Covid-19 y sus correlatos: las
graves violaciones a los derechos humanos, el
irrespeto por la institucionalidad democritica
y la separacion de poderes, la opacidad en al
manejo de la informacién y los fondos pu-
blicos, asi como la confrontacion exacerbada
con la comunidad académica, cientifica y con
las organizaciones no gubernamentales (Alas,
2020; Arauz y Alvarado, 2020; Avalos, 2020;
Calderdn, 2020; Revista Disruptiva, 2020).

La segunda etapa se abrié después de
las elecciones de 2021, cuando Bukele pas6 a
controlar el parlamento. Sobresalen aqui cinco
series de eventos, algunos de ellos ya comen-
tados arriba. En primer lugar, la destitucién
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del Fiscal General de la Reptiblica y de cinco
magistrados de la Sala de lo Constitucional
de la CSJ; en segundo lugar, las reformas a la
Ley de la Carrera Judicial y a Ley Orgdnica
de la Fiscalia General de la Republica que ju-
bilaron a un tercio de los jueces del pais y a un
nimero indeterminado de fiscales, al tiempo
que facultaron a la Corte Suprema de Justicia,
ahora controlada por el oficialismo, a “‘tomar
las medidas pertinentes para cubrir las sedes
judiciales que queden vacantes’, y (...) efectuar
‘traslados y nombramientos correspondientes
(...) en las sedes que quedasen vacantes a fin
de que el acceso a la justicia no se vea altera-
do’” (Miranda, 2021).

En tercer lugar, destaca también el in-
cremento de una suerte de persecucion silen-
ciosa pero sistemadtica de opositores, dirigentes
politicos, organizaciones de derechos humanos
y la prensa independiente (Garcia, 2022; Silva,
2022). En cuarto lugar, la legalizacion de la
reeleccion presidencial inmediata tras un fallo
ad hoc de la Sala de lo Constitucional de la
CSJ, controlada por el oficialismo; dicho fallo
permitié a Bukele reelegirse en los pasados
comicios de febrero de 2024, a pesar de que
la Constitucién de la Republica prohibe de
forma expresa la reeleccion presidencial en al
menos en 6 articulos (BBC, 2021b, 2022; Mi-
randa, 2022). Por dltimo, el paquete de refor-
mas electorales y los cambios sustantivos en la
organizacién politico-administrativa del pais,
medidas todas destinadas a garantizar la per-
manencia del oficialismo en el poder absoluto.

Una tercera etapa que parece apuntar
hacia la estabilizacién o consolidacién del
poder de Bukele y su grupo se abri6 entre
2023 y 2024. Se destacan aqui, hasta ahora,
dos series de eventos. El primero relacionado
con la normalizacién del régimen de excepcién
como forma regular de gobierno y, en espe-
cial, la entronizacién de la politica criminal
de combate a la violencia pandilleril como la
medida culmen de la administracién de Buke-
le; y el segundo vinculado con la reeleccion
de Nayib Bukele por un nuevo quinquenio
(2024-2029) y el triunfo aplastante de su par-
tido en las elecciones parlamentarias de 2024

Francisco Joel Arriola Alarcén

que auguran cambios constitucionales de largo
alcance.

4. CONCLUSIONES

Como se ha evidenciado en este ensayo,
el ascenso de Nayib Bukele y su grupo puede
explicarse a través de la reconstruccién ana-
litica de dos escenarios estrechamente imbri-
cados: los esfuerzos de Bukele por alcanzar
sus ambiciones presidenciales y la dindmica
politica del trienio 2017-2019.

El primer escenario (y su trayectoria)
supone un proceso de acumulacién de poder
politico por parte de Bukele y su grupo, no
solo al interior del partido FMLN, sino tam-
bién en el Estado; implica también una exposi-
cién mediatica reiterada. El segundo escenario,
por su lado, presupone que Bukele no emergio
en un contexto mds o menos regular, sino en
un ambiente caracterizado por el desgaste de
los principales partidos politicos; el modo en
que Bukele aprovecho este desgaste y la ma-
nera en que sorted con éxito los obstdculos
interpuestos a su candidatura por agentes e
instituciones vinculadas a aquellos partidos es
parte de la historia de su ascenso meteorito y
sus sucesivos triunfos electorales.

En términos analiticos e histéricos, el
examen del ascenso de Bukele permite cuestio-
nar una interpretacién ampliamente difundida
(tanto en la académica como en la opinién pu-
blica en general), segtn la cual Bukele emergio
cuasi de la nada. Los éxitos electorales que le
han permitido hasta ahora controlar virtual-
mente la totalidad de instituciones estatales
del pais centroamericano estdn cargados de
acciones ingeniosas, cdlculos estratégicos, par-
ticularmente perspicaces, y arreglos politicos
diversos con agentes y fuerzas de diferente
signo, pero también estdn hechos de procesos
y legados histdricos e institucionales.

Por otro lado, en cuanto al andlisis de la
primera gestién de gobierno de Bukele, ya se
ha dicho que los retrocesos democraticos son
sin duda su rasgo mds sobresaliente. Es pre-
ciso recalcar también, no obstante, el proceso
de centralizacion estatal que atraviesa todo el
lustro de la administracion Bukele; este proce-
S0, como se menciond, no implica Unicamente
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el deterioro de poder real de los gobiernos
locales y la institucién de un niicleo o centro
extremadamente reducido de poder al interior
del Estado, sino también, y principalmente,
una serie de reconfiguraciones interinstitucio-
nales en la infraestructura estatal. De hecho, es
precisamente estas reconfiguraciones las que
parecen constituir la fuente material de poder
mds importante de la que disponen Bukele y
su grupo.

La politica criminal del gobierno de
Bukele refleja, de hecho, todos estos elemen-
tos: se trata de una serie de medidas estatales
con un sesgo claramente autoritario y cuyo
éxito se basa primordialmente en la reconfi-
guracion interinstitucional de un poder estatal
cada vez mds centralizado.
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