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PRESENTACION

EL ESTADO DE LA DEMOCRACIA
EN LA REGION ANDINA

MAXWELL A. CAMERON Y JUAN PABLO LUNA

Génesis de este libro

La oscilacién violenta y frecuente entre regimenes democraticos y
autoritarios caracteriz6 la historia latinoamericana hasta los afios
ochenta. Este patrén historico fue al parecer superado luego de una
serie de transiciones democraticas que probaron ser notablemen-
te estables. Con el objetivo de contribuir a fortalecer la estabilidad
democratica y de prevenir retrocesos hacia el autoritarismo, la
Organizacién de Estados Americanos (OEA) —la principal institu-
cion multilateral de la regién— adoptd en 1991 una resolucién es-
tableciendo la presencia de un régimen democratico como condicién
para ser miembro de ella (resoluciéon 1080 de la Asamblea General).

Durante los afios noventa, emergieron (o se diagnosticaron)
nuevos y mas sutiles obstaculos para la sobrevivencia de la demo-
cracia. Lideres electos como Alberto Fujimori en Per1, Jorge Serrano
en Guatemala, o Carlos Menem en Argentina, ejercieron la presi-
dencia en formas que contravenian a los principios democraticos



y constitucionales fundamentales, tales como la separacién de po-
deres y el debido proceso. En algunos casos, el deterioro de la de-
mocracia volvi6 imposible la celebracion de elecciones libres, justas
y limpias. Especialmente en respuesta a los sucesos ocurridos en
Pert en el afio 2000, los miembros de la OEA crearon la Carta Demo-
cratica (IADC, véase OAS 2001), con el propdsito de establecer un
consenso en torno a qué significaba y cudles eran los componentes
necesarios de un régimen democréatico en el mundo occidental.

No obstante, la Carta Democratica no fij6 criterios de demar-
cacion claros entre regimenes democraticos y no democraticos,
omitiendo una enunciacién explicita respecto de qué tipo de desa-
rrollo politico constituiria “una interrupcién o alteracién inconsti-
tucional del orden democratico”, y omitiendo también la creacién
de mecanismos institucionales que garantizaran la aplicacién de la
Carta en situaciones concretas. Considerando estas deficiencias, un
grupo de expertos regionales reunidos en la Universidad de British
Columbia, en el 2002, propuso dos iniciativas complementarias.

Primero, los participantes plantearon crear un grupo de lideres
regionales, quienes oficiarian como “amigos de la Carta Democra-
tica”, promoviendo un uso mas proactivo y preventivo de la Carta
como instrumento diplomatico. Segundo, el grupo de participantes
también recomend6 crear unared de investigacion con la capacidad
de monitorear el estado de la democracia en la regién. Los repor-
tes de dicha red debian ser al mismo tiempo productos capaces de
apoyar la acumulacién de conocimiento académico sobre el funcio-
namiento de la democracia en la regidon, asi como la toma de deci-
siones politicas en el ambito regional, en funcién de diagnésticos
sistematicos y fundamentados en evidencia empirica. Este libro es
el primer producto académico de dicha red de investigacion.

En términos académicos, la agenda de investigacion delared se
inscribe dentro de los estudios sobre la calidad de la democracia. La
discusioén sobre la calidad de la democracia ha generado, desde los
afios noventa, una multiplicidad de investigaciones y publicaciones
relativas a la conceptualizacion y medicién empirica de la democra-
cia y su calidad (véase por ejemplo Collier y Levitsky 1997; Munck
2008). Sin embargo, la gran mayoria de los estudios disponibles se
centran en una o dos dimensiones relativas a la calidad democratica
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(por ejemplo, el Estado de derecho o los mecanismos de rendicion
de cuentas de manera horizontal), o presentan clasificaciones es-
tandarizadas de un nimero grande de casos sin establecer compa-
raciones mas complejas entre ellos.

Los trabajos que componen este libro tratan de lograr combi-
nar lo mejor de ambos mundos. Por un lado, intentamos realizar
una comparacién sistematica de un niimero pequeiio de casos (aun-
que representativo de la situacién de la subregiéon que presenta ma-
yores problemas respecto de la gobernabilidad democratica), sobre
la base de un marco teérico comun. Por otro lado, dicho marco
tedrico, inspirado por la Carta, permite analizar simultdneamente
distintas dimensiones relativas a la calidad de la democracia. Aun-
que de acuerdo con los hallazgos reportados en alguno de los paises
analizados, el marco teérico/comparativo que utilizamos resulta
marginalmente incompleto, también consideramos que produce re-
sultados satisfactorios. En este sentido, nos permite desarrollar un
diagnoéstico comparado de las fortalezas y debilidades de la demo-
cracia en la region, sobre la base de un enfoque integral respecto
de las caracteristicas del régimen politico vigente en cada pais. Por
esta razon, esperamos que resulte util para el seguimiento de cada
uno de estos casos a través del tiempo, y para otros investigadores
interesados en aplicar el estudio en otros casos o regiones. Sien-
do este un primer trabajo, preferimos centrarnos en la descripciéon
de cada uno de los casos, postergando la realizacidn explicita de
un andlisis comparativo entre ellos. No obstante, la breve caracte-
rizaciéon que ofrecemos al final de esta introduccidn, asi como los
distintos articulos, daran pie seguramente a comparaciones muy
fructiferas en el futuro.

Nuestra evaluacién de la democracia nos permite identificar
dimensiones en las que los regimenes politicos analizados contri-
buyen a reforzar las practicas e instituciones democraticas, o alter-
nativamente, a deteriorar la democracia, causando eventualmente
un retroceso autoritario. Identificar con precisién el umbral a par-
tir del cudl un caso no puede ser catalogado ya como democratico
constituye un desafio analitico fundamental. En este sentido, es ttil
establecer un juego de garantias minimas, relativas a la democracia
electoral, sin las que un régimen politico no cumple con el minimo
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indispensable para ser considerado democratico. Esto, a su vez,
coincide con el espiritu de la Carta Democratica, cuya definicién
de democracia representativa incluye componentes electorales y
constitucionales. No obstante, es el primer tipo de componente, el
que resulta clave para disparar los mecanismos de coercién pre-
vistos en el texto. Solo en casos extremos, en los que por ejemplo,
exista una interrupcién de la democracia por la fuerza o una falla
masiva del acto electoral (fraude electoral generalizado), es posible
pensar en dicha intervencidn.

Existen sin embargo situaciones en las que la democracia es
erosionada mas sutilmente. Son dichas situaciones las que requie-
ren de ejercicios mas finos de evaluacion. Por ejemplo, ;en qué me-
dida es posible sostener que un régimen politico ha centralizado el
poder en el Ejecutivo en grado tal, como para permitirle mantener
el poder incluso enfrentando una sélida y masiva oposicién, y en
un contexto en el que la mayoria de los electores apoyan a dicha
oposicién? Mantenerse en el poder en dicha situacién supone o bien
ser capaz de cometer un fraude electoral masivo, o bien ignorar el
resultado electoral adverso. Ex-ante, este tipo de situaciones solo
puede ser planteada como contrafactual. No obstante, el tipo de in-
formacién que genera nuestra evaluacién del régimen politico de
cada pafs, en conjunto con la opinién de quienes conocen cada uno
de los casos en profundidad y son capaces de realizar evaluaciones
equilibradas, podrian dar lugar al planteo de conjeturas razonables,
las que pueden a su vez, ser testeadas con el paso del tiempo.

Por eso, creemos que resulta necesario, en primera instancia,
realizar una descripcién exhaustiva del funcionamiento de los re-
gimenes andinos en funcién de las tres dimensiones identificadas, y
en particular, de las interrelaciones (ecologia) que las determinan en
cada caso. Como veremos a continuacion, en los casos que analiza-
mos existen contradiccionesy tensiones importantes entre distintas
dimensiones. Creemos que solo este tipo de diagndstico, menos par-
simonioso, pero mas abierto, podra sentar las bases para establecer
luego, en trabajos futuros, criterios demarcatorios mas precisos en-
tre tipos de régimen y diferentes calidades de democracia.
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Marco analitico

En concordancia con los lineamientos metodolégicos detallados en
el anexo 1 de este volumen, los investigadores cuyos reportes se
publican en este libro estructuraron su analisis de los casos en tor-
no a una premisa fundamental: la democracia es mas que la mera
celebraciéon de elecciones periddicas y competitivas. Para usar la
terminologia propuesta por el Programa de los Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD), la democracia tiene mas que ver con los
ciudadanos que con los votantes. Es decir, la ciudadania va mas alla
del derecho de votar. En este sentido, partimos estableciendo una
distincién clara entre las elecciones por un lado, y los textos cons-
titucionales y el ejercicio de la ciudadania por otro. Esto no signifi-
ca negar la interconexion existente entre estas tres dimensiones.
Por lo contrario, cada dimensién forma parte esencial de un com-
plejo de instituciones y practicas que conforman la ecologia de la
democracia. Dichas condiciones deben estar presentes para hacer
posible, en el marco de una sociedad moderna, y a gran escala, el
ideal de la democracia representativa. Dicho ideal se encuentra
etimoldgicamente presente en el significado del vocablo “demo-
cracia” (el gobierno del pueblo). En este sentido, nuestro trabajo se
inscribe en el contexto de la literatura, cada vez més extensa, sobre
la calidad democratica. A diferencia de otros trabajos, no obstante,
nuestro interés primordial no radica en medir, de forma estatica, la
presencia de una serie de atributos democraticos derivados de un
ideal normativo, sino mas bien, queremos entender cuales son los
distintos aspectos de un régimen democratico que pueden sufrir
alteraciones, cuando las relaciones ecolégicas entre (1) las eleccio-
nes, (2) los regimenes constitucionales, y (3) las diversas facetas de
la ciudadania sufren transformaciones sistematicas y sostenidas en
el tiempo.

Las elecciones constituyen nuestro punto de partida. Argumen-
tamos que las elecciones cumplen con dicho objetivo y son por tanto
capitales para la democracia cuando el derecho al voto esta asegu-
rado, cuando las elecciones son libres, justas y limpias, y cuando los
representantes elegidos popularmente pueden asumir sus funcio-
nes de gobierno sin interferencias por parte de actores no elegidos.
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No obstante, las elecciones son solo el comienzo. Los parlamentos
deben transformar la opinién publica en legislacién en beneficio del
interés publico y no de intereses particulares. Los lideres del Poder
Ejecutivo, por su parte, deben asegurar la reglamentacién de dicha
legislacién respetando la legislacién vigente y asegurando, al mis-
mo tiempo, el respeto por las preferencias ciudadanas. Finalmente,
el PoderJudicial debe velar por la aplicacion de la legislacién vigente
manteniendo su lealtad al marco institucional y su neutralidad, al
tomar decisiones sobre casos particulares. La operacién del marco
constitucional debe asimismo garantizar los derechos y libertades
fundamentales a todo ciudadano, sean estos civiles, politicos, so-
ciales, econémicos o culturales, asegurando, mediante esta via, la
capacidad de cada ciudadano de participar formal e informalmente
en el proceso gubernativo. Si bien la democracia debe garantizar el
derecho de participacién de los ciudadanos, solamente la presencia
de una ciudadania activa puede asegurar la supervivencia y vitali-
dad democraticas.

En el marco tedrico inicial (véase el anexo 1 al final de este vo-
lumen), la tercera dimensiéon —la democracia de los ciudadanos—
fue definida por derechos civiles, politicos, y social y econémicos.
Durante el proceso de investigacion, decidimos centrarnos no sola-
mente en los derechos ciudadanos, sino también en los mecanismos
de participacion directa (ver articulo de Roncagliolo y colegas) y en
los cambios constitucionales.

Los trabajos que aqui publicamos, analizan componentes rela-
tivos a estas dimensiones y en particular, a la mutua imbricacién
de las practicas e instituciones correspondientes a distintas facetas
del régimen. La lectura de estos trabajos sugiere, al menos, la pre-
sencia de tres tensiones y/o problematicas centrales.! La primera
corresponde a la tendencia hacia una mayor concentracién de po-
der, especialmente en aquellos sistemas de gobierno que han pues-
to mayor énfasis en el incremento de la participacién ciudadana.
La segunda se relaciona con la presencia de una fuerte tension, es-
pecialmente en contextos sociales pautados por la exclusion, entre

1.  Elanexo 2 presenta una sintesis detallada de los hallazgos.
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representacion y participacion. La tercera radica en la relacién cer-
cana que existe entre la calidad de la democracia y su rendimiento.

Venezuela constituye un ejemplo de un sistema politico en el
que se ha hecho énfasis en la promocién de nuevas y mas directas
formas de participacion ciudadana, aunque en el marco de una ges-
tiéon de gobierno pautada también por la vocacién hegemoénica de
un Poder Ejecutivo que busca concentrar poder en detrimento del
Parlamento, el Poder Judicial, los gobernadores y alcaldes y otros
cuerpos representativos, especialmente en aquellos casos en que
estos son controlados por la oposicién. El primer articulo del libro, a
cargo de Luis Gomez Calcafio, ofrece una narrativa elocuente, aun-
que equilibrada, acerca del hiperpresidencialismo, la manipulacién
electoral, la politizacién del aparato estatal (incluidas las fuerzas
armadas) y la violencia verbal que pautan el ejercicio de poder por
parte del Ejecutivo venezolano. Estos excesos, no obstante, contri-
buyen poco a atenuar el apoyo amplio que aiin mantiene el gobierno
del presidente Hugo Chavez, en virtud de su manifiesta vocaciéon
de atender las necesidades de sectores de la ciudadania venezola-
na previamente excluidos. A esto se suma la institucionalizacién de
oportunidades, sin precedentes, para la participacién politica en el
ambito local, por medio de innovaciones tales como la creacién de
los consejos comunales. Venezuela es también uno de los dos paises
de la regién en que nuestro estudio revela la presencia de serios
problemas en cuanto a los niveles de democracia electoral existen-
tes. El contralor general, por ejemplo, sin mediar un debido proceso,
ha proscripto candidaturas opositoras en distintos procesos elec-
torales. Como resultado, se ha conformado una lista de candidatos
proscriptos, casi todos pertenecientes al bando opositor (véase el
anexo 2 al final de este volumen), popularmente conocida como la
Lista Russian (apodada asi en funcién del nombre del contralor,
Clodosbaldo Russian).

Si bien existe un fuerte contraste entre los casos de Colombia
y Venezuela en algunas dimensiones, en otras, es posible estable-
cer algunos paralelismos mas sutiles. Colombia posee, a diferencia
de Venezuela, un Poder Judicial notoriamente independiente, el que
ha sido increfblemente asertivo en términos de garantizar los dere-
chos ciudadanos, entre ellos, los derechos sociales y econémicos. El
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Tabla 1
VENEZUELA

COMPONENTES

, VENEZUELA
DEMOCRATICOS

El derecho a participar como candidato en las
elecciones ha sido violado y los candidatos han
sido proscriptos sin mediar un debido proceso
judicial.

Elecciones

Posee un orden constitucional
hiperpresidencialista, exacerbado por la
eliminacién de las restricciones a la reeleccion
presidencial aprobada en el 2009. El gobierno
central ha obstruido la labor de representantes
electos en el &mbito subnacional, mediante
restricciones presupuestales y limitando sus
prerrogativas. La independencia judicial también
ha sido crecientemente restringida.

Orden
constitucional

La falta de independencia judicial restringe los
derechos civiles y politicos. La participacién
directa ha sido estimulada mediante la creacién
de concejos locales y otras innovaciones
participativas.

Ciudadaniay
participacion

Poder Judicial colombiano también ha ejercido un rol de resguardo
ante un Poder Ejecutivo que ha centralizado crecientemente el po-
der. Existen grandes similitudes entre los estilos de liderazgo de los
presidentes Chavez y Alvaro Uribe, entre las que se encuentran, el
recurso permanente a los mecanismos de democracia directay sus
intentos también incansables por modificar la institucionalidad de
forma de permitir una reeleccién presidencial perpetua. El articu-
lo sobre el caso colombiano, a cargo de Ana Maria Bejarano y sus
coautores, sugiere que bajo el régimen liderado por Uribe se han
debilitado significativamente los mecanismos de balance de poder
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Tabla 2

CoLOMBIA
COMPONENTES
) CoLoMBIA
DEMOCRATICOS
El ejercicio de la violencia por parte de actores
no estatales (paramilitares, guerrillas y mafias
Elecciones del narcotrafico) afecta la capacidad de los
ciudadanos para votar y para competir como
candidatos.
El escandalo de la parapolitica dej6 en evidencia
la presencia de vinculos de corrupcion entre las
organizaciones paramilitares y los miembros del
Orden Poder Legislativo. Por otro lado, Colombia posee
constitucional un sistema judicial notablemente independiente

y proactivo (que, por ejemplo, rechazé la
reeleccién de Alvaro Uribe por un tercer
periodo).

La violacién extrema de los derechos

civiles incluye ejecuciones extrajudiciales,
desapariciones y “falsos positivos” (homicidios
cometidos por agentes estatales para inflar el
numero de victimas).

Ciudadaniay
participacion

previstos en la Constitucion de 1991. Colombia es también un caso
en el cual las elecciones mismas, como institucion fundamental de
una poliarquia, han sido jaqueadas por episodios de violencia y por
la creciente expansion de la influencia que ejercen las organiza-
ciones paramilitares. Esto, a su vez, ha contribuido a la corrupcién
(especialmente visible en el Poder Legislativo) y a una constante
presion por parte del Ejecutivo sobre el Poder Judicial, en busca de
impunidad en casos de violacion de los derechos humanos.

A Ecuador usualmente se le compara con Venezuela, en virtud
de la cercania entre sus presidentes, Rafael Correa y Hugo Chavez.
A suvez, ambos paises han seguido el mismo guién en sus procesos

PRESENTACION: EL ESTADO DE LA DEMOCRACIA EN LA REGION ANDINA / 21



Tabla 3
EcUADOR

COMPONENTES

, EcuADOR
DEMOCRATICOS

La ausencia de un sistema consolidado de partidos
Elecciones politicos ha sido una de las principales debilidades
de la democracia ecuatoriana.

El Legislativo ha devenido en un instrumento para
la negociacion particularista (e incluso secreta),

en lugar de un ambito institucional capaz de alen-
tar la deliberacion abierta de proyectos de poli-

tica publica. Los conflictos que han enfrentado al
Legislativo con el Ejecutivo han tendido a contribuir
a politizar al Poder Judicial.

Orden
constitucional

La nueva Constitucién enfatiza el derecho al “buen

vivir” (sumak kawsay), asi como el respeto a los
Ciudadaniay derechos indigenas y colectivos. La participacién
participacién  ciudadana ha sido fuertemente promovida por

la Asamblea Constitucional producto de la nueva

Constitucion.

de reforma constitucional: eleccién presidencial sobre la base de
una plataforma de cambio constitucional, referendo para convocar
a una Asamblea Constituyente, eleccidn de dicha constituyente, re-
ferendo para aprobar la nueva Constitucién y por altimo, la realiza-
cién de nuevas elecciones generales. Este proceso ha contribuido a
concentrar el poder en el Ejecutivo, generando ademas crispacion
entre este y los poderes Legislativo y Judicial. Basabe y sus coauto-
res elaboran con detalle la tension entre los tres poderes en el caso
ecuatoriano. Simultdneamente, el gobierno encabezado por Correa
ha intentado reforzar la participacidon ciudadana, tanto en el pro-
ceso de reforma constitucional, cuanto en términos de la creacién
de nuevos espacios participativos bajo el marco del novel régimen
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constitucional. Resulta evidente la centralidad que tuvieron los gru-
pos indigenas (y en particular, las concepciones indigenas respecto
del “buen vivir”) en el disefio de la nueva Constitucién. Sin embar-
go, hubo insatisfaccién de la principal confederacién indigena del
pais (la Confederacion de Nacionalidades Indigenas del Ecuador -
CONAIE) respecto del resultado final del proceso constituyente.

Peru parece encontrarse fuera de sintonia con sus vecinos du-
rante los dltimos afios. Mientras en la década del noventa tuvo un
interregno autoritario bajo el presidente Alberto Fujimori, en el
que también se observé a las fuerzas armadas asumir un rol pre-
ponderante en el pais (especialmente durante la amarga lucha en
contra Sendero Luminoso), en las elecciones del 2006, la ciudada-
nia decidid no elegir (aunque por un margen escaso) a un lider po-
pulista (Ollanta Humala). En cambio, en una situacién unica en la
subregion, el presidente Alan Garcia result6 ser lider de un partido
politico. Las instituciones politicas del pais aparecen mas equili-
bradas, aunque siguen siendo débiles. Por otra parte, al igual que
sus vecinos andinos, Pert posee graves problematicas de exclusion
social, las que contintian sin atencién por parte del gobierno, crean-
do condiciones propicias para la irrupcion periédica de candidatos
que no pertenecen al sistema de partidos (outsiders). Dichos niveles
de exclusion también parecen relacionarse con los altos indices de
conflicto social que se verifican en el pais. El reciente y explosivo
conflicto de Bagua ilustra esta probleméatica. Como sefiala Tanaka,
el principal desafio que enfrenta el pais es el de vigorizar las insti-
tuciones democraticas, que aunque restauradas en el 2001, perma-
necen dafiadas.

Bolivia es otro caso en el cual la exclusion étnica permanece
como un tema central y fundamental. El articulo sobre Bolivia ana-
liza el auge del Movimiento al Socialismo (MAS) bajo el liderazgo del
presidente Evo Morales, al que este movimiento caracteriza como a
un lider plebiscitario. Al igual que Venezuela y Ecuador, Bolivia ha
experimentado una concentracion de poder en el Ejecutivo consoli-
dando un proyecto hegemoénico y despertando fuertes resquemores
en la oposicién. La popularidad del liderazgo de Morales, no obstan-
te, ha logrado sostenerse en el tiempo, en virtud de su habilidad
para dar expresion a dos reclamos fundamentales de la ciudadania
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Tabla 4
PERU

COMPONENTES
DEMOCRATICOS

PERU

Elecciones

Las autoridades electorales han recobrado su
independencia, pero es necesario avanzar hacia
una mejor organizacion de los procesos electorales.
Esto incluye una mayor capacidad de implementar
y monitorear el cumplimiento de la legislacion
sobre partidos politicos y el financiamiento

de las campanias.

Orden
constitucional

La débil institucionalizacién del Legislativo y de

la rama Ejecutiva dificulta la capacidad de ambos
poderes para desarrollar sus funciones basicas.
Esto incrementa, por su parte, el riesgo de que
dichas instituciones resulten capturadas por
intereses particulares. El Poder Judicial también

es muy débil y no provee niveles minimos de
confianza respecto de la administracion de justicia.

Ciudadaniay
participacion

El gobierno ha utilizado politicas de mano dura en
la represion de protestas sociales, al tiempo que
no ha implementado mecanismos de participaciéon
popular capaces, tal vez, de canalizar los conflictos
sociales.

y en particular, de los sectores populares: la atencién de las necesi-
dades basicas de la poblacién y la vocacién por promover la partici-
pacion popular en diversas instancias y ambitos de gobierno.

Aunque el gobierno del MAS ha perjudicado a las cortes del Po-
der Judicial, también ha operado con un estilo relativamente menos
autocratico que sus pares en Venezuela y Ecuador. El texto de refor-
ma constitucional fue negociado en el Congreso y finalmente apro-
bado mediante un referendo popular. La Constitucién resultante
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Tabla 5
BoLivia

COMPONENTES

, BoLivia
DEMOCRATICOS

Hay poca evidencia de fraudes sistematicos y

nada que sugiera alteraciones significativas en
elecciones recientes. Sin embargo, algunos oficiales
subnacionales legitimamente electos han sido
removidos bajo acusacién de haber cometido actos
criminales.

Elecciones

El Legislativo se ha mantenido como una
institucién importante en la politica boliviana,
mientras que la independencia del Poder Judicial
se ha obstaculizado. El sistema de Cortes, a

su vez, ha sido politizado. El gobierno cesé
inconstitucionalmente a los miembros del Tribunal
Constitucional.

Orden
constitucional

Con el colapso del sistema de partidos, el modelo
Ciudadaniay emergente de participacion social se basa en
participacién movimientos sociales. Hay multiples innovaciones
participativas.

constituye un hibrido interesante que combina componentes li-
berales y republicanos, elementos fuertes de democracia directa,
y concepciones ancestrales (indigenas) respecto de la politica. El
nuevo gobierno, reelecto en el 2009, disfruta de altos indices de
apoyo popular.

Finalmente, también incluimos el caso de Chile, cuyo articulo
fue redactado por Altman y Luna. El caso fue incorporado porque
en dicho pais las instituciones representativas (especialmente los
partidos y el Congreso) son mas robustas que en el resto de los pai-
ses andinos. Al mismo tiempo, el rendimiento del gobierno, en tér-
minos del proceso de formacién de politicas ptiblicas, no ha sido tan
erratico como en el resto de los paises andinos. No obstante, y por
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Tabla 6
CHILE

COMPONENTES

, CHILE
DEMOCRATICOS

Las elecciones son libres, competitivas, y justas.
Elecciones Sin embargo, el sistema binominal contribuye a
generar un sistema poco competitivo y abierto.

Las tres ramas gubernativas son independientes.

Orden . « NP
A Una serie de “enclaves autoritarios” permanecen
constitucional G
en la Constitucion.
Chile no ha implementado innovaciones
participativas, y la participacion ciudadana en
Ciudadaniay politica es comparativamente baja. La brutalidad
participacion policial constituye un problema significativo,

especialmente en relacion con la represion de
movimientos indigenas en el sur del pais.

un sinnimero de razones, que van desde el caracter de la transicion
a la democracia, pasando por la Constitucidn y el sistema electoral,
Chile presenta déficit importantes respecto de los niveles observa-
dos de participacion politica. En este sentido, creemos que no puede
ser pensado como un caso “modelo” para la subregion.

Ademas de los estudios de caso, encargamos una serie de arti-
culos adicionales sobre un conjunto diverso de temas, los que aho-
ra se presentan como articulos tematicos. El primero de ellos, ya
aludido arriba, describe el proceso constitucional de Ecuador y se
centra, ademas, en la participacion juvenil en politica en ese paifs.
También, presentamos a continuacién algunos articulos dedicados
a los partidos politicos y la participacion politica, y al rol de los mi-
litares en la politica contemporanea de la subregion. Estos escritos
redondean la discusion con un andlisis mas profundo de temas que
resultan centrales y transversales al conjunto de casos analizados.
Dichos temas, que no fueron incluidos en el marco analitico original,
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resultaron ser centrales para entender el funcionamiento de la de-
mocracia en los paises andinos. De alguna forma, estos articulos
buscan llenar los primeros vacios que hemos encontrado en el mar-
co analitico, al momento de realizar la comparacion entre las distin-
tas experiencias nacionales resefiadas en los informes de paifs.

Esperamos que el analisis sistematico de los casos, sobre la
base del marco analitico original, asi como también los informes
tematicos que incluimos en este volumen, contribuyan a generar
una nueva agenda de investigacién sobre la calidad de la democra-
cia. Creemos que dicha contribucién tiene tres componentes. Pri-
mero, presentamos una descripciéon densa, aunque sistematica, de
la democracia, tal y como es aplicada actualmente en la subregion.
Segundo, discutimos una serie de problematicas transversales y
emergentes, las que deberan ser integradas en proximas rondas de
investigacion. También es posible que la evaluacion que realizan las
distintas agencias y organismos internacionales respecto de la cali-
dad de la democracia tenga que integrar analisis de estas problema-
ticas en sus diagndsticos futuros sobre la democracia en la region.
Finalmente, esperamos que el marco analitico y metodolégico que
hemos propuesto y aplicado en los casos analizados sirva de inspi-
racion para estudios similares en otros casos o regiones.
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I

EL ESTADO DE LA DEMOCRACIA
EN LOS PAISES ANDINOS






VENEZUELA:
DEMOCRACIA EN CRISIS

Luis GOMEZ CALCANO (COORDINADOR),
CARLOS APONTE, NELLY ARENAS, MAGALLY HUGGINS,
CONSUELO IRANZO, THAIS MAINGON Y THANALI PATRUYO

El régimen politico venezolano actual®

En afios recientes se desarrolla un debate sobre la calidad de la
democracia que ha dado lugar a la nocién de regimenes politicos
hibridos. En estos se combinan algunas propiedades de los mode-
los democraticos con las de los autoritarios. El régimen venezolano
instaurado en 1999 ha sido destacado como uno de estos modelos
hibridos, y ello ha dado lugar a distintas reflexiones sobre la carac-
terizacién del caso venezolano.?

1.  Estaseccidn en una version actualizada del informe de investigacion elaborado
para el Instituto Latinoamericano de Investigaciones Sociales (ILDIS). Una parte
significativa se basa en resultados del proyecto de investigaciéon “Redefinicion
de la democracia y la ciudadania en Venezuela: nuevas relaciones entre Estado
y sociedad civil”, que se adelanta desde el 2004 en el Area de Desarrollo Socio-
politico del Centro de Estudios del Desarrollo (CENDES) de la Universidad Cen-
tral de Venezuela, con una subvencidén parcial del FONACIT (S1-2002000420).

2. Se podria mencionar la definicién de “autoritarismo competitivo o electoral”
propuesta por un conjunto de autores para caracterizar a regimenes como el



Consideraremos un conjunto de expresiones relevantes en lo
politico, que intentaran dar cuenta de tendencias autoritarias (es
decir, antidemocraticas) o democratizadoras en el régimen chavis-
ta, y en sus actores sociopoliticos mas importantes, algunos de los
cuales han planteado conflictos y desafios a dicho régimen.

Cuando se habla de una tendencia, se cuenta con algin tipo
de punto de comparacion. Y en Venezuela el antecedente de refe-
rencia es un régimen democratico “limitado” —“partiarquia” y
“partidocracia” han sido calificativos frecuentes para identificarlo
(Coppedge 1994; Molina 2001)—, afectado por una crisis severa,
especialmente desde los anos ochenta. En los afios noventa esa cri-
sis se expande y afirma, pero se desarrollan también algunas ten-
dencias democratizadoras incipientes. Entre ellas figuran:

¢ Laampliacién de la libertad critica de los medios.

e Un proceso descentralizador que genera cambios en los par-
tidos tradicionales, abre nuevas alternativas de gestion en los
gobiernos regionales y locales y revierte parcialmente el cen-
tralismo extremo del Estado y la democracia (Mascarefio 1998
y 2000; Lalander 2004).

e La participacion de organizaciones de la sociedad civil relati-
vamente auténomas (Gémez Calcafio 1998).

+ Elavanceincipiente en la desclientelizacién y la profesionaliza-
cion de la administracién publica (Gomez Samper, Vethencourt
y Armas 1999).

¢ Después de los sucesos del Caracazo en 1989, en el que se vio-
laron masivamente los derechos humanos, el pais se abrié muy
gradualmente a una mayor vigilancia y respeto de los derechos

venezolano (véanse entre otros Levitsky y Way 2004; Diamond 2004; Schedler
2004). Desde otra valiosa tradicion reflexiva, se ha propuesto la definicién de
“populismo autoritario” para caracterizar al régimen venezolano y en especial
asuideologia, “estrategia” y discurso (véanse Arenas y Gémez 2006a). También
se han desarrollado multiples indices comparativos internacionales para ex-
plorar la calidad de la democracia y cuyos resultados cuestionan la calidad del
régimen politico venezolano actual. Hay un balance reciente sobre esos indices
en Alcantara (2007).
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politicos y del ejercicio pacifico del derecho a la protesta
(Guillén y Garcia Guadilla 2006).

A pesar de su deterioro y del desprestigio de sus actores parti-
distas, en la democracia venezolana se generaban procesos renova-
dores aunque tardios y parciales. La insuficiencia de estas reformas
se destacd ante la disminuciéon dramatica de las capacidades de
financiamiento petrolero, que devino en un problema fundamental
paralalegitimacion del régimen. Los dos intentos de golpe de Esta-
do militar de 1992 afectaron seriamente la estabilidad del régimen
y las relaciones entre sus actores centrales (Gomez Calcafio 1995).

En ese contexto, se inicia el gobierno chavista a raiz de la vic-
toria electoral de 1998. Los riesgos de despliegue e implantacién
abierta de un régimen autoritario o, por el contrario, la posibilidad
de construir una nueva democracia participativa han sido cons-
tantes polos de debate alrededor de ese proceso (Gémez Calcafio y
Patruyo 1999; Carrasquero, Maingon y Welsch 2001; Ramos Rollon
2002; Ellner y Hellinger 2004; McCoy y Myers 2007; Castro 2007).
Se intentard ilustrar cudles son las tendencias antidemocraticas
y cudles las democratizadoras en esa experiencia, aludiendo a las
siguientes definiciones.

Puede hablarse de tendencias autoritarias cuando se registra
un conjunto de acciones o practicas que:

¢ tienden ala concentracién sistematica de poder en el Ejecutivo,
en la Presidencia, en el lider o en otro nucleo de decision efecti-
vo en el Estado: dirigencia de las fuerzas armadas o del partido
dominante-unico, por ejemplo, que afectan a lo que el esquema
metodolégico denomina democracia constitucional (anexo 1 al
final de este volumen, items 5, 6 y 7).

+ debilitan significativamente los derechos civiles y politicos de
los ciudadanos.

¢ limitan u obstaculizan la participacién auténoma y plural de la
ciudadania en la vida comunitaria y en la toma de decisiones pu-
blicas. Estos dos puntos corresponden en el esquema a la demo-
cracia ciudadana (anexo 1 al final de este volumen, items 8 y 9).
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En contraste, puede hablarse de tendencias democratizadoras
cuando se registran practicas que:

e tienden a la desconcentracién del poder en el Estado y/o del
Estado hacia la sociedad.

o fortalecen los derechos civiles y politicos.

e fomentan o consolidan la participacién auténoma y plural de la
ciudadania en la toma de decisiones (Cameron 2007 y 2008).

Antesderevisar estas tendencias, examinaremos la orientacion
ideolégica del chavismo, para evaluar el grado en que ella influye en
el comportamiento del régimen.

La concepcion ideolodgica del chavismo
sobre el modelo politico-institucional

Desde comienzos del 2005, el presidente Chavez empezé a iden-
tificar al proceso politico que impulsa como “socialismo del siglo
XXI”. Entre los afios 2005 y 2006 el Presidente insisti6 en que ese
socialismo estaba en gran medida por definirse (Arenas y Goémez
Calcano 2006b). Desde el 2007, esa idea se vincula con propuestas
mas nitidamente asociables con la izquierda tradicional anticapita-
lista, especialmente en materia econdmica. La dirigencia chavista
tiende a esquivar el tema de la relacién entre el socialismo del siglo
XXly el socialismo real del siglo XX, posiblemente por el vinculo en-
tre el Presidente y el régimen cubano, al que ha descrito como ejem-
plo de democracia alternativa (Lander 2006). También esquiva la
diferenciacion del socialismo del siglo XXI con la socialdemocracia
o el socialismo democratico. Aunque estas experiencias cobraron
importancia después de la caida de los regimenes comunistas, la
reflexion del chavismo tiende a reducir el capitalismo a una ver-
sion salvaje y liberal que guarda muy poca relacién con el capita-
lismo realmente existente (Chavez 2009). Y, especialmente, elude
reflexionar sobre el capitalismo de Estado que tanta incidencia ha
tenido en el desarrollo rentista venezolano.
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Para buena parte de la poblacion, segin diversas encuestas, el
socialismo del siglo XXI se interpretaba hasta inicios del 2007 como
un movimiento de lucha por una mayor igualdad, defensor de la in-
tervencion del Estado en la sociedad (paradigma que comparte una
gran parte de los venezolanos) y con una actitud solidaria hacia los
mas pobres o vulnerables, identificAndose con un mayor gasto social
y con las populares misiones sociales, en auge especialmente entre
el 2003 y el 2005.% Pero desde el afio 2007, el socialismo del siglo XXI
parece asociarse mas con una economia socialista, entiéndase anti-
capitalista, mas reticente frente a la propiedad privada y su aporte
al desarrollo. Ese fue uno de los aspectos del proyecto de reforma
constitucional que impulsé el oficialismo ese afio, después de la vic-
toria del presidente Chavez en las elecciones de diciembre del 2006.

Ese proyecto también tuvo una orientacién presidencialista
y antidescentralizadora. Y las preocupaciones por el espiritu au-
toritario del movimiento chavista crecieron ante la propuesta de
reeleccion indefinida, que inexplicablemente solo involucraba al
Presidente y no a otras autoridades electas, asi como ante la pro-
puesta de debilitar el caracter profesional y no deliberante de las
fuerzas armadas (Asamblea Nacional 2007).

De acuerdo con ese proyecto y con el Plan de la Nacién 2007-
2013 (RBV 2007), el socialismo del siglo XXI se caracteriza por:

e Promover el desarrollo de una economia socialista, identificada
con la propiedad social y reforzada con una propiedad estatal
orientada en favor de las mayorias populares. En ese marco se-
ria fundamental el aporte de las llamadas empresas de produc-
cion social. Como conjunto, el proyecto es bastante indefinido,
y aunque apunta hacia avances en un sentido anticapitalista,
ello es un propésito de largo plazo. Este proyecto representa

3. Unaencuesta de la empresa Datanalisis mostraba a principios del 2007 que “la
mayoria de la poblacién identifica el capitalismo como un sistema que genera
riqueza, progreso y libertad y ven en el socialismo un sistema de solidaridad
donde se mantienen las ayudas del gobierno a las clases mas pobres y se respe-
te la propiedad privada”. Véase K. Herndndez y E. Méndez, “La mayoria respalda
derecho a la propiedad privada productiva”, en El Nacional, 6-1-2007, p. A-14.
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un desincentivo para la inversion privada, cuyo aporte es elu-
dido o subestimado, afectando los derechos econémicos de una
parte significativa de la poblacién.

Impulsar una democracia participativa que ha tendido a plan-
tearse como una alternativa frente a la democracia representa-
tiva o formal. Se propone la instauracién de un “poder popular”
que canalizaria esa nueva democracia mediante consejos (co-
munales, de trabajadores, de estudiantes, entre otros). Estos
consejos romperian con los mecanismos de representacion tra-
dicionales porque fomentarian la idea segtin la cual los voceros
no son representantes sino simples transmisores de los inte-
reses de quienes los designan. Estas ideas no hacen referencia
explicita a la autonomia y pluralidad propias de los actores en
la tradicién democratica representativa. También eluden la re-
ferencia a la perspectiva de alternabilidad futura en el poder
por parte de fuerzas distintas a las oficialistas.

Se supone que las dos orientaciones precedentes, junto con el
esfuerzo del Estado en el campo social, mejoraran la calidad de
vida de la poblacién.

Sin embargo, persisten las ambigiiedades porque se supone que

hay una prolongada transicién y no se especifica el tiempo previsto
para que la propiedad social predomine. Por su lado, la democra-
cia participativa no logra definir un modelo creible y legitimo que
suplante los mecanismos electivos y representativos plurales, que
tienen como una de las bases de su legitimidad el ser fuentes de la
eleccion del actual gobierno.

El andlisis ideolégico del movimiento y del régimen chavista

requiere considerar algunos factores basicos:

El marcado personalismo del movimiento, que dota al lider poli-
tico de un peso decisivo.*

4.

Sobre los peligros del personalismo para la democracia, véase Mires (2006).
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¢ En medio de la influencia de las ideas socialistas tradicionales
en el movimiento chavista, este ha sido ideoldgicamente hetero-
géneo, aun desde sus antecedentes como movimiento militar.
Esa heterogeneidad puede haberse reducido con el tiempo, da-
das las separaciones de fuerzas que apoyaron en determinado
momento al régimen. También puede haber disminuido por la
presion ejercida para unificar al movimiento bajo un solo par-
tido (el Partido Socialista Unido de Venezuela, o PSUV). Sin em-
bargo, la heterogeneidad puede perdurar (veladamente) entre
la dirigencia oficialista, tanto en lo econdmico como en las con-
cepciones de la democracia.

e Por su baja densidad ideolégica, las propuestas oficialistas han
sido difusas y fluctuantes, lo que hace posible redefiniciones fu-
turas, por razones practicas o ideolégicas. Este proceso poli-
tico ha fluctuado entre ciclos de moderacién y radicalizacidn,
que han tendido a servir a la concentracién de poder, asocia-
da con la institucionalizacién de la reeleccion indefinida como
medio para mantener a las fuerzas revolucionarias (es decir, a
Chavez) en el poder.

El dilema central de la dimensién politica del chavismo esta en
su ambiguo nexo con el pluralismo democratico, que parte desde
sus antecedentes golpistas y pasa por sus tendencias militaristas
y personalistas, caracteristicas que habian predominado en Vene-
zuela desde la Independencia y contra las que se habia logrado for-
jar desde 1958 —en medio de sus limitaciones— un modelo civil y
democratico (Coppedge 2002).

La practica politico-institucional en sus tendencias autoritaria
y democratizadora

Mas all4 de la dimension ideoldgica, heterogénea y cambiante, revi-
saremos la practica politico-institucional concreta. Se recorren 12
hitos relevantes para evaluar las tendencias autoritarias o demo-
cratizadoras en el modelo politico-institucional venezolano.
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El debilitamiento de la separacion de poderes:
la erosion de la democracia constitucional

Una de las caracteristicas del régimen democratico iniciado en
1958 fue el bajo grado de autonomia entre los poderes publicos.
Ello se manifestaba en la influencia de los partidos politicos al es-
coger magistrados del Poder Judicial. Esa autonomia limitada ha
sido ahora sustituida por una autonomia “minima”, concentrada en
funcionarios identificados con el chavismo y, cada vez mas, con el
Presidente. Ello ha ocurrido con:

¢ Ladesignacion de los miembros del Poder Ciudadano, especial-
mente desde su eleccién por la Asamblea Constituyente en el
2000.

¢ Laescogencia de los miembros del Poder Electoral, en relacién
de tres o de cuatro a uno a favor de los representantes del ofi-
cialismo, especialmente desde el 2003.

e La conformacién del tribunal supremo de justicia, especial-
mente desde su ampliacién —en el 2004— con magistrados
designados teniendo en expresa consideracion su condicién de
partidarios del “proceso”.’

¢ El predominio del chavismo en el Poder Legislativo como ma-
yoria simple —hasta el 2005— y como mayoria absoluta (mas
de dos tercios), por no decir casi total, desde noviembre de ese
afio, cuando la oposiciéon decididé retirarse de las elecciones
para el Parlamento.

El Presidente concentra asi un poder sin controles politico-
institucionales efectivos, puesto que la designacion de las autori-
dades de las instancias formalmente encargadas de supervisarlo
depende —en casi todos los casos— de la propia decisién presiden-
cial. Esta influencia también fue decisiva en la eleccién de 21 de los

5.  “Chavismo designa hoy 49 nuevos magistrados”, en El Nacional, 13-12-2004, p.
A/
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23 gobernadores de estado en octubre del 2004, avalada y apoyada
por un Presidente fortalecido después de su victoria en el referendo
revocatorio de agosto de ese afio.b

El fortalecimiento de la oposicion politica en las elecciones del
2008 y el 2009 y la ampliacién de su representacién en las eleccio-
nes parlamentarias del 2010, podrian detener y redefinir parcial-
mente la concentracién de poderes en el Presidente (la mas alta que
haya tenido cualquier jefe de Estado venezolano desde 1958).

El fortalecimiento del personalismo, el ejecutivismo
y el centralismo

Una de las repercusiones de la escasa autonomia de los poderes es
el fortalecimiento del Poder Ejecutivo y en particular del presiden-
cialismo que, en Venezuela, ha sido también un rasgo constitucional
tradicional. A ello ha contribuido una visién que exalta el papel del
lider politico, en un estilo que desborda hacia el culto a la personali-
dad. El personalismo fue, junto con el militarismo, uno de los rasgos
dominantes de la vida politica venezolana desde la Independencia y
hasta 1958; esos dos rasgos se han reactivado intensamente desde
1999 (Marquez 2004b). El Presidente recela de la autonomia orga-
nizacional y clama por mantener coherencia en la accién del Estado,
lo que supone que las decisiones importantes sean adoptadas por
una sola autoridad, aunque ello resulte inviable en una administra-
cién compleja.

El Presidente ha sido constantemente contrario a la descen-
tralizacién y ha reforzado en términos de presupuesto al gobierno
central; recientemente ha presionado para que se revierta buena
parte de las competencias de las gobernaciones, como se hizo en no-
viembre del 2008 con las gobernaciones y alcaldias donde triunfé la

6. Unejemplo de este sesgo es el caso de Jorge Rodriguez, quien fue vicepresidente
del Consejo Nacional Electoral (organismo para el que se exige independencia
politica) y su mas activo operador institucional y politico en el revocatorio pre-
sidencial del 2004, para pasar luego a ocupar la vicepresidencia de la republica
y un alto cargo como directivo del partido de gobierno. Actualmente es alcalde
de uno de los municipios del distrito capital.
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oposicién. Ya en el proyecto de reforma constitucional propuesto en
el 2007 se preveian medidas antidescentralizadoras.’

Otra muestra de este espiritu concentrador es el de las leyes
habilitantes asignadas por la Asamblea Nacional (AN) al Presidente
en tres ocasiones durante la ultima década, lo que equivale a un
tercio de su mandato. En particular, las 26 leyes promulgadas sor-
presivamente el 31 de julio del 2008, dia en que terminaba la mas
reciente de las habilitaciones, refuerzan la concentraciéon de poder
en el Ejecutivo y otorgan las bases legales para la ocupacién por el
Estado, sin juicio previo de expropiacion, de empresas, comercios y
tierras productivas, dado que consideran practicamente todas las
actividades econémicas como de interés social (especialmente las
leyes relativas a la soberania alimentaria y la proteccién al consu-
midor (véase Gaceta Oficial nim. 5.889, 2008).

Finalmente, la insistencia del Presidente en someter a consul-
ta el tema de la supresion de los limites a la reeleccién, que habia
sido negada como parte de la proposiciéon de reforma sometida a
referendo en diciembre del 2007, parece indicar una concepcién de
la institucionalidad ligada a la persona del lider; como afirman mu-
chos politicos oficialistas, la presencia de Chavez en el poder mas
alla del 2012 es considerada indispensable para la continuidad de
la “revolucién” y del “socialismo del siglo XXI” (Chavez 2007). En el
referendo del 15 de febrero del 2009 sobre la enmienda constitu-
cional que permite la reeleccién indefinida del Presidente y otros
funcionarios electos, esta fue aprobada por un 55% de los parti-
cipantes. La acentuacién del presidencialismo, el ejecutivismo y el
centralismo no es en si misma una tendencia autoritaria. Pero si lo
puede ser cuando viene acompanada de otros hitos, como los que
seguidamente se mencionan.

La exclusién y la discriminacién politicas

En medio de la polarizacion que vive el pais desde 1999, un rasgo
resaltante ha sido la exclusién politica. El Presidente nunca se ha

7.  Especialmente en los cambios propuestos a los articulos 16 y 136 (Asamblea
Nacional de la RBV 2007).
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reunido con la principal confederacion sindical del pais, no ha sos-
tenido encuentros formales con sus adversarios partidistas (ape-
nas convocé a algunos dirigentes de oposicidn después del intento
de golpe del 2002) y ha tenido escasas reuniones con las principales
organizaciones empresariales y eclesiasticas. Ese estilo excluyente
también se ha usado con los propios partidos aliados al gobierno,
cuando las decisiones relevantes no han sido consultadas con ellos,
y ni siquiera con el partido del Presidente (el Movimiento Quinta
Republica, MVR, primero, y el PSUV ahora). Ambos tienen marca-
das semejanzas con los llamados partidos “personalistas” (Patruyo
2007). Las reuniones con mandatarios regionales han sido escasas
y la mayor parte han excluido a los gobernantes de oposicién. Fre-
cuentemente el Presidente ha dictado lineas de accién para los go-
bernadores y alcaldes oficialistas, irrespetando su autonomia.

Los casos principales de discriminacién politica son la Lista
Tascon® y la Lista Russian. La primera derivé en discriminacion
contra los venezolanos que suscribieron la convocatoria al refe-
rendo revocatorio del Presidente en el 2004. Los firmantes fueron
presionados y/o perjudicados laboralmente, sobre todo aquellos
empleados en la administracién publica o que deseaban ingresar a
ella, o quienes pretendieran contratar con el Estado. Aunque esa lis-
ta no fue aplicada en todos los organismos publicos, si adquiri6é un
peso fundamental en gran parte de ellos, sobre todo entre el 2004
y el 2006, cuando finalmente el Presidente llamé publicamente a
desactivar su utilizacion (Jatar 2006; Hsieh et 4l. 2009).

La Lista Russian estd formada por inhabilitaciones politicas,
que impidieron la postulacion a cargos electivos a mas de 200 per-
sonas. Esa sancion, decidida por el contralor general de la republica,
reconocido partidario del oficialismo, afect6 a varios dirigentes opo-
sitores que tenian las mejores opciones de triunfo para la Alcaldia
Mayor de Caracas y tres gobernaciones. Esas inhabilitaciones fue-
ron decididas por un funcionario administrativo (el contralor) y no

8.  Posteriormente ampliada y refinada para convertirse en la Lista Maisanta, que
incluye informacion sobre la participacion de los ciudadanos en los procesos
electorales recientes e indicios de su orientacidn politica.
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por un tribunal, tal y como lo pautan la Constitucién Nacional y la
Convencién Interamericana de Derechos Humanos.

A pesar de la aparente claridad de estas normas, el Consejo
Nacional Electoral (CNE) y la Defensoria del Pueblo remitieron su
opinién a la decisiéon que adoptara el Tribunal Supremo de Justicia
(TS]), en tanto que el presidente de la republica y, luego, 1a AN res-
paldaron al contralor. Finalmente, el TS] aprobd, pocos dias antes
del comienzo de las inscripciones de candidatos, la validez de esas
inhabilitaciones, creando el precedente de que un funcionario ad-
ministrativo, en este caso afecto al Presidente, pueda tomar la de-
cision de impedir la postulacién de determinados ciudadanos. Esto
rompe drasticamente con el derecho politico basico de elegir y ser
elegido. Ademas, existe una notable desproporcién entre las sancio-
nes y el ejercicio de cargos administrativos por parte de los oposi-
tores y de los oficialistas. Aunque hay versiones contradictorias, las
mas moderadas de las cifras apuntan a que cerca de la mitad de las
inhabilitaciones han sido de opositores, en tanto que otras sefialan
que esa cifra alcanza a mas de un 80%.

Sin embargo, la oposicion ha gobernado desde el 2004 en me-
nos de un tercio de las alcaldias y, entre el 2004 y el 2008, solamente
predominé en dos gobernaciones, a las que se agregarian las dos de
la disidencia de Podemos a partir del 2007. Se trata en todo caso de
la direccién de menos del 20% de los gobiernos regionales por parte
de los opositores. Y, obviamente, la oposicién no ha tenido cargos de
confianza en el Ejecutivo nacional.

Junto a lo anterior, resulté particularmente notable la inhabi-
litacion, para las ultimas elecciones regionales y locales del 2008,
de varios de los candidatos de oposicion que despuntaban en las
encuestas como probables ganadores de las elecciones en distintas
regiones del pais, como Leopoldo Lépez para la Alcaldia Mayor de
Caracas,” William Méndez para la Gobernaciéon de Tachira y En-
rique Mendoza para Miranda, y de candidatos de oposicién bien

9.  Lopez presentd su caso ante la Comisién Interamericana de Derechos Huma-
nos, y esta demandé al Estado venezolano ante la Corte Interamericana de De-
rechos Humanos. Los argumentos de la Comisién pueden ser vistos en CIDH
(2009a).
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posicionados en otros estados, como Barreto Sira en Anzodategui.
En contraste, no se sabe de ninguna inhabilitacién que haya afec-
tado a algin candidato relevante del sector oficialista para aquel
proceso electoral u otro cercano. El sesgo politicamente discri-
minatorio de las inhabilitaciones resulta asi bastante evidente.
Destaca también el trato deparado a determinadas personas encar-
celadas por razones politicas, que han sido sentenciadas de manera
severisima por emitir declaraciones bastante inocuas, como el caso
del general Francisco Usén, condenado a cinco afios y seis meses de
prisién por el contenido de declaraciones ofrecidas a un medio de
comunicacion.'

El “ventajismo” electoral

El ventajismo electoral afecta a las mas béasicas reglas del proce-
dimiento electoral. El mismo emana de la propia integracién de la
directiva del CNE en la que, desde el 2003, hay una mayoria de miem-
bros claramente inclinados en favor del gobierno, quienes reciben
las solicitudes, principalmente de la oposicién, para que se cumpla
con reglas de juego electoral minimamente satisfactorias. La falta
de credibilidad del arbitro perjudica especialmente a la oposicién,
ya que sus partidarios podrian abstenerse si desconfian de que su
voto sera respetado. Sin embargo, al extremo, el régimen corre el
riesgo de evidenciar un caricter abiertamente antidemocratico,
puesto que un arbitro electoral equilibrado y creible es uno de los
requerimientos de un concepto minimo de democracia. El periodo
mas grave de parcializacion del CNE se produjo durante el proceso
de convocatoria y realizacién del revocatorio presidencial, entre
mediados del 2003 y el 2004, cuando el comportamiento del arbitro
fue abiertamente contrario a la oposicién.

10. El general Us6n obtuvo la libertad condicional después de tres afios y medio
de prision. Su caso fue presentado ante la Corte Interamericana de Derechos
Humanos, que dictamino la responsabilidad del Estado Venezolano en la viola-
cién de varios de sus derechos, e impuso reparaciones (Corte Interamericana
de Derechos Humanos 2009).
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El proceso para el revocatorio fue una carrera de obstaculos
paralos opositores. Se desconocieron gran parte de las firmas reco-
lectadas para solicitar el revocatorio; se presion6 para que la gente
retirara esas firmas; y hubo que reafirmarlas con una parte signifi-
cativa de quienes ya habian firmado. El proceso se fue postergando
—durante casi un afio— hasta la tltima semana que podia prever-
se constitucionalmente para su realizacion, periodo durante el cual
una brillante campafia politica, condimentada con una importante
inversién social y una mejora de la situacién econdmica, terminaron
traduciéndose en un triunfo oficialista, que no se habria producido
—de acuerdo con diversas encuestas— si la convocatoria hubiese
ocurrido unos meses antes (Kornblith 2005). Ese ejemplo, acom-
pafado por torpes denuncias de fraude por parte de la oposicion,
fomenté la abstencion de una parte del electorado opositor en las
elecciones regionales y locales del 2004, y de una parte atin mayor
ante las elecciones a la Asamblea Nacional del 2005, lo que condujo
al retiro de todos los candidatos opositores y las dejé totalmente
en manos del chavismo. Aunque la relacién de la oposicién con el
arbitro electoral habia mejorado en los Ultimos dos afos, el venta-
jismo no se superara hasta lograr una composicion equilibrada de
ese cuerpo electoral.!?

La “partidarizacion” militar

En América Latina, la politica militar es un factor fundamental para
la estabilidad democratica. En Venezuela, desde 1958 se cuestio-
noé que los partidos influyeran en los ascensos militares y que ello
afectara el profesionalismo prescrito constitucionalmente. Pero
esas influencias resultan timidas frente a lo que ha sido la politica
de control fuertemente personalizada y “partidarizada” (es decir,

11. Sin embargo, todo el proceso que condujo, entre diciembre del 2008 y febrero
del 2009, a la aceleradisima consulta sobre la enmienda constitucional que su-
primia los limites a la reeleccién, mostré una vez mas un comportamiento de
la mayoria de los rectores oficialistas totalmente alineado con los deseos, casi
ordenes, del Presidente.
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dedicada a crear partidarios o adeptos) que ha desarrollado el
Presidente desde 1999.

Como militar, es comprensible que él tuviese una atencién par-
ticular hacia esta institucién, y que escogiera gran parte de sus cola-
boradores en ella. I[gualmente, que alabe el modo de vida castrense
frente al civil, aunque en ello puede detectarse la nostalgia por una
organizacion disciplinada y vertical. Pero también, la participaciéon
del presidente Chavez en el intento de golpe del afio 1992 tuvo un
fuerte impacto en las fuerzas armadas,'? que han vivido en un esta-
do de conflicto potencial desde ese afio.

La Constitucién de 1999 fue poco sabia en esta materia, espe-
cialmente porque modera la condicién no deliberante de los milita-
res. Pero ademas, el Presidente instiga los conflictos internos en las
fuerzas armadas cuando manifiesta que estas apoyan la revolucion
y que dicha revolucion es pacifica pero armada. Esto ha llevado a
la reciente identificacién de la fuerza armada como bolivariana (en
la reciente ley organica de la Fuerza Armada Bolivariana, FANB) y
al intento de imponer el uso de un lema en los cuarteles (“Patria,
socialismo o muerte”) que supone una parcializacién simbdlica de
la institucién.’® Esta es una clara evidencia de irrespeto a las tradi-
ciones institucionales y descuido de los requerimientos democra-
ticos en la cultura interna de la fuerza armada. A ello se suma la
reciente creacion, en la ley organica de la FANB, de la milicia popu-
lar, un cuerpo civil armado en el interior de esa institucién bajo las
ordenes directas del presidente de la reptblica y diferenciado de los
componentes previstos por la Constitucion (ejército, armada, avia-
cién y guardia nacional).

La tension que se cred en la fuerza armada durante varios afios,
en medio del polarizado ambiente nacional, contribuy6 a desen-
cadenar el intento de golpe de Estado del 12 de abril del 2002 y la

12. Desde el afio 1999, Fuerza Armada.

13. En la exposicion de motivos de dicha ley se afirma que la educacidon militar
debe regirse por el pensamiento de Bolivar, al que se califica de “presocialista” y
el de Simo6n Rodriguez, a quien se le atribuye un proyecto de socialismo original
para América del Sur (ley organica de la Fuerza Armada Nacional Bolivariana
2008).
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posterior manifestacion publica de oposicidn al Presidente encabe-
zada por un gran nimero de generalesy oficiales de alto rango entre
fines del 2002 y comienzos del 2003, lo que terminé facilitando al
Presidente el control de la fuerza armada. Sin embargo, un ejemplo
de la persistencia de sectores mas institucionalistas es el caso del ex
ministro de Defensa Raul Baduel, quien después de haber cumplido
un papel decisivo en la reinstauracién de Chavez como presidente
de larepublica en el 2002, ha expresado —después de su retiro— su
desacuerdo con la parcializacién politica de la vida militar.

El irrespeto al principio de legalidad y la conducta
particularista en el gobierno

Hemos mencionado varios dmbitos en los que se ha incumplido el
principio de legalidad al violentarse normas de gestién democra-
tica; a ello se suma un intenso particularismo o sectarismo en el
ejercicio del gobierno, aunque la Constitucion y algunas leyes es-
pecificas establecen que los funcionarios no deben desarrollar ac-
tividades politicas partidistas mientras ejerzan esas funciones. A
pesar del clientelismo que marcé a la democracia venezolana y que
habia ido cediendo, con la gestién chavista reviven los criterios par-
tidarios en la seleccion de cuadros directivos y se ha desarrollado
un comportamiento desmedidamente partidista. Ese modelo —de
manera cuestionable— ha sido reproducido con diversa intensidad
por gobiernos de oposicién en escala estatal y local, constituyendo
un nocivo rasgo que ha tendido a reimplantarse en la cultura politi-
co institucional del pafs.

En contraste con el rechazo de la poblacién hacia los compor-
tamientos partidistas, los directivos publicos hacen uso de sus
cargos para actividades proselitistas, presionan a los empleados
para que participen en actividades partidarias y utilizan los re-
cursos para una actividad divulgativa dificilmente discernible de
finalidades politico-electorales. Un discurso del presidente de Pe-
troleos de Venezuela SA (PDVSA; la empresa estatal petrolera) en
el que exigia que los integrantes de esa organizacién fuesen todos
“rojos, rojitos”, ha sido una de las muestras mas relevantes de ese
particularismo desbordado, que fue explicitamente respaldado por
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el Presidente (“Encuentro de trabajadores petroleros con el presi-
dente Hugo Chavez Frias” 2006). Por su lado, el Presidente cuenta
con un vasto aparato de comunicacién y participa en la promocién
y proclamacién de candidatos a gobernaciones y alcaldias, en oca-
siones en cadena nacional o usando intensivamente los medios de
comunicacién del Estado.

Los ensayos de control social

La tendencia a controlar diversas manifestaciones de la sociedad
civil, con criterios escasamente plurales, ha influido en caracteriza-
ciones del proceso chavista como fascista o totalitario. Lo cierto es
que, como veremos en los estudios de caso sobre los actores, el cha-
vismo se ha propuesto crear una institucionalidad paralela. Esto ha
dado pie para que se hable de una tendencia corporativista encar-
nada en esa parcializada representacion de intereses. El Presidente
ha manifestado su propension hacia una relacién de disciplina y no
de autonomia entre la direccion de la revolucién, encarnada por él
como su jefe, y esas organizaciones.

El intento de desarrollar mecanismos de control social se ha
planteado recientemente por medio de los consejos comunales. Pese
a que aparentemente su prop6sito es monopolizar la acciéon comu-
nitaria en manos oficialistas, tanto la debilidad de los mecanismos
instrumentados para financiar y apuntalar esas figuras desde el
gobierno central como el hecho de que, en varios casos, 1a oposicién
particip6 en su creacién y funcionamiento, han impedido la cabal
instauracion de estas instancias como recursos de control social.

El derrotado proyecto de reforma constitucional del 2007 pre-
tendia constitucionalizar como medio de participacién a una serie
de consejos (de trabajadores, de estudiantes) que debian impulsar
la construccidén del socialismo, lo que hace evidente la dificultad del
régimen para asumir la pluralidad como un ingrediente inevitable
de cualquier cultura democratica.

La violencia verbal

Desde sus inicios fue notable el discurso menospreciativo del
Presidente hacia la parte del pais que no le respaldaba: el no ser
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oficialista suponia que se era “escudlido”, oligarca, potencialmen-
te corrupto o traidor, calificativos destinados al 40% de la nacién
que, en medio de fluctuaciones, se ha opuesto al chavismo. En el
ambiente polarizado, los calificativos hacia el Presidente y hacia el
oficialismo fueron tan (y a veces mds) duros que los mencionados.
Pero ese clima de menosprecio e intolerancia podria distenderse
con una tregua verbal del Presidente, sobre todo porque se supone
que este debe respetar el derecho de las minorias, a las que deberia
también representar (Chumaceiro 2003).

Las descalificaciones verbales hacia los adversarios politicos y
la poblacion no “revolucionaria” tendieron a mantener al pais en un
estado de tension y polarizacién, que se desbordé entre fines del
2001, con el primer paro nacional contra el gobierno, y el revocato-
rio presidencial en agosto del 2004, lapso durante el cual se produjo
el intento de golpe de estado del 12 abril y el prolongado paro de
casi dos meses, entre fines del 2002 e inicios del 2003.

Ha sido una fortuna que la violencia verbal, que instauré la
disposicién a una batalla entre enemigos y no a una lucha demo-
cratica entre adversarios, no se desbordara hacia la violencia fisica
abierta en forma de enfrentamiento armado generalizado, como ha
ocurrido en otras experiencias histéricas. Sin embargo, las amena-
zas y violencia fisica se han producido en varios momentos criti-
cos, causando muertes y lesiones, como el 11 de abril del 2002, la
Plaza Altamira en diciembre del mismo afio, y el 16 de agosto del
2004. En todos estos casos los responsables permanecen impunes
o han recibido penas simbdlicas. Durante los ultimos afios, el avan-
ce de una estrategia opositora plenamente democratica y la rutina
del lenguaje presidencial, que inicialmente resultaba mas inusual e
irritante, han contribuido a crear un ambiente menos polarizado.

Los ensayos de control cultural-educativo

En este campo los ensayos han sido variados y poco exitosos. Susolo
intento evidencia los riesgos que amenazan a la pluralidad ideold-
gica. Una de las primeras iniciativas se produjo en el 2001 con el
Proyecto Educativo Nacional, que preveia involucrar a mecanismos
comunitarios (de orientacién politica revolucionaria) en la gestion
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escolar (Rey 2001). Una de las mas recientes iniciativas se genero
en el 2007 con el proyecto de curriculum bolivariano, que introdu-
cfa un sesgo politico-militar acentuado en la ensefianza escolar de
la historia y las ciencias sociales, especialmente en lo atinente al
periodo histérico mas reciente.

Por otro lado, la confrontacién con la jerarquia eclesiastica ha
afectado recurrentemente la relacién entre el gobierno y la Asocia-
cion Venezolana de Educacién Catélica; esta instituciéon desarrolla
el valioso proyecto de las escuelas populares de Fe y Alegria que,
por convenio con el Estado, atienden gratuitamente a cerca de
500 mil nifios, tratandose del agrupamiento de escuelas de acce-
so publico de mayor calidad en el pais; sin embargo, hasta ahora
el Estado ha seguido aportando el subsidio convenido. También en
la educacion superior se han desarrollado intentos de control por
parte del gobierno o sectores afines a él. La limitada influencia del
chavismo en las universidades auténomas condujo a que, después
de los ensayos fallidos de controlarlas electoralmente, algunos sec-
tores oficialistas lo hayan intentado, en algunas de ellas, por medio
de actos de fuerza, como los diferentes intentos de tomas de instala-
ciones universitarias. Mas recientemente se planted, en el proyecto
de reforma constitucional del 2007, el intento de promover el voto
paritario de estudiantes, docentes y, ademas, de trabajadores admi-
nistrativos y obreros para la eleccién de las autoridades universita-
rias como un nuevo recurso para obtener ese control.

La relacién de algunos altos funcionarios del campo cultural
con numerosos y reconocidos grupos o personalidades, a los que
se ha retirado el apoyo financiero o logistico, ha sido una muestra
del sectarismo acrecentado desde el 2007, en una esfera —como la
cultural— de tradicion particularmente plural en el pais.™*

14. El caso mas emblemadtico es la toma por el Estado de la sede del Ateneo de
Caracas, institucion cultural privada y plural que disponia de ella en comodato
desde hacia mas de dos décadas, para establecer las oficinas de una universi-
dad publica.
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Los avances del control de comunicacion

El gobierno, desde sus inicios, ha mantenido una confrontacion
abierta con los medios privados de comunicacién. El Presidente los
ha criticado por su parcialidad y por su postura antigubernamen-
tal. Pero también extendié su critica desde los duefios y directivos
hasta los periodistas, lo que contribuyé a que se generaran diversos
actos de agresion —que han llegado hasta el asesinato— contra los
reporteros en su actividad de calle, situaciéon que culminé en la so-
licitud y otorgamiento de medidas de proteccidn hacia aquellos por
parte de la instancia de derechos humanos de la Organizacién de
Estados Americano (OEA).

El comportamiento parcializado y militante de casi todos los
medios privados contra el gobierno, especialmente desde fines del
2001 y hasta el revocatorio presidencial del 2004, influy6 en mante-
ner la polarizacién en la comunicacién. Los medios del Estado, que
han crecido significativamente en los dltimos afios, han mostrado
un sesgo informativo oficialista ain mas acentuado que el de los
privados. Algo parecido ocurre con muchos de los medios alternati-
vos o comunitarios, muy dependientes del financiamiento estatal y
con poca autonomia politica.

La presién hacia los medios privados, en el caso de las televi-
soras, se expreso en el proceso de renovacion de las concesiones de
transmision por parte del Estado, concesiones que habiéndose otor-
gado por largos periodos se vencian en el 2007 para Radio Caracas
Television (RCTV) y en el 2008 para Televen y Venevision. En el caso
de RCTV,la concesion no fue renovada, como muestra de lo que podia
ocurrir con un medio que mantuviera una linea abiertamente opo-
sitora en su linea informativa. Después de mdas de cincuenta afios
en el aire, esa televisora dejo de transmitir en sefial abierta aunque
mantuvo su transmision por sistema de cable. Pero esta dltima ven-
tana le fue cerrada en enero del 2010, cuando el Estado le neg6 el
reconocimiento de su caracter de emisora internacional, obligando
alos operadores de cable a retirarla de la programacidn.

Por otra parte, la presion gubernamental ha generado una re-
vision de la linea informativa de muchos medios, que han pasado a
tener una posicidon mas “equilibrada” que, por momentos, ha rayado
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con la autocensura. Por otra parte, la publicidad gubernamental,
que se habia ido distribuyendo segun criterios relativamente inde-
pendientes de las lineas editoriales durante los afios noventa, ahora
se destina de manera abiertamente discrecional y preferente a los
medios identificados con el gobierno (CIDH 2009b: 88-151). A pesar
de los propésitos de control gubernamental, la pluralidad sigue vi-
gente en los medios venezolanos. Se ha producido una interesante
paradoja: en los momentos de mayor parcializacién de los medios
privados contra el gobierno, su desempefio electoral fue particu-
larmente exitoso, como en el caso del revocatorio del 2004; por
contraste, en medio de la ampliacién del control gubernamental de
los medios como en el 2007, el gobierno sufrié la mas importante
derrota electoral desde 1998 en la consulta sobre el proyecto de
reforma constitucional.

La ampliacion del universo electoraly del interés politico

A diferencia de los casos anteriores en los que, mas alla de los re-
sultados, pueden advertirse avances o tentaciones autoritarias por
parte del régimen, en los ultimos afios se ha producido una expan-
sion del registro electoral que constituye una puesta al dia de un
universo que se fue desactualizando, en medio del crecimiento de
las tendencias abstencionistas. Esa expansién del universo electo-
ral puede estimarse como una tendencia democratizadora, al igual
que la reduccién de los indices de abstencién en algunas de las con-
sultas electorales de los ultimos afios, abstencion que, sin dejar de
ser elevada, revierte la tendencia creciente que se registraba desde
fines de los afios setenta y alcanz6 muy altos niveles a mediados de
los noventa.

EI fomento de la participacién comunitaria

En los dltimos afios se ha incrementado la participacién comuni-
taria; pero junto a la potencialidad democratizadora de varias de
las experiencias desarrolladas, se unen las tendencias a intentar
controlarlas politicamente, lo que hasta ahora ha tenido un éxito
limitado por la reticencia de distintos sectores comunitarios a la
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partidizacion. Las mesas técnicas de agua, los comités de tierra
urbana, algunas de las misiones sociales y los propios consejos co-
munales, son algunas de las iniciativas que han favorecido la par-
ticipacién de las comunidades, la cual incluye, de manera activa, a
proporciones bastante limitadas dela poblacién. Ello dista mucho de
lo que prefiguran ciertas mitologias de la democracia participativa
que han pretendido contraponerse a la democracia representativa.

Consideracion final

Las tentaciones autoritarias aqui ilustradas no derivan mecanica-
mente en establecer que el rumbo del régimen vaya a desembo-
car inexorablemente en una dictadura o un autoritarismo abierto.
Después de todo, algunos de los procesos descritos también estan
presentes en otros paises de América Latina, sin que hayan des-
embocado en dictaduras. Siendo esta una posibilidad, existen al-
ternativas distintas a la radicalizacién. Otro escenario es el de una
prolongacién de una situacién hibrida, de autoritarismo competi-
tivo. Aunque tampoco puede descartarse una revitalizacién demo-
cratica, que podria producirse si se generan avances electorales
significativos de la oposicién y si estos son aceptados, como ocu-
rri6, independientemente de las tentaciones gubernamentales, con
el reconocimiento —el 2 de diciembre del 2007— de la derrota del
proyecto de reforma constitucional que presentd el oficialismo.

Los actores sociopoliticos y la democracia en Venezuela

En la seccion precedente hemos enfatizado los proyectos y acciones
del gobierno y de su lider, asi como los cambios institucionales y
juridicos que van definiendo un nuevo tipo de régimen, cuya identi-
dad no ha emergido claramente. En esta seccién se presentara la di-
namica de interacciones entre los principales actores que, desde la
sociedad civil y politica, asimilan, apoyan o desafian aquellos pro-
yectos. Se trata de trascender el enfoque estrictamente institucio-
nal y centrado en la dindmica gobierno-oposicion, para incorporar
las experiencias, proyectos y redefiniciones que han ido conforman-
do el punto de vista de una sociedad civil dispersa y compleja, que
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busca un nuevo perfil sociopolitico. En la interaccidn entre estos ac-
tores e instituciones podemos encontrar una visién mas completa
de la viabilidad de sus respectivos proyectos y de sus implicaciones
para evaluar el caracter y tendencias de la democracia venezolana.

Las tensiones sociopoliticas en las relaciones entre Estado y
sociedad civil en los dltimos afios pueden ser atribuidas, en par-
te, al intento de bloqueo, dirigido por el gobierno y sus partidarios,
de ciertos canales de participacion democratica, entre los cuales
se destacan el control sobre los poderes publicos, sofocando su in-
dependencia, y los intentos por minimizar la accién auténoma de
las organizaciones sociales. Aunque el gobierno, hasta el momen-
to, mantiene niveles satisfactorios de popularidad, las previsibles
dificultades econdmicas del futuro cercano podrian debilitarla. Es
necesario indagar cudl pueda ser, en ese contexto, la orientacién de
las movilizaciones de los actores sociopoliticos mas significativos,
incluyendo tanto al gobierno y los partidos como a los movimientos
sociales y organizaciones de la sociedad civil: favorable a la demo-
cracia y la resolucidn pacifica de los conflictos, o inclinada a la vio-
lencia y las salidas extraconstitucionales. Y esto dependera en gran
parte de la disposicion de los actores a respetar las instituciones,
aunque ello implique limitar sus ambiciones de poder.

En lo que sigue se estudiaran las formas en las que algunos de
los actores sociopoliticos han ejercido sus derechos democraticos;
veremos un posible proceso de aprendizaje, en medio de avances,
errores y retrocesos. La seleccion de los actores a estudiar estu-
vo orientada por varios criterios: su rol estructural central en la
reproduccién social (trabajadores y empresarios), su caracter de
agentes promotores de proyectos sociopoliticos diversos (partidos
politicos y Estado), su presencia como expresion de necesidades y
demandas sociales amplias y no necesariamente sistematicas (or-
ganizaciones de la sociedad civil), y su introduccién reciente como
formas alternativas de participacién y organizacién territorial
(consejos comunales).’

15. Losautoresdelosestudios de casoresumidos en estas paginas son: Carlos Apon-
te (politica social), Nelly Arenas (organizaciones empresariales), Luis Gémez
(organizaciones de la sociedad civil), Magally Huggins (mujeres organizadas),
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A partir de los analisis de las paginas siguientes se puede per-
cibir algunos elementos comunes:

¢ Un limitado nivel de participacién en la formacién de politicas
publicas, derivado de la alta concentracién y centralizacién del
poder.

¢ Una confrontacion y dificultades de acuerdo entre actores no
oficialistas y progubernamentales, que reducen las perspecti-
vas de consensos, conformando sistemas paralelos e incomuni-
cados en lo politico, lo social y lo cultural.

¢ Unareduccion de los espacios comunes de debate para confron-
tar diversos proyectos nacionales de desarrollo y organizacién
social, dificultando que el debate politico supere el nivel de la
pugna partidista de corto plazo.

¢ El entrelazamiento de las dimensiones social y politica, que
lleva al frecuente desdibujamiento de sus identidades.

e Los fuertes desincentivos que genera el oficialismo para la
organizaciéon auténoma de la sociedad.

Los partidos politicos

En este periodo, los conflictos politicos en Venezuela han encontra-
do un cauce institucional, pero dentro de un espacio que ha sufrido
un proceso de deterioro. La polarizacién en torno a proyectos po-
liticos, las dificultades para coordinar en forma eficiente y estable
a las organizaciones politicas y el incremento de la desconfianza
ciudadana hacia instituciones basicas de la democracia, han hecho
prosperar las tendencias antipoliticas. A partir del proceso electo-
ral del 2006, los problemas organizativos se han colocado en el cen-
tro del debate, confrontando a los dirigentes politicos con el reto de
reconstruir la legitimidad de los partidos como actores relevantes.

Como ha sido ampliamente documentado (Molina 2004; Dietz
y Myers 2002), el deslave del sistema de partidos tradicional, antes

Consuelo Iranzo (trabajadores organizados), Thais Maingon (consejos comu-
nales) y Thanali Patruyo (partidos politicos).
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delallegada de Chavez al poder, es una historia de varios episodios,
en la que la baja calidad del desempefio gubernamental, los cambios
en la cultura politica y las distintas reformas institucionales juga-
ron un papel catalizador. No obstante, el desplazamiento definitivo
del sistema de partidos terminaria de concretarse en las elecciones
de 1998 con el surgimiento de nuevas fuerzas que logran realinear
alos electores en torno a un nuevo tipo de opciones politicas.

En consecuencia, se fue configurando un mapa politico en el
que convivian —no sin dificultades— los partidos tradicionales
(AD, COPEI y MAS) con un archipiélago de partidos emergentes. En
un periodo de aproximadamente 15 afios, surgieron —o lograron
proyectarse electoralmente— varios partidos, plataformas electo-
rales y partidos de origen regional y, de la disputa entre facciones,
surgieron nuevas organizaciones. En los dltimos afios ha habido una
proliferacién extraordinaria de organizaciones politicas locales, al
punto que en el 2007 se contabilizaban 858 organizaciones con fi-
nes politicos, algo inédito en nuestro pais (Patruyo 2007). Aunque
tales organizaciones han ampliado el espectro de la oferta politica
—tanto enlo que se refiere a modalidades organizativas como a pro-
puestas ideolégicas—, tienen dificultades para consolidarse como
férmulas de agregacién y mediacion politica eficiente y estable.

La descomposicidn del sistema de partidos tradicionales no sig-
nificé el desplazamiento de unos partidos por otros, sino la trans-
formacion del tipo de partidos que logra ocupar los espacios de po-
der. El nuevo tipo de vinculo entre partidos y electores, y la redefi-
nicion del perfil partidista, han tenido consecuencias significativas
para la gobernabilidad democratica.

La primera ha sido la tendencia hacia la polarizacién en torno a
proyectos politicos y su difusién desde el ambito institucional hacia
la vida cotidiana de los ciudadanos. Entre 1999 y el 2000 la coali-
cién gobernante no solo desplazé a los politicos tradicionales, sino
que emprendi6 la captura de los espacios institucionales (Kornblith
2004; Patruyo 2005). Se avanz6 en la ruptura de las pautas de ne-
gociacidon que habian caracterizado la relacién entre los distintos
sectores sociales y el Estado. Ello desembocé en la ruptura del dia-
logo entre el Ejecutivo y los sectores opositores: se desencadené un
proceso de confrontacién politica que fue convirtiendo a “la calle”
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en el espacio de accion politica. En medio de un clima de polariza-
cion, las facciones radicales fueron ganando terreno, lo que desem-
boco en el golpe de estado de abril del 2002 y después en el paro
petrolero.

El horizonte trazado por la opcién del referendo revocatorio
contra el Presidente permitié reencauzar el conflicto politico ha-
cia la arena electoral. Ello disminuyé la conflictividad social, pero
la polarizacién politica quedaria instalada como expresién de una
simplificaciéon de la realidad sociopolitica del pais.

Un segundo efecto es que la proliferaciéon de organizaciones
politicas y su vaguedad ideolégica complejizaron la formacién de
alianzas electorales y la coordinacién politica, tanto para la opo-
siciébn como para la coalicién gobernante, con lo que se refuerza la
tendencia a la personalizacién politica.

En el caso de los sectores opositores, las dificultades de los par-
tidos para coordinar acciones y optimizar las cuotas de poder con
las que contaban les colocé en un rol secundario en el conflicto po-
litico de los primeros afios. Surgié entonces la Coordinadora Demo-
cratica (CD), una instancia heterogénea donde convivian partidos,
gremios, sindicatos y diversas organizaciones de la sociedad civil.
La CD fue el actor politico méas relevante de la oposicion hasta el fra-
caso del referendo revocatorio del Presidente de agosto del 2004,
momento a partir del cual fue perdiendo legitimidad hasta desapa-
recer de la escena politica (Gémez Calcaiio 2009: 86-104). El sector
chavista, por su parte, ha carecido de una estructura de poder que
le permita construir —firmemente— su proyecto de hegemonia. El
chavismo ha pasado por diversos intentos de organizar sus fuer-
zas, todos ellos pensados como un frente amplio de sus integrantes,
pero donde la Ultima palabra la tiene siempre el Presidente como
lider del proceso. Esta subordinacién de los partidos oficialistas ex-
presa un componente muy importante de una versién mesianica de
la antipolitica: “Sin Chavez, los partidos no son nada”. Maxima que
se ha venido solidificando con cada uno de los ensayos organizati-
vos implementados.

Un tercer efecto fue el traslado de la desconfianza en los parti-
dos politicos hacia las instituciones de la democracia. Desde el re-
ferendo presidencial de agosto del 2004, la confianza en el sistema
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electoral quedé seriamente lesionada (Kornblith 2005). La critica
generalizada de los voceros de la oposicién sobre el caracter frau-
dulento de los resultados de aquel y la continuidad de la conducta
parcializada de las autoridades del ente electoral introdujeron una
nueva agenda politica para la oposicidn: la exigencia de condiciones
adecuadas para acudir a las préximas citas electorales. La oposicion
se dividio entre la lucha por la modificacién de dichas condiciones y
quienes abogaron por una estrategia abstencionista. Esta division
afecté severamente los resultados de las elecciones regionales del
31 de octubre del 2004 y condujo a la oposicién al retraimiento, re-
forzando la antipolitica. El climax de este proceso fue la decisiéon
de no participar en las elecciones para la Asamblea Nacional de di-
ciembre del 2005.

A partir del 2006 comenzd a cambiar el panorama. Para las
elecciones presidenciales de ese afio, los sectores con mayor voca-
cion democratica lograron aglutinarse en torno a una candidatura
unitaria. Un afio mas tarde, estos mismos sectores llevaron adelan-
te la campaia de rechazo a la propuesta de reforma constitucional
promovida por el Presidente. En las elecciones regionales del 2008
se evidencié que aunque la mayoria sigue a favor de las opciones
gubernamentales, la oposicidn conquisté las ciudades mas impor-
tantes del pais, confirmando su fortalecimiento.

Para el chavismo lo paradojico fue que el triunfo electoral del
2006, que favorecié a los partidos de la alianza oficialista, estimulé
al Presidente a impulsar la creacién de un partido tnico, exigiendo
que los partidos aliados se disolvieran (“Chavez llama a conformar
el Partido Socialista” 2006). Ello da inicio, a partir del 2007, a una
nueva fase del proyecto politico chavista. A la creacién del Partido
Socialista Unido de Venezuela (PSUV), se agregé la decision de ace-
lerar una “transicién” al socialismo del siglo XX], a través de una
dindmica de reingenieria constitucional e institucional (“Chavez
propuso cinco motores constituyentes para construir el socialis-
mo” 2007).

El proceso de conformacién del PSUV, no exento de confronta-
ciones, pretende legitimar una forma de partido personalista con
un signo militar y moralista, y busca formas de articulacién parti-
dista distintas a la tradicional.
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Las organizaciones empresariales

La Federacién Venezolana de Cdmaras de Comercio y Produccién
(FEDECAMARAS), ha sido, tradicionalmente, el 6rgano mas repre-
sentativo de los intereses del empresariado venezolano agremia-
do. Creada en 1944, el organismo se constituy6 en respuesta a la
fuerte presencia de un Estado rentista cada vez mas intervencio-
nista. Por su parte, Empresarios por Venezuela (EMPREVEN) y la
Confederacion Nacional de Agricultores y Ganaderos de Venezuela
(CONFAGAN), nacieron entre el afio 2000 y el 2002, en claro vinculo
con el gobierno de Chavez.

La llegada al poder de Chavez significé la cancelacién defini-
tiva de los acuerdos histéricos entre el Estado y los empresarios.
Si la consolidacién de la democracia requirié de pactos con senti-
do corporativista, la desintegraciéon de los mismos afect6 al juego
democratico. La exclusiéon de sectores sociales cuyas demandas
no pudieron ser atendidas, quedando paulatinamente al margen
de los acuerdos fundacionales, es una de las causas de la crisis de
legitimidad del sistema politico venezolano. Paraddjicamente, sin
embargo, también la desintegracién del sistema corporativo se tra-
dujo en la exclusién de actores historicos como los organizados en
FEDECAMARAS. Este elemento estuvo en la base de las motivaciones
del empresariado asociado en FEDECAMARAS para enfrentar, entre
el 2001 y el 2003, al gobierno de Hugo Chavez colocandose, junto
a los trabajadores organizados en la Confederacién de Trabajado-
res de Venezuela, a la cabeza de las protestas contra este, una vez
que el Ejecutivo decretara un paquete de leyes inconsultas que le
afectaban.’®

Pero la lucha por la democracia de parte de los empresarios
se vio severamente empafiada por el golpe de Estado de abril del

16. Asi, en un importante documento que FEDECAMARAS produjera en el afio 2002,
se sefialaba: “La intencién de imponer un modelo politico personalista y auto-
ritario desde el poder [...] ha transformado las relaciones politicas basadas en
el didlogo y la negociacion de intereses diferenciados en una lucha existencial
entre intereses irreconciliables” (p. 1). El empresariado ha recurrido, infruc-
tuosamente, a la via judicial para hacer valer sus derechos.
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2002, en el cual apareci6 comprometido su presidente en ese mo-
mento, Pedro Carmona Estanga. Este acontecimiento desacreditd
el discurso prodemocratico del liderazgo empresarial en una parte
de la poblacién y sirvi6 de excusa al gobierno para un mayor des-
conocimiento de la legitimidad de FEDECAMARAS. A pesar de que
este organismo adoptd, posteriormente a los paros del 2002 y 2003,
una conducta menos militante y beligerante, la situacién no se mo-
dificé y en estos ultimos seis afios se ha profundizado la conducta
excluyente del gobierno, reforzando el divorcio y la confrontacion.
El empresariado tradicional se ha debilitado atin mas bajo el impac-
to de medidas de politica econémica que atentan contra la libertad
empresarial, como el control de precios y el de divisas. En la década
del actual gobierno se han cerrado 4.015 empresas, equivalentes
al 38% del parque industrial nacional (véase: <www.guia.ve/noti-
cias> 16-08-2008).

Aunque la mayoria de las asociaciones empresariales tradicio-
nales son adversas al gobierno, no todas lo son. FEDEINDUSTRIA,
una organizacion de pequefios y medianos empresarios con mas de
tres décadas de existencia, se ha alineado con el Presidente. Pero
también han emergido nuevas organizaciones empresariales. Al
tiempo que el gobierno incrementa la estatizacién de areas impor-
tantes de la economia, surgen dos organismos, EMPREVEN y CON-
FAGAN, que han nacido, crecido y se han robustecido bajo el ala del
gobierno, en un intento por desplazar y diezmar a FEDECAMARAS."”
La primera agrupa a micro y medianos empresarios, sin aparentes
contradicciones con FEDEINDUSTRIA; la segunda a aquellos pro-
ductores del campo que han venido apoyando y trabajando a favor

17. Asi, en el afio 2006 se cre6 la Federacion de Empresarios, Productores Boliva-
rianos, una central que agrupa a EMPREVEN y CONFAGAN, como una organizacién
que respalda el proyecto socialista, dispuesta a sustraerle a FEDECAMARAS sus
miembros para acabar “con la dictadura de 50 afios que ha tenido FEDECAMARAS
como vocero de los empresarios” (El Mundo, 28-11-2008, p. 8). En el 2008,
EMPREVEN anunciaba la transformacién de sus capitulos de 122 municipios en
la Gran Confederacién de Camaras Bolivarianas (véase: <www.empresarios-
porvenezuela.com.ve>).
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del Presidente en todas sus iniciativas politico electorales.!® Una
sociedad civil econémica pareciera estarse creando a imagen y
semejanza del proyecto de Chavez. Esto puede explicarse por una
doble necesidad: la del régimen de apuntalarse, creando sus bases
de apoyo clientelar, y 1a de los grupos organizados emergentes tras
la captura de renta. Entre tanto pareciera fraguarse una suerte de
corporativismo informal poco o nada institucionalizado.
EMPREVEN se ha erigido en el medio a través del cual se “cana-
liza” el financiamiento publico. Para acceder al mismo, los micro y
medianos empresarios deberan estar inscritos en la asociacion e
identificarse con el Presidente. Teniendo en cuenta el fuerte grado
de ideologizacion y sectarismo del gobierno, quienes permanezcan
al margen de este organismo tendran grandes dificultades para ac-
ceder al crédito publico. Por otra parte, esta previsto en la agenda
de la Confederacion de CAmaras Bolivarianas el registro, en los mu-
nicipios donde ellas funcionan, de los proyectos que provengan de
los consejos comunales, que se vincularian con las actividades pro-
ductivas de las respectivas localidades. Todo indica la fragua de una
trama de intereses entre el gobierno y estas nuevas organizaciones
empresariales que pudiera derivar en un tipo de corporativismo es-
tatal como el definido por Schmitter, para diferenciarlo del societal.
Este altimo, segtin el autor, es un componente del Estado benefac-
tor posliberal capitalista y democratico, mientras que el primero es
caracteristico del Estado antiliberal y autoritario. Sin embargo, es
necesario que este proceso madure en el tiempo para establecer si
estas organizaciones son efectivamente “dependientes” y “penetra-
das” por el Estado para asimilarlas al tipo ideal de corporativismo
estatal. Pudiera ser que, por el contrario, los érganos publicos de
decisién econdémica terminen siendo colonizados por aquellas. Si

18. En palabras de Agustin Campos, presidente de CONFAGAN: “En todo paso politi-
co que el presidente Chavez comanda, CONFAGAN lo acompafia y ahora, ante el
lanzamiento de la propuesta de enmienda constitucional, nuestra organizacion
lo apoya rotundamente [...]. CONFAGAN ayudard activando sus equipos, yendo
cara a cara con los productores a explicarles por qué y para qué se requiere la
reeleccion de Hugo Chavez”. (véase: <www.cadenaglobal.com/noticias/default.
asp>; 10-12-2008).
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asi fuera, esto se traduciria en una disminucién mas acentuada de
FEDECAMARAS, en una ideologizacién absoluta de las esferas pro-
ductivas al servicio de un hombre y su proyecto, y en una anulaciéon
del potencial empresarial independiente.

Desde nuestra perspectiva, se trata de un proceso de circula-
cion de élites en el cual las que aspiran a sustituir a las anteriores
aparecen comprometidasideolégicamente con el chavismo. De cual-
quier modo, resulta contrario a la naturaleza misma de cualquier
empresariado la existencia de un Estado cuya inmensa fortaleza
suprima oportunidades y espacios a la accién productiva, limitan-
do en consecuencia los derechos democraticos ligados al quehacer
econdémico.

Las organizaciones sindicales

Alo largo del siglo XX, el movimiento sindical jug6 un papel central
en la construccién y mantenimiento de la paz social y en el desarro-
llo de la conciencia de ciudadania. La accion inorganica de las masas
trabajadoras encontré un cauce cuando el sindicalismo pasé a ser
el articulador de sus intereses y el catalizador de sus demandas.
El tripartismo se constituyd en el principal mecanismo para lograr
el entendimiento y la paz laborales. El sindicato ha sido un factor
esencial en el aprendizaje del ejercicio de la ciudadania para los
asalariados. La accion cotidiana en defensa de los derechos ha per-
mitido reafirmar la existencia misma de estos y la posibilidad real
de ejercerlos. En el plano colectivo, su gestion ha asegurado que los
intereses de quienes laboran sean considerados en la toma de deci-
siones. Pero el liderazgo que ejercié el movimiento sindical sobre
la poblacién trabajadora comienza a entrar en crisis hacia finales
del siglo XX por efecto de factores estructurales y coyunturales. En
Venezuela, la coyuntura politica lo ha afectado profundamente, so-
cavando una de las bases del ejercicio de los derechos ciudadanos
(Iranzo y Richter 2004).

Hasta comienzos del siglo XXI la central sindical mayoritaria
en Venezuela fue la Confederacién de Trabajadores de Venezuela
(CTV) que, si bien de composicion politica plural, desde los afios se-
tenta estuvo controlada por Accién Democratica. Hasta los noventa,
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la relaciéon entre el Estado y la CTV tuvo importantes elementos de
caracter neocorporativo, siendo el primero el principal promotor
de los derechos sociales y laborales mientras que la segunda se ga-
rantiz6 el monopolio de la representacion de los trabajadores y la
eliminacion de los liderazgos alternativos, a cambio de moderar sus
reclamos y contribuir con la paz laboral (Iranzo y Patruyo 2001).
Gracias a esto obtuvo privilegios para los dirigentes sindicales a
través de las contrataciones colectivas y su principal fuente de re-
cursos fue el propio Estado.

Lo anterior contribuye a explicar las principales debilidades en
la conduccion de lamas importante central sindical: falta de autono-
miayde democraciainterna, descomposicién de parte de su dirigen-
cia, deficiencias politico administrativas y postura esencialmente
conciliadora con la patronal. Pero en su seno también se desarrolla-
ron corrientes sindicales minoritarias inspiradas en la defensa de la
libertad sindical y de los intereses de los trabajadores.

La década del noventa fue testigo del progresivo debilitamien-
to de la CTV frente al Estado y la sociedad, tal como le ocurri6 al
resto de los actores politicos. No obstante, cuando llegdé Chavez al
poder, era una de las pocas organizaciones de la sociedad civil que
conservaba cierta credibilidad y ello explica el papel que jugé los
primeros afios liderando la oposicion.

A partir de finales del 2001, el comité ejecutivo de la CTV, ante
la imposicién de un conjunto de leyes y presionado por los partidos
y por la sociedad civil opositora, opt6 por colocarse ala cabeza, jun-
to con la dirigencia empresarial, de la lucha contra la politica guber-
namental. El actor laboral pas6 asf a convertirse en actor politico.
La culminacién de este proceso se produjo con el final de la larga
huelga nacional a comienzos del 2003, cuya derrota recay6 funda-
mentalmente sobre la CTV. Dada la fragil situacién en que quedo el
aparato productivo, los sindicatos cetevistas se vieron obligados a
hacer negociaciones a la baja y hasta a consentir despidos masivos.
De alli en adelante la CTV no se pudo recuperar y el gobierno por su
parte, comprendié que la sola retérica comenzaba a perder fuerza
movilizadora en la poblacién, asi que, una vez derrotado el actor po-
litico, pasé a una nueva estrategia para recuperar el apoyo popular
y desmantelar las bases sindicales opositoras.
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Inicialmente, el gobierno buscé favorecer la constituciéon de un
sindicalismo propio, de caracter corporativo, pero este no logré ad-
quirir fuerza entre los trabajadores. A partir del fracaso de la huelga
nacional, se fortaleci6 el sindicalismo afecto al gobierno y su conso-
lidacién se materializé en el 2003 con la creacién de una nueva cen-
tral sindical, la UNETE. Esta se cre6 con cinco tendencias en su seno,
unas mas comprometidas con la linea oficial que otras (Ellner 2006).
Sus dirigentes provenian del partido de gobierno, de otros partidos
oficialistas o de corrientes sindicales con muchos afios de lucha,
cuestion que tuvo consecuencias en su destino pues, si bien crecié y
capté sindicatos cetevistas, las diferencias entre las corrientes en su
interior pasaron a ser irreconciliables e incluso una de las mas im-
portantes hoy hace vida en la oposicion al gobierno. En la actualidad
la existencia de UNETE es una mera formalidad y los sindicatos mas
allegados al gobierno intentan crear una nueva central.

A partir del 2003, el gobierno emprendi6 una politica sociola-
boral cuyos aspectos mas resaltantes son (Iranzo y Richter 2006 y
2007):

e Elparalelismo sindical. Los organismos de la administracion del
trabajo han favorecido a lo largo de estos afios a las corrientes
sindicales progubernamentales en el proceso de inscripcidn,
reconocimiento y titularidad de las convenciones colectivas. El
paralelismo ha sido muy negativo para el movimiento sindical,
pues favorecio la desintegracion de la CTV y fomenté las luchas
intestinas incluso dentro de la dirigencia identificada con el
Presidente. El ejemplo mas grave de esta confrontacién inter-
sindical es el protagonizado en el sector de la construccidn,
donde se ha extendido el sicariato, habiendo sido asesinados
mas de 250 dirigentes en los dltimos afios.

e La promocién de las cooperativas y las empresas de produccion
social. Desde el 2003, el gobierno impuls6 la creacién de coope-
rativas de trabajo asociado creadas en su mayoria por antiguos
trabajadores fijos que al convertirse en asociados perdieron los
beneficios de la convencion colectiva y la proteccion de los sin-
dicatos. Ha sido, por tanto, una eficaz via para vaciar los sindi-
catos. Sunumero se calcula en mas de 250 mil, pero personeros
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gubernamentales han reconocido que desde el punto de vis-
ta productivo han sido un fracaso (Arismendi 2008; Alonso
2008).

e Laintervencion estatal en los procesos electorales y el destino de
la negociacion colectiva. En la Constitucién aprobada en el 2000
quedé establecida la injerencia del Consejo Nacional Electoral
en la organizacién y control de los procesos electorales sindica-
les, pero como este organismo siempre tuvo otras prioridades,
han sido muy pocas las elecciones sindicales que ha organizado
alolargo de estos afios. Las consecuencias de esto comenzaron
a manifestarse una vez que se fueron venciendo los periodos
de las directivas electas previamente, pues las inspectorias del
trabajo, aduciendo que estas no estan legitimadas, a menudo se
han negado a emprender los procesos de negociacion colectiva.
Son muchas las convenciones colectivas represadas y a causa
de ello se ha generado un malestar que tltimamente ha condu-
cido a numerosos conflictos propiciados por sindicatos de to-
das las tendencias politicas. Frente a estas acciones, el Estado
ha respondido de forma drastica, reprimiendo las protestas e
incluso encarcelando a sus dirigentes, comenzandose a hablar
de una criminalizacién de la protesta laboral.

Las politicas publicas de los ultimos afios han afectado pro-
fundamente a la organizacién sindical. El nuevo Estado no deja lu-
gar para la sana lucha entre el capital y el trabajo, ya que se erige
como representante unico del bien comun. Frente a los sindicatos
promueve nuevas figuras, denominadas consejos de trabajadores,
dependientes directamente del presidente de la republica, cuyas
funciones podrian sustituir paulatinamente a las de los sindica-
tos. A este Estado no le interesa contar con sindicatos auténomos
sino con entidades que actien en las empresas como 6rganos de
control, tanto de empresarios como de sindicatos o trabajadores.
El futuro del sindicalismo en Venezuela, ante esta dificil situacién,
dependerd en gran medida de la recuperacién de su capacidad de
representacion, tanto frente a ese Estado como frente a los mismos
trabajadores.
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La sociedad civil y su diversidad

No pretendemos generalizar sobre una realidad tan heterogénea
como la sociedad civil, sino identificar algunos casos en los cuales
actores civiles han contribuido a mejorar o debilitar la calidad de
la democracia (Gémez Calcaiio 2009). Se examinara la creciente
participacion de la sociedad civil en procesos politicos, exponiendo
varios ejemplos recientes. En Venezuela, la idea de sociedad civil
se reactivd en los anos ochenta, asociada a la crisis de legitimidad
de las instituciones politicas y al crecimiento del antipartidismo,
reivindicando la participacién directa de los ciudadanos en lugar
de la intermediacién, que consideraban excluyente y antidemocra-
tica, de los partidos politicos. Este proceso se ha acelerado en los
ultimos afos, cuando algunas organizaciones desbordan del campo
social al politico. Ciudadanos que rechazaban o evadian toda in-
tervencidn en la vida publica se han visto envueltos en asambleas,
marchas, protestas y peticiones, en las que se va forjando una iden-
tidad ante todo defensiva, pero que podria generar proposiciones
alternativas.

A continuacién resumimos algunos casos que muestran diver-
sas formas en las que se dio esta difuminacion de los limites, ha-
ciendo énfasis en los mas recientes.

El apoyo a candidatos a la Asamblea Constituyente

Ante la convocatoria a una Asamblea Nacional Constituyente en
1999, la organizacion Sinergia, una federacion de organizaciones de
primer grado, debati6 y aprob6 apoyar a algunos de los candidatos
independientes, siempre que cumplieran con ciertos rasgos, como
estar vinculados a organizaciones sociales, tener capacidad intelec-
tual y moral, y haber suscrito los principios fundamentales de la
“sociedad civil organizada”. Este apoyo no tuvo éxito, por la falta de
acuerdos entre organizaciones y la enorme dispersion de los candi-
datos opositores, especialmente los “independientes”.
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La participacion externa en los debates de la Asamblea Constituyente

Durante el debate constituyente, entre agosto y octubre de 1999,
numerosas organizaciones formularon proposiciones de articulos
o titulos completos para ser incorporados a la nueva Constitucion.
Una de las que tuvo mayor éxito relativo fue el Foro por la Vida,
formada por las organizaciones de mayor trayectoria en la defensa
de los derechos humanos (Garcia-Guadilla 2002). Sin embargo, la
aceleracion del proceso desde el mes de octubre, a instancias del
presidente Chavez, perjudicoé la posibilidad de un debate social mas
amplio (Gonzalez de Pacheco 2002).

La Coordinadora Democrdtica (2002-2004)

Frente a la ofensiva gubernamental para deslegitimar a sus “enemi-
gos”, algunas organizaciones civiles, sintiéndose amenazadas pero
sin experiencia politica, se vieron obligadas a unir fuerzas con los
debilitados partidos de oposicidn, en contraste con la mutua des-
confianza y descalificacién con las que se trataban anteriormente.
Sin embargo, no dejaron de competir, disputandose la direccién de
las luchas. La Coordinadora Democratica logré, durante un tiempo,
convertirse en una referencia politica clave para todos los oposi-
tores, pero su fracaso tanto en el paro del 2002-2003 como en el
referendo revocatorio del 2004 provoco el escepticismo de sus
seguidores y finalmente su disolucidn.

SUMATE

Esta asociacion se inicié como un organismo principalmente téc-
nico que asesoraba a la Coordinadora en sus esfuerzos electorales;
fue adquiriendo mayor autonomia y se plante6 convertirse en un
“movimiento ciudadano nacional”, para lo cual impuls6 un “Con-
greso Ciudadano”, conformado por representantes nacionales de
las organizaciones civiles (“Declaracion de SUMATE”, 2005). Sin em-
bargo, mas recientemente ha vuelto a sus tareas originales, mante-
niendo una vigilancia critica sobre los procesos electorales de los
ultimos afios.
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El movimiento estudiantil

Con motivo de la no renovacién de la concesion a la estaciéon Radio
Caracas TV (RCTV), surgié en mayo del 2007 una movilizacién que
logré la atencién del pais. Algunos de sus rasgos destacados son:

¢ Tuvo un caracter inesperado y sorpresivo.

e A pesar de orientarse frontalmente contra una medida guber-
namental, trat6 de evitar la asociacién directa con los actores
de la oposicion.

¢ Combiné eventos masivos con pequefias movilizaciones sor-
presivas en espacios publicos.

e Traté de dar un caracter pacifico a las movilizaciones, aunque
esto no siempre se consiguid.

¢  Tuvo una amplia presencia territorial.

¢ Aunque no logro la meta de hacer retroceder al gobierno en su
decision de cierre de RCTV, parecié aumentar el costo politico
de la misma.

¢ Elefecto mas importante fue el hacer visible un nuevo lideraz-
go sociopolitico, representado por los principales dirigentes
estudiantiles.

Su aparicién pareci6 responder a una expectativa de amplias
capas de la poblacioén, frustradas por los fracasos de la dirigencia
tradicional y los discursos de la polarizacién extrema. Finalmente,
el dilema de su participacién como actores sociales y a la vez politi-
cos no ha encontrado una solucién satisfactoria: algunos de los diri-
gentes se han incorporado a partidos de oposicion; otros prefirieron
mantener su independencia, sin negarse a participar en actividades
politicas, incluso como candidatos en las elecciones regionales del
2008. Pero la movilizaciéon mostré que la reivindicacion de dere-
chos civiles es dificil de separar de la lucha politica general y mas
aun cuando se produce en medio de un conflicto por la hegemonia
entre actores sociales con proyectos divergentes.

VENEZUELA: DEMOCRACIA EN CRISIS / 67



La movilizacion frente a la ley de cooperacidn internacional

La Asamblea Nacional aprobé en primera discusion en junio del
2006 un proyecto de ley de cooperacion internacional, que se con-
virtié en terreno de enfrentamiento entre el régimen y organizacio-
nes de la sociedad civil. El conflicto gir6 alrededor de dos aspectos:
la pretensién de establecer un registro obligatorio de las ONG con
algin grado de participacién en la cooperacién internacional (como
recibir fondos de donantes publicos o privados extranjeros); y la
creacion de un fondo de cooperacion internacional que centraliza-
ria todos los recursos donados para distribuirlos a las ONG. Nume-
rosas organizaciones se movilizaron para advertir los peligros de
la ley. Hicieron notar que el proyecto no incluia a los derechos hu-
manos ni a las libertades fundamentales como areas de accién de
la cooperacién internacional. La polémica alrededor del proyecto
generd una pausa en su aprobacidn, en la que debia concretarse el
dialogo ofrecido a las ONG; sin embargo, el mismo no ha producido
hasta ahora modificaciones en el proyecto, cuya segunda discusion
y aprobacién definitiva han sido anunciadas para el 2009, y las sus-
picacias aumentan a la luz de las declaraciones controladoras y des-
calificadoras de voceros del régimen.

¢;Una “sociedad civil” oficialista?

Las organizaciones civiles simpatizantes con el proceso revolucio-
nario también encontraron cada vez mas dificil mantener la sepa-
racion entre lo social y lo politico, entre otros factores porque el
movimiento chavista, mas que reforzar a las organizaciones pre-
existentes, se dedic6 a crear nuevas formas de organizacién con
apoyo y financiamiento del Estado, esperando que ellas se convir-
tieran en una base de respaldo politico al régimen, adicional y su-
bordinada a sus propios partidos politico-electorales.

Loscirculos bolivarianos, las unidades de batallay otras organizaciones
de base territorial

En los primeros afios de gobierno fueron promovidos los circulos
bolivarianos, mas adelante sustituidos por las unidades de batalla
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electoral, que constituyeron el motor de la movilizacién contra el
referendo revocatorio del 2004. Cumplida esta coyuntura, cambia-
ron su nombre a unidades de batalla endégena, por referencia al
modelo de desarrollo end6geno que pretende impulsar el gobierno.
Un rasgo comun a estas organizaciones ha sido su modelo pirami-
dal y jerarquico, que estimula la participacién de la poblacién, pero
siempre bajo los supuestos de identificacion con el proceso. Recien-
temente, estas formas de organizacién, asi como otras surgidas en
las comunidades —tales como los comités de tierras urbanas, los
comités de salud, los medios comunitarios y las mesas técnicas de
agua—, han tendido a ser subsumidas, en lo politico-electoral, por
el partido oficialista PSUV, y en la accidn social y comunitaria por los
consejos comunales.

El Frente Francisco de Miranda

Iniciado en el afio 2003, este es uno de los intentos del oficialismo
para organizar el sector juvenil. Tiene una estructura de tipo mili-
tar, la directiva es seleccionada por la oficina presidencial y la di-
reccion politica proviene directamente del presidente Chavez. El
mismo le atribuia en el 2006 contar con 15 mil miembros, y ofrecio
entregarles fusiles Kalashnikov para colaborar con la defensa na-
cional. Con esto se confirma el caracter cuasi militar de la organi-
zacién, que junto con su expresa subordinacidn al jefe de Estado y
la remuneraciéon de sus miembros, permite dudar de incluirla en la
sociedad civil.

Los grupos semilegales

Aunque representan el polo opuesto al concepto de sociedad civil,
no se puede concluir este examen sin tomar en cuenta aquellas or-
ganizaciones que se encuentran en la frontera, no entre lo social y
lo politico, sino entre lo politico y lo militar, ya que ejercen un poder
politico real, y no sujeto a control, sobre importantes territorios y
grupos de la poblacién urbana. Las mas conocidas de ellas operan en
el sector 23 de Enero en Caracas: Los Tupamaros, el Colectivo Alexis
Vive y el Colectivo La Piedrita, entre muchas otras. La primera de
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estas organizaciones precede al régimen actual, pero le ha expre-
sado su apoyo, y ha declarado publicamente que esta dispuesta a
utilizar sus armas en su defensa. A la par de su caracter paramilitar,
también se presenta como partido politico que ha presentado can-
didatos a diversos procesos electorales.

El Colectivo La Piedrita, aunque es rival declarado del anterior,
también se identifica con el proceso revolucionario. Controla algu-
nas zonas del sector, alegando que su objetivo es la lucha contra el
narcotrafico. Los asesinatos por ajustes de cuentas entre estos “co-
lectivos” son frecuentes, asi como su impunidad. En abril del 2008,
varios colectivos, abiertamente armados, cerraron los accesos de
la urbanizacién durante tres horas, sin que su accién fuera impedi-
da por ningtn cuerpo de seguridad (EI Nacional, 4-4-2008). A fines
del 2008, el Colectivo La Piedrita extendi6 su acciéon més alla de su
territorio original, y ha asumido abiertamente la autoria de nume-
rosos atentados contra instituciones y personas identificadas como
opositoras. Aunque el presidente Chavez lo ha descalificado verbal-
mente en algunas ocasiones, sigue actuando con impunidad.

La politica de descalificar a las organizaciones preexistentes
e impulsar desde el poder la creacién de organizaciones paralelas
intenta crear un sucedaneo formal de sociedad civil, pero subor-
dinada a la estrategia del poder y su pretension de hegemonia. Se
va entonces generando una red de organizaciones de identidades
multiples y confusas: tan pronto se ocupan de las reivindicaciones
locales o gremiales como de garantizar votos para el lider del pro-
ceso o de distribuir créditos y becas; pretenden representar a las
bases sociales pero al mismo tiempo se convierten en correas de
transmision del Estado. Se trata en este caso, no tanto de fusion
entre lo social y lo politico, sino entre la sociedad y el Estado con
predominio del segundo. Esta estrategia reduce los espacios para
la negociacion, el didlogo y la competencia institucionalizada por el
poder, y privilegia la lucha frontal y radical, es decir, no la politica
sino la guerra.
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El caso de las organizaciones de mujeres

El movimiento de mujeres venezolano tiene una larga historia.
Desde los afios veinte del siglo pasado, sus acciones han girado al-
rededor de la lucha por la democracia y por sus derechos civiles,
politicos y sociales. Friedman (2000) sefiala que, después de lograr
las metas politicas de cada coyuntura, las mujeres desaparecian
casi totalmente de la esfera politica. Se mantenian activas en sus
organizaciones, especialmente de servicios para mujeres desfavo-
recidas, y sus acciones politicas tendian a pasar a un segundo plano
hasta que una nueva coyuntura exigiera su presencia publica.

Muchas mujeres permanecieron activas en los partidos politi-
cos y en las organizaciones feministas que trabajaron para generar
espacios de reflexiéon cada vez mas comprometidos. Algunas man-
tuvieron acciones vinculadas a las mujeres de los sectores popu-
lares. Hacia finales de los afios ochenta, las mujeres organizadas y
las militantes politicas lucharon hasta lograr que, en la ley organica
del sufragio y participacion politica de 1997, se incluyera el articulo
144, que establecia la cuota de un minimo de 30% de mujeres en las
listas de postulaciones a los cuerpos deliberantes nacionales, esta-
tales, municipales y parroquiales. También establecia como sancién
que “No se oficializara ninguna lista a partidos politicos o grupos
de electores que no cumplan con estas especificaciones”. Ademas,
las mujeres y sus organizaciones presentaron y defendieron sus
demandas ante la Asamblea Nacional Constituyente, que elabor6 la
nueva Constituciéon aprobada en 1999. Desde entonces la participa-
cion femenina en politica es evidente, por ejemplo, en las protestas
politicas y actos masivos, y ademas ha sido estimulada por el sector
oficialista con su incorporacién del género femenino en el discurso
politico.

Sin embargo, hay una relacién paradoéjica entre este discurso y
la manera como se han manejado los derechos politicos de las muje-
res desde el 2000. En marzo de ese afio la obligatoriedad de la cuota
de género fue “desaplicada” de manera inconstitucional y sustitui-
da por una resolucion establecida por el CNE en cada proceso que lo
requiera. Es decir, que la garantia del derecho constitucional electo-
ral que es fundamental en una democracia, en el caso de la cuota de
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género como medida de accion afirmativa, dejé de estar protegida
por una ley de alta jerarquia juridica, como lo es una ley organica,
que establece “condiciones particulares de adopcién y de control”
para evitar que sean alteradas por motivos politicos o secundarios,
y se convirtio en una opcidn sujeta a la discrecionalidad de un 6rga-
no de caracter administrativo.

Desde entonces, la inclusién de una cuota de género ha sido una
opcion a discrecion del CNE. Decision que en buena medida ha de-
pendido de la presién de las mujeres y sus organizaciones civiles,
conjuntamente con las mujeres del sector oficialista, las represen-
tantes en los organismos de poder institucional y en las instancias
responsables de las politicas hacia las mujeres. Si alguna directiva
del CNE considera que esto no es necesario, no lo incluye en la nor-
ma para la eleccién respectiva.

Enlaselecciones del 30 de julio del 2000 para el Parlamento La-
tinoamericano, de 11 electos solo una mujer entr6 (9%) y dos muje-
res de cinco electos (40%) al Parlamento Andino. En las elecciones
locales del 3 de diciembre del mismo afio no hubo norma para la
postulacién de mujeres y el porcentaje de mujeres aument6 de 17%
a 18%. En las elecciones regionales y locales del afio 2004, las mu-
jeres electas solo alcanzaron un 10,6%. Las gobernadoras electas
fueron dos (8,3%) y las alcaldesas 32 (9,4%).

Esos resultados movilizan nuevamente a las mujeres, quienes
logran que el CNE establezca que las postulaciones de candidatas y
candidatos a los cuerpos deliberantes se conformen de forma “al-
ternativa y paritaria”. Sin embargo, no establece sanciones por su
incumplimiento. En las elecciones de diputados y diputadas para
la Asamblea Nacional del 2005, las candidatas fueron el 16% del
total, se eligieron 167 diputados y diputadas, todos de partidos y
grupos de electores oficialistas, de los cuales solo 29 fueron muje-
res (17,47%). En las elecciones municipales y parroquiales del 2005,
la exclusién se mantuvo, generando la critica de mujeres oficialistas
por la falta de accién del CNE para garantizar el cumplimiento de
sus resoluciones.

Para las dltimas elecciones regionales y locales de noviembre
del 2008, nuevamente fue promulgada una resolucién que estable-
cfala paridad y alternancia de las candidaturas que se presentaran,
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de (50% o minimo de 40% y maximo 60% para cada sexo. Nueva-
mente, no aparece sancién para su incumplimiento. Sin embargo,
las candidaturas por listas y las nominales respondieron ala norma,
aunque las mujeres en casi todas las listas aparecian en segundo
lugar; solo si eran elegidos dos o méas candidatos de una lista, ellas
tenian opciodn, pues el primero era un hombre. En las candidaturas
nominales ellas eran suplentes en mas del 70%. De los 148 legisla-
dores y legisladoras electos, el 41% son mujeres y el 59% son hom-
bres. Es decir, la norma permitié que el nimero de mujeres electas
se ubicara en los pardmetros internacionales de la paridad. Del to-
tal de 98 legisladoras electas, 78% fueron postuladas por el PSUV
o el UVE (aliado del PSUV) y cuatro mujeres por las organizaciones
indigenas. E1 22% de las electas fueron postuladas por la unidad de
oposicion o por algunos de los partidos que la integraron.
De lo anterior se puede inferir algunas reflexiones:

a. La polarizacién deja poco espacio a otras alternativas. De las
listas o las mujeres postuladas nominalmente por pequeifios
partidos o grupos de electores, al margen de la unidad de opo-
sicion o del oficialismo, ninguna fue electa. Dos indigenas elec-
tas fueron postuladas por pequenos grupos. La Constitucién ha
sido violentada en varios procesos electorales, al igual que la
ley organica del sufragio y la participacién politica. Esto genera
en las y los ciudadanos una gran inseguridad juridica, particu-
larmente cuando se cambian las leyes y los procedimientos sin
que medien los procedimientos legales establecidos.

b. Larepresentacion de las mujeres como género se sustenta en la
“vindicacion politica” que no solo se limita a buscar solucién a
sus problemas concretos y especificos, sino que trata de incidir
en el imaginario politico que genera los mecanismos sociales
que la colocan en posicion de subordinacidn, y que la excluyen
de los espacios de toma de decision politica (véase Cobo 2002).

c. Las mujeres como grupo minoritario —socialmente, no numé-
ricamente— ejercen su representacion politica dentro de las
cuotas partidistas, lo cual aumenta la probabilidad de que es-
tas se sometan a las directrices de los dirigentes partidistas,
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limitando su accién independiente a favor de politicas que res-
pondan a las necesidades de las mujeres. Es decir, el sujeto po-
litico partidista domina sobre la identidad de género.

d. Porultimo, a pesar de la discrecionalidad del CNE en este tema,
es necesario lograr la incorporacion de la paridad y la alterna-
bilidad, junto con las medidas de accién afirmativa, en la ley
organica del Poder Electoral.

Los consejos comunales: entre la construccion de ciudadania
y la captura de la participacion

En los ultimos afios Venezuela ha experimentado una explosion
participacionista. El gobierno ha creado nuevos mecanismos de
participacién ciudadana en la gestion publica local. Esta busqueda
de diferentes instrumentos pretende responder, tanto al mandato
constitucional de construir la democracia participativa y protagé-
nica, como a la nueva forma de entender, organizar y practicar la
democracia para que el pueblo asuma el poder.

La democracia participativa necesita generar consensos sobre
la reivindicacién de los derechos ciudadanos, estimular la delibera-
cién y construir relaciones horizontales entre los ciudadanos y el
Estado; por lo tanto, se construye en y desde espacios auténomos.

Entre las iniciativas presentadas por el gobierno estan los con-
sejos comunales (CC), que nacen fuertemente tutelados por el Estado,
como una figura destinada a absorber la dindmica de las organiza-
ciones comunitarias de base preexistentes, pero con una potencia-
lidad para generar y desarrollar interés por lo publico, conocer las
necesidades del colectivo local, desarrollar vinculos asociativos y
solucionar los problemas mas apremiantes de las comunidades.

Los CC fueron creados con base en la ley de los CC sancionada en
abril del 2006 y fueron definidos como instancias de participacion,
articulacidn e integracion de las organizaciones comunitarias para
que ejerzan directamente la gestion de las politicas publicas loca-
les, y la formulacién y ejecucién de proyectos orientados a respon-
der a las necesidades de las comunidades. A finales de noviembre
del 2009 fue aprobada la ley organica de los CC que deroga la ley
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de los CC del 2006. Aunque los conceptos sobre estas instancias y
sus funciones son casi los mismos, entre estas dos leyes hay algu-
nas diferencias. En primer lugar, la segunda ley tiene rango de ley
organica y la funcioén final que le otorga a los CC, segtn el articulo
2, es “la construccion del nuevo modelo de sociedad socialista” y,
segun el articulo 3: “establecer la base sociopolitica del socialismo”,
lo que contradice algunos de los principios constitucionales; segun-
do, se les otorga personalidad juridica (articulo 17), lo que implica
que tienen responsabilidades penales y administrativas y derechos,
por lo que sus miembros podrian ser considerados funcionarios pu-
blicos; y tercero, hay una mayor precisiéon en cuanto al funciona-
miento y la definicién de deberes y objetivos de estas instancias.'?
Para el proyecto bolivariano, desde los CC se construye la demo-
cracia participativa y protagoénica, base del socialismo del siglo XXI.
Funcionan en un drea geografica poblacional que agrupa entre 200
y 400 familias en el 4rea urbana, 20 en areas rurales y a partir de
10 en comunidades indigenas. Sus miembros deben ser mayores de
15 anosy elegidos en asamblea de ciudadanos. Estan estructurados
por un 6rgano ejecutivo compuesto por los grupos que hacen vida
en la comunidad, un 6rgano financiero que administra los recursos
y una unidad de contraloria social.

A través de estas instancias, el gobierno espera que las comu-
nidades organizadas activen la democracia directa en contra de la
democracia representativa. Son los espacios genuinos para la cons-
truccion del poder popular, fuente del poder constituyente y ori-
ginario; sus acciones y decisiones no podrian ser prefijadas por el
poder constituido. El poder y la jerarquia de los CC son superiores
a los de los poderes establecidos y sus alcances aunque, contradic-
toriamente, estan sujetos a la ley que los regula. Deben organizar la
participacién ciudadana en formas que promuevan la corresponsa-
bilidad del colectivo; potenciar la deliberacién y contraloria social;
eincorporar las funciones de coordinacion y cooperacion en el dise-
fio y ejecucion de politicas publicas locales, promoviendo organiza-
ciones (grupos vecinales, comités, mesas técnicas y otras), a través

19. Véase para mas detalles Quijada y Machado (2010).
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de mecanismos de inclusién, para generar soluciones colectivas,
orientadas por la solidaridad y la cooperacidn.

Sin embargo, estos espacios no han cumplido plenamente esos
objetivos. La ley que los rige cercena, restringe y burocratiza la par-
ticipacion ciudadana auténoma, al tiempo que los desvincula insti-
tucionalmente de otros entes de los dmbitos regional y local, como
las gobernaciones y las alcaldias. Por Gltimo, estdn estrecha y direc-
tamente vinculados con el Estado a través de entes financieros que
les transfieren los recursos. Paraddjicamente, bajo la figura del “em-
poderamiento” de las comunidades se fortalece el poder central.

Estas instancias reciben recursos financieros directamente del
Ejecutivo para que atiendan las necesidades prioritarias de sus co-
munidades, mientras el gobierno teje una red de lealtades politicas
y electorales.?®

Otras intenciones podrian ser: activar el capital politico de las
organizaciones creadas para la concientizacién revolucionaria (cir-
culos bolivarianos) o para la movilizacién electoral (unidades de
batalla electoral); aprovechar la popularidad del Presidente para
reafirmar el ideario colectivo y satisfacer algunas demandas del
chavismo de base, que clamaba por la creacién de instancias de par-
ticipacion en las comunidades populares; y disminuir o minimizar
los poderes y autonomia de los estados y municipios.

Los CC contravienen el principio de descentralizaciéon y de hecho
se conforman en organizaciones paralelas a las municipales y regio-
nales. Son estructuras concebidas para “acercar” el poder directa-
mente al pueblo, sin instancias intermedias de poder y concertacién
entre este y el Estado; los recursos econémicos para su accion estan
previstos en el presupuesto especifico del Ejecutivo y son entrega-
dos previa aprobacién de este, limitando la autonomia ciudadana.

20. La mayoria de los proyectos aprobados y financiados se dedican a obras de in-
fraestructura, vialidad, iluminacién, mantenimiento de ambulatorios, médulos
de seguridad policial, escuelas, saneamiento ambiental, recoleccién de basura,
distribucién y venta de gas doméstico, control de abastecimiento de alimentos,
seguridad, administracién de servicios y distribucién de combustibles. Esta
multiplicaciéon de competencias es desproporcionada en relacién con las capa-
cidades organizativas de las comunidades.
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Estas practicas desdibujan la institucionalidad, haciendo difu-
so el trabajo local. Los espacios de deliberacién y participacion se
diluyen; las posibilidades para la discusion de las politicas publicas
locales y ciudadanas se reducen; y el mecanismo de participacion
se transforma en un instrumento de accién politica-electoral del
gobierno.

La institucionalizacién de estas instancias cre6 gran expectati-
vaen los sectores populares, y el gobierno les otorgd numerosas res-
ponsabilidades, entre ellas las de alcanzar la democracia popular y
revolucionaria; fortalecer las decisiones de las comunidades; viabi-
lizar la emancipacioén del poder popular; promover la construcciéon
del desarrollo enddgeno, y defender a la patria y la soberania. Hasta
el momento, han sido conformados aproximadamente 36.000 CC. La
institucionalizacion de estas practicas indica que estos espacios es-
tan mas dirigidos a preservar una gobernabilidad minima que ga-
rantice la consolidaciéon del proyecto bolivariano, que a profundizar
la democracia y ampliar la participacion directa y protagdnica. La
existencia de estos espacios no construye automaticamente ciuda-
dania, ni mejora el proceso de toma de decisiones y sus resultados.
Sin autonomia, estas organizaciones se convertirdn en apéndices
del gobierno. Se podrian sefialar tres grandes limitaciones en el
funcionamiento y conformacioén de los CC: i) la ausencia de vinculos
institucionales entre estos y los demas entes y autoridades locales
y regionales electas; ii) el objetivo principal de los CC de establecer
la base sociopolitica del socialismo conspira contra su autonomia; y
iii), estas instancias tienen una alta probabilidad de ser politizadas.
La entrega de los recursos financieros directamente desde el Eje-
cutivo podria servir para comprar votos y lealtades, fomentando el
clientelismo, el paternalismo y la corrupcion.

En un contexto sociopolitico donde el Estado es el actor mas
poderoso, las probabilidades de éxito de los CC dependen de la for-
taleza organizativa, capacidades técnicas y habilidades de las co-
munidades. Su mayor reto es garantizar su autonomia, evitando
interferencias politico-partidistas a través del ejercicio critico de la
contraloria social, y mantenerse en los espacios comunitarios. Da-
das las condiciones establecidas en la nueva ley, estos retos lucen
muy lejos de lograrse.
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La democracia “socialista” y la promesa de redencién social:
el caso de la politica social

La tendencia dominante del movimiento chavista, encabezada por
el presidente Chavez, tiende a exaltar la democracia participativa
y valida la condicién democratica de los regimenes politicos con
base en los logros sociales, asignando una jerarquizacién menor a
la democracia representativa; atribuye un caracter formal, proce-
dimental o burgués a las democracias electorales que no generen
resultados sociales a favor del pueblo, calificAndolas como falsas
democracias. La democracia verdadera destaca por la participacion
consciente del pueblo?! y/o por sus éxitos sociales.

Esta visién ambigua le permite calificar a Cuba como un ejem-
plo democratico, superior a las democracias exclusivamente re-
presentativas. Esa valoracién se asocia con un viejo concepto de la
izquierda tradicional segun el cual el avance de los derechos socia-
les justificaria el debilitamiento o el sacrificio de los derechos poli-
ticos, relacién que es espuria, como ha insistido Mires (2007). Esa
concepcion se diferencia de la que sostiene la izquierda democrati-
ca latinoamericana (Brasil, Uruguay o Chile), para la que la demo-
cracia no existe si no hay democracia electoral. Los logros sociales
del régimen constituyen un factor primordial de la autoevaluacién
del régimen chavista. Pero a partir de esos posibles resultados, pre-
tende subestimar las criticas a sus tendencias autoritarias. Parecie-
ra que los resultados sociales favorables que atribuye a su gestion
disminuyeran la relevancia de la democracia electoral.

Esa corriente omite la radical crisis politica y socioeconémica
del socialismo en sus versiones totalitarias, y desconoce los impor-
tantes logros sociales obtenidos por los Estados sociales avanzados
en economias capitalistas. Esa omision contribuye a que el régimen

21. Esa vision parte del supuesto de que la democracia es verdaderamente par-
ticipativa solo si es revolucionaria, porque de no serlo, la participacion seria
otra ficcién formal-burguesa; es decir, la participacion verdadera y valida es
siempre participacion del pueblo consciente de sus intereses que son los que
por definicion defiende el sector revolucionario que se supone intérprete ver-
dadero de esos intereses.
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atribuya al socialismo muchos de los avances sociales obtenidos en
el ultimo quinquenio en Venezuela, a los que considera excepciona-
les. Desde sus inicios, el régimen prometi6 la redencién social de
la poblacién en pobreza y la prioridad a la dimensién social de su
gestion. Es oportuno revisar esos resultados.

La politica social se puede dividir en dos etapas. La primera
(1999 hasta principios del 2003) se mueve entre el predominio de
las politicas sociales precedentes y algunos ensayos de reforma.
Aumenta el gasto social, mejora la cobertura escolar y la de las pen-
siones de vejez. En la segunda etapa (desde mediados del 2003 has-
ta la actualidad) se suman las misiones sociales, innovaciones muy
exitosas en lo politico-comunicacional, pero con un impacto social
debatible y que muestran en los dltimos afios sintomas de crisis
—en varios casos severa— en su funcionamiento.

Desde la primera etapa, la improvisacion afecté significati-
vamente a la politica social. El Fondo Unico Social (FUS) y el Plan
Bolivar 2000 (PB-2000), programas sociales bandera en su comien-
zo, terminaron en el olvido para el propio gobierno. Y las escuelas
bolivarianas, otro programa bandera en este caso de amplia acep-
tacién nacional (en especial, a la implantacién de la jornada inte-
gral), también ha sido afectado por la improvisacién. Casi diez afios
después de haber comenzado ese proyecto las escuelas de jornada
integral solo cubren un tercio de la matricula de las dos primeras
etapas de basica (12 a 62 grado) hacia las que se ha destinado pre-
ferentemente, y no se tiene conocimiento de ningin proyecto para
generalizar ese modelo en el futuro ni sobre los costos y fuentes de
financiamiento que podria involucrar.

La segunda etapa muestra un importante aumento del gasto so-
cial, que escala sus mas altos niveles en la historia fiscal venezolana,
en especial entre el 2004 y el 2008. Se estima que en estos cinco afios
el gasto social del gobierno general venezolano?? superd los récords
histoéricos del gasto real por habitante que se habian alcanzado ha-
cia fines de los afos setenta y en los ochenta. Destino privilegiado

22. El gasto social del gobierno general suma el gasto social del gobierno central y
el de los gobiernos regionales y locales.
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de ese aumento fueron las misiones sociales, que simbolizaron una
nueva etapa de la politica social y representaron aproximadamente
un tercio del gasto social 2006-2007 (véase Aponte 2006). Las mas
importantes de esas misiones (Barrio Adentro, Mercal, las misiones
educativas y Vuelvan Caras-Ché Guevara) registran entre sus prin-
cipales caracteristicas:

e Suextensa cobertura, especialmente relevante en los casos de
Mercal y de Barrio Adentro.

¢ Amplias disponibilidades financieras.

e Su atencién a problemas relevantes, aunque fuertemente afec-
tada por la improvisacién en su disefio.

e La priorizacion real y simbdlica de los pobres y de la equidad,
contribuyendo a la reactivacién del nexo afectivo entre gran-
des sectores de la poblaciéon y la gestidn chavista, que se habia
debilitado para mediados del 2003.

¢ Una extraordinaria intensidad politico-comunicacional en su
promocion, que se hizo particularmente notable en los afios
2003 al 2005, cediendo en relevancia —desde el 2007 en es-
pecial— a pesar de anuncios concretos de revalorizacién y
relanzamiento.

«  Multiples deficiencias de informacion, planificacién y evaluacién.
¢ Una tendencia al paralelismo institucional.

. Un grado de clientelismo partidario variable pero genérica-
mente elevado en muchas de las misiones, especialmente en las
educativas y formativas y en las que implican transferencias
monetarias.

Hoy es posible detectar dificultades en las misiones: disminu-
cion de la cobertura; reduccion de la satisfacciéon con las misiones
clave y cuestionamiento de la calidad de otras; desdibujamiento de
su cardacter social (con su propuesta como modalidad administrati-
va) o de su grado de focalizacién; un gasto creciente sin correspon-
dencia con los resultados politicos y sociales, expresivo de niveles
probablemente altos de ineficiencia e inefectividad. Todo ello apunta
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a una crisis, hasta ahora todavia velada, de varias de las misiones y
potencialmente de estas como conjunto (Aponte 2008b).

En suma, ante las limitadas intervenciones exitosas en la pri-
mera etapa de la politica social, las misiones despuntaron en sus
inicios como una posible plataforma para una gestion social reno-
vadora y efectiva. Pero la evolucién reciente de varios de esos pro-
gramas parece contradecir esa posibilidad. Ello no impide que en
las encuestas de opinién los aspectos sociales sigan todavia siendo
los mejor evaluados en la gestion de gobierno. Pero parece haberse
pasado de la ilusién a la duda y se ha prestado escasa atencién a que
el gasto se oriente eficiente y efectivamente.

Los avances concretos mencionados se han producido en un
marco de auge econdémico que explica, complementando los apor-
tes de las misiones, que se haya recuperado y sostenido el respaldo
politico popular hacia el gobierno, apoyo que se habia debilitado a
mediados del 2003. Sin embargo, la extrema dependencia de mu-
chos de esos avances de la muy favorable coyuntura petrolera del
quinquenio 2004-2008 los hace muy vulnerables y reversibles.

Los retos sociales evidencian los persistentes problemas del
Estado social tradicional venezolano (que sigue siendo el predomi-
nante a pesar de su ya larga crisis). Pese a los avances mencionados,
grandes sectores siguen excluidos de la cobertura escolar (especial-
mente desde la educacién media y entre la poblaciéon de menos de 6
afios); la mayoria de la poblacién adulta mayor carece de acceso a sis-
temas de seguridad social; un déficit habitacional agravado persiste,
al igual que severos y tradicionales problemas de nutricion y salud.
Y todo ello ocurre en medio de un cuadro de abundancia de recursos
para lo social, lo que genera dudas sobre su disponibilidad futura
para atender las severas carencias que persisten (Aponte 2008a).

En todo caso, no parece existir alguna excepcionalidad en los
resultados de esta década de gestién social que pudiera intentar
justificar, si es que esto fuera sostenible, sus tendencias autorita-
rias. El gobierno ha sugerido que la reduccion de la pobreza?? y la

23. Lapobreza, especialmente calculada de acuerdo con la linea de ingreso, depen-
de principalmente de variables econdmicas y solo accesoriamente de medidas
de gestion social, en especial en sus cambios de corto-mediano plazo. Medida
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mejora del indice de desarrollo humano (IDH) han sido basicamente
resultado de la gestion social revolucionaria, y solo accesoriamente
de la bonanza petrolera del quinquenio 2004-2008.

Hay sobradas razones para contraponerse a ese débil criterio,
como los escasos resultados en materia de descenso de la pobreza
o de mejora comparativa del IDH en el primer quinquenio de gobier-
no. Pero, mas alla de los argumentos, ese discurso podria ser some-
tido a prueba por la realidad en el 2009 y el 2010, de contenerse los
precios petroleros, lo que probablemente implicara severas compli-
caciones fiscales y econémicas,?* y estancamiento o retroceso en las
condiciones de vida de la mayoria de la poblacion.

El estado de la democracia: nudos de tensiéon que merecen
una atencidén continua

El estudio de las relaciones entre actores sociopoliticos e institucio-
nes muestra que tanto unos como otras combinan elementos demo-
craticos y no democraticos. Por eso, el diagndstico sobre la calidad
de la democracia en Venezuela debe contemplar la complejidad in-
terna de cada actor, la rapidez de los cambios institucionales produ-
cidos y la indeterminacién que caracteriza a los procesos sociales,
en cuanto la voluntad de los actores no es reducible a causalidades
mecdanicas. Mas que una respuesta categdérica a cada uno de los ele-
mentos de diagnéstico que guiaron la investigacion, destacaremos

por necesidades basicas insatisfechas (NBI), si hay una relacién mas estrecha
entre la pobreza y la gestion social. Pero en este caso los cambios recientes en
Venezuela no son muy notables. Por su parte, el IDH integra lo econémico y lo
social en un indice que siempre tiende a mejorar y cuyo valor es fundamental-
mente comparativo entre paises. En ese sentido, es interesante apuntar que el
IDH venezolano mejoré entre el 2000 y el 2006 en un 0,026, crecimiento simi-
lar al que se tuvo en Chile o en Colombia, e inferior al crecimiento que se tuvo
en ese mismo periodo en una diversidad de “petroestados”, como los Emira-
tos Arabes Unidos (0,052); Iran (0,042); Kuwait (0,036) o Libia (0,034). Véase
PNUD (2009).

24. Se estima que la severidad de estas complicaciones podria contenerse durante
el 2009 principalmente por la combinacién del uso de reservas remanentes de
la bonanza con algunas medidas impositivas-fiscales.
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los procesos donde hemos detectado peligros y tensiones para la
democracia venezolana. Dichos procesos no tienen una direcciéon
irreversible, pero muestran tendencias que deben ser observadas
y vigiladas por los actores mismos para apoyar los aspectos demo-
cratizadores y combatir los que debilitan las practicas e institucio-
nes democréticas. En ese sentido, son sefiales para la observacion
y autoobservacién, que permitirian a dichos actores reorientar o
profundizar sus estrategias en funcién de mantener la lucha por sus
intereses y proyectos dentro de un marco de instituciones y practi-
cas democraticas.

La democracia electoral
¢Se respeta el derecho al voto?

Como se menciond, en los ultimos cinco afios se ha dado un cre-
cimiento significativo de la poblacién registrada para votar. Sin
embargo, no siempre este aumento del registro ha sido realizado
con transparencia, como han denunciado constantemente obser-
vadores y partidos de oposicidn. La imposibilidad, para los actores
externos al CNE, de auditar las listas electorales, incluyendo las di-
recciones de los votantes para eliminar inscripciones fraudulentas,
disminuye la confianza en la adecuacién del registro electoral y su
imparcialidad.

¢Las elecciones son limpias?

Aunque los partidos politicos de oposiciéon han participado en los
procesos electorales del 2006, 2007, 2008 y 2009 y han avalado sus
resultados, persisten elementos que producen desconfianza, como
el sesgo progubernamental de la mayoria de los rectores del CNE,
la intervencion militar en los procesos de votacidn, mas alla de su
papel de proteccién de los centros electorales, y los procedimientos
sesgados para seleccionar a los miembros de las mesas electorales.
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¢Las elecciones son libres?

Para que las elecciones se consideren libres, el electorado debe te-
ner una variedad de opciones que no sea limitada por restricciones
legales o simplemente por la fuerza. Sin embargo, las inhabilitacio-
nes han restringido las opciones de los electores, al impedir la pos-
tulacion de numerosos candidatos.

¢Los funcionarios son elegidos y se les permite gobernar?

En las elecciones regionales del 2008, los candidatos de la oposicién
triunfaron en algunos estados y ciudades importantes, desplazan-
do a partidarios del gobierno que ocupaban esos cargos. Pero en al-
gunos de estos casos, como la Gobernacion del Tachira y la alcaldia
metropolitana, partidarios del gobierno nacional han obstaculiza-
do tanto la toma de posesién como la gestién misma. El gobernador
del Tachira debi6 esperar hasta el mes de enero para tomar pose-
sion, cuando los demas lo hicieron a pocos dias de la eleccién; y el
consejo legislativo, controlado por el oficialismo, despojo a la go-
bernacion de su sede. En la alcaldia metropolitana, diversas sedes y
oficinas han sido invadidas y sus empleados expulsados por grupos
armados que se identifican abiertamente con el gobierno nacional y
que no han recibido sanciones. En otros casos, los gobernantes an-
teriores traspasaron ilegalmente competencias propias del Estado,
como los servicios de salud, a entes nacionales. Aunque ello no ha
ocurrido en todos los casos, los obstaculos puestos al ejercicio del
poder de los nuevos funcionarios electos tienden a anular el efecto
de la voluntad popular de alternancia expresada en el voto.

La democracia constitucional

Hemos descrito un Poder Ejecutivo que carece de controles politico-
institucionales efectivos, un fortalecimiento del presidencialismo
antidescentralizador, con ciertos indicios de la creacién de un culto
a la personalidad —segun el cual la permanencia de la nueva ins-
titucionalidad dependeria casi exclusivamente del mantenimiento
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del lider en el poder—, y un estilo excluyente de hacer politica, que
afectan el principio democratico de la despersonalizacién del poder
y la autonomia entre los poderes.

¢ Existe independencia entre el Ejecutivo y el Legislativo?

Se argumenté que la mayoria de los integrantes de la AN se identi-
fica con y subordina al Poder Ejecutivo. Sin embargo, las tensiones
internas entre los diputados oficialistas fueron dando lugar a dos
grupos disidentes minoritarios, lo cual ha roto con la unanimidad
que caracterizaba a dicha asamblea en sus primeros afios. Por otra
parte, los cuerpos legislativos regionales y locales muestran corre-
laciones politicas diversas, aunque siempre enmarcadas dentro de
la fuerte polarizacion entre partidarios del gobierno nacional y de
la oposicidn.

Los poderes Judicial y Electoral, ;son independientes
frente al Ejecutivo y Legislativo?

Dado el caracter practicamente incondicional de la mayoria deter-
minante de la AN frente al Ejecutivo, los procesos de designaciéon
de estos poderes han obedecido a la expresa voluntad de garanti-
zar mayorias prooficialistas tanto en el Poder Judicial como en el
llamado “Poder Ciudadano” (Fiscalia, Contraloria y Defensoria del
Pueblo) y el Poder Electoral.

¢Predominan los civiles sobre las fuerzas armadas,
los estados de excepcion y los medios?

La relacidén entre el poder politico y el militar es circular: si bien el
Presidente ejerce una politica de control fuertemente personaliza-
da y partidarizada, que exige la identificaciéon de la FA como boli-
varianas (en la reciente ley organica de la FANB), y se ha impuesto
el uso de un lema claramente partidario en los cuarteles (“Patria,
socialismo o muerte, venceremos”), al mismo tiempo hay una fuer-
te penetracion de personal militar (tanto activos como retirados)
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en casi todas las instituciones del Estado, y la fuerza armada como
corporacién es objeto privilegiado del presupuesto publico, tanto
en la compra de equipos bélicos como en los programas de atenciéon
social. Otro elemento de militarizacién de la sociedad es la crea-
ci6n de una milicia popular en la ley organica de la Fuerza Armada
Bolivariana, lo que podria crear un cuerpo civil armado en el inte-
rior de esa institucidn bajo las 6rdenes directas del presidente de la
republica.

La democracia ciudadana

¢Se ejercen libremente los derechos civiles?

El control total del Poder Ejecutivo sobre el Judicial hace que los
derechos civiles, politicos y econdmicos no sean garantizados por
igual para todos. En numerosas ocasiones, jueces que han tomado
decisiones contrarias a la voluntad del Ejecutivo han sido destitui-
dos, como lo muestra el caso reciente de tres jueces que acudieron
a la Corte Interamericana de Justicia como ultima instancia. Aun-
que la Corte ordend su restitucion en los cargos, el Tribunal Supre-
mo considerd la sentencia “inejecutable” y recomend6 al gobierno
separarse de la jurisdiccion de la Corte.

;Se ejercen libremente los derechos politicos?

Esinnegable un incremento de la participacién de diversos sectores
de la poblacién en la vida publica. Sin embargo, al lado del poten-
cial democratizador de algunas experiencias desarrolladas en los
ultimos afios, se unen las tendencias a intentar controlarlas politi-
camente. A ello se agrega la acentuacién del uso de criterios parti-
darios en la selecciéon de cuadros directivos y el comportamiento
desmedidamente partidista de muchos de los principales funciona-
rios publicos. Pero el mayor atentado contra los derechos politicos
de los ciudadanos han sido las ya mencionadas Lista Tascén, usada
para tomar represalias contra los solicitantes del referendo revo-
catorio presidencial, y la Lista Russian, que inhabilité a numerosos
candidatos regionales y locales.
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;Se ejercen libremente los derechos sociales y econémicos?

La evaluacidn del cumplimiento de los derechos sociales esta sujeta
a grandes dificultades, en tanto los criterios de evaluacién estan
fuertemente influidos por la dindmica gobierno-oposicién, por con-
sideraciones doctrinales e ideolégicas y por polémicas acerca de la
validez de los métodos de medicion. Aunque se han establecido al-
gunos programas sociales inicialmente exitosos, y ha aumentado la
proporcién del gasto publico social, hay dudas sobre la efectividad
de dicho gasto, y muchos de los problemas tradicionales en el cam-
po social permanecen. Y en la medida en que estos programas estan
asociados a mecanismos clientelistas y de control politico sobre la
poblacién, existe el riesgo del condicionamiento del acceso a los be-
neficios sociales a las demostraciones de lealtad y sometimiento a
las directrices politicas del régimen.

Bibliografia

ALCANTARA, Manuel
2007 “Luces y sombras de la calidad de la democracia en Améri-
ca Latina”. Disponible en: <www.usal.es>. (Universidad de
Salamanca).

ALONSO, Osvaldo
2008 Situacién econémico-productiva de Venezuela: implicacio-
nes para los trabajadores y el movimiento sindical venezola-
no. Caracas: Fundacion Friedrich Ebert Stiftung, ILDIS.

APONTE, Carlos
2006 “El gasto publico social venezolano: sus principales carac-
teristicas y cambios recientes desde una perspectiva com-
parada”. En Cuadernos del CENDES 63: 85-119.

2008a  “El Estado social en la Venezuela actual: ideas para un de-

bate”. En Mijares, Juan Vicente, comp., Cultura democrdtica.
Caracas: Libros de EI Nacional.

VENEZUELA: DEMOCRACIA EN CRISIS / 87



2008b  “Las misiones sociales: relevancia, caracteristicas y crisis
de una innovacién”. Caracas: CENDES. (Mimeo).

APONTE, Carlos y Luis GOMEZ CALcANO
2008 “El régimen politico en la Venezuela actual”. Caracas: ILDIS/
CENDES. (Mimeo).

ARENAS, Nelly
2005 “;Languidece el corporativismo? De FEDECAMARAS a los
nuevos actores empresariales en Venezuela”. En CENDES,
Venezuela vision plural, tomo 1. Caracas: Bid&Co Editor,
CENDES-UCV.

ARENAS, Nelly y Luis GOMEZ CALCARO
2006a  Populismo autoritario: Venezuela 1999-2005. Caracas:
CENDES-CDCH.

2006b  “Elrégimen populista en Venezuela: ;javance o peligro para
la democracia?”. En Revista Internacional de Filosofia Poli-
tica 28: 5-46.

ARISMENDI, Le6n
2008 Una estrategia para el movimiento sindical. Caracas: Fun-
dacién Friedrich Ebert Stiftung, ILDIS.

ASAMBLEA NACIONAL DE LA REPUBLICA BOLIVARIANA DE VENEZUELA
2007 Decreto: “Reforma de la Constitucion de la Reptblica Bo-
livariana de Venezuela” Disponible en: <http://www.
nodo50.org/plataformabolivariana/Documentacion/
Documentos/PropRefConst.htm>.

BIGLER, Gene
1981 La politica y el capitalismo de Estado en Venezuela. Madrid:
Ed. Tecnos.

BRANDLER, Natalia
2005 “La estrategia electoral de las mujeres ante las elecciones
municipales del 2005”. En Revista Venezolana de Estudios
de la Mujer: El Género y el Poder, vol. 10, nim. 25. Caracas.

88 / Luis GOMEZ CALCANO Y OTROS



CABALLERO, Manuel
2006 Por qué no soy bolivariano. Una reflexion antipatriética.
Caracas: Alfadil.

CAMERON, Maxwell
2007 “Citizenship deficits in Latin America’s democracies”. En
Convergencia, septiembre-diciembre, afio / vol. 14, ndm.
045: 11-30. Toluca: Universidad Autonoma del Estado de
México.

2008 “Methodological template for the Andean pilot project”.
International Research Network on Democracy in the
Andes. (Manuscrito).

CARRASQUERQO, José Vicente, Thais MAINGON y Friedrich WELSCH, eds.
2001 Venezuela en transicién: elecciones y democracia 1998-
2000. Caracas: CDB.

CASTRO, Gregorio, ed.
2007 Debate por Venezuela. Caracas: Alfa, FACES-UCV.

“CHAVEZ LLAMA A CONFORMAR EL PARTIDO SOCIALISTA”
2006 Prensa presidencial, Aporrea, Caracas, 16 de diciembre. Dis-
ponible en: <www.aporrea.org/ideologia/n87995.html>

“CHAVEZ PROPUSO CINCO MOTORES CONSTITUYENTES PARA CONSTRUIR
EL SOCIALISMO”
2007 Agencia Bolivariana de Noticias, 10 de enero. Disponible
en: <http://www.abn.info.ve/go_news5.php?articulo=77
724&lee=4>.

CHAVEZ, Hugo
2007 Al6 Presidente, programa num. 291, 26 de agosto. Dispo-
nible en: <www.alopresidente.gob.ve/.../1617/?..291_alo_
presidente>.

2009 “Discurso del presidente Chavez en la Cumbre de Copen-

hague”. Disponible en: <http://www.abn.info.ve/noticia.
php?articulo=212093&lee=15>.

VENEZUELA: DEMOCRACIA EN CRISIS / 89



CHUMACEIRO ARREAZA, Irma
2003 “El discurso de Hugo Chavez: Bolivar como estrategia para
dividir a los venezolanos”. En Boletin de Lingiiistica, vol. 20,
agosto-diciembre: 22- 42.

CONSEJO NACIONAL ELECTORAL (CNE)
2007 Proyecto de reforma constitucional: referendo del 2 de di-
ciembre de 2007. Caracas. (Encartado de prensa).

CoBo, Rosa
2002 “Democracia paritaria y sujeto politico feminista”. En Ana-
les de la Cdtedra Francisco Sudrez 36. Madrid. Disponible
en: <http://www.ugr.es/~filode/pdf/contenido36_2.pdf>.

CoMISION INTERAMERICANA DE DERECHOS HUMANOS (CIDH)

2009 “Demanda ante la Corte Interamericana de Derechos
Humanos en el caso de Leopoldo Lopez Mendoza”. Caso
12.668.

“CONTRA LA REPUBLICA BOLIVARIANA DE VENEZUELA”
2009 Washington, 14 de diciembre. Disponible en: <http://
www.cidh.oas.org/demandas/demandasESP2009.htm>.

CoMISION INTERAMERICANA DE DERECHOS HUMANOS (CIDH)
2009b  Democracia 'y derechos humanos en Venezuela.
Washington.

COPPEDGE, Michael
1994 Strong parties and lame ducks, presidential patriarchy and
factionalism in Venezuela. Stanford, CA: Stanford University

Press.

2002 Venezuela: popular sovereignty versus liberal democracy.
Working Paper 294, abril. University of Notre Dame: The
Helen Kellog Institute.

CORTE INTERAMERICANA DE DERECHOS HUMANOS
2009 “Caso Us6n Ramirez versus Venezuela. Sentencia del 20
de noviembre del 2009”. Disponible en: <http://www.cor-
teidh.or.cr/casos.cfm?idCaso=328>.

90 / Luis GOMEZ CALCANO Y OTROS



“DECLARACION DE SUMATE”
2005 Caracas, 15 de julio. Disponible en: <El Universal.com>.

DELGADO HERRERA, José Gregorio
2007 Comentarios a la ley de los consejos comunales. Poder
populary participacién popular. Caracas: Vadell Hermanos
Editores.

DiIAMOND, Larry
2004 “Elecciones sin democracia: a propdsito de los regimenes
hibridos”. En Estudios Politicos 24, enero-junio, Medellin.

DIETZ, Henry y David MYERS
2002 “El proceso del colapso del sistema de partidos: una com-
paracion entre Perd y Venezuela”. En Cuadernos del CENDES
50: 1-33.

“ENCUENTRO DE TRABAJADORES PETROLEROS CON EL PRESIDENTE HUGO
CHAVEZ Frias”

2006 Puerto Guaraguao, Puerto La Cruz, estado Anzodategui, 4 de
noviembre. Disponible en: <www.minci.gob.ve/document
0s/30/23869/%3Fdesc%3Dtrabajadoresdepdvsaconcha
vez.doc>.

ELLNER, Steve
2006 “Tendencias recientes en el movimiento laboral venezo-
lano: autonomia versus control politico”. En Revista Ve-
nezolana de Economia y Ciencias Sociales, vol. 9, nim. 3,
Caracas.

ELLNER, Steve y Daniel HELLINGER
2004 Venezuelan politics in the Chavez era: class, polarization,
and conflict. Boulder, London: Lynne Rienner Publishers.

“EXPOSICION DE MOTIVOS DEL DECRETO CON RANGO, VALOR Y FUERZA DE
LEY ORGANICA DE LA FUERZA ARMADA NACIONAL BOLIVARIANA"
2008 En Gaceta Oficial 5891 (Extraordinario), 31 de julio,
Caracas: 24-25.

VENEZUELA: DEMOCRACIA EN CRISIS / 91



FEDECAMARAS
2002 Declaracién de Barquisimeto. Barquisimeto.

FRIEDMAN, Elisabeth
2000 Unfinished transitions. Women and the gendered develop-
ment of democracy in Venezuela 1936-1996. Pensilvania:
The Pennsylvania State University Press.

GACETA OFICIAL DE LA REPUBLICA BOLIVARIANA DE VENEZUELA
2008 Num. 5.889 (extraordinario), afio CXXXV, mes X, jueves 31
de julio, Caracas.

GARCIA-GUADILLA, Maria Pilar
2002 “Actores, organizaciones y movimientos sociales en la
Venezuela del 2000: logros, problemas y desafios”. En
Ramos Rollén, Marisa, ed., Venezuela: rupturas y continui-
dades del sistema politico (1999-2001). Salamanca: Edicio-
nes Universidad de Salamanca.

GARCIA GUADILLA, Maria Pilar
2006 “Organizaciones sociales y conflictos sociopoliticos en una
sociedad polarizada: las dos caras de la democracia parti-
cipativa en Venezuela”. En América Latina Hoy 42: 37-60,
Salamanca.

GOMEZ CaLcaNo, Luis
1995 “Crisis delegitimidad e inestabilidad politica en Venezuela”.
En Revista Venezolana de Economia y Ciencias Sociales 2-3,
abril-septiembre: 103-164.

1996 “;Existen nuevos liderazgos en la sociedad civil venezola-
na?”. En Cuestiones Politicas 17: 5-24. Maracaibo.

1998 “Civic organizations and reconstruction of legitimacy in
Venezuela”. En Canache, Damarys y Michael Kulisheck,
Reinventing legitimacy. Democracy and political change in
Venezuela. Westport: Greenwood Press.

92 / Luis GOMEZ CALCANO Y OTROS



2009 La disolucién de las fronteras: sociedad civil, representacién
y politica en Venezuela. Caracas: CENDES.

GOMEZ CaLcaNoO, Luis y Thanali PATRUYO
1999 “Venezuela: entre espoir populaire et crise économique”.
En Problémes dAmérique Latine 34, julio-septiembre.

GOMEZ SAMPER, Henry, Fabiola VETHENCOURT y Virgilio ARMAS
1999 Gobernabilidad y democracia: participacién comunitaria y
cambio social, tomo III. Caracas: Ministerio de la Familia,
Banco Mundial y PNUD.

GONZALEZ DE PACHECO, Rosa Amelia
2002 “Las organizaciones de ciudadanos ylapolitica en Venezue-
la”. Jornadas de la seccion Venezuela de LASA. Maracaibo.

GUILLEN, Maryluz y Maria Pilar GARC{A-GUADILLA
2006 “Las organizaciones de derechos humanos y el proceso
constituyente. Alcance y limitaciones de la constituciona-
lizacién de la inclusidén en Venezuela”. En Cuadernos del
CENDES, vol. 23, nam. 61, enero: 69-98.

HERNANDEZ, Tulio
2008 “La urna del Presidente”. En ElI Nacional, 28 de
septiembre.

HsieH, Chang-Tai, Edward Miguel, Daniel ORTEGA y Francisco R. RODRIGUEZ
2009 “Thepriceofpolitical opposition: evidence from Venezuela's
Maisanta”. NBER Working Paper, nim. 14.923. Disponible

en: <SSRN: http://ssrn.com/abstract=1394830>.

HUGGINS CASTANEDA, Magally
2001 “Consecuencias de la reestructuraciéon econdmica y poli-
tica sobre el sindicalismo venezolano”. En Cuadernos del
CENDES, aiio 18, segunda época, nim. 47, Caracas.

2007 “Los derechos politicos de las mujeres venezolanas en

tiempos de la revolucién bolivariana”. Caracas: CENDES-
FONACIT. (Mimeo).

VENEZUELA: DEMOCRACIA EN CRISIS / 93



IRANZO, Consuelo y Jacqueline RICHTER
2004 “Caracteristicas y situacién del sindicalismo en Venezuela”.
XIII Encuentro del Grupo de Expertos Latinoamericanos
Turin, Bolonia y Castilla La Mancha: La Representatividad
de los Actores Sociales. Nuevas Formas de Proteccion para
Nuevas Formas de Trabajo. Chile, OIT/Universidad de
Bolonia/UCLM.

2005 “Larelacion Estado-sindicatos en Venezuela (1999-2005)".
En Venezuela, vision plural. Una mirada desde el CENDES,
tomo III. Caracas: CENDES-Bid&Co.

2006 “La politica laboral en la Venezuela de Hugo Chavez Frias”.
En Revista Latinoamericana de Estudios del Trabajo, afio
11, ndm. 18: 5-32.

2007 “Accion del sindicalismo frente al Estado en la transicion
(1989-2006). Segundo informe (2005-2006)". Caracas:
CENDES-FONACIT. (Mimeo).

ITURRASPE, Francisco
2001 “El sindicalismo venezolano en la época de la mundializa-
cion”. En De la Garza, Enrique, comp., Los sindicatos en el
proceso de la transicién politica. Buenos Aires: CLACSO.

JATAR, Ana Julia
2006 Apartheid del siglo XXI: la informdtica al servicio de la dis-
criminacion politica en Venezuela. Caracas: SUMATE.

KORNBLITH, Miriam
2004 “Situacién y perspectivas de los partidos politicos en la re-
gién andina. Caso Venezuela”. En Agora Democratica, Nii-
mero especial partidos politicos en la regién andina. Lima.

2005 “Electionsversusdemocracy. Thereferendumin Venezuela”.
En Journal of Democracy, vol. 16, num. 1, enero: 124-137.

94 / Luis GOMEZ CALCANO Y OTROS



LALANDER, Rickard
2004 Suicide of the elephants? Venezuelan decentralization
between partyarchy and Chavismo. Renvall Institute,
University of Helsinki, Institute of Latin American Studies,
Stockholm University.

LANDER, Edgardo
2006 “Creacion del partido dnico, ;aborto del debate sobre el
socialismo del siglo XXI?”. Disponible en: <http://www.
aporrea.org/ideologia/a28743.html>.

LEVITSKY, S. y L. WAY
2004)  “Elecciones sin democracia: el surgimiento del autorita-
rismo competitivo”. En Estudios Politicos 24, enero-junio,
Medellin.

MAINGON, Thais
2007 “Consejos comunales, ciudadania, Estado y poder popular”.
En Castro, Gregorio, ed., Debate por Venezuela. Caracas:
Editorial Alfa, Escuela de Sociologia, FACES-UCV.

MAINGON, Thais y Arturo Sosa
2007 “Los consejos comunales: ;espacios para la construccion
de ciudadania y el ejercicio del poder popular?”. Caracas:
CENDES-FONACIT. (Mimeo).

MAINGON, Thais y Katheryne MoLINA
2008 “Ciudadania en democracia: un debate entre conceptos,
principios y el ejercicio participativo”. En Mijares, Juan
Vicente, comp., Cultura democrdtica. Seis propuestas para
la reconciliacion ciudadana. CESAP, El Nacional.

MARQUEZ, Trino
2004a  Formato ISO 690-2 (articulos de revistas electrdnicas).

2004b  “Presidencialismo, autoritarismo y culto a la personalidad
(Hugo Chavez y el ejercicio del poder)”. En Revista Venezo-
lana de Andlisis de Coyuntura, afio / vol. X, julio-diciembre:
57-77.

VENEZUELA: DEMOCRACIA EN CRISIS / 95



MARTIN, Jorge
2003 “Venezuela: entrevista a dos dirigentes sindicales”. En El
Militante, 10 de enero. Disponible en: <http://www.elmili-
tante.org>.

MASCARENO, Carlos

2000 Balance de la descentralizacién en Venezuela: logros, li-
mitaciones y perspectivas. Caracas: PNUD-ILDIS-Nueva
Sociedad.

MASCARENO, Carlos, coord.
1998 Descentralizacion, gobiernoy democracia. Caracas: CENDES,
Gerencia y Gestion Local.

McCoy, Jennifer y David ]. MYERS, eds.
2007 Venezuela: del pacto de Punto Fijo al chavismo. Caracas:
Libros de El Nacional.

MIRES, Fernando
2006 “Los diez peligros de la democracia en América Latina”. En
Cuadernos del CENDES, vol. 23, nim. 61, enero: 1-38.

2007 Al borde del abismo: el chavismo y la revolucién antidemo-
crdtica de nuestro tiempo. Caracas: Ediciones Debate.

MOLINA, José Enrique
2001 “El sistema de partidos venezolano: de la partidocracia al
personalismo y la inestabilidad. La desinstitucionaliza-
cién y sus consecuencias”. Disertacion en la Conferencia
de la Latin American Studies Association, Washington, 6-8
septiembre.

2004 “Partidos y sistemas de partidos en la evoluciéon politica
venezolana. La desinstitucionalizaciéon y sus consecuen-
cias”. En Molina, J. Ey A. Alvarez, coords., Los partidos poli-
ticos venezolanos en el siglo XXI. Caracas: Vadell.

96 / Luis GOMEZ CALCANO Y OTROS



O’DONNELL, Guillermo
2001 “Reflexiones sobre las democracias contemporaneas de
América Latina”. En Journal of Latin American Studies, vol.
33, nim. 3, agosto: 607. Cambridge: Cambridge University
Press.

PATRUYO, Thanali
2007 “;Una nueva cartografia de las mediaciones politicas?: el
PSUV y la relegitimacion de los partidos politicos en la ex-
periencia venezolana”. En: Castro, Gregorio, ed., Debate por
Venezuela. Caracas: Alfa, FACES-UCV.

PEREIRA, Valia
2004 “Movimiento V Republica: vocacién de masas y ataduras
personalistas”. En Molina, ]. Ey A. Alvarez, coords., Los par-
tidos politicos venezolanos en el siglo XXI. Caracas: Vadell.

PNUD
2008 Informe sobre desarrollo humano 2007-2008. Nueva York:
PNUD.

QuIADA, Laurence y Jesiis MACHADO
2010 “La nueva ley organica de los consejos comunales. Lo

bueno, lo malo y lo oscuro”. En SIC 722: 52-54. Caracas.

RaMos ROLLON, Marisa, ed.

2002 Venezuela: rupturas y continuidades del sistema politi-
co (1999-2001). Salamanca: Ediciones Universidad de
Salamanca.

REPUBLICA BOLIVARIANA DE VENEZUELA (RBV)

1999 Constituciéon de la Reptblica Bolivariana de Venezuela.
Caracas.

2006 Ley de los consejos comunales. Caracas.

2007 Lineas generales del plan de desarrollo econdmico y social

de la nacion 2007-2013. Caracas.

VENEZUELA: DEMOCRACIA EN CRISIS / 97



REPUBLICA DE VENEZUELA (RV)
1997 Ley orgdnica de sufragio y participacion politica. Caracas.

REY, Juan Carlos

1991 “La democracia venezolana y la crisis del sistema populis-
ta de conciliacidn”. En Revista de Estudios Politicos 74: 533-
578. Madrid.

2001 “Observaciones sobre el nuevo proyecto educativo na-

cional. Estado, sociedad y educaciéon en Venezuela”. En
Educere, aiio / vol. 5, nim. 14: 225-234. Mérida: Universi-
dad de Los Andes.

ROMERO Carlos
1987 “Los empresarios y el sistema politico venezolano”. Cara-
cas: Instituto Venezolano de Estudios Sociales y Politicos.
(Mimeo).

SALAMANCA, Luis
2003 “La sociedad civil venezolana en dos tiempos: 1972-2002".
En Politeia 30: 119-156. Caracas.

SARSFIELD, Rodolfo
2006 “La democracia controvertida. Debates y acuerdos en la
teoria democratica contemporanea”. En Cornejo, Romer,
comp., En losintersticios de la democraciay el autoritarismo.
Buenos Aires: CLACSO.

SCHEDLER, Andreas
2004 “Elecciones sin democracia: el ment de la manipulacién
electoral”. En Estudios Politicos 24, enero-junio. Medellin.

SCHMITTER, Philippe
1998 “;Continua el siglo del corporativismo?”. En El fin del siglo
del corporativismo. Caracas: Nueva Sociedad.

SEN, Amartya
1999 “La democracia como valor universal”. En jJournal of De-
mocracy, vol. 10, nim. 3, julio: 3-17. The John Hopkins Uni-
versity Press and National Endowment for Democracy.

98 / Luis GOMEZ CALCANO Y OTROS



UNION EUROPEA
2006 “Misién de observacion electoral de la Unién Europea.
Informe final. Eleccion presidencial Venezuela 2006”". Cara-
cas. Disponible en: <http://www.eueomvenezuela.org/>.

UzcATEGUI Alejandro
2006 “Viene la batalla por el gremio empresarial”. Entrevista de
Ligia Perdomo. En EI Mundo, 28 de noviembre.

Prensa consultada

Aporrea (<www.aporrea.org/>)

El Mundo (<www.elmundo.com.ve>)

El Nacional (<www.elnacional.com>)

El Universal (<www.eluniversal.com>)

Ultimas Noticias (<www.ultimasnoticias.com.ve>)
Tal Cual (<www.talcualdigital.com>)

VENEZUELA: DEMOCRACIA EN CRISIS / 99



COLOMBIA:
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ANA MARiA BEJARANO, HELENA ALVIAR,
FELIPE BOTERO, GARY HOSKIN Y MONICA PACHON!

Introduccion

Nadie pone en duda la centralidad del proceso electoral para la de-
mocracia: por lo que este significa en términos de seleccionar el per-
sonal del Estado, asi como de consultar al electorado acerca de sus
preferencias, un proceso electoral periddico, pacifico, libre y justo es
pieza central de cualquier sistema democratico. Sin embargo, como
muchos lo han apuntado ya, las elecciones no son suficientes para
hacer de un régimen uno plenamente democratico. La democracia

1.  Bejarano es profesora asociada de ciencia politica en la Universidad de Toronto;
Alviar es profesora de la Facultad de Derecho de la Universidad de los Andes;
Botero, Hoskin y Pachén son docentes del Departamento de Ciencia Politica en
la misma universidad. Agradecemos enormemente la colaboracién de Alejan-
dra Azuero, Daniel Gonzalez y Laura Otalora en las tareas de investigacion, asi
como la generosa financiacién de la Universidad de British Columbia (UBC) y
del programa Fortalecimiento Democratico IDEA - PNUD - Colombia. Por dltimo,
queremos agradecer los comentarios de dos lectores anénimos que respondie-
ron a los informes preliminares sobre los cuales se basa este articulo.



se sostiene sobre una compleja red de instituciones que ponen en
vigor la ley, aun en contra de la voluntad de los mas poderosos, a la
vez que son capaces de proteger los derechos y libertades ciudada-
nos. El propésito ultimo de este complejo entramado institucional
es el de hacer posible una “consulta protegida” —segtn la feliz ex-
presion de Charles Tilly (2007). La consulta —que es permitida por
el primer conjunto de instituciones arriba mencionadas— “incluye
cualquier medio publico a través del cual los ciudadanos vocalizan
sus preferencias colectivas que incumben al personal estatal y sus
politicas”. Mientras tanto, el segundo conjunto de instituciones
debe asegurar que dicha consulta se lleve a cabo en condiciones que
garanticen la capacidad de cada ciudadano de participar libremente
y sin miedo. Después de todo, es la participacion ciudadana la que
hace que este conjunto de instituciones funcione como debe ser.

Colombia es un caso paradoéjico: por un lado, el pais presenta
una larga trayectoria en materia electoral, y al menos desde 1958
surégimen ha sido considerado democratico (pese a diversos califi-
cativos que aluden a sus limitaciones). Por otro lado, la democracia
colombiana presenta una serie de defectos de larga data (el cliente-
lismo, por ejemplo), a los cuales se suman la violencia generaliza-
da, la participacion en la politica de toda clase de actores ilegales,
y la erosion del Estado (por lo menos hasta el afio 2002) para crear
un cuadro que pone en cuestién la calidad de esta democracia. Mas
recientemente, las amenazas provienen de un lugar inesperado: el
Poder Ejecutivo. Con el acto legislativo aprobado en el 2004 que
permitié la primera reeleccién de Alvaro Uribe a la Presidencia (en
el 2006) se ha dado paso a una perniciosa tendencia a concentrar el
poder en manos de la Presidencia, en detrimento del equilibrio de
poderes arduamente construido durante la reforma constitucional
de 1991.

La evaluacion de la democracia colombiana que aqui presen-
tamos se divide en dos partes: en primer lugar, se asoma a la di-
mensidn electoral, donde pese a una larga trayectoria y experiencia
en la realizacién de elecciones periddicas, encontramos una serie
de problemas antiguos y de amenazas de nuevo tipo que ponen en
cuestion la transparencia, libertad y justicia de las mismas. La re-
flexion sobre las elecciones sirve, a la vez, como comentario sobre
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el estado de los derechos politicos en nuestro pais. En esta misma
seccién hemos incluido un breve comentario sobre la vulneracion
sistematica de algunos derechos y libertades civiles consustancia-
les a la democracia, como son las libertades de informacion y de
asociacion. En la segunda seccion, pese a la existencia de un dise-
fio institucional favorable al constitucionalismo (promovido por la
Constitucion de 1991), encontramos una serie de desequilibrios que
atentan contra la dimensién constitucional de la democracia colom-
biana. El predominio del Poder Ejecutivo y la debilidad crénica del
Legislativo tienen raices histéricas, ademas del debilitamiento y
fragmentacién recientes de los partidos politicos colombianos. Por
otro lado, en lo que toca a las Cortes y demds agencias de control
horizontal, descubrimos un esfuerzo sostenido por parte del actual
gobierno, por concentrar el poder en desmedro de los mecanismos
de control horizontal disefiados en 1991. Tal tendencia, nueva en el
escenario politico colombiano, le afiade una nueva fuente de ame-
nazas a la democracia colombiana. En medio de esta discusion, ano-
tamos el importante esfuerzo que ha hecho la Corte Constitucional
para poner en vigencia los derechos sociales, econémicos y cultura-
les contenidos en la Carta de 1991. Sin embargo, basta una mirada
a la situacién de desigualdad y pobreza que caracterizan a la socie-
dad colombiana, para darse cuenta de la enormidad de la tarea y de
la insuficiencia de un activismo judicial que no vaya acompafiado
por un esfuerzo paralelo por parte de las otras dos ramas del poder
publico. Cerramos, al final, con una breve conclusién que pretende
dar cuenta de las principales amenazas que se ciernen, actualmente,
sobre la democracia colombiana.

La dimension electoral de la democracia

Unamirada superficial revelala existencia en Colombia delos aspec-
tos formales de un régimen democratico (por ejemplo, la existencia
de dos 0 mas partidos, instituciones representativas, competencia a
través de elecciones periddicas, etc.), los cuales han sido respetados
sin interrupcién alguna durante el dltimo medio siglo. Sin embargo,
unainspeccién mas cercanarevelarasgosy practicas preocupantes,
en ocasiones nefastos para la calidad de la democracia colombiana.
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Estapadece, porunaparte,de algunasdelas patologias comunes que
afectan a otras democracias latinoamericanas, como la desigualdad
que alimenta el clientelismo (Leal y Davila 1990; Fonseca 2008) y
los problemas de representaciéon urbana-rural (malapportionment)
(Archer y Shugart 1997; Samuels y Snyder 2001). Aunque preocu-
pantes, se trata de problemas “crénicos” que no ponen en cuestion
la existencia de un régimen democratico en nuestro pais. Aun en
sus extremos mas vulgares —el intercambio de votos—, el clien-
telismo es una forma de relaciéon que deja un minimo de volicién
al ciudadano: por ejemplo, la decisiéon de vender o no su voto. Por
otra parte, la competencia electoral en Colombia se desarrolla en
un contexto marcado por el enfrentamiento entre diversos actores
armados (las guerrillas, los paramilitares, los ejércitos privados del
narcotrafico y las propias fuerzas armadas del Estado). La continui-
dad del conflicto armado y las diversas formas en que los actores
armados ilegales influyen sobre la competencia electoral, constitu-
yen la principal amenaza que se cierne sobre las dimensiones elec-
toral y ciudadana de la democracia colombiana.?

Las fortalezas de la democracia colombiana

Colombia tiene una larga y arraigada, aunque no siempre impeca-
ble, tradicion electoral. Desde 1958 las elecciones se celebran de
manera periédica en condiciones de relativa normalidad. Los par-
tidos tradicionales —el Conservador y el Liberal— comparten una
larga trayectoria histérica que comienza a mediados del siglo XIX,
la cual fue acompafiada hasta los afios cincuenta de una tendencia
a la exclusion del adversario por medio de la violencia. Esta dina-
mica de exclusién condujo a la polarizacién politica de mediados
del siglo pasado, la cual desembocé en la guerra civil llamada “La
Violencia” (entre 1948 y 1957). Un breve régimen militar puso fin
al conflicto entre los partidos. Durante el mismo se fraguaron los
acuerdos llamados del Frente Nacional que desplazaron a los mili-
tares del poder y pusieron punto final al enfrentamiento entre los

2. Este esunargumento que habiamos desarrollado con anterioridad en Bejarano
y Pizarro (2005).
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partidos mediante la reparticién por mitades de las tres ramas del
poder publico y la alternacién de los dos partidos (Liberal y Conser-
vador) en la Presidencia de la Republica. Una vez terminado el pe-
riodo conocido como el Frente Nacional (1958-1974), se restablecio
la competencia electoral plena; no obstante, subsistieron algunos
aspectos del acuerdo, asi como arreglos informales, que le dieron
a los partidos tradicionales una ventaja formidable sobre cualquier
otro partido.® La Asamblea Constituyente de 1991 se dio a la tarea
de eliminar los ultimos vestigios de las restricciones impuestas por
el Frente Nacional en el funcionamiento de la politica colombiana.

Al parecer, los colombianos valoran la tradicién electoral del
pais y conciben las elecciones como un mecanismo legitimo para
acceder al poder. Los niveles de participacién electoral han perma-
necido alrededor del 45% durante la ultima década, lo cual es com-
parable con aquellos de democracias bien establecidas. Teniendo en
cuenta que Colombia es uno de los pocos paises de América Latina
donde el voto no es obligatorio, estos indices de participacién elec-
toral son bastante aceptables.* Por otro lado, como se puede apre-
ciaren el grafico 1,°los ciudadanos parecen tener grados razonables
de confianza en las instituciones electorales.

Este grafico compara las variaciones en los niveles de confian-
za que los ciudadanos han manifestado tener en tres instituciones
claves para el proceso electoral, a lo largo del tiempo. No hay mayor
cambio en la opinién que los colombianos tienen de estas institu-
ciones entre el 2004 y el 2007. No obstante, debemos anotar que
la confianza fue mas alta en el 2006 (afio en que se llevaron a cabo

3. Sobre el Frente Nacional, véase Leal (1984); Hartlyn (1988 y 1993); Davila
(2002); y Bejarano (en prensa).

4, En varias democracias latinoamericanas es obligatorio votar, entre ellas
Argentina, Brasil, Chile, Ecuador, Pert y Uruguay.

5.  Los datos sobre las percepciones de los ciudadanos colombianos se toman del
Barémetro de las Américas de Latin American Public Opinion Project (LAPOP;
en castellano: Proyecto de Opinion Publica de América Latina), que se lleva a
cabo anualmente. El Barémetro de las Américas realiza encuestas de opinién
sobre valores y comportamientos democraticos a muestras representativas de
ciudadanos de diversos paises de la region y ofrece libremente sus datos. Mas
informacién en: <http://www.lapopsurveys.org.>.
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Grafico 1
CONFIANZA EN INSTITUCIONES ELECTORALES
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elecciones nacionales), lo cual constituye un signo positivo puesto
que indica que la confianza es levemente mas intensa cuando mas
importa. La primera institucion representada en el grafico son las
elecciones mismas, las cuales gozan de grados de confianza sobre
50%; el promedio del periodo es aproximadamente 53%. Cuando
se pregunté acerca de una institucion especifica, como el Consejo
Nacional Electoral —el tribunal encargado de la supervisién de los
procesos electorales—, los niveles de confianza bajan a un poco me-
nos del 50% (el promedio es aproximadamente 48%). La confianza
en los partidos politicos es mucho mas baja (permanece alrededor
del 37%), lo cual no es poco comuin dado el descrédito de los parti-
dos politicos en otras latitudes. Estos datos sugieren que los colom-
bianos son capaces de diferenciar entre la confianza que sienten por
algunos agentes especificos (partidos, Consejo Nacional Electoral)
y la confianza en los procedimientos (elecciones) —algo parecido a
lo que la literatura considera como una distincién entre patrones
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concretos y difusos de apoyo a la democracia (Norris 1999). Esto
quiere decir que los ciudadanos separan a los partidos y las institu-
ciones, de los cuales no tienen una opinién favorable, de las eleccio-
nes, las cuales valoran como proceso.

Las patologias comunes de las democracias latinoamericanas

Pese a los aspectos positivos enumerados mas arriba, varias medi-
ciones indican que la democracia en nuestro pais no anda del todo
bien, comenzando por sus elecciones, las cuales a juzgar por los re-
sultados de una serie de mediciones del estado de la democracia,®
no son totalmente justas, ni limpias, ni libres. Para los propésitos de
esta seccién del informe hemos decidido resaltar los resultados del
indice de democracia electoral (IDE) del PNUD,’ el cual incluye tnica-
mente los paises de América Latina. En promedio, durante el periodo
de 1990-2002, Colombia recibe una calificacién de 0,57 en una escala
de 0-1, lo cual la sittia en el ultimo puesto entre 18 paises. Su califica-
cién es bastante inferior al promedio de la regién, el cual es de 0,89.
De los componentes de este indice,® Colombia recibe bajas notas par-
ticularmente en la transparencia y la libertad de las elecciones. Esto
implica la existencia de “irregularidades significativas en el proceso
de votacién” y “restricciones [...] que afectan la habilidad de los can-
didatos potenciales para lanzarse a cargos publicos y/o la formacién
de partidos politicos” (PNUD 2004: 25-26). La evaluacién del PNUD
destaca algunas de las limitaciones que los colombianos enfrentan a
la hora de ejercer su derecho al voto y otros derechos democraticos

6.  Ademas del indice de democracia electoral resefiado mas abajo, véase el indice
de democracia producido por la Unidad de Inteligencia de la revista The Econo-
mist, asi como la medicion combinada de derechos politicos y libertades civiles
que ofrece Freedom House.

7.  Este indice fue también el punto de partida de la plantilla metodoldgica uti-
lizada en el proyecto de evaluacién de la democracia en la regién andina
(Democracy Assessment Report) del cual forma parte este informe sobre el
caso colombiano.

8.  Los cuales incluyen el derecho al voto, elecciones limpias, elecciones libres y
funcionarios publicos elegidos. Para mayores detalles véase PNUD (2004).
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basicos. Como anotaremos mas adelante, dichas limitaciones son en
buena medida el resultado de la influencia de los actores ilegales dis-
persos por toda la geografia nacional. Las guerrillas, los paramilita-
res y los narcotraficantes interfieren —de diferentes maneras— en
el desarrollo normal de los procesos democraticos, sobre todo en los
ambitos subnacionales (local y regional) de la politica colombiana
(véase Duncan 2007; Garcia Sanchez 2006). En este informe hemos
querido diferenciar esas amenazas no tradicionales —provenientes
de los actores armados ilegales y de la dindmica de conflicto armado
en que se enmarcan las elecciones en Colombia— de los problemas
mas crénicos o tradicionales (como el clientelismo) —los cuales no
constituyen una amenaza de raiz a la democracia (aunque si afectan
su calidad). Para comenzar, nos referiremos a estos problemas lla-
mados “tradicionales”, los cuales son compartidos con otros paises
de la region, constituyendo asi “patologias comunes” de las demo-
cracias latinoamericanas.

La desigualdad y el clientelismo

Colombia sufre, como tantos otros paises de América Latina, de obs-
taculos estructurales a la participacion: la pobreza, el analfabetis-
mo, las dificultades de acceso a la informacion, y de acceso fisico al
lugar de votacion, se suman a los obstaculos administrativos para
la inscripcion de cédulas, para producir una situacién en la que las
oportunidades de participacion se encuentran seriamente limita-
das para segmentos significativos de la poblacién. Ademas de cons-
tituir un contexto poco propicio para la democracia, la desigualdad
alimenta el surgimiento y consolidacién de una serie de relaciones
politicas asimétricas y particularistas (como el clientelismo), que
estan lejos de hacer efectiva la ciudadania para todos. El sistema
politico colombiano se ha construido desde sus comienzos sobre la
base de relaciones asimétricas entre los politicos (patrones) y sus
electores (clientes), quienes esperan conseguir, con su voto, lo que
el Estado no ofrece como bienes publicos de provisién universal.
Lo novedoso no es la continuidad del clientelismo en sus diversas
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expresiones,’ sino que en décadas recientes, los actores armados
han hecho suya la tradicién, mediante la practica del “clientelismo
armado” (véase W. Ramirez) que les permite obtener y mantener el
control de las estructuras de poder local.

Los datos ofrecidos por la encuesta de LAPOP del 2007 (inclui-
dos en los graficos 2.ay 2.b) son unicos: se incluyeron allf preguntas
francas y directas, acerca de si los individuos han recibido ofertas
para vender su voto.!® Aunque la evidencia anecdética sugeria que
se trataba de una practica comun, no existia evidencia sé6lida que
documentara qué tan extendida era. Sorpresivamente, los graficos
2.ay 2.b revelan que un promedio de 16% de todos los individuos
encuestados recibieron una oferta para vender su voto, es decir,
uno de cada seis ciudadanos. En algunas regiones, como la costa
Atlantica o los antiguos Territorios Nacionales, la proporcién sube
hasta uno de cada tres, lo cual parece indicar que los vinculos clien-
telistas son atin mas fuertes alli. Mas sorprendente es que las perso-
nas denuncian que de aquellos amigos o parientes que han recibido
ofertas para vender sus votos, un promedio de 73% ha aceptado
tales ofertas, es decir, casi tres de cada cuatro. Estas respuestas son
aun mas reveladoras si se tiene en cuenta que la encuesta se aplico
en julio del 2007, aproximadamente tres meses antes de las eleccio-
nes locales. En otras palabras, los individuos fueron encuestados
justo en medio de una campafa electoral.

El panel superior (a) representa el porcentaje de colombianos
que afirman haber recibido ofertas para “vender” su voto a cambio
de dinero o bienes (datos desglosados por region). Estas cifras son
especialmente elevadas en regiones como la costa Atlantica, y los
antiguos Territorios Nacionales, donde casi uno de cada cuatro ciu-
dadanos han recibido dichas ofertas. El panel inferior (b) muestra
el porcentaje de los individuos que recibieron ofertas para vender
su voto y que admitieron haber aceptado dinero o bienes a cam-
bio del mismo. En promedio, alrededor de un tercio de aquellos

9.  Sobre el clientelismo en Colombia véase Leal (1984); y Leal y Davila (1990).

10. Hasta donde sabemos, es el primer estudio en el que se incluyen estas pregun-
tas en una muestra representativa de colombianos.
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Grafico 2a
INDIVIDUOS QUE RECIBIERON OFERTAS PARA VENDER EL VOTO
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Fuente: LAPOP Colombia 2007.

Grafico 2b
INDIVIDUOS QUE ADMITIERON VENDER EL VOTO
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que dijeron haber recibido ofertas admitié haber vendido su voto,
y segun afirmaron, cerca de dos tercios de sus familiares o amigos
también lo hicieron.!* Aunque no resulten sorprendentes, estos da-
tos ponen en evidencia tanto la extension, como la persistencia de
las relaciones de clientelismo, constituyendo asf un problema créni-
co o estructural de la politica colombiana.

Los partidos y el sistema de partidos

El sistema de partidos colombiano data de mediados del siglo XIX,
y hasta hace poco era considerado uno de los mas antiguos y mas
institucionalizados de América Latina (Mainwaring y Scully 1995).
Hasta la década de 1990, las etiquetas de los partidos y la identifi-
cacion partidista jugaron un papel dominante en muchos aspectos
de la vida politica (Pinz6n de Lewin 1989). Sin embargo, la refor-
ma iniciada con la descentralizacién en 1986, la cual culminé con la
nueva Constitucion de 1991, dio como resultado una fragmentaciéon
creciente de los partidos y un debilitamiento evidente del sistema
de partidos colombiano (Gutiérrez 2002; Pach6on 2002; Pizarro
2002; Rodriguez-Raga 2002; Shugart y Fajardo 2006). Después de
varios intentos fallidos de reforma del sistema electoral, una refor-
ma constitucional aprobada en el 2003 le devolvié a las organiza-
ciones partidarias un papel central en el sistema politico. El cambio
del sistema Hare (cuota simple y mayores residuos, sin restriccion
en el nimero de listas por partido) a un sistema de divisores de
D’Hondt (con opcion de listas abiertas y voto preferente), significd
un punto de quiebre importante en la tendencia a incrementar los
niveles de competencia intra e interpartidista. El nimero de par-
tidos politicos reconocidos legalmente se redujo de 72 partidos le-
galmente reconocidos y 42 con representacion en el Congreso en el

11. Ladiscrepancia entre las respuestas de los encuestados y los resultados repor-
tados sobre sus amigos y parientes es notable y puede tener dos lecturas: se
trata de ciudadanos honorables que tienen amigos y parientes muy poco escru-
pulosos, o mas bien (como suponemos), se trata de individuos que se encuen-
tran menos dispuestos a admitir su tendencia a vender el voto que a reconocer
que sus allegados si lo han hecho.
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2002, a 22 en el 2006; de ellos, solo diez obtuvieron representacion
en el Congreso." El grafico 3 muestra el nimero de partidos gana-
dores en las elecciones ala CAmaray el Senado, y el nimero efectivo
de partidos en el Senado, una medida bien conocida de la fragmen-
tacion.’® Se pueden identificar tres periodos diferentes: el primero
—de 1974 a 1990— se caracteriza por la competencia de los dos
partidos tradicionales, con un nimero relativamente pequefio de
los partidos que se lanzan y ganan elecciones. El segundo periodo
comienza en 1990 y va hasta el afio 2002, y en él hay un marcado
aumento en el nimero de partidos que se lanzan y ganan elecciones.
De menos de cinco partidos que se lanzaron y obtuvieron puestos
enla CAmaray el Senado para comenzar, pasamos a tener al final de
este periodo de gran fragmentaciéon mas de cuarenta partidos en el
Congreso. Finalmente, el afio 2006 muestra una disminucién sig-
nificativa en el nimero de partidos que compiten, lo cual hace que
el nimero de partidos ganadores y el niimero efectivo de partidos
casi coincidan. El efecto de un umbral mas alto, junto con el sistema
de una lista por partido, tuvo de inmediato un efecto mecanico.
Otra reforma que produjo reajustes notables en el sistema de
partidos fue la ley de bancadas (ley 974 del 2005), la cual regula
el comportamiento de los partidos politicos en el Congreso (Ungar
2008).** Su promulgacion les devolvié a los lideres partidistas la
posibilidad de sancionar y premiar a sus miembros. Por ejemplo,
solo los lideres del partido pueden convocar audiencias y tienen
derechos preferentes en los debates plenarios, tales como designar
el orador de los proyectos de ley de autoria del partido o solicitar

12. Aunque el uso de listas abiertas aun permite la competencia dentro de los par-
tidos, la restriccion de presentar una lista por partido, la puesta en comin de
los votos de cada partido, y la reduccidn de las magnitudes de los distritos elec-
torales, han generado nuevos incentivos para imponer la disciplina y auspiciar
coaliciones preelectorales (Botero y Rodriguez-Raga 2006; Pachén y Shugart
2009).

13. Calculada como el inverso de la suma del cuadrado de los porcentajes de votos
de los partidos en cada eleccién.

14. La ley de bancadas no solo se aplica al Congreso, sino a todas las asambleas
departamentales y consejos locales.
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Grafico 3
PARTIDOS POLITICOS EN EL CONGRESO COLOMBIANO
(1974-2006)
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N.° de escafios

1974 1978 1982 1986 1990 1994 1998 2002 2006

—#— Partidos que ganaron escafios en el Senado
—— Partidos que ganaron escafios en la Camara
— 4 - Numero efectivo de partidos representados en el Senado

Fuente: Pacho6n y Shugart (2009).

votos nominales. Ademas, el partido o las bancadas de la coalicién
estan obligados a votar como una unidad —con la excepcion de los
casos en que las partes consideren “votos de conciencia”.’® Los cam-
bios institucionales realizados en el sistema electoral a partir del
2003 pueden ser considerados medianamente exitosos. No solo se

15. Este tipo de voto es usual en los sistemas parlamentarios, y se limita a los casos
en los que el partido no tiene una linea politica clara, o aquellos en los que la
decision involucra cuestiones éticas o morales. Puesto que las sanciones estan
reguladas por los estatutos de cada partido, y bien puede ser que no sean de
aplicacion general, esta excepcion ha sido muy criticada, ya que crea un vacio
legal que permite la indisciplina de los partidos.
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adaptaron los partidos tradicionales, sino que las fuerzas distintas
a ellos también se han organizado, formando nuevos y exitosos par-
tidos politicos (como el Polo Democratico Alternativo, PDA). En com-
paracion con las elecciones anteriores a la reforma del 2003, en las
cuales los votantes se identificaban de manera primordial con los
candidatos y no con los partidos, el nuevo sistema electoral facilita
a los votantes identificar las propuestas politicas.®

En suma, en lo que toca a los partidos y el sistema de partidos,
la situacién actual es ambivalente: por un lado, mediante una serie
de reformas institucionales bien concebidas y disefiadas, como la
reforma politica del 2003 y la ley de bancadas, se ha logrado au-
mentar el grado de disciplina interna de los partidos, tanto en lo
que toca a su organizacion electoral, como a su comportamiento le-
gislativo en los periodos entre elecciones (Botero y Rodriguez Raga
2008; Pachon y Shugart 2008). Por el otro, el surgimiento de una
fuerte figura antipartidista (el propio presidente de la republica) y
las reformas promovidas en pro de su reeleccidn, atentan contra la
estabilizacién de un sistema de partidos sé6lido y coherente!” —el
cual constituye sin duda un factor determinante para que la politica
recupere su dimensién de empresa colectiva, asi como para incre-
mentar la responsabilidad vertical de los elegidos. En esto Colombia
enfrenta desafios similares a las demas democracias latinoameri-
canas, en especial las de la regiéon andina (Mainwaring, Bejarano y
Pizarro 2006y 2008).

Igualmente, es preciso mencionar el tema del financiamien-
to de las campanas, otro asunto sensible que tiene implicaciones
en la transparencia del proceso electoral. Actualmente, Colombia
tiene un sistema mixto de financiamiento con dinero proveniente
de fondos publicos y privados. Sin embargo, la Misiéon de Observa-
cion Electoral ha denunciado desde ya los riesgos que enfrentan las
elecciones del 2010 en materia de financiacion. Entre ellos, la au-
sencia de reglamentacién sobre los topes de financiacién privada

16. Laaprobacién del voto nominal, incluida en el acto legislativo del 2009, es tam-
bién una importante reforma complementaria.

17. Sobre este tema volvemos en la parte II del presente documento.
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permite que las elecciones sean controladas por actores ilegales, o
por beneficiarios de contratos o subsidios oficiales; por otro lado,
la falta de mecanismos para conocer el origen y los montos de la
financiacién de partidos y candidatos antes de los comicios y en
tiempo real, y la escasez de controles sobre los aportes en efectivo y
en especie, impiden que ciudadanos y autoridades por igual puedan
hacerle seguimiento a estos recursos.!® Los funcionarios electora-
les estiman que solamente el 30% de los recursos de cada campafia
sonreportados enla actualidad (Transparency International 2007).
La ausencia de controles sobre la financiacién privada, tanto legal
como ilegal, es un asunto muy serio que sin duda socava la demo-
cracia colombiana.”

Las amenazas no tradicionales: el impacto de la violencia

Luego de examinar esta serie de limitaciones a la dimensién elec-
toral de la democracia en Colombia, es preciso advertir que la prin-
cipal amenaza que se cierne sobre ella es el impacto del conflicto
armado. La persistencia del mismo genera una serie de patologias
propias, es decir, derivadas de la circunstancia excepcional que
hace que las elecciones colombianas se celebren en un contexto de
violencia y conflicto armado generalizado, y/o en contextos locales
y regionales donde el poder est4 en manos de los rivales del Estado
(guerrillas, paramilitares o narcotraficantes). Tales amenazas se
hacen mas visibles y pronunciadas en el &mbito subnacional (local
y regional) de la politica (véase Duncan 2007). Los problemas que
amenazan la calidad de la democracia electoral por cuenta del con-
flicto armado son de diverso tipo: por un lado, se encuentran las
amenazas que utilizan los actores armados contra los electores, los
candidatos y los elegidos para reducir la participacién o dirigirla
hacia un candidato/partido particular, distorsionar la competencia

18. Elisabeth Ungar Bleier, “Financiacién y corrupcion electoral”, en El Espectador,
17 de diciembre del 2009: 24.

19. Lareforma politica del 2009 acaba de establecer un nuevo régimen de financia-
cidn, el cual serd sujeto de regulacién por parte del Congreso.
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o eliminarla del todo. Por el otro, quizas la amenaza mads seria
consiste en la penetracion directa de actores armados en la politi-
ca, una realidad de larga data que se ha hecho evidente a través del
llamando escandalo de la “parapolitica”. Este escandalo, basado en
la constatacién de vinculos entre grupos paramilitares y politicos
regionales, ha puesto en evidencia una estrategia segtin la cual, los
narcos y paramilitares (y en menor medida la guerrilla) sustituye-
ron la confrontacion por la penetracién, copamiento y control de las
estructuras de poder local y regional. Tal estrategia constituye, sin
duda, la amenaza mas grave contra la democracia colombiana.

Las percepciones de amenaza

Desde hace varias décadas, tanto las guerrillas como los paramili-
tares (y en algunas regiones los ejércitos privados del narcotrafico)
interfieren negativamente en el libre desarrollo de las elecciones en
Colombia. Tal como lo muestra el grafico 4 (de nuevo proveniente de
la encuesta de LAPOP), los ciudadanos perciben que este es el caso.
Dicho gréafico muestra el grado en que los ciudadanos colombianos
creen que las elecciones estdn en peligro. En este caso, la pregun-
ta fue planteada especificamente para indagar sobre las supuestas
amenazas a las elecciones locales del 2007, aprovechando que la en-
cuesta se realiz6 tres meses antes de su realizacion. Alrededor del
30% de las personas creian que las elecciones en sus municipios no
serian libres ni justas.

Este grafico muestra la percepcién que tienen los ciudadanos
sobre los niveles de amenaza de diferentes actores en las elec-
ciones.?’ Estos datos revelan que los ciudadanos perciben que las

20. Las preguntas textuales formuladas en el cuestionario de LAPOP son las siguientes:

Ahora vamos a hablar de las préximas elecciones locales de octubre. En esta escala
del 1 al 7, donde 1 significa “muy en desacuerdo” y 7 significa “muy de acuerdo”,
¢hasta qué punto esta de acuerdo con las siguientes afirmaciones?

a) Las elecciones de octubre préximo en su municipio seran libres y justas.

b) Las elecciones de octubre préximo en su municipio se ven amenazadas por la
accion de grupos paramilitares.

c) Las elecciones de octubre préoximo en su municipio se ven amenazadas por la
accion de grupos guerrilleros.
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Grafico 4
PERCEPCION DE AMENAZAS EN ELECCIONES LOCALES

No libres ni justas
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Fuente: LAPOP Colombia 2007.

elecciones son asediadas por multiples actores. Los encuestados son
capaces de identificar el origen de las amenazas a las elecciones en
sus pueblos. Lo interesante de estos datos es constatar que la gente
es capaz de identificar y distinguir claramente, en su zona de vota-
cion, silas amenazas provienen de la guerrilla, los paramilitares y/o
el narcotrafico. Asi, resulta claro que para un nimero considerable
de colombianos el derecho a votar y a participar en elecciones se en-
cuentra seriamente limitado por la presencia de actores que hacen
politica de manera ilegal, a través de las armas.

d) Las elecciones de octubre préoximo en su municipio se ven amenazadas por la
accién de narcotraficantes.

e) Las elecciones de octubre préoximo en su municipio se ven amenazadas por el
clientelismo.
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Las presiones sobre la demanda y la oferta en el mercado electoral

Las acciones de los actores ilegales influyen en la oferta y la deman-
da de los mercados politicos colombianos, lo que forzosamente re-
percute en el derecho al voto. Los actores ilegales afectan la oferta
de los mercados politicos al amenazar a los candidatos con el sabo-
taje de las elecciones. Esta es una tactica usada frecuentemente por
las guerrillas, los paramilitares y los narcotraficantes en una escala
nacional y local, enfocada a individuos o clases enteras de indivi-
duos. El ejemplo mas dramatico es el de la exterminacién sistemati-
ca delos miembros de la Unién Patridtica (UP), un partido vinculado
con las FARC y creado como resultado de las negociaciones de paz
que se llevaron a cabo durante la administracién Betancur, a co-
mienzos de los anos ochenta. En pocos afios, fueron asesinados en-
tre dos mil y cinco mil militantes de este partido. Adicionalmente,
han sido asesinados lideres nacionales de todos los partidos colom-
bianos, incluyendo cuatro candidatos presidenciales: Jaime Pardo
(UP, 1987), Luis Carlos Galan (PL, 1989), Bernardo Jaramillo (UP,
1990), Carlos Pizarro (M-19, 1990) y el lider histoérico de una frac-
cién del partido conservador, Alvaro Gémez Hurtado (1995). Sin
embargo, las victimas mas comunes de este tipo de intimidacion
son los politicos locales que se lanzan como alcaldes o se postulan
para cargos de las administraciones municipales o departamenta-
les, quienes viven en zonas del pais donde los actores ilegales tienen
una mayor presencia.

Existen diferentes estrategias a través de las cuales los acto-
res ilegales afectan el proceso electoral (Arjona 2008; Garcia 2007;
Losada 2001). Los grupos ilegales pueden estar interesados en de-
terminar los resultados de las elecciones para favorecer candidatos
complices —es decir, que tengan vinculos estrechos con el grupo
ilegal, estrategia favorecida por los paramilitares. Esta situacion
se presenta tipicamente en alianza o complicidad con los poderes
locales en los municipios (Carrillo et al. 2008), y el grado de éxito
depende principalmente del nivel de control local que el grupo ile-
gal pueda tener en una regién en particular. Una segunda estrate-
gia, normalmente asociada con la actividad guerrillera, involucra el
deseo de los actores ilegales de bloquear las elecciones de manera
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general. Parahacerlo, los grupos armados amenazan a todos los can-
didatos e intimidan a los ciudadanos para que se abstengan de vo-
tar. Tales practicas han sido ampliamente documentadas (Duncan
2006; Romero y Lopez 2008). Alguna evidencia aparece también en
las encuestas de opinién publica, como las conducidas por LAPOP,
las cuales revelan que tales amenazas se sienten mas fuertemente
en los llamados antiguos Territorios Nacionales, es decir, en los de-
partamentos menos desarrollados y de mas dificil acceso del pafs,
donde hay una presencia significativa de guerrillas, asi como de
ejércitos paramilitares.

Los derechos y libertades civiles en cuestion

La violencia, como es obvio, no solo obstaculiza el ejercicio de los
derechos politicos. Afecta también, y de manera fundamental, el
ejercicio de los derechos y libertades civiles de los ciudadanos co-
lombianos, comenzando por el mas basico de ellos, el derecho a la
vida: basta con una mirada a los datos sobre homicidios en el pais
(véase cuadro 1). Aunque la tasa de homicidios viene cayendo de
manera sostenida desde 1991, todavia es inusualmente alta compa-
rada con paises que no estan en guerra civil.

Entre las multiples violaciones de las que es objeto la pobla-
cién civil, hay que resaltar las desapariciones, ejecuciones extra-
judiciales, y mas recientemente, los llamados “falsos positivos”*
(véase cuadro 2). Esta macabra modalidad (la cual parece haberse
incrementado durante el gobierno de Alvaro Uribe) consiste en el
asesinato, por parte de las fuerzas armadas, de civiles que no estan
vinculados con ninguna organizacién armada, haciéndolos pasar

21. El diario EI Pais de Espafia reporta sobre el tema lo siguiente: “En total han
sido supuestamente 55 victimas, aunque las ONG elevan hasta 2,100 los ca-
sos de posibles ejecuciones extrajudiciales, cometidas desde el 2002 presun-
tamente por militares, en complicidad con narcotraficantes, paramilitares y
delincuentes comunes. Oficialmente, la justicia investiga mas de mil desapa-
riciones”. “La guerra sucia que oscurece a Colombia”. Consultado en: <http://
www.elpais.com/articulo/internacional /guerra/sucia/oscurece/Colombia/

elpepiint/20081207elpepiint_4/Tes> (1 de diciembre 2008).
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Cuadro 1
NUMERO DE HOMICIDIOS Y TASA DE HOMICIDIOS
(x 100 mil habitantes)

ARNo HowMicibpios TASA HOMICIDIOS
1964 5.342 31
1965 5.728 32
1966 5.612 30
1967 5.607 29
1968 6.151 31
1969 3.908 19
1970 4.455 21
1971 4.885 23
1972 5.118 23
1973 5.175 23
1974 5.566 24
1975 5.788 24
1976 6.349 26
1977 7.014 28
1978 7.013 27
1979 7.749 33
1980 8.561 28
1981 10.798 36
1982 10.665 32
1983 9.800 32
1984 9.969 32
1985 12.922 40
1986 15.735 48
1987 17.447 52
1988 21.604 63
1989 22.772 65
1990 24.304 69
1991 28.280 78
1992 28.225 77
1993 28.048 75
1994 26.676 70
1995 25.318 65
1996 26.510 67
1997 24.306 60
1998 23.096 56
1999 24.358 59
2000 26.540 63
2001 27.840 69
2002 28.817 70
2003 23.522 57
2004 20.210 49
2005 18.111 44
2006 17.277
Fuente: DNP.
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como guerrilleros muertos en combate. Tal practica no es nueva, y
tiene que ver con la insistencia gubernamental en que “la principal
ventaja militar de los grupos subversivos son los vinculos que estos
mantienen con la poblacién civil, que adoptan la forma de complici-
dad u ocultamiento y la mimetizacién de sus integrantes dentro de
la poblacién civil”.%

Cuadro 2
“FALSos POSITIVOS” (2001-2009)

ARNo TOTAL CASOS TOTAL VICTIMAS
2001 4 5
2002 9 44
2003 13 36
2004 34 72
2005 40 63
2006 78 183
2007 181 337
2008 104 196
2009 2 4
Total 465 940

Fuente: CINEP.

La Comisién Colombiana de Juristas explica el incremento
mas reciente en este tipo de violaciones cometidas por los milita-
res en razon de “la presion por resultados positivos ejercida por el
Presidente sobre la Fuerza Publica”. Pese al discurso oficial,?® y a

22. Comision Colombiana de Juristas (2006). “Colombia 2002-2006: situacion de
los derechos humanos y el DIH en Colombia”. Consultado en: <http://www.col-
juristas.org/inicio.htm> (25 de agosto 2008).

23. Véase, por ejemplo: disposicién nimero 12 del 5 de marzo del 2007, “Reglas de
enfrentamiento para las fuerzas militares”; la directiva permanente niimero 10
del 6 de junio del 2007, “Reiteracion (de las) obligaciones para (las) autorida-
des de hacer cumplir la ley y evitar homicidios en persona protegida”; la direc-
tiva permanente nimero 19 del 2 de noviembre del 2007, “Complemento (de
la) directiva ntim. 10 del 2007 - Reiteracién (de las) obligaciones para (las) au-
toridades de hacer cumplir la ley y evitar homicidios en persona protegida”; la
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la supuesta capacitacién que reciben los miembros de las fuerzas
armadas en materia de derechos humanos, los incentivos estan cla-
ramente alineados en contra del respeto a los mismos.

Aparte de la violacion sistematica (por parte de todos los ac-
tores ilegales y en ocasiones de los agentes del Estado) del derecho
a la vida de los colombianos, otra serie de derechos y libertades ci-
viles consustanciales a la democracia —tales como las libertades
de informacién y de asociacién— resultan vulnerados de manera
constante como consecuencia de la continuidad del conflicto arma-
do, la violencia generalizaday el crimen organizado (en particular el
narcotrafico). La realidad multipolar del conflicto colombiano hace
imposible atribuirle a un solo actor la responsabilidad sobre la viola-
cion de las libertades de expresion e informacion, puesto que todos
los actores ilegales (y algunos sectores dentro del Estado mismo)
participan de una misma estrategia, la cual consiste en tratar de
acallar a sus adversarios a través de la amenaza o el uso de la fuerza.
El resultado es dramatico: segtin la relatoria especial de la Corte In-
teramericana de Derechos Humanos para la libertad de expresion,
sobre periodistas y comunicadores sociales asesinados en la region
entre 1995 y el 2005 por motivos que pudieran estar relacionados
con el ejercicio de la actividad periodistica, Colombia ocupa de lejos
el primer puesto con 75 casos, seguido por Brasil con 23 homicidios.
Aunque el nimero de periodistas asesinados ha disminuido en los
ultimos afios (véase cuadro 3), es imposible saber cuantos de ellos
han sido amenazados e intimidados de multiples maneras, cuantos
han acallado sus voces imponiéndose asi una suerte de “autocensu-
ra”, y cuantos han salvado sus vidas optando por el exilio.

Por su parte, “la seguridad democratica”, nombre que recibe la
politica de seguridad nacional del presidente Uribe, ha planteado
una nueva fuente de tensiones frente a las libertades de expresién e
informacion. Por un lado, se ha asociado la imagen tanto de la gue-
rrilla como de cualquier opositor a la del “terrorista”, creando una

directiva permanente nimero 300-28 del 20 de noviembre del 2007, “Normas,
analisis, diagnéstico y medicién del impacto de los resultados operacionales
frente a la politica de seguridad democratica” (que privilegia las desmoviliza-
ciones sobre las capturas y a estas sobre las muertes en combate).
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Cuadro 3
COLOMBIA: NUMERO DE PERIODISTAS ASESINADOS
(2004-2008)

ANO PERIODISTAS ASESINADOS
2004 3
2005 2
2006 3
2007 2
2008 0
Total 10

Fuente: Fundacion para la Libertad de Prensa.

polarizacién indeseable en el discurso y en el imaginario colectivo.
Por el otro, se han propiciado una serie de intervenciones concre-
tas por parte del Ejecutivo, sobre los principales medios de infor-
macién, procurando moldear su interpretacion en torno a “temas
como las deserciones, el restablecimiento del orden publico en las
carreteras, el programa de informantes y de recompensas, las zo-
nas de rehabilitaciéon y demas componentes de la politica de seguri-
dad nacional” (Rey 2003: 66).

En cuanto a la libertad de asociacién, basta con una mirada su-
perficial al nimero de violaciones contrala vida, la integridad fisica
y la libertad de los trabajadores sindicalizados en Colombia (véase
cuadro 4) para constatar el nivel de amenaza que se cierne sobre la
misma.

De nuevo, pese a que en los ultimos afios ha disminuido el ase-
sinato de trabajadores sindicalizados, esta practica persiste y el
pais continda siendo el primero en el mundo en términos de asesi-
natos de lideres sindicales.?* Durante el gobierno de Alvaro Uribe,

24. Segun la Confederacién Sindical Internacional, durante el 2006 hubo 144 ase-
sinatos de miembros de sindicatos en todo el mundo, de los que 78 (55%) fue-
ron liquidados en Colombia. Este pais solo dobla la cantidad de asesinatos de
lideres sindicales en Asia y el Pacifico y mas que triplica los de Africa. Las cosas
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Cuadro 4
VIOLACIONES A LA VIDA, INTEGRIDAD FISICA Y LIBERTAD PERSONAL
DE TRABAJADORES AFILIADOS A SINDICATOS EN COLOMBIA
(enero de 1991-2006)

ARNo 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997

# # # # # # #

TIPO DE VIOLACION
CAsos (CAsos (Casos (Casos (Casos (Casos Casos

ALLANAMIENTO ILEGAL 3 6 0 3 0 0 1
AMENAZAS 5 15 2 7 6 182 307
ATENTADOS 3 7 3 5 4 42 9
DESAPARICION 8 8 5 4 8 14 19
DESPLAZAMIENTO FORZADO 0 0 0 0 0 4 361
DETENCION ARBITRARIA 4 9 2 6 2 44 27
HoMICIDIO DE FAMILIAR 0 0 0 0 0 0 0
Howmicibplos 83 135 196 104 237 275 182
HOSTIGAMIENTO 0 3 0 1 3 0 0
SECUESTRO 0 0 0 0 0 5 7
TORTURA 7 7 0 4 7 0 0
OTROS 0 2 0 0 0 0 0
ToTAL 113 192 208 134 267 566 913

Fuente: Escuela Nacional Sindical (<www.ens.org.co>).
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1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 ToTAL

# # # # # # # # # #
CAsOs CAsOos CAsos CAsos (CAsos (CAsos (Casos (Casos CASOS DE CASOS

0 1 1 1 0 12 3 1 2 34
324 679 180 235 198 301 455 260 244 3.400

10 15 13 25 17 21 6 7 5 192
4 7 18 12 9 7 7 3 5 138
531 28 155 70 4 91 33 8 7 1.292
11 29 38 12 14 50 79 56 16 399
0 0 0 1 0 0 0 0 0 1
101 80 137 197 186 94 96 70 72 2.245
4 21 2 13 22 59 24 32 22 206
12 21 24 41 27 7 4 6 5 159
0 1 2 1 1 0 2 1 4 37

0 0 0 0 0 0 0 0 0 2

997 882 570 608 478 642 709 444 382 8.105

COLOMBIA: “DEMOCRACIA AMENAZADA” / 125



en particular, y dentro del marco de la “seguridad democratica”, la
polarizaciéon del discurso y la estigmatizacion de la oposicién han
hecho mas dificil la situacién de sindicalistas y lideres sindicales
por igual. En un ambiente de polarizacién alimentado desde el alto
gobierno, tiende a asociarse cualquier esfuerzo de asociacién (por
parte de trabajadores, defensores de derechos humanos, o de or-
ganizaciones no gubernamentales de diverso tipo) con los grupos
guerrilleros, tildandolos de “terroristas” y sometiéndolos al riesgo
de la retaliacién agenciada por los grupos de justicia privada.?®

En suma, pese a la aprobacion en 1991 de una Constitucion ge-
nerosa en el capitulo dedicado a los derechos fundamentales de los
colombianos, una gran distancia separa la letra de los hechos. El
conflicto armado, la violencia generalizada, el crimen organizado
y también la accién de algunos sectores dentro del Estado mismo,
hacen que, para segmentos significativos de colombianos, tales
derechos y libertades existan mas en el papel que en la realidad.

cambiaron poco durante el 2007: de 91 sindicalistas que fueron asesinados
en el mundo, 39 (42%) murieron en Colombia. Véase: <http://www.ituc-csi.
org>. Esta ignominiosa trayectoria ha sido un obstaculo en la negociacién de
un acuerdo de comercio entre Estados Unidos y Colombia, y fue discutida en
el Congreso estadounidense.Véase: <http://www.nytimes.com/2008/04/14/
world/americas/14colombia.html?_r=1&oref=slogin>.

25. Cuando el relator especial de las Naciones Unidas para la libertad de opinién y

expresion visitd Colombia en el 2004, denuncié como “El derecho a la libertad
de asociacién se entorpece gravemente: independientemente de su finalidad,
toda reunion sera a menudo considerada como posible fuente de subversion. La
incriminacién de personas y grupos es una de las consecuencias mas aberran-
tes del proceso de polarizacidn y estigmatizacién de opiniones e ideas.
La estigmatizacion mediante declaraciones publicas pone en peligro la vida de
algunos dirigentes y suscita dudas sobre la legitimidad del movimiento sindical.
La estigmatizacion no favorece el libre ejercicio de las funciones de los dirigen-
tes sindicales como defensores de los derechos sindicales, ni el pleno disfrute
de la libertad de asociacién y reunién pacifica”. “Informe del relator especial de
las Naciones Unidas sobre el derecho a la libertad de opinion y de expresion”
(2004). Véase también las denuncias de Human Rights Watch, “ONGs exigen
a Uribe enfrentar ola de violencia contra defensores de derechos humanos y
sindicalistas. Consultado en: <http://hrw.org/spanish/docs/2008/03/26/co-
lomb18359.htm> (26 de agosto 2008).
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El escdndalo de la “parapolitica”

Lainjerencia de los actores armados en la politica colombiana —que
no es un fenémeno nuevo— se ha puesto claramente en evidencia
durante los dos ultimos afios en lo que se ha conocido como el es-
candalo de la “parapolitica”. Este destapé ante la opinién publica la
existencia de una serie de acuerdos entre los lideres paramilitares
y los politicos regionales para apoyarse mutuamente. Los paramili-
tares se encargaban de asegurar que “su” politico ganarala eleccion
mediante la intimidacién de los candidatos de la oposicién y de los
votantes. A su turno, los politicos elegidos se hacian los de la vis-
ta gorda ante las actividades ilegales de los paramilitares (Duncan
2006; Romero y Lépez 2008). Hasta la fecha, 81 miembros del Con-
greso han sido investigados por las autoridades judiciales por posi-
bles vinculos con grupos armados ilegales, es decir, alrededor del
30% de los miembros del Legislativo.

Como sila vinculacién de una tercera parte de los miembros del
Congreso al llamado escandalo de la parapolitica fuera poco, en los
ultimos meses ha comenzado a conocerse la estrategia mediante la
cual aspiran a conservar sus feudos electorales durante las proxi-
mas elecciones parlamentarias del 2010. Recientemente, los porta-
les votebien.com, y lasillavacia.com han publicado informes sobre
politicos implicados o condenados en este proceso, quienes estan
apoyando a familiares cercanos (esposas, hermanos, etc.) para que
busquen una curul en el Congreso, y sean elegidos por los mismos
votos de sus mentores.?®

El escandalo de la “parapolitica” representa el caso mas ex-
tremo de asedio y penetracion en la politica colombiana por parte
de grupos armados ilegales. Aunque el fendmeno no sea nuevo, su
constatacion resulta reveladora. Tal penetracion se da, de manera
mas intensa, en los ambitos subnacionales de la politica nacional,
en parte como respuesta al proceso de descentralizacion iniciado

26. Elisabeth Ungar Bleier, “Financiaciéon y corrupcion electoral”, EL EsPEcTADOR, 17
de diciembre del 2009: 24. Véase también las denuncias acerca de estas practi-
cas publicadas El Tiempo, 30 de noviembre 2009: 1-5.
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hace dos décadas. Ella implica un cambio en las estrategias de los
actores armados: de la confrontacién, a la penetracién y control de
las estructuras de poder local y regional. Junto con las formas mas
difusas de influencia sobre la competencia electoral, las formas mas
directas de penetracién e influencia de actores ilegales sobre el
proceso electoral constituyen, sin duda, la amenaza mas seria que
se cierne, hoy por hoy, sobre la democracia colombiana.

La dimension constitucional de la democracia

La Constitucion de 1991, redactada y aprobada por una Asamblea
Constituyente elegida mediante voto popular, es ampliamente con-
siderada como la mas democratica que haya tenido el pais en su
historia independiente, no solo por su origen, sino también por su
contenido. Si bien la Carta de 1991 no carece de vacios, incoheren-
cias y defectos, su espiritu es indiscutiblemente democratico: se
trata de una Constitucién ampliamente pluralista, que contribuy6 a
quebrar el monopolio que sobre la vida politica del pais mantenian
los dos partidos tradicionales, a la vez que profundizé el proceso
descentralizador iniciado durante la década anterior; también pro-
curd crear un mejor equilibrio entre los poderes publicos, devol-
viéndole atribuciones al Congreso, mientras que fortalecia el Poder
Judicial e introducia nuevas limitaciones al poder discrecional del
presidente de la republica.

No obstante, en las casi dos décadas que han transcurrido des-
de su aprobacioén, este nuevo andamiaje institucional ha sido so-
metido a numerosos intentos de reforma que buscan precisamente
alterar este equilibrio, devolviéndole poderes al Ejecutivo mientras
que se frena el proceso descentralizador y se reducen las atribu-
ciones del Poder Judicial, especialmente de la Corte Constitucional.
El Congreso ha visto disminuida su capacidad de controlar al Po-
der Ejecutivo, ante todo como consecuencia del debilitamiento y
fragmentacién de los partidos politicos —una tendencia creciente
desde 1991 (como se anot6 en la primera parte de este capitulo).
En 18 afios (1991-2009) la Constitucién ha sufrido 27 reformas (en
promedio tres reformas cada dos afos), incluyendo la reforma elec-
toral del 2003 y la reeleccién inmediata del Presidente aprobada en
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el 2004 (véase Pachén 2008). Una docena de ellas han sido introdu-
cidas durante los siete afios de gobierno de Alvaro Uribe —algunas
ciertamente contrarias al espiritu de los constituyentes de 1991, en
un intento por recentralizar y reconcentrar el poder en manos del
Poder Ejecutivo. De tal suerte que el segundo conjunto de amena-
zas que se cierne sobre la democracia en Colombia —en particular
sobre su dimension constitucional— tiene que ver con el creciente
desequilibrio entre las ramas del poder publico, el debilitamiento
gradual de los controles horizontales sobre el Poder Ejecutivo, y la
creciente concentracion del poder en manos de este ultimo.

Las dos primeras secciones de esta parte ofrecen comentarios
sobre el balance de poder entre las ramas Ejecutiva y Legislativa
(primera seccioén) y la rama Judicial (segunda seccién). La tercera
se ocupa del tema del predominio creciente del Poder Ejecutivo en
el sistema politico colombiano.

Las relaciones Ejecutivo - Legislativo: el problema del Congreso

La separacion de poderes cumple una funcién democratica en la me-
dida en que impide la acumulacién excesiva (y el potencial abuso)
de poder por parte de cualquiera de las tres ramas del poder publico
—asegurando de paso la proteccion de las libertades y derechos de
los ciudadanos.?” Esto se logra mediante la fijacién de términos fijos
para ejercer cada uno de los poderes, la independencia entre estos,
la asignacién de diferentes funciones a cada rama, asi como la clara
delimitacién de sus esferas de accién, competencia o jurisdiccién.
Adicionalmente, se espera que cada uno de los poderes ejerza una
funcién de vigilancia y control para evitar potenciales extralimi-
taciones en el ejercicio del poder por parte de los otros. Algunos
ejemplos son la capacidad de juzgar al presidente de la republica

27. Véase Persson Torsen, Gerard Roland y Guido Tabellini, “Separation of powers
and political accountability”, The Quarterly Journal of Economics, vol. 112, 1997:
1163-1202; Bruce Ackerman, “The new separation of powers”, Harvard Law
Review, vol. 113: 633-729; y Gabriel N. Negretto, “Disefio constitucional y sepa-
racién de poderes en América Latina”, Revista Mexicana de Sociologia, vol. 65:
41-76.
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en cabeza del Senado; la capacidad que tiene el Presidente de vetar
legislacién por inconveniencia o inconstitucionalidad, y la revisién
obligatoria de la legalidad de tratados internacionales firmados por
el gobierno, aprobados por el Congreso y que requieren de la revi-
sién previa de la Corte Constitucional. Esta funcion de vigilancia
y control, conocida como checks and balances (o “pesos y contra-
pesos”) es clave para sostener lo que aqui llamamos la dimension
constitucional de la democracia.

Ahora bien, para que este complejo mecanismo institucional
funcione, no basta con el disefio constitucional. Hace falta los ac-
tores politicos (en especial una oposiciéon democratica, fuerte y le-
gitima) que pongan en vigencia los mecanismos contenidos en la
Constitucién y asi realicen el potencial democratico contenido en la
misma. Esta es una de las funciones cruciales que desempeiian los
partidos politicos (Powell 2000; Shugart y Carey 1992; Haggard y
McCubbins 2001). En la primera parte de este articulo discutimos lo
relativo al debilitamiento y fragmentacion de los partidos y del sis-
tema de partidos en Colombia. Tal debilitamiento y fragmentacién
afecta en primer lugar al Congreso, en tanto instancia de delibera-
cién y toma de decisiones colectivas, asi como en lo que respecta a
su funcién de controlar al Poder Ejecutivo. A continuacién analiza-
mos los mecanismos institucionales que regulan las competencias
propias de las ramas Ejecutiva y Legislativa, asi como la relaciéon
entre ambas.

Como otros paises de la regién, Colombia se caracteriza por
tener un poder presidencial fuerte, dados los poderes proactivos
que le permiten al Presidente introducir legislacién y cambiar uni-
lateralmente el statu quo durante “tiempos excepcionales” (Archer
y Shugart 1997). La Constitucién de 1991 introdujo limites impor-
tantes a los poderes unilaterales del Presidente,?® devolviéndole

28. La Constitucion de 1991 restringi6 altamente el poder del decreto presidencial
mediante la limitacion de las areas de politica y el marco de tiempo en que el
Ejecutivo podria utilizar estos poderes. Adicionalmente, la creacién de la Corte
Constitucional afladié un actor de veto adicional a la declaracién de los estados
de excepcion, lo cual hace dificil para el Ejecutivo manipular y abusar de los
poderes excepcionales.
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capacidad de control al Poder Legislativo y a las Cortes. Sin em-
bargo, el Ejecutivo colombiano conserva un papel predominante
en la determinacion de la agenda legislativa, en parte gracias a los
siguientes instrumentos:

Veto procedimental y sustantivo. Resulta preciso anotar, sin
embargo, que el Congreso puede anular el veto del Ejecutivo
con una mayoria absoluta de votos (la mitad mas uno de los
miembros de la corporacién).?’

Declaraciéon de estado de sitio. El Ejecutivo puede declarar
el estado de sitio o estado de conmocion interior o estado de
emergencia econdmica por 90 dias (que pueden ser extendidos
a otros 90 si se considera necesario, en el caso de estado de
conmocidn interior, y por 30 dias ampliados hasta un maximo de
90 en el caso del estado de emergencia econdmica). Una tercera
prérroga, sin embargo, requiere del consentimiento previo del
Senado. Por su parte, la Corte Constitucional revisa todos los
decretos expedidos durante los estados de excepcion (incluso
aquel que declara el estado de emergencia) y deroga aquellos
que de alguna manera se consideren inconstitucionales.

Peticién de urgencia. Permite que el Presidente le conceda
prioridad a la discusién de un proyecto de ley en la agenda
legislativa. Cuando tiene lugar dicha peticidn, el Congreso tiene
30 dias para debatir y aprobar o rechazar el proyecto de ley. El
Presidente también puede solicitar sesiones conjuntas de las
comisiones de Camara y Senado, a fin de acelerar el proceso.

Introduccién exclusiva de la legislacién. El Ejecutivo tiene el
derecho exclusivo a presentar proyectos de ley relativos a la
estructura de los ministerios, los salarios de los empleados
publicos, las divisas, el presupuesto, el comercio exterior y los
aranceles, y la deuda nacional, entre otros temas cruciales de la
agenda legislativa.

29.

Este es un ejemplo del esfuerzo que hizo la Constituciéon de 1991 por restable-
cer alguna capacidad de control en manos del Congreso y limitar los poderes
presidenciales.
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Pese al predominio presidencial en la agenda legislativa, el
Congreso colombiano cuenta con algunas fortalezas que le permi-
ten actuar como contrapeso. La membresia exclusiva de las comi-
siones parlamentarias en Colombia contrasta con otras legislaturas
de América Latina, donde los miembros pertenecen a varias comi-
siones permanentes y, por tanto, no tienen incentivos para espe-
cializarse.?® Cada cAmara esta organizada en siete comisiones que
tienen un papel importante en el funcionamiento del Congreso. La
pertenencia a las comisiones econémicas y de presupuesto es alta-
mente valorada, debido a la proximidad a los fondos estatales. La
comision encargada de los asuntos constitucionales y politicos tam-
bién es muy visible, y la afiliacién a esta muy refiida.?! Tanto la profe-
sionalizacidn creciente de los congresistas como su especializacion
por temas, aumenta el poder politico del Congreso: las comisiones
son un paso obligado para la introduccién de la legislacién. Por lo
tanto, aunque los poderes procedimentales del Presidente (como la
peticion de urgencia y la introduccién de iniciativa exclusiva de la
legislacion) todavia le permiten controlar la agenda del Congreso,
este constituye un actor importante de veto para el Presidente.

Los indices de éxito presidencial (en términos de avanzar su
agenda legislativa) varian, pero en promedio se parecen a los de
otros sistemas presidenciales en la regién. El cuadro 5 muestra el

30. En contraste, las legislaturas de México o Argentina tienen mas de 35 comisio-
nes permanentes con jurisdicciones superpuestas. Las comisiones relaciona-
das con la Constitucion y cuestiones econémico-presupuestarias se encuentran
entre las mas apetecidas por los politicos. La membresia del partido es indis-
pensable para alcanzar un puesto en la comision preferida. Esto es importante
porque muestra que incluso con la fragmentaciéon de los partidos y una compe-
tencia entre partidos pronunciada, las estructuras de estos juegan un papel en
la organizacion de la actividad legislativa.

31. Los indices de pertenencia de puestos a estas tres comisiones son significati-
vamente mas altos: 50,1% en promedio, en comparacion con la tasa de ocupa-
cién promedio de la Camara: 37,22% (Cardenas et al. 2008). Adicionalmente,
en comparacion con los indices de reeleccion de otros paises latinoamericanos,
Colombia tiene una de las mas altas tasas de reelecciéon (véase, por ejemplo,
Argentina con el 17% y Brasil con el 45% de tasa de reeleccién).
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Cuadro 5
PORCENTAJE DE EXITO PRESIDENCIAL, 1998-2006

PORCENTAJE PORCENTAJE
N.° DE PROYECTOS N.° DE , j
. DE EXITO DE EXITO
ANO DE LEY TRATADOS
(INCLUIDOS LOS (EXCLUIDOS LOS
PRESENTADOS PRESENTADOS
TRATADOS) TRATADOS)
1998 43 14 58% 48%
1999 53 24 87% 76%
2000 40 13 70% 59%
2001 52 23 81% 69%
2002 43 18 81% 76%
2003 62 21 71% 61%
2004 36 13 67% 52%
2005 44 9 55% 49%
2006 38 9 82% 76%
Promedio 46 16 72% 63%

Fuente: elaborado por los autores a partir de los informes legislativos de la Camara de
Representantes de la Republica de Colombia, 1998-2006.

Nota: los indices de éxito comprenden uno que incluye los tratados internacionales y otro
que los excluye. Dado que los tratados raramente son rechazados, no son controversiales y
constituyen un porcentaje significativo del nimero total de proyectos de ley presentados,
su exclusion nos da una mejor idea del éxito del Ejecutivo en las cuestiones mas
controvertidas. Las tasas de éxito para el 2007 y el 2008 no se muestran debido al elevado
numero de proyectos de ley que siguen haciendo curso en el Congreso.

éxito de la Presidencia desde 1998 hasta el 2006.3 Saiegh (2008)
muestra que, en promedio, los presidentes de América Latina pro-
mulgan el 65% de los proyectos de ley presentados en el Congreso
(incluyendo los tratados), cifra similar al promedio colombiano.

32. Al comienzo de su primer mandato (2002-2006), Alvaro Uribe tenia una coa-
licién de 51% (52/102) de los puestos en el Senado y el 58% (95/164) en la
Camara de Representantes. Al comienzo de su segundo periodo, la coaliciéon
en el Senado aument6 a 61% de los puestos (62/102) y el 59% (96/164) de
los puestos en la CAmara de Representantes. Informacién proporcionada por el
Congreso Visible.
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Aunque en comparacion con el Ejecutivo, el Congreso no parece
tener tanto impacto en la introduccién de proyectos de ley exitosos,
en todo caso juega un papel importante. El cuadro 6 muestra el por-
centaje de proyectos de ley iniciados por cada rama del gobierno.
En promedio, el Congreso presenta el 80% de los proyectos de ley.
Al comparar las tasas de éxito, el Congreso se queda corto en com-
paracion con el Ejecutivo. La tasa de éxito del Congreso se acerca al
10%.3® Sin embargo, es importante aclarar que una importante la-
bor del Congreso ha sido la de enmendar los proyectos de iniciativa
ejecutiva, en la cual los legisladores pueden maximizar sus niveles
de influencia. Puesto que el Presidente esta obligado a tramitar sus
iniciativas a través del Congreso, el principal rol del Congreso con-
siste en introducir enmiendas a los proyectos de ley de autoria del
Ejecutivo.

Por su parte, los legisladores han sido autores de trascendenta-
les enmiendas constitucionales, tales como la reforma electoral del
2003 y laley de bancadas del 2005. Ahora bien: aunque estas refor-
mas, junto con el acto legislativo nimero 1 del 2009, han generado
algunos incentivos para que los partidos se orienten nacionalmente
y tengan mas contenido programatico, estos no han sido suficien-
tes: los acuerdos no programaticos siguen garantizando la super-
vivencia de los partidos politicos. Por otro lado, dada la naturaleza
de la representacidn legislativa, el Congreso histéricamente se ha
especializado en los proyectos de ley dirigidos a grupos locales o
regionales. Esto no implica, sin embargo, la abdicacién del poder del
Congreso en los asuntos nacionales. A partir de 1991, el 60% de los
proyectos de ley presentados por los legisladores son de “alcance
nacional”, mientras que el resto son de alcance mas regional, local o
individual en su dmbito de aplicacidn.

33. Esta cifra se calcula considerando el numero de los proyectos de ley que fueron
promulgados y el nimero total de proyectos de ley presentados al Congreso.
En este calculo no excluimos del denominador los proyectos de ley que aun es-
tan en proceso. Asi, la cuantia es relativamente baja en comparacion con otros
casos que aparecen en la literatura, en los cuales el denominador es solamen-
te calculado a partir de los proyectos de ley que han pasado por el proceso
completo.
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Cuadro 6
INICIACION DE PROYECTOS DE LEY POR LA ADMINISTRACION, 1982-2003

) FECHA DE N.° DE
ADMINISTRACION j 5 AUTOR ToTAL AUTOR
POSESION ANOS*

Legislativo Ejecutivo Otro Legislativo Ejecutivo Otro
Belisario Betancur 8-7-1982 2 262 98 3 363 72 % 27% 1%
Virgilio Barco 8-7-1986 2 305 39 7 351 86% 11% 2%
César Gaviria 8-7-1990 1 286 72 12 370 77% 19% 3%
Ernesto Samper  8-7-1994 4 905 231 22 1158 78% 20% 2%
Andrés Pastrana  8-7-1998 4 749 142 29 920 81% 15% 3%
Alvaro Uribe 8-7-2002 1 211 49 1 261 81% 19% 0%
Total 2.718 631 74 3.423** 79% 18% 2%

*  Afios cubiertos en la base de datos (de un total de 4).

** El nimero total de proyectos de ley es de 3.428. El cuadro presenta 3.423 proyectos
de ley porque cinco no estan clasificados por autor.

Nota: la base de datos no incluye todas las leyes presentadas en cada administracion.

Fuente: Cardenas et al. (2008).

Desde 1991, varios gobiernos (incluidos los de Pastrana y
Uribe) han tratado de eludir la dificil busqueda de apoyo por parte
del Congreso (véase Pachén 2008), recurriendo a los instrumentos
de democracia directa (consultas, plebiscitos y referendos). Sin em-
bargo, tales instrumentos han probado ser dificiles de usar a escala
nacional y significan un alto costo politico. Por lo tanto, el Presi-
dente ha tenido que retornar a la negociacién con el Congreso —lo
cual es una buena noticia para el equilibrio de poderes deseado en
una democracia constitucional. El problema, a nuestro modo de ver,
no es que haya negociacién entre el Ejecutivo y el Legislativo. El
problema es que esa negociacién no se hace con los partidos, sino
individualmente con cada parlamentario; y ademas, lejos de ser
programatica, tal negociacion se basa mucho méas en beneficios ma-
teriales concretos (pork) —en el peor de los casos en patronazgo
y corrupciéon— que en afinidades ideoldgicas o programaticas. El
Congreso deberia ejercer mucho mas que un poder reactivo frente
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a las propuestas del Presidente. En un sistema mas balanceado, los
congresistas deberian ser mucho mas proactivos en la promocién
de debates y proyectos de ley que representen las necesidades, de-
mandas e intereses de sus electores, a la vez que el Congreso, como
corporacién, deberia tener mayor peso en la iniciativa, discusion y
aprobacidn de leyes que toquen los temas cruciales del pais —una
labor que se ha dejado o bien en manos del Presidente, o, creciente-
mente, en manos de las Cortes (especialmente la Corte Constitu-
cional). Témese como ejemplo los fallos de la Corte Constitucional
(especialmente una serie de fallos paradigmaticos relacionados con
el manejo macroecon6mico y la politica social),®* en los cuales se ha
hecho evidente un esfuerzo por parte de la Corte Constitucional por
ampliar su esfera de influencia en materia social y econémica —un
espacio de accion tipicamente reservado para la accién conjunta
de los poderes Ejecutivo y Legislativo. El papel protagénico que ha
asumido la Corte Constitucional desde su creacién en 1991 ha dado
lugar a un fuerte debate entre los partidarios y los opositores de ta-
les acciones.?® Tal debate esta lejos de culminar, o de dar paso a una
posicion de consenso; sin embargo, ilustra de manera interesante
el esfuerzo de la Corte Constitucional por compensar el déficit de
representacion que ha dejado el Congreso de la Republica.

El poder de las Cortes: reforma y contrarreforma

La mayor parte de los analistas coincide en reconocerle un relati-
vo éxito a la Constituciéon de 1991 en lo que tiene que ver con la

34. Carlos Amaya presenta cuatro de los casos mas significativos del debate que
se ha gestado entre economistas y juristas en “Corte Constitucional y econo-
mia. Andlisis de fallos y propuesta para el caso colombiano”, Revista de Derecho
Piiblico 12, Bogota: Uniandes, 2001.

35. El debate ha sido particularmente algido entre los abogados (quienes usual-
mente defienden a la Corte, enfatizando su contribucién al Estado social de
derecho) y los economistas (quienes critican la injerencia de la Corte en la for-
mulacién de la politica econémica y social). Véase al respecto: Garcia (2001);
Uprimny (2001, 2005 y 2006); y Rodriguez y Uprimny (2006, capitulo 3),
versus Kalmanovitz (2000); Carrasquilla (2001) y Clavijo (2004).
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readecuacion y fortalecimiento del papel del Poder Judicial.?® La
nueva Constitucién dio lugar ala creacidn de una serie de institucio-
nes nuevas (entre ellas, la Fiscalia General de la Republica, el Con-
sejo Superior de la Judicatura, la Corte Constitucional, los jueces de
paz), reorganizé las funciones y competencias de cada una de ellas,
y les otorgd instrumentos novedosos (como la accidn de tutela) con
el fin de proteger y garantizar los derechos fundamentales de los
ciudadanos. La reforma de 1991 también ha suscitado criticas.?” Sin
duda, hay mucho en la Constitucién de 1991 que se podria corregir
y mejorar; sin embargo, dos de las nuevas instituciones —la Corte
Constitucional y la accién de tutela— han recibido el reconocimien-
to casi unanime de los analistas en materia de justicia. El meca-
nismo de la tutela (articulo 86 de la CPC) le otorga a los jueces la
capacidad de proteger de manera expedita los derechos fundamen-
tales consignados en el titulo II de la Constitucién (capitulo 1, arti-
culos 11-41). La Corte Constitucional (titulo II, capitulo 4, articulos
239-245), por su parte, ademas de jugar un papel fundamental en
la proteccién y tutela de los derechos fundamentales de los colom-
bianos, ha ganado un lugar importante en el ordenamiento consti-
tucional colombiano gracias a su capacidad de control (por medio
de la accion publica de inconstitucionalidad) sobre las acciones de
los poderes Legislativo y Ejecutivo (cuando en ejercicio de faculta-
des extraordinarias) —dando lugar a una relacién mas equilibrada
entre los poderes del Estado. La funcién ejercida por la Corte Cons-
titucional en tanto maximo intérprete constitucional, va mas alla
de la clasica aplicacién de normas e incorpora las dos actividades:

36. Véase el titulo VIII de la Constitucidn, “De la rama judicial” (articulos 228-257);
Giraldo Angel (1993); y Uprimny (1997).

37. Entre ellas, vale la pena resaltar la opinidn de un reconocido jurista, quien a su
vez fue magistrado de la Corte Constitucional. Segtin José Gregorio Hernandez,
“como quedd consagrada en la Constitucién de 1991, la organizacién del servi-
cio [de administracion de justicia] no es la mas afortunada. La Carta presenta
muchos vacios; da lugar a cruces de funciones que neutralizan los controles
consagrados; la redaccién de ciertas disposiciones es confusa y se presta a in-
terpretaciones diversas —inclusive en materia de competencias— lo cual es una
fuente de conflictos”, en “La reforma de la justicia: en qué consiste y qué preten-
de”, en Razdn Publica, disponible en: <http://razonpublica.org.co/?p=475>.
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separacion e independencia entre las ramas y limitacién al poder de
ellas por medio del sistema de frenos y contrapesos.

Si bien muchos ven en estas dos instituciones (tutela y Corte
Constitucional) dos de los mayores avances de la Constitucién de
1991, las mismas han sido objeto de multiples criticas e intentos
de reforma con el animo de reducir sus alcances y su eficacia. No es
coincidencia, por lo tanto, que la mayor parte de los intentos de re-
forma judicial se haya enfocado, justamente, en tratar de enmendar,
restringir o de alguna manera modificar estas dos figuras de nues-
tro ordenamiento juridico. En lo que toca a la Corte Constitucional,
se ha intentado debilitar sus funciones como intérprete de la Cons-
titucién —bien sea transformando el sistema por medio del cual se
seleccionan los magistrados, debilitando el poder interpretativo del
tribunal, o diluyendo el poder de la Corte como intérprete maximo,
otorgandole la misma jerarquia que la Corte Suprema de Justicia y
el Consejo de Estado. Por otro lado, también se ha intentado impo-
ner limitaciones al contenido de los fallos de la Corte Constitucio-
nal, especificamente en relacién con temas econdémicos —los cuales
tradicionalmente se entendian como de competencia exclusiva de
la rama Ejecutiva (bien sea por su capacidad técnica, por el poder
asignado en la ejecucién del gasto publico o por una vision de la
estructura del Estado que se concentra mas en la asignacidn clasica
de separacién y menos en el sistema de frenos y contrapesos) .

Entre 1991 y el 2008 se presentaron 18 proyectos de reforma a
lajusticia en Colombia, una tercera parte de los cuales (6/18) fueron
presentados durante el gobierno de Alvaro Uribe. Durante el perio-
do 1991-2001 se discutieron ante el Congreso de la Republica un
total de doce propuestas de reformas a la justicia.*® Todas excepto
una, fueron archivadas (es decir, rechazadas) por el Congreso de la
Republica. Un primer grupo de reformas (presentadas a iniciativa
del Congreso entre 1992 y 1993) buscé la ampliacién de la accién de

38. Once de ellas fueron planteadas como proyectos de acto legislativo, es decir,
apuntaban a reformar el articulado de la Constitucidn, y solamente una, aquella
que fue planteada como un proyecto de ley estatutaria, logré ser aprobada por
el Congreso.
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tutela.®® A partir de 1993, todas las demas iniciativas de reforma han
apuntado a limitar o bien la accién de tutela,*° o bien la competencia
de la Corte Constitucional en materia del control constitucional de
las normas juridicas,*! asf como en materia de revisién de tutelas.*?
El proyecto de ley estatutaria 270 de 1996, presentado por el Go-
bierno Samper, fue el inico que logroé ser aprobado por el Congreso.
Pese a que, en su version original, planteaba un ambicioso plan de
recorte a las competencias de la Corte Constitucional, finalmente la
norma fue aprobada sin afectar las atribuciones que la Constituciéon
de 1991 le habia otorgado al tribunal constitucional en materia de
control constitucional y revisién de acciones de tutela.

Durante los primeros seis afios de mandato de Alvaro Uribe
(2002-2008) se presentaron un total de seis reformas a la justicia
(es decir, una por afio). Entre ellas, cabe destacar los dos proyec-
tos de iniciativa gubernamental*® por la profundidad y radicalidad
de sus proposiciones. En ambas propuestas (presentadas por sus
ministros del Interior, Fernando Londofio Hoyos y Carlos Holguin
Sardi, sucesivamente), el objetivo ha sido el mismo: restringir los
alcances de la accion de tutela, restringir la competencia de la
Corte Constitucional en materia de revisiéon de tutelas, y limitar
la competencia de la Corte Constitucional en materia del control
constitucional de las normas juridicas. A diferencia de las reformas
promovidas durante el periodo anterior, en esta etapa los proyectos
de acto legislativo tienden a volverse mas complejos en la medida
en que buscan simultaneamente mas de un objetivo de los enume-
rados arriba. Esta tendencia se acentta particularmente durante el
periodo entre el 2002 y el 2006.

39. Véase los proyectos de acto legislativo niumero 10 de 1992; 21y 26 de 1992; y
02 de 1993.

40. Véase proyecto de acto legislativo 259 de 1997.

41. A este grupo corresponden los siguientes proyectos de acto legislativo: 24 de
1995y 71 de 1996. Igualmente se incluye en este grupo el proyecto de ley es-
tatutaria 270 de 1996, asi como los proyectos de acto legislativo niimero 07 de
1999y 051 del 2001.

42. Véase acto legislativo 20 de 1996.

43. Elproyecto de acto legislativo 010 del 2002 y el proyecto de acto legislativo 133
del 2006.
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Entre los proyectos presentados durante este periodo vale la
pena destacar el proyecto de acto legislativo nimero 13 del 2006,
el cual fue elaborado en conjunto por los presidentes de la Corte
Suprema de Justicia y del Consejo de Estado y el fiscal general de la
nacién. Este buscaba que i) 1a accion de tutela tuviera caracter emi-
nentemente subsidiario; ii) contra las providencias judiciales fuera
necesario interponer la demanda por medio de un abogado; y iii)
eliminar la posibilidad de interponer acciones de tutela contra las
decisiones adoptadas por la Corte Suprema de Justicia, el Consejo de
Estado, la Corte Constitucional y la Sala Jurisdiccional Disciplinaria
del Consejo Superior de la Judicatura.** Un rasgo interesante de este
periodo es que las Cortes participan —al parecer por primera vez—
en la formulacion de los proyectos de reforma a la justicia —en este
caso, para intentar ponerle limites a las funciones y alcance de la
Corte Constitucional, en lo que se ha conocido en el pais, a partir de
1991, como “el choque de trenes”.

En sintesis, los intentos de reforma judicial durante los tltimos
18 afios han tenido como blancos privilegiados a la Corte Consti-
tucional y la accién de tutela. Frente a esta ultima, los intentos de
reforma del Gobierno Uribe han propuesto tres estrategias: “(i) ex-
cluir a las altas Cortes de su conocimiento, debido a la congestion
que aqueja a esos tribunales; (ii) limitar la procedencia de la tutela
en caso de derechos sociales, debido a los desequilibrios econémi-
cos provocados por las intervenciones judiciales en ese campo; y
(iii), por razones de seguridad juridica, prohibir la tutela contra
providencias judiciales”.** En lo que toca a la Corte Constitucio-
nal, el gobierno ha defendido tres reformas: (i) “eliminar el control
de la Corte sobre la declaratoria de estados de excepcidn; (ii) un
término de caducidad, de suerte que después de tres afos, ningu-
na ley podria ser demandada, ni siquiera por vicios de contenido;
y (iii) limitar la competencia de la Corte para examinar la legisla-
cién econémica”.*® Se trata, sin duda, de un esfuerzo sistematico por

44. Finalmente el proyecto fue archivado. Gaceta del Congreso 414, 2006.
45. Véase Uprimny (2005).
46  Cfr. Uprimny 2005.
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reducir la capacidad de la Corte Constitucional de ponerle corta-
pisas al poder Presidencial, asi como por reducir su capacidad de
interpretar el contenido social de la Constitucion de 1991.

La Corte Constitucional, sin embargo, ha jugado un activo pa-
pel en la defensa y promocién de los derechos y libertades civiles
mediante las sentencias emitidas en cumplimiento de la funcién de
revisar los procesos de tutela; y también ha luchado por darle peso
a los aspectos distributivos de la Constitucién de 1991 gracias una
interpretacion expansiva de su rol.

La proteccion de los derechos sociales, econémicos y culturales
por la via judicial

La Constitucién Politica de 1991 defini6 a Colombia como un Estado
social de derecho fundado en el respeto de la dignidad humana. Y
es precisamente la nocién de dignidad, el valor axiologico a partir
del cual se fundamenta la proteccion judicial frente al catalogo de
derechos econémicos, sociales y culturales. Segin la jurisprudencia
constitucional, la dignidad humana se resume en el reconocimiento
del ser humano como un “fin en si mismo”.*” El concepto de dignidad
humana constituye el fundamento juridico y filosé6fico de los avan-
ces que se han producido en Colombia en materia de justiciabilidad
de los derechos econémicos, sociales y culturales (DESC). En su es-
fuerzo por materializar los DESC contenidos en la Constitucién de
1991, la Corte Constitucional ha utilizado tres conceptos clave: el
principio de conexidad, el concepto de sujetos de especial proteccion
y el minimo vital. Con respecto al primero (el principio de conexi-
dad), 1a Corte Constitucional ha defendido la posibilidad de que los
derechos econdmicos, sociales y culturales sean protegidos por los
jueces por via indirecta, es decir, por la conexién que guardan con
los derechos fundamentales.*® Por su parte “el minimo vital” es un
derecho de creacidn jurisprudencial que guarda también estrecha

47. C-075/07.En el mismo sentido la sentencia T-596/92 y T-566/06.

48. Véase por ejemplo la sentencia C-107/02 sobre el derecho a la pension; el
fallo de tutela T-1325/05 sobre el derecho a la propiedad; y el fallo de tutela
T-021/95 sobre el derecho a la vivienda digna.

COLOMBIA: “DEMOCRACIA AMENAZADA” / 141



relacién con el principio de dignidad humana, en virtud del cual, se
reconoce que “la persona requiere de un minimo de elementos ma-
teriales para subsistir”. Sin lugar a dudas, se trata de una categoria
central para la justiciabilidad de los derechos prestacionales, en la
medida en que es un derecho que se traduce en deberes concretos
y limites para el Estado al establecer la cota inferior a su accién u
omision y de los particulares en relacién con los mismos.* En tercer
lugar, si bien la Corte reconoce que la reivindicacién de derechos
sociales interesa potencialmente a todas las personas, su mirada ha
estado puesta en los miembros mas desaventajados de la sociedad, a
quienes ha llamado “sujetos de especial proteccién” (SEP). Mediante
esta figura, la Corte Constitucional ha reconocido que grupos espe-
ciales de la poblacién (como los nifios y las nifias, las madres cabeza
de familia o los discapacitados), se encuentran en circunstancias
objetivas de marginalidad o debilidad manifiesta lo cual los hace
acreedores a una especial proteccion constitucional.°

Esta categoria ha sido, ademas, uno de los pilares conceptuales
que ha permitido construir la figura del “estado de cosas incons-
titucional” (ECI), con el fin de enfrentar situaciones en las que los
derechos fundamentales de sujetos de especial proteccidon estaban
siendo abiertamente desconocidos por el Estado.*! Los siguientes
son los criterios que el tribunal constitucional examina a la hora
de declarar el ECI: “(i) la vulneracién masiva y generalizada de va-
rios derechos constitucionales que afecta a un ndmero significativo
de personas; (ii) la prolongada omisién de las autoridades en el

49. Véanse, como ejemplo, los fallos de tutela T-426/92, sobre el derecho a la sub-
sistencia, y T-652/98, sobre el derecho a la integridad cultural y econémica.

50. Al respecto, véanse las sentencias y fallos de la Corte dirigidas a proteger a los
siguientes grupos sociales considerados como especialmente vulnerables: las
personas con pronéstico no favorable de curacion (T-001/95); las mujeres em-
barazadas o luego del parto (T-101/96); las minorias étnicas (C-088/01); las
personas en situaciéon de desplazamiento forzoso (T-025/04); las madres sol-
teras (T-1642/00); los mayores adultos en situacion de indigencia (T-694/96);
y los enfermos de sida (T-1119/02).

51. La Corte ha declarado en siete ocasiones la existencia de un ECI; los casos mas
emblematicos son los relacionados con los reclusos y las victimas del desplaza-
miento forzado.
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cumplimiento de sus obligaciones para garantizar los derechos; (iii)
la adopcién de practicas inconstitucionales, como la incorporacién
de la accion de tutela como parte del procedimiento para garantizar
el derecho conculcado; (iv) la no expedicion de medidas legislativas,
administrativas o presupuestales necesarias para evitar la vulnera-
cién de los derechos; (v) la existencia de un problema social cuya so-
luciéon compromete la intervencion de varias entidades, requiere la
adopcién de un conjunto complejo y coordinado de acciones y exige
un nivel de recursos que demanda un esfuerzo presupuestal adicio-
nal importante; (vi) si todas las personas afectadas por el mismo
problema acudieran a la accién de tutela para obtener la proteccién
de sus derechos, se produciria una mayor congestion judicial”.> Lo
mas interesante de este conjunto de criterios es la alusion directa a
la omisién, por parte de los otros poderes del Estado (véase criterio
numero 2) y la ausencia de medidas legislativas, administrativas
o presupuestales (criterio nimero 4) que enfrenten los problemas
sociales que afectan a grupos significativos de ciudadanos. El he-
cho de que lo hagan las Cortes indica que el Congreso sufre de un
profundo déficit en su capacidad de expresar y traducir en legis-
lacién los intereses de los electores a quien pretende representar.
De tal manera que el activismo de la Corte, si bien llena un vacio
en la legislaciéon econdémica y social del pais, ratifica y quizas con-
tribuye a ahondar este profundo déficit de representacion politica
del Congreso.

Alo largo de sus 17 afios de existencia, la Corte Constitucional
ha jugado un papel clave en defensa de una interpretacion progre-
sista de la Constitucion de 1991; al hacerlo, mediante una interpre-
tacién expansiva de su rol, ha pisado terrenos antes reservados para
la accion de los poderes Ejecutivo y Legislativo. En la medida en que
el Ejecutivo (sobre todo durante la presidencia de Alvaro Uribe) pro-
mueve una politica social asistencialistay de clientelismo, y el Legis-
lativo evade la necesidad de debatir y poner en marcha un modelo de
universalizacion de los DESC, la Corte ha tratado, mediante su juris-
prudencia, de compensar la ausencia de una politica social de corte

52. Véase Corte Constitucional, T-025/04. El subrayado es mio.
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verdaderamente universal. Estos esfuerzos de la Corte por poner el
énfasis en el calificativo “social” del Estado social de derecho con-
tenido en la Constitucion de 1991, y en consecuencia, por poner en
vigencia la intencién redistributiva del titulo de derechos allf conte-
nido, no han estado exentos de criticas. Por un lado, se argumenta
que el activismo judicial en materia socioecondmica se traduce en
considerables egresos para las arcas del Estado,* lo cual ha gene-
rado reacciones en contra, principalmente por parte de los econo-
mistas (las cuales fueron resefiadas mas arriba). Por otra parte, se
cuestiona el fundamento democratico de estas decisiones; mediante
tales acciones la Corte usurpa lo que segun la teoria democratica
deberia ser una prerrogativa unica del Congreso: legislar, es decir,
tomar decisiones vinculantes para toda la comunidad nacional. Se-
gun dicha teoria, los Unicos con el poder para hacerlo deberian ser
los representantes elegidos por voto popular, no las Cortes.
Finalmente, algunas criticas apuntan especificamente a la in-
eficacia del modelo de justiciabilidad de los DESC. Pese al activismo
de la Corte, resulta claro que los profundos desequilibrios sociales
que persisten en Colombia y la ausencia de una politica social que
garantice la materializacién de estos derechos para todos los ciuda-
danos (independientemente de su clase social o lugar de residencia)
no son remediables por la via judicial. Para comprender la magnitud
de la tarea, cabe recordar que Colombia es uno de los paises mas
desiguales de América Latina, la cual es, a su vez, la regién donde la

53. En el caso de las prisiones, la orden impartida por la sentencia T-153/98 se
traduce en un incremento cercano a los 363.409 millones de pesos, seguin los
calculos del Departamento Nacional de Planeacién (Diagndstico y propuestas
para superar la crisis del sistema penitenciario y carcelario colombiano, Informe
4 Justicia y Seguridad, Bogota: Imprenta Nacional, 2000). En el asunto de los
desplazados, tan solo el costo inicial (es decir sujeto a periddica revision para
incluir los nuevos casos de desplazamiento) calculado por el Departamento
Nacional de Planeacidon para fijar la dimension presupuestal que es necesaria
para cumplir con la politica ptblica encaminada a proteger los derechos funda-
mentales de los desplazados, ascendi6 alos 4,5 billones de pesos (auto 176/05).
Mas recientemente, el ministro de la Proteccion Social afirmé que para cumplir
los mandatos de la sentencia T-760/08 con respecto al tema salud, se requeri-
rian unos seis billones de pesos (Revista Semana).
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desigualdad es mas pronunciada en el mundo. Pese al crecimiento
econdémico registrado entre el 2003 y el 2008, en la dltima medicién
(2008),5* el coeficiente de GINI (que mide la inequidad) se mantuvo
igual al dato registrado en el 2002 (0.59). Por su parte, si bien la
pobreza en el ambito nacional pasé de 53,7% a 46%, la pobreza ex-
trema se mantuvo practicamente inalterada (de 19,7% en el 2002
baj6 levemente a 17,8% en el 2008). Por otra parte, los logros en la
reduccidn de la pobreza en las dreas metropolitanas contrastan con
la persistencia de la pobreza en las zonas rurales, la cual se situd, en
el 2008 en 65,2%. El campo colombiano, azotado por la violencia y
el desempleo, es el epicentro de fendémenos criticos como el despla-
zamiento interno forzado que ha afectado a cerca de tres millones
de colombianos en la tltima década (es decir, un promedio de 300
mil personas por afio).

La Corte Suprema de Justicia

Otro escenario de confrontacién entre poderes ha sido el enfren-
tamiento casi permanente que ha mantenido el presidente Uribe
con la Corte Suprema de Justicia. A raiz del llamado escandalo de la
“parapolitica”, esta tltima ha jugado un papel central en destapary
judicializar las alianzas entre el narcotrafico, el paramilitarismo y
la clase politica. El gobierno de Uribe se ha enfrentado de manera
sistematica contra esta Corte, intentando recortar sus funciones y
jurisdiccién en materia de juzgamiento de los parlamentarios acu-
sados, y en su defecto, ha buscado desviar los procesos hacia la Fis-
calia. Pese al ataque sistematico, la Corte Suprema se ha mantenido
como la punta de lanza en la lucha contra la alianza entre politicos,
paramilitarismo y narcotrafico, la cual pone en entredicho la natu-
raleza democratica de nuestro proceso electoral y de los 6rganos de
representacion popular (especialmente el Congreso).

Al terminar esta rapida mirada sobre las tensiones y conflic-
tos entre los poderes Ejecutivo y Judicial en Colombia, caben dos

54. “Mision de empalme de las series de empleo, pobreza y desigualdad” (MESEP).
Estudio contratado por el DNP y el DANE, agosto del 2009.
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conclusiones: por un lado, dichas tensiones y conflictos entre los po-
deres publicos han sido exacerbadas por el intento de concentrar el
poder en manos del Ejecutivo por parte del Gobierno Uribe a partir
del 2002, asi como por la intencién de eludir los controles consti-
tucionales que ejercen las Cortes sobre el poder presidencial. Esta
es una amenaza nueva para la democracia colombiana, magnificada
por los altisimos niveles de popularidad de que goza el Presidente
(los cuales se han sostenido alrededor del 70% durante sus siete
afios de gobierno). Sin embargo —y esta es nuestra segunda conclu-
sibn—, es preciso anotar que hasta ahora dichas tensiones y conflic-
tos se hanllevado a cabo mediante acciones institucionales, es decir,
respetando el marco ofrecido por la Constitucién. Esto ultimo no
deja de ser importante, dados los altos indices de desinstituciona-
lizacién que caracterizan las interacciones entre poderes en otros
paises de laregidn. Es decir que, si bien la Constituciéon de 1991 pue-
de ser criticada desde muchos dngulos, no deja de ser notable su ca-
pacidad para enmarcar y encauzar la pugna entre las tres ramas del
poder publico dentro de los limites de la institucionalidad —lo cual
constituye una buena noticia para la democracia colombiana.

La reeleccion contra el andamiaje constitucional de 1991

En 1991, los reformadores constitucionales conscientemente prohi-
bieron la reeleccion (inmediata o no) del presidente de la republica.
En consecuencia, las relaciones entre las ramas fueron disefiadas
bajo la premisa de que el jefe del Poder Ejecutivo ocuparia su cargo
por un maximo de cuatro afios (Botero y Vélez 2008; Ungar 2008).
Cuando el Congreso aprob6 la reforma constitucional que permitié
al presidente Uribe aspirar a un segundo mandato (en el 2004), se
eliminé la prohibicién para los presidentes de buscar la reelecciéon
sin modificar, en lo mas minimo, los mecanismos institucionales
que garantizan los controles y equilibrios efectivos sobre el Poder
Ejecutivo. Segin la propia Constitucién de 1991, el presidente co-
lombiano tiene grandes poderes de nombramiento y nominacién
que le permiten proponer candidatos afines a puestos clave en los
distintos organismos gubernamentales, especialmente en las agen-
cias de control horizontal (Procuraduria, Contraloria, Defensoria
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del Pueblo), asi como en los organismos que deciden la politica
macroecondmica (el Banco de la Reptblica y el Departamento de
Planeacién Nacional). La concentracién de poder en manos del
Presidente le ha permitido ademas desafiar a las instituciones que
cuestionan su administracion, tal como se manifiesta en el constan-
te enfrentamiento con la Corte Suprema de Justicia (CSJ).

La independencia institucional establecida por la Constitu-
cion de 1991 se basé en el principio de que el Presidente designa
y nombra los funcionarios que serviran en la mayoria de las ins-
tituciones durante periodos que no coinciden temporalmente con
el suyo, reduciendo asi la posibilidad de controlar y manipular el
aparato del Estado por parte del Poder Ejecutivo. La reforma cons-
titucional que permiti6 la reeleccidn presidencial no hizo ajustes a
los procedimientos de nombramiento ni a los términos de dichos
puestos clave, como los magistrados de las altas Cortes, los jefes
de los organismos de supervision, y los miembros de la junta direc-
tiva del Banco de la Republica. Como resultado de tal situacidn, la
Presidencia ha acumulado una enorme injerencia en instituciones
tales como el Consejo Superior de la Judicatura, el cual se encar-
ga de garantizar la autonomia de la rama Judicial,* la misma Corte
Constitucional, la Procuraduria General de la Nacidn, la Defensoria
del Pueblo, la Fiscalia General de la Nacién®® y las juntas directivas

55. Este organismo estd compuesto por dos salas, a saber, la sala administrativa y
la sala disciplinaria. Los magistrados de esta ultima, encargados de estudiar los
casos relacionados con las faltas disciplinarias de los miembros de la judicatura
y de los abogados en general, son nombrados por el Congreso entre los candi-
datos propuestos por el Presidente y tres candidatos por cada puesto disponi-
ble. Para el 2008, todos los magistrados en esta sala habian sido nombrados por
el presidente Uribe.

56. El fiscal general es nombrado por la Corte Suprema de una lista de tres can-
didatos propuestos por el Presidente. El presidente Uribe nominé dentro de
una terna al saliente fiscal general, quien habia servido como viceministro
de Justicia durante su primera administracién. En la actualidad se encuentra
empantanada la eleccion de un nuevo fiscal ya que la Corte Suprema de Jus-
ticia se ha negado a elegir de la terna enviada por el Presidente —debido a
consideraciones que tienen que ver con la idoneidad profesional de los miem-
bros de la terna. Sin embargo, de haber sido elegido, el nuevo fiscal completaria
la secuencia de instancias en las cuales se ha violado el principio segin el cual
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de la Comisién Nacional de Television y del Banco de la Republica
entre otras.’’

Los desequilibrios institucionales que resultan de la reforma
introducida en el 2004 se verian sin duda agravados por un tercer
mandato consecutivo. Aunque el presidente Uribe no declaré ofi-
cialmente su intencién de buscar una segunda reeleccion, colabora-
dores cercanos a él recogieron cerca de cuatro millones de firmas
de ciudadanos para solicitarle al Congreso la convocatoria a un re-
ferendo que permitiera la segunda reeleccién de Uribe para el pe-
riodo 2010-2014. Afortunadamente para la salud de la democracia
colombiana, la Corte Constitucional declaré que la ley era inexequi-
ble, lo cual fue interpretado como un sintoma de vigencia del balan-
ce de poderes.

Sin embargo, debe resaltarse que hubo una gran incertidum-
bre con relacién a la decisién de la Corte y que se veia como equi-
probable que la Corte decidiera a favor o en contra. Vale la pena
hacer un recuento breve de por qué ahora es claro que el referendo
era inconstitucional.®® De acuerdo con la posicién de la mayoria, el
referendo acumul6 una serie de graves errores de procedimiento
y forma que cuestionaron seriamente su caracter de iniciativa po-
pular. En cambio, se volvié el proyecto de una minoria que no esca-
timo6 esfuerzos para imponer su posicién al resto de nosotros. La

el Presidente debe ser vigilado y controlado por personas ajenas a él y a sus
designios politicos.

57. La Constitucion de 1991 habia ideado un sistema de designacién que permitia
que el Presidente de turno nombrara a un maximo de dos miembros de dicha
Junta. Este esquema protegia la independencia del Banco de la Republica de
tal manera que las politicas macroeconémicas y fiscales se mantuvieran lejos
de los ciclos politicos. Esa independencia se rompié durante la segunda admi-
nistracién de Uribe (2006-2010). Durante su primera administracién (2002-
2006), Uribe nombr6 a cuatro de los siete miembros de la junta directiva; en el
2008 tuvo la oportunidad de nombrar a dos miembros adicionales, con lo cual
hasta hoy ha nombrado un total de seis de los siete miembros de la Junta del
Banco Central. Véase Garcia Villegas y Revelo Rebolledo (2009: 338).

58. Una versién modificada de esta reflexion fue publicada en el blog de la Red
de Investigacion sobre las Democracias de la Regiéon Andina. Véase: <http://
blogs.ubc.ca/andeandemocracy/2010/03/12/flash-report-on-colombia-a-
key-decision/>.
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decisién se concentré en cinco vicios procedimentales. Cuando la
Corte revisoé la reforma constitucional que permitid la reeleccién de
Uribe en el 2006, se enfoco en la sustancia del caso; en esta ocasion
solo consideré asuntos formales. No eran insustanciales; al conta-
rio, estas formalidades —explicitas en la Constitucién— garantizan
que la voluntad del pueblo sea protegida.

El primer vicio tiene que ver con la financiacién del proyecto
del referendo. La Constitucién permite la iniciativa legislativa po-
pular siempre y cuando al menos el 5% del censo electoral la apoye.
Los promotores del referendo recaudaron los fondos para recolec-
tar el millén de firmas, pero lo hicieron de forma desafiante, igno-
rando los limites legales. Las cuentas del referendo son oscuras y
estan plagadas de irregularidades, tales como autopréstamos entre
los organizadores con el propoésito deliberado de ocultar la forma
real en la que se financi6 la iniciativa. Los promotores se gastaron
seis veces mas que el tope legal, hubo contribuciones individuales
que fueron mas de treinta veces mas altas que el maximo permitido
y mas del 60% de quienes violaron los topes individuales eran con-
tratistas del Estado.>® La Corte afirmo que los promotores violaron
la ley con su inescrupulosa recoleccién de fondos.

El segundo defecto estd intimamente vinculado al anterior. La
ley exige que el registrador nacional certifique que la recoleccién de
las firmas se ajusta a los requisitos legales antes de que el Congreso
pueda discutir el proyecto de ley. El registrador no expidié la cer-
tificacion. No obstante, el Congreso inici6 la discusion del proyecto
con menosprecio de los requisitos legales. En su sentencia, la Cor-
te declar6 que “esta certificacién resulta un elemento fundamen-
tal en la legitimacién del proyecto de iniciativa porque cumple una
finalidad de salvaguarda de la democracia, evitando que mecanis-
mos de participacién como la iniciativa legislativa se conviertan en
instrumento de grupos que, con el suficiente dinero y sin un limite
en los recursos que les es posible utilizar, terminen por apropiarse

59. “Los puntos clave de la ponencia de Sierra Porto”, publicado el 24 de febrero
2010, consultado en: <http://www.semana.com/noticias-justicia/puntos-cla-
ve-ponencia-sierra-porto/135435.aspx> (ultima consulta: 12-3-10).
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de lavoluntad popular ciudadana en lo que alos mecanismos de par-
ticipacion se refiere, desdibujando completamente su esencia”.®®

Por otra parte, la peticién que firmaron un millén de colombia-
nos fue redactada de forma que se le permitia a Uribe ser candidato
nuevamente en el 2014. El Congreso aclaré estd ambigiiedad al co-
rregir la redaccién de la pregunta en el tercer debate del proyecto
de ley. Frente a esto, la Corte sostuvo que el Congreso se extralimitd
en sus atribuciones porque no le esta permitido hacer ese tipo de
cambios en un estado tan avanzado de la discusion del proyecto.

Un cuarto vicio de forma aparecié en septiembre del 2009,
cuando el proyecto fue votado por ultima vez en la Comisién de
Conciliacién de la CAmara. El proyecto fue aprobado con una mayo-
ria de 85 votos (uno mds que los estrictamente necesarios), porque
cinco congresistas abandonaron su partido y se unieron a la U. La
Corte decreté que esos votos eran invalidos porque los congresistas
habian sido sancionados por su partido de origen, Cambio Radical,
al no compartir la posicién del partido sobre cdmo votar el referen-
do. El comité de ética de Cambio Radical los sancion6 prohibiéndo-
les votar en el proyecto. Al anular sus votos, la Corte consideré que
el referendo no alcanz6 la mayoria y sefialé que en efecto el proyec-
to no fue aprobado.

Por ultimo, la Corte también declard la inconstitucionalidad de
la ley por la forma grosera en la que el Ejecutivo convoc6 a sesiones
extraordinarias en diciembre del 2008. Las sesiones ordinarias ex-
piran cada afio a la medianoche del 16 de diciembre. Esa noche del
2008, el referendo estaba en consideracion en la plenaria de la Cima-
ra. Alllegar la medianoche, la CAmara no habia realizado la votacion.
En un intento desesperado, pero claramente orquestado, el ministro
del Interior sac6 de su maletin un decreto firmado en el que se con-
vocaban a sesiones extraordinarias en un esfuerzo por mantener el
quoérum. Las sesiones extra empezaron con prontitud a las 00:05 del
17 de diciembre y eventualmente la CAmara aprobd el proyecto. Sin

60. “Esta es la ponencia de Humberto Sierra Porto que dice ‘no’ al referendo re-
eleccionista”. Publicado el 6 de febrero 2010, consultado en: <http://www.
eltiempo.com/colombia/justicia/ARTICULO-WEB-PLANTILLA_NOTA_INTE-
RIOR-7137447.html> (Gltima consulta: 12-3-10).
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embargo, como lo sefial6 la Corte, el Ejecutivo esta en la obligaciéon
de publicar en el diario oficial los decretos que convocan a sesiones
extraordinarias. El decreto se publicé el 17 de diciembre a las 16:44,
horas después de que la sesiéon habia concluido. Por lo tanto, l1a Corte
declaré que las sesiones extraordinarias no eran validas.

Tras considerar los argumentos expuestos por la Corte, es di-
ficil ver como esta instituciéon hubiera podido decidir de otra for-
ma. De hecho, es sorprendente que la votacién no hubiera sido 9-0.
Pero en realidad no es tan sorprendente al tener en consideracion
quiénes son los magistrados que salvaron su voto. Uribe nominé a
tres de los integrantes de la Corte y dos de ellos votaron a favor de
la iniciativa del referendo. Uno de ellos, Mauricio Gonzalez, trabajé
como secretario juridico de la Presidencia antes de ser nombrado
en la Corte. El otro juez, Jorge Pretelt, es un amigo personal de Uribe
y también es primo de Sabas Pretelt, el anterior ministro del Inte-
rior de Uribe. Sin embargo, la incertidumbre finalmente se disipd
solo en el momento en que se conocié la decisién de la Corte. Uribe,
aunque tacitamente, habia dado todo tipo de indicios de que desea-
ba ser reelegido otra vez. Si ese hubiera sido el caso, el andamiaje
democratico se habria debilitado seriamente debido a que los pesos
y contrapesos de la Constitucién no fueron disefiados para soportar
aun Uribe poderoso con intenciones de perpetuarse en el poder a la
Chavez o Fujimori.

El balance: un desequilibrio constitucional

Un solo cambio concreto —la reeleccion presidencial aprobada en el
2004 — logro alterar, de manera profunda, todo el sistema de equi-
librio de poderes que habia sido cuidadosamente disefiado durante
lareforma del 1991. Debido a esta y otras reformas, durante los ulti-
mos 18 afos la balanza de poder se ha inclinado significativamente
a favor de la Presidencia, permitiéndole al jefe del Ejecutivo una ma-
yor influencia al tiempo que se debilitan los controles ejercidos tan-
to por el Congreso, como por las Cortes y demas 6rganos de control
horizontal. El presidente colombiano goza hoy, de hecho, de mayor
peso e influencia que antes, incluso, de la aprobacién de la Consti-
tucién de 1991. Para acabar de romper el equilibrio, en septiembre
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del 2009 el Congreso aprobé la ley 1354 con el fin de convocar un
referendo para introducir un nuevo cambio constitucional que le
abrirfa a Uribe la posibilidad de una segunda reeleccién en el 2010.

De ser aprobada, esta nueva reforma terminaria por desfi-
gurar toda la arquitectura constitucional colombiana —al tornar
inoperantes todos los mecanismos de pesos y contrapesos disefia-
dos en 1991, otorgandole asi al Presidente un poder inusitado en la
historia constitucional colombiana. Para rematar, tal reforma tie-
ne un serio impacto, ademas, sobre las posibilidades de ejercer la
oposicién en Colombia. No solo porque reduce, de hecho, el espacio
para la competencia y las probabilidades de alternacién en el po-
der, sino porque genera una incertidumbre radical en torno a las
reglas del juego politico. Przeworski argumentaba, hace un par de
décadas (1986), que la democracia consiste en que la plena certi-
dumbre sobre las reglas del juego garantice la incertidumbre sobre
los resultados de las elecciones. Como dice con cierto humor y no
poca ironia Daniel Garcia-Pena (asesor del candidato presidencial
del Polo Democratico Alternativo, Gustavo Petro), “en Colombia, su-
frimos de una incertidumbre radical en torno a las reglas del juego,
pero en cambio tenemos plena certidumbre sobre los resultados”.!
La incertidumbre sobre las reglas del juego ha dejado suspendido
el juego electoral y paralizada la oposicidn. Si se puede reformar la
Constitucién cada cuatro afos para favorecer al Presidente de tur-
no, ;qué esperanzas tiene la oposicién de convertirse algin dia en
mayoria y retornar al poder? Al cerrar los canales institucionales
que permiten la competencia y la alternancia, el presidente Uribe
y sus seguidores juegan con fuego; los peligros son (al menos) dos:
por un lado, el deslizamiento lento pero seguro hacia el autoritaris-
mo; por el otro, la posibilidad de una reaccién radical que ponga en
cuestion el arduamente logrado consenso en torno al valor intrin-
seco de la democracia.

61. Intervencion de Daniel Garcia-Pefia en el Seminario Internacional Fortaleci-
miento Programatico de los Partidos Politicos Colombianos, organizado por
IDEA, IRI, PNUD - Colombia, Santa Marta, 19 y 20 de noviembre del 2009.
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Conclusion

Pese a su continuidad desde 1958, la democracia colombiana siem-
pre ha sufrido limitaciones que hacen que esta sea clasificada, en el
mejor de los casos, como una semidemocracia (véase Mainwaring,
Brinks y Perez-Lifian 2001). Entre 1958 y 1974, la principal limita-
cién tuvo que ver con las restricciones a la competencia; durante
ese periodo, el régimen colombiano fue justamente calificado como
semicompetitivo. A partir de alli, sobrevivieron algunas de las limi-
taciones impuestas por el Frente Nacional, las cuales se fueron re-
duciendo con el tiempo, hasta llegar a su completa eliminacién con
la Constitucién de 1991. En el 2005 argumentamos (cfr. Bejarano y
Pizarro 2005) que la democracia colombiana habia pasado de ser
una democracia “restringida” o “controlada”, a ser una democra-
cia “asediada”. Con esto quisimos decir que las limitaciones que la
afectaban desde mediados de los afios ochenta provenian ante todo
de factores exdgenos al régimen politico, por ejemplo, los distintos
actores que participan en el conflicto armado, la penetracién del
narcotrafico en el sistema politico, y las restricciones derivadas de
un Estado que no es capaz de cumplir a cabalidad con la obligacién
de promover un Estado de derecho (rule of law) a lo largo y ancho
del territorio nacional.

Esta caracterizacién de la democracia colombiana sigue sien-
do adecuada para el periodo actual. Pese a los logros en seguridad
alcanzados durante los ya casi ocho afios de gobierno de Alvaro
Uribe Vélez,% el conflicto armado interno y el narcotrafico siguen
impactando de miultiples formas el quehacer politico en Colombia.
Por un lado, las amenazas y el uso ilegal de la fuerza afectan tanto la
libertad de los electores durante las elecciones, como la capacidad
de candidatos y partidos de competir en ciertas regiones del pais.
El uso de la fuerza se hace también evidente luego de las elecciones,
cuando los actores armados amenazan a los funcionarios elegidos

62. Las cuales se cuantifican en términos de la caida de la tasa de homicidios, la
caida en el nimero de secuestros y la disminucion de ataques de la guerrilla a
poblaciones rurales.
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para que adopten ciertas politicas, o en el peor de los casos, cuando
los asesinan buscando acallar a sus opositores. El ejemplo reciente
mas dramatico fue el asesinato del gobernador del departamento
de Caquetd, Luis Francisco Cuellar, el 22 de diciembre del 2009 al
parecer a manos de las FARC.®®* Mas alla de las amenazas contra
electores y elegidos, los actores ilegales en Colombia han alcanzado
unos niveles de penetracién en la politica colombiana que resultan
claramente incompatibles con las reglas del juego democratico. El
reciente escandalo llamado de la “parapolitica” (durante el cual el
30% de los miembros del Congreso han sido vinculados a procesos
judiciales por sus nexos con actores ilegales) ha puesto al descu-
bierto la magnitud y el nivel de profundidad de esa penetracién —la
cual se hace mas evidente en cuanto mas se desciende en los 4mbi-
tos subnacionales de la politica.

Ahora bien: desde el afio 2004, cuando se aprobd la reforma
constitucional (acto legislativo nimero 02 del 2004) que le permitié
al Presidente en ejercicio (Alvaro Uribe) reelegirse, se ha dado paso
a un nuevo conjunto de amenazas contra la democracia colombiana.
En este caso, se trata del creciente desequilibrio entre las ramas del
poder publico, el debilitamiento gradual de los controles horizonta-
les sobre el Poder Ejecutivo, y la creciente concentracién del poder
en manos de este ualtimo. Se trata, para Colombia, de un nuevo tipo
de amenaza, puesto que si bien el Estado ha ganado en capacidad
de control sobre el territorio y la poblacidn, esto se ha logrado “a
costa de un deterioro evidente del equilibrio institucional, de un au-
mento desmesurado del militarismo, de un caudillismo inusual en
la historia politica del pais” (Garcia 2009: 20). En suma, pese a los
notables avances (en términos de reformismo institucional) desde
1991, los desafios siguen siendo inmensos: junto con la continui-
dad del conflicto armado, el gobierno de Uribe (2002-2010) y sus
intentos por perpetuarse en el poder han generado una perniciosa
incertidumbre electoral y una seria erosién de las instituciones del
Estado de derecho, inusuales en la historia reciente de Colombia.
Finalmente, los grados de desigualdad y pobreza de la sociedad

63. Véase El Tiempo, miércoles 23 de diciembre 2009.
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colombiana constituyen sin duda el principal obstaculo estructural
para la instauraciéon y consolidacion de cualquier arreglo institu-
cional que quiera merecer el apelativo de “democratico”.

Bibliografia

ACKERMAN, B.
2000 “The new separation of powers”. En Harvard Law Review
113, (3): 633-729.

AMAYA, C.
2001 “Corte Constitucional y economia: analisis de fallos y pro-
puesta para el caso colombiano”. En Revista de Derecho
Piiblico 12: 67-144.

ARCHER, R. P.y M. A. SHUGART
1997 “The unrealized potential of presidential dominance in
Colombia”. En Mainwaring, S. y M. S. Shugart, eds., Presi-
dentialism and democracy in Latin America. Nueva York:
Cambridge University Press.

ARJONA, A. M.

2008 “Grupos armados, comunidades y drdenes locales: un en-
foque interrelacional”. En Gonzalez, F, ed., Hacia la recons-
truccion del pais: desarrollo, politica y territorio en regiones
afectadas por el conflicto armado. Bogota: CINEP-ODECOFI.

BEJARANO, A. M. y E. P1ZARRO
2005 “From ‘restricted’ to ‘besieged’: the changing nature of
the limits to democracy in Colombia”. En Hagopian, F.
y S. Mainwaring, eds., The third wave of democratiza-
tion in Latin America advances and setbacks. Nueva York:
Cambridge University Press.

BOTERO, F. y C. VELEZ

2008 “;Reelegir o no reelegir? Reformas del sistema de eleccion
presidencial en Colombia”. Trabajo presentado en la IV

COLOMBIA: “DEMOCRACIA AMENAZADA” / 155



Conferencia de la Asociacién Latinoamericana de Ciencia
Politica, 5-7 de agosto, San José, Costa Rica: Universidad de
Costa Rica.

CAMERON, M. A.
2008 “Methodological template for the Andean pilot project”.
Tesis. Vancouver: University of British Columbia.

CARDENAS M., R. JuNGUITO y M. PACHON
2008 “Political institutions and policy outcomes in Colombia:
the effects of the 1991 Constitution”. En Stein, E. y M.
Tommasi, eds., Policymaking in Latin America: how politics
shapes policies. Cambridge: Harvard University Press y
Banco Interamericano de Desarrollo.

CARRASQUILLA, A.
2001 “Economia y Constitucién, hacia un enfoque estratégico”.
En Revista de Derecho Ptiblico 12: 9-26.

CARROLL, R. y M. PACHON
2008 “Government agendas in presidential democracies”. Traba-
jo presentado en la Reunién de la Asociacién Americana de
Ciencia Politica, Boston.

CrAvyjo, S.
2001 “Fallos y fallas econémicas de las Altas Cortes, el caso de
Colombia 1991-2000". En Revista de Derecho Ptblico 12:
27-62.
2004 Descifrando la nueva Corte Constitucional, una evaluacién
del periodo 2001-2003. Bogota: Alfaomega y Libros de
Cambio.

CoMISION COLOMBIANA DE JURISTAS
2003 El papel de la Corte Constitucional y la tutela en la realiza-
cién del Estado social de derecho. Bogota: Comision Colom-
biana de Juristas.

156 / ANA MAR{A BEJARANO Y OTROS



CONGRESO DE LA REPUBLICA
(s-£) Gaceta del Congreso. Colombia.

(s-£) Informes legislativos del Congreso Nacional. Colombia.
Disponible en: <http://camara.gov.co/>.

CONSEJO SUPERIOR DE LA JUDICATURA
2004a  Reforma constitucional en la justicia. Cooperacién Técnica
Alemana y el Consejo Superior de la Judicatura. Bogota.
2004b  Reformas en la gestion de la rama judicial. Bogota.
COOPER, S. W.
1994 “Considering power in separation of powers”. En Stanford

Law Review 46 (2): 361-400.

CORTE CONSTITUCIONAL
(s-£) Jurisprudencia seleccionada. Colombia.

DE Sousa SANTOS, B. y M. GARrcia
2004a  El caleidoscopio de las justicias. Bogota: Siglo del Hombre.

2004b  Emancipacién social y violencia en Colombia. Bogota:

Norma.
Dugurr, L.
1975 Las transformaciones del derecho ptiblico y privado. Buenos
Aires: Ediciones Heliasta.
DuNcaAN, G.
2007 Los sefiores de la guerra. Bogota: Planeta.
EL TIEMPO

2007a  “Presidente Uribe no tiene vinculos con los ‘paras’, pero
sus hermanos si, dice senador Gustavo Petro”. Publicado el
2 de febrero. Disponible en: <http://www.eltiempo.com/
archivo/documento/CMS-3422986>. (Consultado el 15 de
diciembre 2008).

COLOMBIA: “DEMOCRACIA AMENAZADA” / 157



2007b  “De ‘terroristas de civil’ calificé el presidente Alvaro Uribe
a politicos del desmovilizado M-19”. Publicado el 3 de
febrero. Disponible en: <http://www.eltiempo.com/ar-
chivo/documento/CMS-3425241>. (Consultado el 15 de
diciembre 2008).

2008a  “Uribe critica roscograma en la justicia”. Publicado el 14 de
febrero.

2008b  “En sesiones extraordinarias, CAmara aprob6 referendo
que permite reeleccién de Uribe”. Publicado el 17 de di-
ciembre. Disponible en: <en http://www.eltiempo.com/
archivo/documento/CMS-4727517>. (Consultado el 16 de
febrero 2009).

2009 “Piden a Uribe sefalar a los del ‘bloque intelectual’ de
las FARC”. Publicado el 9 de febrero. Disponible en:
<http://www.eltiempo.com/archivo/documento/MAM-
3308773>. (Consultado el 16 de febrero 2009).

ENGELS, F.
1978 “Working class in Manchester”. En The Marx-Engles reader.
Nueva York: Norton.

ESPING ANDERSEN, G.
1990 The three worlds of welfare capitalism. Nueva Jersey:
Princeton University Press.

FONSECA, A.
2008 “El elefante en la Caja Agraria”. Tesis de grado. Bogota:
Universidad de los Andes.

FUENTES HERNANDEZ, A.
2003 Reforma judicial en Colombia. Bogota: Ediciones Uniandes.

GARCIA SANCHEZ, M.
2006 “On bullets and ballots: political violence and electo-
ral turnout in Colombia, 1990-1994”, Universidad de
Pittsburgh. (Manuscrito).

158 / ANA MAR{A BEJARANO Y OTROS



GARC{A VILLEGAS, M.
2009 “Caracterizacion del régimen politico colombiano”. En
Garcia Villegas, M. y ]. E. Revelo Revolledo, codirectores
(2009), Mayorias sin democracia. Desequilibrio de poderes y
Estado de derecho en Colombia, 2002-2009. Bogota: Centro
de Estudios de Derecho, Justicia y Sociedad, Dejusticia.

GARCiA VILLEGAS, M. y |. E. REVELO REBOLLEDO
2009 “La concentracién del poder en Colombia”. En Garcia Ville-
gas, M. y ]. E. Revelo Revolledo, codirectores, Mayorias sin
democracia. Desequilibrio de poderes y Estado de derecho
en Colombia, 2002-2009, Bogota: Centro de Estudios de
Derecho, Justicia y Sociedad, Dejusticia.

GARcfa, M., C. RODRIGUEZ y R. UPRIMNY
2006 ¢JJusticia para todos? Sistema judicial, derechos sociales y
democracia en Colombia. Bogota: Norma.

GIRALDO ANGEL, J.
1993 “La reforma constitucional de la justicia”. En Dugas, J., La
Constitucion de 1991: ;un pacto politico viable? Bogota:
Universidad de los Andes - CEREC.

HAGGARD, S. y M. D. MCcCUBBINS
2001 Presidents, parliaments and policy. Nueva York: Cambridge
University Press.

HERNANDEZ, |. G.
2008 “La reforma de la justicia: en qué consiste y qué pretende”.
En Razén Publica, 8 de octubre. Disponible en: <http://
www.razonpublica.org.co/7p=475>.

INTERNATIONAL TRADE UNION MEMBER CONFEDERATION
2007 “Annual survey of violations of Trade Union Rights 2007".
Disponible en: <http://survey07.ituc-csi.org/>. (Consulta-
do el 5 de diciembre 2008).

2008 “Annual survey of violations of Trade Union Rights 2008".

Disponible en: <http://survey08.ituc-csi.org/>. (Consulta-
do el 5 de diciembre 2008).

COLOMBIA: “DEMOCRACIA AMENAZADA” / 159



KALMANOVITZ, S.
2000 “Consecuencias econdmicas de la Corte Constitucional”. En
Revista Consigna 466.

2003 Ensayos sobre banca central en Colombia. Bogota: Norma.
KEKIC, L.
2007 “The Economist Intelligence Unit’s Index of Democracy”.

Disponible en: <http://www.economist.com/media/pdf/
Democracy_Index_2007_v3.pdf>. (Consultado el 25 de no-
viembre 2008).

LEAL BUITRAGO, F. y A. DAvILA
1990 Clientelismo: el sistema politico y su expresiéon regional.
Bogota: Tercer Mundo, IEPRI.

LEON, P.
1985 Historia econémica y social del mundo: inercias y revolucio-
nes 1730-1840, tomo I1I. Madrid: Encuentro Ediciones.
LosADA, R.
2001 “Violenciay elecciones en Colombia: afio 2000”. En Giraldo,
F, R. Losada y P. Mufioz, eds., Colombia: elecciones 2000.
Bogota: Ceja.
MAGILL, E.
2000 “The real separation of powers in law”. En Virginia Law

Review 86, (6): 1139.

MAINWARING, S. y T. ScuLLYy
1995 Building democratic institutions: party systems in Latin
America. Stanford: Stanford University Press.

MAINWARING, S.y M. S. SHUGART

1997 Presidentialism and democracy in Latin America. Nueva
York: Cambridge University Press.

160 / ANA MAR{A BEJARANO Y OTROS



MAINWARING, S., D. BRINKS y A. PEREZ-LINAN
2001 “Classifying political regimesin Latin America, 1945-1999",
En Studies in Comparative International Development 36,
num. 1: 37-65.

MAINWARING, S., A. M. BEJARANO y E. PIZARRO, eds.

2006 The crisis of democratic representation in the Andes.
Stanford: Stanford University Press. (Traducido y publica-
do en el 2008 bajo el titulo, La crisis de la representacion
democrdtica en los paises andinos, Bogota: Grupo Editorial
Norma).

NEGRETTO, G. N.
2003 “Disefio constitucional y separacién de poderes en América
Latina”. En Revista Mexicana de Sociologia 65 (1): 41-76.

PACHON, M.
2002 “El Partido Conservador y sus dindmicas politicas”. En
Gutiérrez, F, ed., Degradacién o cambio: evolucién del
sistema politico colombiano. Bogota: Norma.

PACHON, M.y M. S. SHUGART
2009 “Party system rationalization and the mirror image of
interparty and intraparty competition: the adoption of
party lists in Colombia”. Disponible en: <http://mpachon.
googlepages.com/workingpapers2>.

PERSSON, T,, G. ROLAND y G. TABELLINI
1997 “Separation of powers and political accountability”. En The
Quarterly Journal of Economics 112 (4): 1163-1202.

PINZON DE LEWIN, P.
1989 Pueblos, regiones y partidos: la regionalizacion electoral.
Atlas electoral colombiano. Bogota: Ediciones Uniandes.

P1ZARRO, E.

2002 “La atomizacion partidista en Colombia: el fendmeno de
las microempresas electorales”. En Gutiérrez, F, ed., Degra-
dacién o cambio: evolucion del sistema politico colombiano.
Bogota: Norma.

COLOMBIA: “DEMOCRACIA AMENAZADA” / 161



PiZARRO, E. y A. M. BEJARANO
2007 “Political reform after 1991: what still needs to be refor-
med?”. En Welna, C. y G. Gallon, eds., Peace, democracy and
human rights in Colombia. Notre Dame: University of Notre
Dame Press.

PoweLL, G. B.
2000 Elections as instruments of democracy: majoritarian and
proportional visions. New Haven: Yale University Press.

PROGRAMA DE LAS NACIONES UNIDAS PARA EL DESARROLLO
2004 Democracy in Latin America: toward a citizen’s democracy.
Buenos Aires: Alfaguara.

RODRIGUEZ-RAGA, ]. C.

2002 “;Cambiar todo para que nada cambie? Representacién,
sistema electoral y sistema de partidos en Colombia: capa-
cidad de adaptacion de las elites politicas a cambios en el
entorno institucional”. En Gutiérrez, F, ed., Degradacién o
cambio: evolucion del sistema politico colombiano. Bogota:
Norma.

ROUSSEAU, J. ].
1973 “Discours sur l'origine de I'inégalité”. Traduccién e intro-
duccién de G. D. H. Cole. En Gay, P, ed., The enlightment: a
comprehensive anthology. Touchstone.

SAIEGH, S. M.
2008 “Active players or rubber-stamps? An evaluation of the po-
licy-making role of Latin American legislatures”. Disponi-
ble en: <http://dss.ucsd.edu/~ssaiegh/legislatures.pdf>.

SAMUELS, D. y R. SNYDER

2001 “The value of a vote: malapportionment in comparative
perspective”. En British Journal of Political Science 31 (4):
651-671.

162 / ANA MAR{A BEJARANO Y OTROS



SHUGART, M. S.y ]. CAREY
1992 Presidents and assemblies. Nueva York: Cambridge Univer-
sity Press.

SHUGART, M. S., E. MORENO y L. E. FAJARDO
2006 “Deepening democracy by renovating political practices:
the struggle for electoral reform in Colombia”. En Peace,
democracy, and human rights in Colombia. Notre Dame:
University of Notre Dame.

SMITH, A.
1994 La riqueza de las naciones. Madrid: Alianza Editorial.

THE ECONOMIST
2008 “The Economist Intelligence Unit's Index of Demo-
cracy 2008”. Disponible en: <http://a330.g.akamai.
net/7/330/25828/20081021195552 /graphics.eiu.com/
PDF/Democracy%Z20Index%202008.pdf>.

TRANSPARENCY INTERNATIONAL
2007 Proyecto Crinis. Dinero en la politica: asunto de todos. The
Carter Center.

UNGAR, E.
2008 “Equilibrio de poderes: ;realidad o ficcion?”. En Razdén Pu-
blica, 7 de septiembre. Disponible en: <http://www.razon-
publica.org.co/?p=159>. (Consultado el 10 de septiembre

2008).
UNGAR, E. et al.
2008 Las bancadas en el Congreso: ley y praxis. Bogota: Escuela
de Gobierno Alberto Lleras Camargo, Universidad de los
Andes.
UPRIMNY, R.
1997 “Administracion de justicia, sistema politico y democracia.

Algunas consideraciones sobre el caso colombiano”. En
Autores Varios, Justicia y sistema politico, Bogota: IEPRI-
FESCOL.

COLOMBIA: “DEMOCRACIA AMENAZADA” / 163



2001

2005

“Legitimidad y conveniencia del control constitucional a la
economia”. En Revista de Derecho Ptiblico 12: 145-183.

“La justicia colombiana en la encrucijada”. Publicado el
12 de diciembre. Disponible en: <http://dejusticia.org/
interna.php?id_tipo_publicacion=7&id_publicacion=78>.
(Consultado el 25 de octubre de 2008).

UPRIMNY, R. et 4l.

2005

Constituciéon y modelo econémico en Colombia. Bogota:
Dejusticia.

UPRIMNY, R. y C. RODRIGUEZ

2006

VALENCIA, L.
2007

“;Justicia para todos o seguridad para el mercado? El neo-
liberalismo y la reforma judicial en Colombia”. En Garcia,
M., C. Rodriguez y R. Uprimny, ;Justicia para todos? Siste-
ma judicial, derechos sociales y democracia en Colombia.
Bogota: Norma.

“Los caminos de la alianza entre paramilitares y los politi-
cos”. En Parapolitica: la ruta de la expansién paramilitar y
los acuerdos politicos. Bogota: Intermedio Editores.

VELASQUEZ, F.

2008

“Territorio, conflicto y gestiéon publica en Colombia: una
mirada desde lo local”. En Foro Debates 7.

164 / ANA MAR{A BEJARANO Y OTROS



ECUADOR:
DEMOCRACIA INCONCLUSA

SANTIAGO BASABE SERRANO, SIMON PACHANO Y ANDRES MEJiA ACOSTA'

Introduccion

Durante los ultimos treinta afios de democracia ecuatoriana (1979-
2009), dos factoresinfluyeron de forma decisiva sobre los mediocres
rendimientos del régimen. Por un lado, la ausencia de un sistema de
partidos y electoral consolidado alrededor de programas ideolégi-
cosyvotantesleales. Porotro, un entramado institucional deficiente
en cuanto a la tutela de los derechos ciudadanos, el equilibrio entre
poderes y la sancidn justa y oportuna a quienes rompen los acuer-
dos sociales o politicos. Como consecuencia de ello, tres presidentes
fueron cesados anticipadamente (1997, 2000, 2005), abriéndose asf
el camino a una nueva etapa en la vida politica del pais.
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En dicho escenario, este articulo explora el trayecto asumido
por la democracia ecuatoriana en sus tres décadas de vigencia. Para
ello, la discusidn se organiza alrededor de cuatro secciones. La pri-
mera explora algunas dimensiones que se consideran relevantes
para el estudio comparado de la democracia en la region, otorgan-
do especial atencién a tres aspectos. Por un lado, la incapacidad del
sistema electoral para representar efectivamente las preferencias
ciudadanas; luego, el conflicto permanente entre los diferentes po-
deres del Estado; y, finalmente, la influencia directa o indirecta de
militares y otros actores no electos en el proceso de toma de deci-
siones. La segunda seccidn hace un breve andlisis del contexto en el
que surge el presidente Rafael Correay los factores que explicarian
sus repetidos triunfos electorales. Con ello, en la tercera parte se
evalua si las reformas adoptadas en la nueva Constitucién tienden a
fortalecer los incentivos hacia la cooperacidn politica y si tales me-
canismos ayudaran a enfrentar los problemas de desgobierno exis-
tentes en el pais. La cuarta seccion provee algunas conclusiones.

Las dimensiones de la democracia

Para la evaluacién del régimen democratico ecuatoriano, en esta
parte se analizan algunas variables relacionadas tanto con el cum-
plimiento de determinados procedimientos politicos como con la
evaluacion de los rendimientos generados en otras esferas de inte-
rés. Especificamente, pasamos revista a las dimensiones electoral,
constitucional y econdmico-social. Dicha estrategia, asumida en
aras de mantener cierta homogeneidad con los trabajos que con-
forman este volumen, conlleva sin embargo una merma en el anali-
sis exhaustivo de otros aspectos clave para la vida democratica del
pais. Por ello, en el siguiente numeral se ofrece una exploracién mas
amplia sobre algunos puntos coyunturales que resultan de trascen-
dental importancia para el caso del Ecuador.

La democracia electoral

Dentrodeladimensiénelectoral delademocraciaseincluyenalgunas
subcategorias relacionadas con la vigencia y efectivo cumplimiento
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de aquellos derechos politicos que, por su trascendencia, constitu-
yen el punto de partida para la evaluacién del régimen democratico.
En esencia, consideramos la amplitud del derecho al voto, la pureza
de los procesos eleccionarios, la posibilidad real de la ciudadania de
elegiry ser elegida, y, finalmente, la capacidad formal y factica de las
autoridades electas para ejercer acciones de gobierno.

El respeto del derecho al voto

En Ecuador no existen restricciones significativas para el ejercicio
del voto. Se lo reconoce como un derecho y un deber —debido a su
caracter obligatorio—, aunque es facultativo para los ciudadanos
entre 16 y 18 afios, militares y policias, y para las personas mayo-
res de 65 afios. No es necesaria la inscripcidn de los electores, pues
el registro electoral se genera automaticamente desde el registro
civil. En ese aspecto, y a pesar de que las evaluaciones realizadas
sobre la calidad del padroén electoral han detectado algunos erro-
res, estos no tienen la magnitud necesaria para hablar de una vio-
lacién al ejercicio del derecho citado. No obstante, hasta 1979 los
iletrados fueron excluidos de la posibilidad de sufragar, con lo que
se marginé del voto a buena parte de la poblacién indigena, entre
la que se concentraban los mayores indices de analfabetismo. Con
el retorno a la democracia, tal barrera se eliminé, otorgdndose en
tales casos un voto opcional o facultativo.

En cuanto al voto de las mujeres, este se encuentra reconocido
explicitamente en Ecuador desde 1929, aunque en afios anteriores
(1906) podia ya ser ejercido al no existir disposiciones en sentido
contrario. Ademas, desde el afio 2000 existen normas que establecen
incrementos progresivos de cuotas femeninas para la conformacién
de las listas de candidaturas —articulos 58 y 59 de la ley de eleccio-
nes—, con lo que a la fecha hay una participacion electoral paritaria
y alterna de hombres y mujeres.? Por otro lado, si bien no existe una

2. Las normas citadas establecian originalmente que un 30% de los integrantes
de las listas fueran mujeres, debiendo incrementarse dicho porcentaje en cada
eleccion en cinco puntos porcentuales hasta llegar al 50%.

ECUADOR: DEMOCRACIA INCONCLUSA / 167



cuota fija de representacion para la poblacién indigena, las distintas
agrupaciones politicas con reivindicaciones étnicas han conseguido
una fuerte presencia en cargos de eleccion popular —diputaciones,
alcaldias, concejalias y consejerias. De hecho, los espacios de poder
alcanzados por estas minorias guardan relacién e incluso superan
al 6,83% de la poblacién indigena que tiene el pais (INEC 2009).3

Las elecciones limpias y libres

A pesar de que los organismos de gestién y control de las elecciones
—Tribunal Supremo Electoral y tribunales electorales provincia-
les— estan conformados por representantes de partidos politicos,
no se han presentado casos comprobados de fraude.* Acorde a los
informes de diversas misiones de observacién electoral —Organi-
zacién de Estados Americanos, Unién Europea, Centro Carter, entre
otras—, si bien se han verificado anomalias menores, estas no han
afectado los resultados finales. Por consiguiente, en términos or-
ganizativos y de logistica, las elecciones ecuatorianas pueden ser
calificadas como limpias. Sin embargo, en lo relacionado al finan-
ciamiento de las campafias electorales pueden encontrarse algunas
evidencias que niegan la transparencia total de las elecciones. Asi,
a pesar de que desde el afio 2000 esta vigente la ley organica de
control del gasto electoral y de la propaganda electoral, las autori-
dades han sido incapaces de imponer sanciones a los partidos y las
organizaciones politicas que violan los limites establecidos.

Por otro lado, no se encuentran restricciones legales que afec-
ten la decision del voto de las personas. Tampoco se han generali-
zado las medidas de fuerza como practica para violentar la decisiéon
ciudadana o —como ocurrié durante buena parte del siglo XX—
para evitar la concurrencia de los potenciales adversarios a las me-
sas de votacién. Esas practicas han sido superadas, como también

3.  Esta es la cifra oficial de ciudadanos y ciudadanas autodefinidos como indige-
nas en el VI Censo de Poblacién y V de Vivienda realizado en el afio 2001.

4. Conla nueva Constitucion, el disefio institucional de los organismos de control
y justicia electoral varié.
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la intervencién de actores poderosos —como la Iglesia Catélica o
las fuerzas armadas— que podian incidir decisivamente en las pre-
ferencias de los ciudadanos. Sin embargo, se puede considerar que
las formas de clientelismo, generalizadas en la politica y de manera
especial en los procesos electorales, constituyen formas de coerciéon
que limitan la decisién electoral libre. El intercambio de votos por
favores, la entrega de regalos en los actos de campafia, el incremento
de programas asistenciales en épocas electorales e incluso el pago
directo por el voto son algunos ejemplos de las practicas anotadas.

Las autoridades elegidas y con capacidad para gobernar

El régimen presidencial en Ecuador establece un mandato fijo de
cuatro afios para el jefe de gobierno, quien al mismo tiempo es jefe
de Estado. La eleccién del primer mandatario se realiza a través de
un sistema de mayoria por segunda vuelta® y generalmente ha coin-
cidido con las contiendas legislativa y seccional.® Formalmente, los
gobernantes tienen independencia en su mandato y por ende son
auténomos en su capacidad para gobernar; sin embargo, las dis-
tintas administraciones no han estado exentas de las presiones de
diversos grupos econdmicos y sociales. Tales constrefiimientos se
hicieron evidentes, por ejemplo, en las preasignaciones presupues-
tarias que beneficiaban a las fuerzas armadas con una porciéon de
las rentas petroleras o en la participacién directa de grupos empre-
sariales en la fijacion de tasas de interés y arancelarias a través de
la Junta Monetaria (Conaghan 1995).

A pesar de que estos grupos afectaron la direccién de las poli-
ticas publicas, hay otros factores que también deben considerarse
para entender el incremental proceso de inestabilidad institucional

5.  Sienla primera vuelta electoral el candidato ganador obtiene mas del 40% de
los votos validos y marca una diferencia de al menos diez puntos porcentuales
respecto del segundo, el balotaje no es necesario. Tal escenario se verifico en el
reciente triunfo del presidente Rafael Correa.

6. Laexcepcion a esta regla se dio entre el 2000 y el 2006. En efecto, la remocion
del presidente Bucaram en 1997 y la convocatoria a nuevas elecciones presi-
denciales rompieron la sincronia entre elecciones nacionales y subnacionales.
Este equilibrio se recuper6 con las elecciones generales de abril del 2009.
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observado desde 1996 y que se halla materializado en las inconsti-
tucionales salidas de los ex presidentes Bucaram (1997), Mahuad
(2000) y Gutiérrez (2005). Si bien cada uno de estos eventos tiene
particularidades, en todos se observa una intervencién legislativa
para legitimar la remocién presidencial. Aunque este “voto parla-
mentario de desconfianza” fue instrumental para romper los blo-
queos politicos que antecedieron a las crisis, tales decisiones se
tomaron a costa de violar dos principios fundamentales de los pre-
sidencialismos: la independencia del Poder Ejecutivo y el respeto al
periodo presidencial (Mejia Acosta y Polga Hecimovich 2009).

La democracia constitucional

Para analizar la dimension de la democracia constitucional se han
considerado tanto los rendimientos de los poderes del Estado como
sus interacciones. Ademads, se plantea una revision del comporta-
miento de otros actores, como las fuerzas armadas, que sin poseer
capacidades formales de veto han ejercido un papel decisivo en las
dindmicas asumidas por la democracia ecuatoriana. Posteriormen-
te, una revisién del tratamiento otorgado a los derechos civiles y
politicos cierra el presente acapite.

La independencia del Ejecutivo y el Legislativo

Uno de los problemas recurrentes de la democracia ecuatoriana ha
sido la conflictiva relacion entre los poderes Ejecutivo y Legislativo.
Por ello, durante tres décadas los presidentes han recurrido a un
amplio repertorio de incentivos, amenazas, prerrogativas y nego-
ciaciones, formales e informales, para extraer apoyo de una intensa
y fragmentada oposicidn representada en el Congreso. No obstante,
la denominada pugna de poderes siempre estuvo presente, retrasan-
do la aprobacidn de politicas de ajuste, generando incertidumbre e
inestabilidad en otras areas de interés nacional y expandiendo sus
niveles de conflictividad a espacios en principio ajenos a la discu-
sion politica, como las cortes de justicia.

Una de las causas esenciales de estos conflictos se encuen-
tra en el complejo y contradictorio entramado institucional y sus
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reformas. Por un lado, la ley de partidos no logré6 moderar o arti-
cular la fragmentacién ideoldgica, étnica y regional de los grupos
representados en el Congreso. Como consecuencia de ello, se au-
mentaron los costos de transaccion politica entre presidentes que
buscaban promover politicas nacionales y legislaturas interesadas
en representar intereses locales. Por otro lado, algunos elementos
del sistema electoral, como la doble vuelta para la elecciéon de Pre-
sidente, la adopcién de una férmula electoral personalizada para
elegir legisladores, la imposibilidad de una reeleccion legislativa y
la adopcion de un sistema personalizado de voto, atentaron de di-
versas formas contra la creacion de coaliciones estables.

Para doblegar a la oposicidén legislativa e imponer su agenda,
a inicios de los afios ochenta el Ejecutivo hizo uso extensivo de sus
capacidades para expedir decretos-leyes de urgencia econémica
y vetar total o parcialmente determinados proyectos de ley. Sin
embargo, tal estrategia no solo empeordé el antagonismo entre los
poderes del Estado sino que condujo al deterioro de la calidad de
las politicas publicas. Frente a tal realidad, en la siguiente década
se recurri6 a la formacioén de coaliciones clandestinas, de agenda
limitada, cortas en cuanto a duracién, y orientadas a intercambiar
votos por favores politicos (Mejia Acosta 2009).

En el intento de terminar con este fenémeno, tanto las refor-
mas de 1995 como la Constitucién de 1998 buscaron fortalecer la
capacidad institucional del Presidente para impulsar su agenda de
gobierno. La imposibilidad de que el Legislativo pueda destituir a
los ministros como consecuencia del juicio politico y la mayor dis-
crecionalidad del Ejecutivo para la elaboracién del presupuesto pu-
blico, son algunas de las variaciones institucionales mas relevantes.
A la par, se eliminaron practicas y mecanismos de clientelismo que
se percibian como ilegales o corruptos por parte de la ciudadania.

No obstante lo expuesto, la proporcién de leyes aprobadas por
el Congreso se mantuvo igualmente baja cuando se traté de pro-
yectos ordinarios (36%) y sensiblemente mds alta en el caso de
proyectos de urgencia econémica (66%), aunque con muy poca di-
ferencia entre la época anterior y posterior a las reformas. De otro
lado, los presidentes tuvieron que hacer un esfuerzo adicional para
conseguir las mismas tasas de aprobacion en el periodo posterior a
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Tabla 1
DURACION DE COALICIONES Y DESEMPENO LEGISLATIVO ANTES Y DESPUES
DE LAS REFORMAS CONSTITUCIONALES EN ECUADOR (1979-2006)

PROPORCION PROMEDIO
PROYECTOS
DE PROYECTOS DE TASA DE
ORDINARIOS (Y . , TASA DE
ORDINARIOS (Y DURACION RENOVACION
PERIODO DE URGENCIA) CAMBIO DE
DE URGENCIA) DE LA DE LOS .
INICIADOS , PARTIDOS
INICIADOS POR N COALICION GABINETES?
CADA ANO
EL EJECUTIVO (MESES)
1979-1995 0,35 (0,68) 9,3(3,2) 19,2 0,52 0,12
1996-2006 0,38 (0,64) 6,3 (5,9) 12,0 0,58 0,09
Total/
0,36 (0,66 12,6 (12,3 15,6 0,54 0,11
Promedio ( ) ( )

Fuente: Mejia Acosta y Polga Hecimovich (2009).
Notas: a) Datos de remocién de gabinetes disponibles hasta el afio 2003.
b) Datos de cambio de partido disponibles hasta el afio 2002.

1996. De hecho, las coaliciones de gobierno fueron mas cortas (doce
meses respecto de 19,2) y los presidentes iniciaron casi el doble de
proyectos de urgencia econdmica por afo (5,9 comparado con 3,2).
La tabla 1 describe la informacion antes expuesta.

En resumen, los datos sugieren que las modificaciones institu-
cionales no lograron fortalecer la posicidn del Presidente y tampoco
erradicar los mecanismos informales que facilitaban la coopera-
cion entre el Ejecutivo y el Legislativo en el periodo anterior. Asi,
luego de los cambios normativos, la volatilidad de los miembros del
gabinete aumentd —para acomodar la formacién de nuevas alian-
zas—, mientras que la proporcién de diputados que se separaron de
sus partidos —generalmente para votar junto con el gobierno— se
mantuvo también casi sin cambios. Esto tltimo a pesar de la adop-
cion de disposiciones para expulsar a los legisladores que fueran
desleales a sus bancadas. Finalmente, aun cuando se otorgaron ma-
yores capacidades formales al Presidente, su habilidad para nego-
ciar y legitimar reformas con la participacién de la oposicién en el
Congreso no fue exitosa.
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La independencia judicial

Siendo la inestabilidad institucional y la ausencia de acuerdos mi-
nimos dos de los rasgos esenciales del sistema politico ecuatoriano,
la justicia no podia estar ajena a dicha dindmica. Especificamente,
las controversias entre Ejecutivo y Legislativo hallaron en la reno-
vacion anticipada e inconstitucional de la Corte Suprema (CS) y del
Tribunal Constitucional (TC) un mecanismo alterno de salida a las
crisis politicas. Asf, en los treinta afios de vida democratica del pais,
la CS fue renovada en siete ocasiones (1984, 1985, 1990, 1997, 2004,
2005, 2009), mientras que el TC sufrié un proceso de inestabilidad
institucional de similares caracteristicas (1997, 2001, 2003, 2004,
2005, 2007). En ninguno de los casos anotados la salida de los jue-
ces se dio atendiendo a los mecanismos de impeachment judicial es-
tablecidos formalmente.

Como corolario de lo anotado, los desempefios del Poder Judi-
cial en el campo de la aplicacidn e interpretacion de la ley fueron
deficitarios. Ademas, las restricciones presupuestarias, las debili-
dades en la formacién de jueces y personal de apoyo, y una legisla-
cién anquilosada en los procedimientos, derivaron en dos hechos
concretos. De un lado, el limitado acceso de la ciudadania a la admi-
nistracién de justicia, con lo que la igualdad formal ante la ley pre-
sento serias diferencias respecto de lo que ocurre cotidianamente.
De otro, la presencia de pagos y otras practicas ilegitimas como
medios para dinamizar los procesos judiciales, con lo que se relati-
vizé la imparcialidad de la justicia para resolver eficientemente la
conflictividad social.

Las relaciones civiles-militares y los estados de excepcion

Desde el retorno al régimen democratico, las fuerzas armadas fue-
ron reconocidas constitucionalmente como garantes del ordena-
miento juridico.” Sin embargo, durante los episodios de inestabilidad

7.  Laambigiiedad de tal declaracion (art. 183 de la anterior Constitucion) ha sido
corregida en la nueva Constitucion. Asi, desde el 28 de septiembre del 2008, la
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institucional anotados, una caracteristica recurrente ha sido la
disonancia entre dicha declaracién normativa y el comportamiento
positivo de los actores. Asi, en las caidas presidenciales registradas
en la dltima década, las fuerzas armadas siempre fueron jugadoras
decisivas, aunque desempefiando roles diversos. Dicha variacién en
cuanto al papel asumido por los militares en tales crisis ha llevado
a caracterizarlos como arbitros de ultima instancia o agentes de
bloqueo politico (Mejia Acosta y Polga Hecimovich 2009).

En efecto, mientras en las salidas anticipadas de Bucaram
(1997) y Gutiérrez (2005) las fuerzas armadas se limitaron a viabi-
lizar dicha decision, en el caso de Mahuad (2000) su planteamiento
fue diferente, optando por participar de forma abierta en la arena
politica. Tal puntualizacidn, a la par que deja entrever la diversidad
de estrategias y recursos que lo militares poseen en el Ecuador, da-
ria cuenta de la multiplicidad de factores que explican el ya citado
divorcio entre la prescripcién y lo factico. En definitiva, todos los
escenarios descritos conducen a relativizar la autonomia que po-
seen los gobiernos civiles respecto de las fuerzas armadas para la
conduccioén de los asuntos publicos.

De hecho, las dinamicas que asume la declaratoria de “estado
de emergencia” son una muestra palpable de la relacion interde-
pendiente que ha mantenido el Ejecutivo respecto de los militares.®
Dado que los diferentes gobiernos han recurrido a tal recurso para
enfrentar paros y manifestaciones sociales considerados peligro-
sos para su propia estabilidad (Davalos 2008: 149), la intensidad
del apoyo brindado por las fuerzas armadas en dichos escenarios
ha sido decisiva. En términos de teoria de juegos, el grado de parti-
cipacién de los militares durante los estados de emergencia tendria
relacién directa con las ofertas de pagos y con las amenazas de san-
ciones efectuadas por el gobierno civil.

mision fundamental de las fuerzas armadas es la defensa de la soberania y la
integridad territorial (art. 158).

8.  Lanueva Constitucion es similar en cuanto a las causales que permiten al Presi-
dente decretar el ahora denominado estado de excepcién. No obstante, si existe un
avance significativo en lo relacionado al otorgamiento de garantias ciudadanas
frente al eventual abuso de tal recurso por parte del jefe de Estado (art. 165).
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Sin embargo, el uso politico otorgado al estado de emergen-
cia no quiere decir que tal sea su naturaleza constitucional. Como
recurso de excepcién que es, su declaratoria esta reservada para
casos de inminente agresion externa, guerra internacional, grave
conmocion interna o catastrofes naturales. No obstante, la laxitud
de las causales anotadas —bdasicamente la relacionada a casos de
grave conmocién interna— y la ausencia de una clara delimitacién
de los alcances de la medida, han propiciado que por este medio
se den violaciones a derechos y libertades fundamentales. De he-
cho, varias de las sentencias dictadas por la Corte Interamericana
de Derechos Humanos en contra del Estado ecuatoriano han tenido
como escenario estados de emergencia dictados sin justificacion
plena. Una de ellas, emblematica por la actualidad de la jurispru-
dencia que de alli se deriva (Davalos 2008: 150), es la dictada en el
caso “Zambrano Vélez y otros vs. Ecuador”’?

La proteccion de los derechos civiles, politicos y libertad de prensa

En la dimension del respeto y proteccion a los derechos civiles, el
Ecuador sigue presentando altibajos. Mas alla de la referencia nor-
mativa, en cuyo ambito tanto la Constitucién de 1998 como la ahora
vigente se describen como garantistas, existen episodios en los que
las libertades de expresion, prensa y asociaciéon quedan en entredi-
cho. El enjuiciamiento penal propiciado por el actual Presidente a
un medio de comunicacion escrita, las reacciones del aparato esta-
tal frente a la movilizacién de estudiantes opositores en las inme-
diaciones de la Universidad Catélica de Guayaquil y otros eventos
paradigmaticos, como la desaparicion de los hermanos Restrepo

9.  El caso tiene como origen la declaratoria de emergencia dictada por el presi-
dente Duran Ballén (decreto 86 del 3 de septiembre de 1992), asumiendo que
“actos de vandalismo” en las ciudades de Quito y Guayaquil daban lugar a una
situacién de grave conmocién interna en el &mbito nacional. Bajo dicho estado
de excepcion, miembros de las fuerzas armadas violaron el domicilio y ejecuta-
ron extrajudicialmente a varias personas. El hecho sucedié en una zona subur-
bana de la ciudad de Guayaquil (Davalos 2008: 150-151).
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durante la administracién del ex presidente Le6n Febres-Cordero,
dan cuenta de lo dicho.

En el primer caso, bajo el titulo “Vandalismo oficial”, el 9 de
marzo del 2007 el diario La Hora de la ciudad de Quito sefialaba
que el mandatario gobierna con “tumultos, piedras y palos”. Esta
expresion fue el fundamento de la denuncia que inmediatamente
present6 el presidente Correa, sugiriendo que de esa forma se ha-
bia perpetrado un hecho delictivo. A la par, en dicha accién judicial
se solicitaba la privacion de la libertad al director del citado me-
dio de comunicacion.! Al final, el Presidente desisti6 de continuar
impulsando la referida denuncia. En el otro episodio —suscitado
en el afio 2008—, mientras el primer mandatario dirigia uno de sus
informes sabatinos desde la universidad ya citada, un grupo de es-
tudiantes exponia en las afueras su oposicion al proyecto constitu-
cional. Como consecuencia de ello, miembros de la Policia Nacional
y de seguridad del Presidente recurrieron a actos de violencia para
aplacar dicha manifestacion. Paradéjicamente, la Fiscalia abri6é una
causa penal en la que acusaba a los estudiantes agredidos a la par
que el Presidente solicitaba la expulsién de los universitarios por
atentar contra su vida.'!

En relacion con la tutela de los derechos politicos, esta se en-
cuentra condicionada a la distribucion de poder entre las diversas
fuerzas partidistas. En efecto, dado que el Tribunal Supremo Elec-
toral (TSE) se conformaba —hasta el afio 2008— a partir de cuotas
asignadas entre los partidos politicos con mayor representacion, la
posibilidad de un trato asimétrico para las minorias estaba siem-
pre presente. Por ello, aunque no se registran casos verificados de
irregularidades o fraude en el conteo de votos, el abuso de recursos
publicos con fines proselitistas ha sido una constante enla arena po-
litica nacional.’? Mas alla de cuestiones relacionadas con la ausencia

10. Diario El Universo, 11 de mayo del 2007.
11. Diario El Universo, 22 de agosto del 2008.

12. Aunque estas irregularidades se dan en las distintas instancias de gobierno,
quien suele sacar mayor provecho electoral del uso de recursos publicos es el
representante del Ejecutivo. El caso de la campaiia a favor del referendo pro-
piciado por el actual Presidente es un caso paradigmatico de lo expuesto; sin
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de una legislacién coherente para el control del gasto electoral, en
los rasgos del disefio institucional ya apuntados se hallaria una de
las razones mas influyentes para la valoracion efectuada respecto
de la equidad y proteccién de los derechos politicos en el Ecuador.

La democracia social y econémica

Ecuador es un pais de ingresos medio-bajos y altamente depen-
diente de sus exportaciones petroleras. De hecho, mientras en el
periodo 1979-2005 el petrdleo represent6 el 37% de los ingresos del
gobierno central y el 48% de las exportaciones promedio, durante
el reciente boom de exportaciones petroliferas (2005-2008), este
rubro subié a 49% de los ingresos gubernamentales y al 60% de
las exportaciones promedio (Albornoz y Mejia Acosta 2009). Como
consecuencia de ello, la distribucién de las rentas petroleras ha sido
un tema de intenso conflicto politico, pues existe la expectativa de
que una mayor riqueza tendria impacto positivo sobre las condicio-
nes econdmicas y sociales de la ciudadania. Sin embargo, aunque el
precio del petréleo afecta directamente los ingresos del gobierno,
el gasto, el balance fiscal y el crecimiento de la economia, no se re-
gistra evidencia de que tal riqueza contribuya a mejorar los indica-
dores socioecondémicos. En sentido contrario, una reduccién de los
ingresos petroleros por interrupciones en la produccién (como en
1987) o por caidas en los precios internacionales (como en 1999 y
2008), si podria aumentar la pobreza y las inequidades sociales.

En consonancia con lo sefialado, no existen pruebas consisten-
tes que permitan afirmar que un contexto de incertidumbre econé-
mica esté asociado con una mayor inestabilidad politica. De hecho,
solo en una de las tres ocasiones en que los presidentes fueron
derrocados —durante la caida de Mahuad en enero del 2000— se
puede decir que la crisis econémica fue un factor de inestabilidad.
En ese plano, durante los dltimos afios Ecuador muestra una intere-
sante paradoja, pues la recuperacion de los indicadores econémicos

embargo, las practicas anotadas no han sido extrafias al resto de agrupaciones
y actores que han desempefiado la primera magistratura del pais.
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Figura 1
EJECUCION DE LA INVERSION SOCIAL COMO PORCENTAJE DEL PIB
(2000-2008)
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Fuente: Ministerio de Finanzas y Ministerio de Coordinacidn de Desarrollo Social.
Elaboracidn: propia.

tras la crisis de 1999 ocurre de manera simultdnea con la erosiéon
de la democracia.

En el campo social, durante la administraciéon del presidente
Correa se ha constatado unareduccién de la tasa de desempleo —en
areas urbanas— del 8,5% en el 2005 a 8,1% en el 2006; y del 7,4% en
el 2007 a 6,9% en el 2008 (CEPAL 2008).1® Ademas, el indice de Gini
presenta una mejora pues en el afio 2007 se situaba en 52,0, mien-
tras que en el 2008 se coloc6 en 48,0 (CEPAL 2009). Por otro lado,

13. En las cifras entregadas se incluye una valoraciéon del desempleo oculto. En el
afio 2005, las cifras corresponden a una medicion realizada en las ciudades de
Quito, Guayaquil y Cuenca. Finalmente, para el afio 2008, el dato se basa en una
estimacion basada en el promedio de enero a septiembre.
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a pesar de que el promedio de participacién del sector social en el
producto interno bruto (PIB) sigue siendo bajo (4,71%) en compara-
cién con América Latina —cuyo promedio ponderado es de 15,8%
(CEPAL 2007)—, a lo largo de los ultimos afios se ha registrado un
importante incremento en este rubro. Como se observa en la figura
1, la inversion social en relacién con el PIB durante los afios 2007 y
2008 eslamas alta desde el afio 2000. Dicha cifra sugiere, por tanto,
un mayor compromiso del actual gobierno con el financiamiento y
la satisfaccion de las necesidades basicas de la ciudadania.
Finalmente, la propuesta de reformar el sistema educativo
nacional —en el que se incluye a la educacién superior—, coloni-
zado por mas de treinta afios por el maoista partido Movimiento
Popular Democratico (MPD), evidencia un interés concreto del pre-
sidente Correa por atender a un sector al que tradicionalmente se
le habia otorgado poca o ninguna atencién. Lo dicho, sumado a la
descripcidn del parrafo anterior, permite concluir que a diferencia
de gobiernos anteriores, la administracion del presidente Correa ha
puesto un mayor énfasis en la dimensioén social de la democracia.

El ascenso y la consolidacion de la “revolucion ciudadana”:
rupturas y continuidades

La eleccion de Rafael Correa, el 26 de noviembre del 2006, marcd
un punto de inflexion en el gradual proceso de deslegitimacion
de los actores y agrupaciones partidistas tradicionales. Su triun-
fo electoral se explica por su carisma politico y su capacidad para
movilizar votantes apaticos, aunque algunos factores de tipo es-
tructural relacionados con el pobre funcionamiento del sistema
politico ecuatoriano también fueron influyentes. Con dicho pream-
bulo, a continuacion se discuten brevemente algunas de las varia-
bles mencionadas.

El ascenso de la “revolucién ciudadana”
No es la primera vez que una estrategia de ataque a la denomina-

da partidocracia trae grandes ganancias electorales. De hecho,
el discurso antisistema ha estado presente en la estructura de la
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actividad electoral desde los afios cincuenta, siendo el ex presi-
dente Velasco Ibarra su principal figura. Al respecto, a continua-
cion se ofrecen algunos referentes empiricos. En la primera vuelta
presidencial del afio 1996, los candidatos ubicados en el segundo y
tercer lugar —Abdala Bucaram (26,2%)* y Fredy Ehlers (20,6%)°
respectivamente— articularon sus campafias alrededor de la ne-
gacién de actores y estructuras partidistas tradicionales (Pachano
2008).1* De la misma forma, en las elecciones de 1998, Alvaro Noboa,
otro actor sin antecedentes politicos, no solo alcanzé el segundo lu-
gar sino que la diferencia con el candidato ganador fue de apenas
tres puntos porcentuales.!” Finalmente, en el 2002, Lucio Gutiérrez
gano la eleccién presidencial con un discurso también antisistémi-
co en el que se anteponia como referente propagandistico su parti-
cipacidn en el golpe de estado contra el ex presidente Mahuad.
Dada la similitud de patrones de comportamiento hallados
en los distintos eventos anotados y los vinculos causales que en-
lazan a unos con otros, el ascenso de Rafael Correa constituiria el
corolario de un proceso de mayor alcance. Asi, el surgimiento de la
“revolucién ciudadana” refleja el colapso tanto del modelo politico
propuesto por la Constitucién de 1978 como de las fallidas refor-
mas establecidas en la de 1998. En ese plano, otra de las légicas
recurrentes en la politica nacional est4 en la idea de que es nece-
sario variar el disefio constitucional tan pronto como se presenten
modificaciones importantes en la distribucién del poder.

14. A pesar de su larga trayectoria politica, Bucaram puede ser considerado como
un candidato antisistema (Pachano 2008: 3).

15. Ehlers no registraba una vida politica activa de forma previa al proceso electo-
ral mencionado. Sus funciones basicas giraron siempre alrededor del periodis-
mo y los medios de comunicacién.

16. Enla segunda vuelta electoral, Bucaram superd al candidato del Partido Social
Cristiano (PSC) Jaime Nebot. Nuevamente, el discurso de negacién a un actor
politico tradicional y a su estructura partidista fueron elementos decisivos para
el acceso al poder de Bucaram.

17. Alvaro Noboa obtuvo el 26,6% de la votacién en la primera vuelta electoral. En
la segunda su votacidn alcanz6 el 48,3% de los votos validos (Pachano 2008: 3).
Al igual que en los comicios presidenciales de 1996, en esta ocasién se volvie-
ron a enfrentar un representante de la “partidocracia” como era Jamil Mahuad
—vy antes Jaime Nebot—, frente a candidatos considerados outsiders.

180 / SANTIAGO BASABE Y OTROS



Bajo dicha légica, la promesa de liderar una profunda reforma
politica que termine en una nueva Asamblea Constituyente, tampo-
co es un atributo especial del presidente Correa. De alli que la Carta
del 2008 sea solamente el mas reciente eslabén en una cadena de
veinte constituciones anteriores, todas adoptadas bajo similares
pretensiones de renovacion del sistema politico. De hecho, tanto en
el interinazgo de Fabidn Alarcén como en la presidencia de Gustavo
Noboa, Lucio Gutiérrez y Alfredo Palacio, la idea de sustituir o al
menos reformar la Constitucién fue una propuesta recurrente. Sin
embargo, lo que marca la diferencia entre el actual gobierno y sus
predecesores radica, precisamente, en su capacidad politica para
obtener exitosamente tal variacion institucional. En dicho rasgo de
la “revolucién ciudadana” se hallaria una explicacién adicional de
su auge y popularidad.

El auge y la consolidacion del fenémeno Correa

Lo contradictorio del proceso politico encarnado por el presidente
Correa radica en que actores y practicas politicas del pasado que
constantemente son denostados por el jefe de Estado son los que,
paradéjicamente, viabilizaron la Constitucién vigente desde finales
del 2008 (Basabe Serrano 2009b). Asf, las dindmicas de intercam-
bio, favores y pagos de diversa indole que eran comunes en épocas
anteriores hallaron su correlato en diferentes episodios clave del
periodo de la “revolucién ciudadana”. De ellos, el conjunto de acuer-
dos entre el Ejecutivo, el Legislativo y el Tribunal Supremo Electoral
(TSE), que dio lugar al surgimiento de los diputados de los manteles
y ala posterior instalacién de la Asamblea de Montecristi, es uno de
los mas trascendentes.

En efecto, luego de tensiones entre el Ejecutivo y el Legislativo
por la negativa de este dltimo a aprobar la convocatoria a una con-
sulta popular que viabilice el proceso constituyente, el TSE decidié
destituir de sus funciones a los 57 diputados que firmaron dicha
resolucién. El argumento esgrimido era que, por hallarse el pais en
medio de un proceso electoral, la actuacién de los legisladores alte-
raba dicha dindmica. Como consecuencia de ello, y a pesar de que el
Tribunal Constitucional habia declarado que la decisién del TSE era
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violatoria ala Carta Politica, el Congreso Nacional dio paso a que los
diputados suplentes de los cesados asumiesen las curules.

A los pocos dias de que los mencionados legisladores se halla-
ban en funciones, algunos medios de comunicacién captaron ima-
genes de una reunién —en las afueras de la ciudad de Quito— en
la que miembros del gobierno nacional llegaban a un acuerdo de
cooperacion con tales actores. Al detectar la presencia de los pe-
riodistas, varios de estos diputados salieron del lugar de encuentro
cubriéndose el rostro con manteles, surgiendo de alli el apelativo
mencionado en el primer parrafo de este numeral. Asi, con una ma-
yoria consolidada a partir de los acuerdos subterrdneos indicados,
la consulta popular y la posterior convocatoria a una Asamblea
Constituyente no tuvieron oposicién alguna en la Legislatura.®

Por otro lado, tanto en la integracién del gabinete ministerial
como en otros espacios clave es notoria la presencia de aquellos po-
liticos que, por sus antecedentes, son parte del blanco de ataque del
presidente Correa. Nombres como los de Jorge Martn (ex diputado,
prefecto y ministro del presidente Bucaram), Carlos Vallejo (ex mi-
nistro y diputado por la Unién Democratica Cristiana - UDC y luego
por el Partido Renovador Institucional Accién Nacional - PRIAN),
Nicolas Issa Obando (ex diputado por la Izquierda Democratica - ID
y luego dirigente del Partido Roldosista Ecuatoriano - PRE), Alfredo
Vera (ex ministro del presidente Borja y dirigente de la ID), Raul
Vallejo (ex ministro del presidente Palacio y afiliado hasta hace
poco a la ID), Ramiro Gonzalez (ex prefecto provincial por la ID),
Antonio Gagliardo (ministro del presidente Borja y ex diputado por
la ID) o Alexis Mera (ex asesor juridico de los dirigentes socialcris-
tianos Jaime Neboty Le6n Febres Cordero), constituyen una eviden-
cia empirica de lo anotado.

Finalmente, la incapacidad de los sectores de oposicion para ar-
ticular una propuesta alternativa y la identificacién del “enemigo”

18. Luego de mas de dos afios de los sucesos relatados, recientes declaraciones
del hermano del presidente Correa volvieron a colocar en la discusién politica
nacional este hecho. Al respecto, se puede recurrir a la nota de prensa “Revela-
ciones de F. Correa reviven pagos a diputados de los manteles”, publicada en el
diario El Universo, de fecha 23 de junio del 2009.
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en las politicas norteamericanas y los medios de comunicacién, han
sido suficientes para que la administracién del presidente Correa
obtenga resultados positivos en las tltimas cuatro elecciones regis-
tradas en el Ecuador. Respecto alarelacion del jefe de Estado con los
periodistas, el ltimo informe para el Ecuador de la Sociedad Intera-
mericana de Prensa (SIP) sefiala que: “El gobierno continiia amena-
zando e insultando sistematicamente a la prensay a los periodistas.
En su programa de radio y television de los sabados, el primer man-
datario constantemente describe un escenario segun el cual el cau-

sante de casi todos los males del pais es el periodismo”.*

Los desafios de la nueva Constitucion

Puesto que resulta prematuro hacer un analisis amplio de los efec-
tos de la nueva Constitucion, hemos seleccionado tres dimensio-
nes que, siendo criticas para el funcionamiento de la democracia,
permiten reflexionar sobre los posibles resultados que arrojara el
naciente disefio institucional. En primer lugar, consideramos las di-
namicas que asumira la relacion entre aparato estatal y ciudadania
y sus implicaciones sobre la participacién democratica. Luego se
analiza el conjunto de incentivos selectivos otorgados al Ejecutivo y
al Legislativo y sus repercusiones en términos de balance de pode-
res. Algunas reflexiones sobre el Estado de derecho y su viabilidad
cierran el presente numeral.

La participacién ciudadana

La iniciativa legislativa (art. 103), la consulta popular (art. 104) y
la revocatoria del mandato (art. 105), son las formas basicas de de-
mocracia directa que constan en la nueva Constitucion.?® A pesar

19. El informe ampliado se encuentra en la pagina web oficial de dicha organiza-
cién: <http://www.sipiapa.org>.

20. Unmecanismo adicional es el presupuesto participativo; sin embargo, constitu-
ye una forma diferente de intervencién, dado su caracter corporativo.
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de su aparente novedad, estos mecanismos ya estuvieron presentes
en la legislacién ecuatoriana en varios momentos. Asi, la consulta
popular fue establecida en la Constitucién de 1967 (art. 72), se la
retomo6 en la de 1979 (art. 35) y se la mantuvo en la de 1998 (arts.
103-108). La iniciativa legislativa se incorporé por primera vez en
la Constitucion de 1979 (art. 65) y se la ratificé en la de 1998 (art.
146). Finalmente, la revocatoria del mandato es la mas reciente,
pues consta a partir de la Carta Politica de 1998 (arts. 109-113).2

Sin embargo, lo que si llama la atencién es que la seccion en la
que la nueva Constitucion incluye a la iniciativa legislativa, la con-
sulta popular y la revocatoria del mandato, precede a la de las orga-
nizaciones politicas —seccién quinta— y a la de la representacion
politica —seccion sexta. Si se considera dicho orden expositivo, es
posible asumir que se esta colocando a la democracia representati-
va después de las formas de democracia directa. Esto significa, en-
tre otras cosas, que antes de establecer el derecho de las personas
a conformar las instancias del poder politico, esto es a otorgar un
mandato, se consigna el derecho a revocarlo.

Por otro lado, y mas alla de cambios en cuanto a los requisitos
para viabilizar los mecanismos de democracia directa, las variacio-
nes mas profundas se encuentran en las disposiciones referidas a la
participacién popular y a la construccién del poder ciudadano. En
ese plano, la Constituciéon propone una concepcién de democracia
en la que se socava el principio basico de la igualdad politica de la
ciudadania. Especificamente, planteamos que la nueva arquitectu-
ra constitucional propone modalidades corporativas de participa-
cién que son opuestas a la representacion popular expresada en la
igualdad del voto.

Asi, el articulo 100 plantea que: “En todos los niveles de go-
bierno se conformaran instancias de participacion integradas por
autoridades electas, representantes del régimen dependiente y re-
presentantes de la sociedad”. Por consiguiente, dicha disposicion

21. A pesar de la existencia de los mecanismos de democracia directa anotados, la
ciudadania nunca recurri6 a ellos. Los altos costos de transaccién o la ausencia
de una conciencia clara de lo que significa poseer derechos constitucionales
pueden ser algunas de las razones que explican este fenémeno.
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coloca a los mandatarios de la ciudadania, que han recibido un en-
cargo por la via electoral, en el mismo nivel que: (i) las personas que
tienen deseo de participar, pero que no expresan la voluntad popu-
lar; y, (ii) que los integrantes del régimen dependiente, que ejercen
una delegacion del Ejecutivo. Tal rasgo institucional conducira, por
tanto, a erosionar la voluntad de los electores, sometiéndola a las
decisiones de pequefios grupos.

Dicha caracteristica se torna empiricamente observable en la
conformacién de la denominada “funcién de transparencia y con-
trol social” (capitulo quinto del titulo 1V), dentro de la que el Consejo
de Participacién Ciudadana y Control Social (CPCCS) es la instancia
mas decisiva. En efecto, el CPCCS, cuyos integrantes no son elegidos
a través de las urnas sino de un concurso de merecimientos, tiene
la potestad de designar al procurador general, al defensor publico,
al fiscal general, a los miembros del Consejo Nacional Electoral, a
los del Tribunal Contencioso Electoral y a los del Consejo de la Judi-
catura (art. 208, numerales 11-12). Asi, este organismo asume las
funciones de nominacién y designacién que, en cualquier régimen
democratico, son asignadas al 6rgano legislativo —como habfia su-
cedido en el Ecuador hasta el afio 2008. Como consecuencia de lo
dicho, las atribuciones de un organismo de eleccién universal, y que
por ello ostenta la representacion de la voluntad ciudadana, han
sido trasladadas a siete personas, carentes de mandato popular.

El equilibrio de poderes

La adopcién de reformas constitucionales en el 2008 se dio en un
contexto distinto al que existi6 durante los periodos 1977-1978 y
1997-1998. Por un lado, el proceso fue auspiciado por el gobierno
en funciones; por otro, el partido oficialista se beneficié de una re-
presentacién mayoritaria en la Asamblea Constituyente. Tal com-
binacion de factores es decisiva pues, como lo muestra la evidencia
comparada para América Latina, esta asimetria de poder tiende
a reducir los incentivos que tiene la oposicién para consolidar el
nuevo pacto constitucional (Corrales 2008). Por ello, lejos de crear
condiciones de concertacion que fortalezcan el proceso democra-
tico, el (des) balance de poderes hallado en la nueva Constitucidon
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contendria las simientes de una mayor inestabilidad politica a
futuro.

En el campo de las relaciones entre el Ejecutivo y el Legisla-
tivo, la nueva Constitucién refuerza y aumenta el predominio del
Presidente sobre los otros poderes del Estado. Formalmente, se le
concede la capacidad exclusiva para influir sobre la planificaciéon
econdmica (art. 279), elaborar el presupuesto general del Estado
(arts. 291-293), establecer el régimen tributario (art. 299), deter-
minar la politica monetaria, cambiaria y crediticia (art. 300), de-
cidir sobre el control de los sectores estratégicos (arts. 311, 314,
315) yregular las transferencias a los gobiernos subnacionales (art.
157). Estas nuevas capacidades vienen a reforzar las ya existentes
para legislar por decreto, convocar consultas populares y vetar
legislacion.

Al respecto, la literatura sobre el presidencialismo ha sefialado
que otorgar amplios poderes al Ejecutivo busca compensarla ausen-
cia de respaldo politico al gobierno desde el Congreso (Mainwaring
y Shugart 1997; Morgenstern y Nacif 2002). Una breve evaluacién
de los sistemas presidenciales en América Latina confirma la exis-
tencia de un intercambio entre poderes presidenciales fuertes con
bancadas legislativas débiles —como fue el caso de Brasil con los
presidentes Cardoso y Lula durante los afios noventa— o la situa-
cién inversa, de presidentes con el apoyo de partidos fuertes para
compensar la debilidad de sus poderes constitucionales —como
en el mal llamado “hiperpresidencialismo” de México durante el
predominio del Partido Revolucionario Institucional (PRI). En el
caso ecuatoriano, si a las sucesivas reformas constitucionales
orientadas a fortalecer el poder presidencial se suma el estatus
cuasi mayoritario del partido oficialista en la Asamblea Nacional,
es posible catalogar a la Constitucién de este pais —junto a la de
Venezuela— como una de las mas presidencialistas de la region. La
tabla 2 expresa las trayectorias constitucionales de varios paises
latinoamericanos.

La tendencia a fortalecer el poder del Presidente a costa de la
Legislatura puede observarse también en el proceso de formaciéon
de politicas publicas. Las capacidades de iniciar legislaciéon urgente
en materia econémica (art. 142), de vetar iniciativas de ley, e incluso
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Tabla 2
PRESIDENCIALISMOS Y REFORMA CONSTITUCIONAL EN AMERICA LATINA

PODERES
CONSTITUCIONALES VS. MINORIA LEGISLATIVA MAYORIA LEGISLATIVA
PODERES PARTIDISTAS

. ) Brasil 46, Chile 25, El Salvador, Uruguay,
Débil influencia . .
legislativa del Presidente Bolivia <2002, Ecuador Costa Rica, Paraguay 91,
& 1979 Venezuela <99, México.
Fuerte influencia Chile 89, Colombia 68, Argentina 1994,
legislativa del Presidente Brasil 88, Colombia 91, Venezuela 1999,
& Pert 91, Ecuador 1998 Ecuador 2008

Fuente: Mainwaring y Shugart (1997).

de proponer un texto alterno que solo podria ser modificado con
el voto de una mayoria legislativa calificada (2/3 de los votos, art.
140), dan cuenta de tal afirmacién. Por otro lado, en el campo pre-
supuestario el Presidente tiene la exclusividad para iniciar dicho
proceso, presentar proyectos que creen, modifiquen o supriman im-
puestos, aumenten el gasto publico o modifiquen la division politico
administrativa del pafs (art. 137). Lo dicho, sumado a la creacion de
una cuenta Unica del Tesoro Nacional (art. 297), confirma la amplia-
cién del poder discrecional del Ejecutivo sobre el Legislativo.

La independencia judicial y el Estado de derecho

La nueva Carta politica marca rutas diferentes para las nacientes
Cortes Nacional y Constitucional. Mientras la primera pierde en
autonomia y estabilidad laboral (al eliminarse los periodos indefi-
nidos), la otra se erige como una corporacién de juzgadores de la
politica que, sin embargo, no rinde cuentas de ningun tipo (al eli-
minarse el juicio ante la Legislatura). Asi, lejos de fortalecer a la
administracién de justicia, el disefio constitucional ha contribuido

ECUADOR: DEMOCRACIA INCONCLUSA / 187



a debilitarla. Mas aun, la nueva Carta Politica ha iniciado su decla-
racion de principios sefialando que el Ecuador es un Estado cons-
titucional de derechos, en plural (art. 1), lo que constituye una
afirmacién incomprensible y sin justificacion juridica alguna. Bajo
las premisas anotadas, a continuacién analizamos las dos institu-
ciones mas importantes de la justicia ecuatoriana, enfatizando en la
incidencia que la reforma podria tener en el comportamiento de los
juecesy, en definitiva, en los rendimientos de la democracia.

A fin de evitar la injerencia de actores politicos en la designa-
cién de los integrantes de la Corte Suprema, la Constitucién de 1998
recurrié al mecanismo de cooptacion. Con dicha férmula se buscaba
que los propios jueces seleccionasen a sus colegas cuando se presen-
tase una vacante, conminandolos al mismo tiempo a iniciar proce-
sos de autodepuracién si las circunstancias lo requerian. La logica
de razonamiento presente era que, siendo una funcién tan técnica
y especializada la de administrar justicia a ese nivel, quienes mejor
podrian escoger a las personas idoneas para el efecto eran, precisa-
mente, aquellos que conocian la materia. Con las debilidades que el
disefio institucional mencionado podia ocasionar, hasta el 2008 fue
la salida mas viable al fantasma de la politizacién de la justicia que
habia rondado la vida democratica del Ecuador desde 1979.

No obstante, la nueva Constitucién varié el mecanismo citado,
encargando al Consejo de la Judicatura (C]) la seleccién de los jueces
ahora denominados nacionales. Asi, un organismo conformado por
nueve personas, de las que la tercera parte no tendran formaciéon
como abogados (art. 180), sera el que designe a la méas alta instancia
de justicia ordinaria del pais. Como consecuencia de ello, al menos
dos efectos se vislumbran sobre la Corte Nacional. De un lado, la
pérdida de autonomia en cuanto a su funcionamiento; y, de otro, la
posibilidad de que sean las organizaciones sociales representadas
en los integrantes del CJ las que presionen por conseguir espacios
de poder en el mencionado érgano de justicia.

Desde otra perspectiva, y siguiendo la idea republicana de que
la ausencia de periodos fijos es el mecanismo mas idéneo para me-
jorar el desempeiio de los jueces, la Constituciéon de 1998 establecia
tal declaracién respecto de la Corte Suprema. Al respecto, el nuevo
disefio ha limitado el tiempo de funciones de sus miembros a nueve
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afios, lo que sumado a la imposibilidad de la reeleccion (art. 182),
genera dificultades para la formacién de criterios juridicos unifica-
dos y estables en el tiempo. Luego, la interaccién de periodos fijos
y la designacién por parte de actores ajenos a la Corte erosionan
la autonomia y estabilidad que se podian construir en el interior
de tal corporacion. Aunque existian aspectos del funcionamiento
del Poder Judicial que debian ser enmendados, los mecanismos de
seleccién y los plazos no se contaban entre ellos.??

En cuanto a la Corte Constitucional, el nuevo esquema otorga
a este 6rgano una serie de facultades que van mas alla del control
y defensa de las garantias y derechos ciudadanos. En efecto, cuan-
do el Presidente intente disolver la Asamblea Nacional o cuando
esta propicie la destitucidon de aquel, la intervencién de los jueces
de dicho érgano sera decisiva (arts. 130 y 148). Por otro lado, en
aquellos casos en los que se desee revisar una sentencia judicial
ejecutoriada, esta Corte estard facultada para ello (art. 437). En
principio, el papel estelar otorgado al citado 6rgano de justicia es
plausible y, ademas, se halla ya legislado en otros paises. Desde esa
perspectiva, la critica no es ala amplitud de facultades concedidas a
la Corte Constitucional sino a la ausencia de mecanismos de control
y rendicién de cuentas.

Dentro de un régimen democratico, cuando a una institucién
se le otorga mayor poder politico, el medio mas eficaz para mori-
gerar posibles excesos es que otra institucién, provista de capaci-
dades similares, pueda cuestionarla y controlarla. Esa es la esencia
de la férmula institucional de los pesos y contrapesos. En este caso
concreto, si la Corte Constitucional se presenta como un actor con
capacidad de incidencia directa sobre la vida politica del pais, lo mi-
nimo que se podia esperar es que sus miembros estén sometidos a
algin mecanismo de rendicion de cuentas. Para el efecto, la Consti-
tucion de 1998 sefialaba que los vocales del Tribunal Constitucional
—antecedente inmediato de la Corte citada— eran susceptibles de

22. Dinamizar el recurso de casacién y tornar mas agil el despacho de las cau-
sas eran algunos de los clamores ciudadanos mas importantes. Sin embargo,
para tales cuestiones la reduccion de 31 a 21 jueces supremos es otra de las
enmiendas que generara un efecto contrario.
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enjuiciamiento politico por parte del Congreso Nacional. Si bien a
primera vista ese mecanismo podria ser comprendido como una li-
mitante a la independencia de los jueces constitucionales, en reali-
dad actu6 como un mecanismo de balance y de control tacito.

Asi, a pesar de que nunca se destituy6 por esta via a un juez
constitucional, la posibilidad de hacerlo jugé un papel catalizador
en la actividad de ese 6rgano de justicia. De hecho, algunos trabajos
realizados sobre el comportamiento de estos juzgadores han evi-
denciado que sus actitudes politicas primaron en la resolucién de
los casos, dejando sin sustento la idea popularmente difundida de
que tales actores respondian a orientaciones ideolégicas diversas
(Basabe Serrano 2008 y 2009a). En todo caso, més alla de la conve-
niencia o no del citado mecanismo de control, el hecho cierto es que
la nueva Constitucion no establece institucién alguna ante la que
los integrantes de la Corte Constitucional rindan cuentas. Solamen-
te cuando tales actores cometiesen un hecho delictivo se abre la po-
sibilidad del enjuiciamiento y, aun en este caso, las caracteristicas
del procedimiento lejos de dejar sin sustento el argumento expues-
to, terminan fortaleciéndolo aiin mas.

En efecto, cuando un juez de la Corte Constitucional fuere de-
clarado responsable por la comisiéon de un delito, dicha sentencia
—que debera contar con el voto de las dos terceras partes de los
integrantes de la Corte Nacional— no implica necesariamente la
destitucion del cargo. Paraddjicamente, para la remocion del juez
sentenciado penalmente se requerira que seis de los nueve inte-
grantes de la propia Corte Constitucional decidan la destitucién de
su colega (art. 431). De alli que en un escenario no imposible de ve-
rificarse, un juez condenado por un delito comtin podria al mismo
tiempo mantenerse como miembro de la Corte Constitucional.

En resumen, la interaccién entre las amplias facultades para
regular la vida politica del pais y la reducciéon de los mecanismos
de control hacen de la Corte Constitucional un érgano codiciado.
Dicha ambicién, natural entre abogados y juristas, podria resultar
peligrosa cuando constituye un objetivo a satisfacer por parte de
las agrupaciones partidistas. En ese plano, el divorcio entre la am-
plia argumentacion juridica desarrollada para crear la nueva Corte
Constitucional y la miopia respecto de los efectos politicos que de
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alli se podria derivar, constituyen el rasgo mas prominente de dicho
o6rgano de justicia.?®

Conclusion

Luego del andlisis de los rendimientos de la democracia ecuatoriana,
es posible identificar tres momentos politicos clave cuyos puntos de
ruptura se encuentran en la promulgacion de las constituciones de
1979, 1998 y 2008. El primero inicia con el retorno a la democra-
cia y concluye con la salida anticipada del presidente Bucaram. Es
una etapa de emergencia de nuevos liderazgos politicos y al mismo
tiempo de conflictos entre actores —los electos y los no electos— e
intereses regionales excluyentes. A esto se suma la ampliacién de
la participacidn electoral, la que trae consigo el surgimiento de de-
mandas especificas de sectores indigenas y de otras minorias. En
términos redistributivos, se da una intensa pugna por las principa-
les fuentes de poder politico y econdmico.

Con la promulgacién de la Constitucién de 1998 se inaugura la
segunda etapa democratica del pais. La crisis financiera de 1999, la
caida de los precios del petréleo y un tibio proceso de reformas ins-
titucionales son los principales rasgos de esta fase. En lo institucio-
nal, los poderes del Ejecutivo se incrementan, con la consiguiente
merma en la capacidad de maniobra del Legislativo. Como conse-
cuencia de ello, el desprestigio del Congreso crece y sus funciones
se restringen a lo fiscalizador. Por otro lado, la ausencia de parti-
dos de ambito nacional reorienta a los lideres hacia la politica local,
sentando las bases para el surgimiento de opciones antisistémicas.
Irénicamente, la recuperacion de la economia ecuatoriana entre los
afios 2000y 2006 va acompanada de una progresiva desestructura-
cion del sistema politico, cuya consecuencia mas clara se encuentra
en el surgimiento y consolidacion del presidente Correa.

23. Un aspecto rescatable del nuevo disefio otorgado a la Corte Constitucional es
la eliminacidn de las cuotas de sindicatos y cdmaras de empresarios en la de-
signacion de los jueces. No obstante, el aumentar la injerencia del Ejecutivo y
el Legislativo en los mecanismos de seleccién y designacién (art. 434) podria
generar efectos aun mas perniciosos que los que se deseaba combatir.
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En efecto, el afno 2006 marca el inicio de la tercera etapa de la
vida politica del Ecuador, aunque su consolidacion se encuentra en
la promulgacién de la Constituciéon de Montecristi, en el 2008. En
lo politico, el presidente Correa gané secuenciales elecciones fun-
damentando su discurso en la critica a los partidos tradicionales y
condenando las practicas corruptas y antijuridicas del antiguo or-
den. No obstante, no ha reparado en violentar la legalidad, incluso
de su propia Constitucion, ni ha puesto reparos en gobernar con
fuerzas politicas que fueron protagonistas de la inestabilidad poli-
tica del periodo anterior (MPD, ID, PRE entre otras). En lo econdmico,
aunque el gobierno tomé como blanco de ataque a las politicas ma-
cro de las administraciones previas, buena parte de su éxito electo-
ral se debe ala estabilidad proveniente de la dolarizacion, al control
de la inflacién y a la reduccién de la pobreza; todas atribuibles a
gobiernos anteriores.

En sintesis, la democracia ecuatoriana ha transitado a lo largo
del periodo analizado de un extremo de bloqueo institucional a otro
de personalismo univoco. En dicho proceso, y a pesar de la promul-
gacidn de tres cartas constitucionales, el pluralismo politico, la ela-
boracidén de politicas publicas estables y el equilibrio en la relacién
entre poderes del estado fueron —y siguen siendo— residuales. Al
final, la consolidacién de las instituciones politicas, el respeto al im-
perio delaleyylaconstruccién de una ciudadania plena —en térmi-
nos de derechos y obligaciones— atn son cuestiones por construir.
Sin ellas, los rendimientos del régimen democratico continuaran
presentando los desniveles que este trabajo ha evidenciado.
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PERU:
LA DINAMICA “NEODUALISTA” DE UNA DEMOCRACIA
SIN SISTEMA DE PARTIDOS

MARTI{N TANAKA Y SOFiA VERA!

Introduccion

Cuando se analiza el estado de la democracia en Latinoamérica,
se suelen mencionar entre sus principales problemas la baja legi-
timidad de las instituciones y la debilidad de sus sistemas de par-
tidos, consecuencia del descontento que causan los bajos niveles
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los comentarios de Alberto Vergara, de Cynthia Sanborn y de los evaluadores
andnimos de este texto, quienes ayudaron a mejorar sustancialmente sus pri-
meras versiones. Las limitaciones que subsisten son, por supuesto, de nuestra
responsabilidad.



de ejercicio efectivo de derechos econdmicos y sociales.? Los altos
indices de inestabilidad y volatilidad electorales y de movilizacién
y polarizacién sociales, asi como la irrupcion de outsiders y de pro-
puestas que plantean la refundacién del orden politico a través de
asambleas constituyentes y otras medidas similares, son sintomas
de este fendmeno.

Cuadro 1
CONFIANZA EN LAS INSTITUCIONES

Pafs CONGRESO PARTIDOS
Uruguay 50 36
El Salvador 48 39
Paraguay 41 23
Venezuela 41 32
Republica Dominicana 38 27
Ecuador 36 15
Brasil 34 20
Chile 32 16
Argentina 31 14
México 31 17
Colombia 28 20
Costa Rica 27 20
Honduras 26 20
Bolivia 25 12
Nicaragua 23 24
Guatemala 22 23
Panama 18 16
Peru 12 11
Latinoamérica 32 21

Fuente: Latinobarémetro (2008).

Pert posee el nivel mas bajo de confianza en las instituciones de
América Latina, segtn el Latinobarémetro 2008 (cuadro 1). Segtin

2. Véase por ejemplo PNUD (2004).
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datos de Ipsos-Apoyo del 2008,3 tres instituciones fundamentales
parala democracia (el Poder Judicial, el Congreso y los partidos) son
las instituciones que menos confianza inspiran en los ciudadanos.
Al mismo tiempo, Pert exhibe la mas alta volatilidad electoral en la
region, ocupando el dltimo puesto en el indice de volatilidad (Jones
2005). También es muy bajo el nivel del enraizamiento social de los
partidos politicos peruanos (Jones 2005), que en referencia a los
18 paises de la regién se encuentra muy por debajo del promedio.
Asimismo, el indice de legitimidad de los partidos ubica a Pert en
el puesto doce de la regiéon. Tomando en cuenta estos indicadores,
ademas de la organizacién de los partidos, Jones (2005) estima un
indice de institucionalizacién para los 18 paises en cuestién, donde
Peru se situa entre los tres ultimos puestos (cuadro 2).

Las elecciones del 2006 ilustran el funcionamiento actual del
sistema de partidos. El ganador de la primera vuelta de la elecciéon
presidencial, Ollanta Humala, fue un candidato improvisado y le-
jano al mundo de la politica institucional, cuya alianza politica fue
formada con poca anticipacion a las elecciones y se desplomé des-
pués de que su lider fue derrotado en la segunda vuelta. Tal era su
fragilidad que en las elecciones regionales celebradas cinco meses
después de las presidenciales, el Partido Nacionalista de Humala
obtuvo apenas el 8% de los votos para la eleccion de presidentes
de regién. No gané ninguna de las 25 regiones y obtuvo apenas el
6% de los votos para la eleccién de alcaldes provinciales, apenas el
5% de las 195 alcaldias en disputa (cuadro 3). Las consecuencias
de tener partidos poco institucionalizados se observan también a
través de su comportamiento en el Congreso, donde la incoherencia
y la indisciplina son muy frecuentes. Apenas inaugurado el periodo
legislativo del Congreso de la Republica del 2006, la bancada de la
alianza electoral de Ollanta Humala se fragment6 de manera pro-
gresiva, provocando el debilitamiento del bloque de la oposicién
parlamentaria. De los 45 congresistas electos, en febrero del 2009
el humalismo controlaba apenas 23. La debilidad de los partidos

3. Todos los datos de Ipsos-Apoyo son tomados de sus informes mensuales de
opinidn publica.
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ayuda a entender los problemas de gestién que tienen las autorida-
des, la desconfianza que sienten los ciudadanos frente a estas y la
creciente conflictividad.

Cuadro 3
PORCENTAJE DE VOTOS VALIDOS EN ELECCIONES NACIONALES, REGIONALES,
Y PROVINCIALES 2006

ORGANIZACIONES POLITICAS NACIONAL REGIONAL  PROVINCIAL
Partido Nacionalista® 30,6 8,0 6,0
Partido Aprista Peruano 24,3 18,5 13,8
Unidad Nacional 23,8 3,3 17,2
Alianza por el Futuro 7,4 - -
Accién Popular? 58 2,0 3,6

rdinador: ional

fr?(;)e[()ien?i(ij;)n?eljac onale i 0.5 0.5
Somos Pert - 0,5 5,0
Unioén por el Peru - 55 53
Restauracion Nacional 4,4 3,1 7,3
Concertacion Descentralista 0,6 - -

Partido Justicia Nacional 0,5 - 0,1
Partido Socialista 0,5 0,0 0,2
Alianza para el Progreso 0,4 1,3 3,7
Con Fuerza Pert 0,3 0,2 0,2
Si Cumple - 2,3 2,6
Peru Posible - 1,5 0,3
Otros 1,34 53,3 34,2
Total 100,0 100,0 100,0

El Partido Nacionalista postulé en las elecciones presidenciales junto con Unién por el
Peru.

Accién Popular, Somos Perty Coordinadora Nacional de Independientes conforman el
Frente de Centro que postula a las elecciones presidenciales.

Fuente: Tanaka y Vera (2007).
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Lo paradojico del caso peruano es que estos elementos conviven
con una dindmica de crecimiento econémico sostenido. Segin datos
del Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI), Peru tiene
la segunda tasa de crecimiento promedio anual del periodo 2002-
2007 mas alta de América Latinay el Caribe. El presupuesto general
de la republica se ha mas que duplicado entre el 2000 y el reciente-
mente aprobado presupuesto de apertura del 2010. La existencia
de mas recursos ha hecho evidente la precariedad institucional del
Estado, que se expresa en las dificultades para gastar con rapidez
y eficiencia los fondos existentes. La existencia de recursos que no
se gastan genera criticas que impulsan a las autoridades a gastar de
manera rapida e ineficiente, lo que a su vez genera la percepcién de
malos manejos corrupcién, ahondando los problemas de legitimi-
dad de las autoridades en un circulo vicioso. Esto ayuda a entender
los bajos niveles de aprobacion a la gestion de los dltimos dos presi-
dentes (Alan Garcia y Alejandro Toledo), a diferencia de lo que ocu-
rre en otros paises andinos donde los presidentes cuentan con un
respaldo ciudadano mayoritario (Chavez, Uribe, Correa, Morales).*
Una consecuencia de esta situacioén son las protestas sociales que
se desarrollan en todo el pais con reclamos muy particulares y va-
riados (graficos 1 y 2). Sin embargo, las protestas sociales estan
muy desarticuladas y debilitadas. Las multiples manifestaciones de
descontento social, ya sea a través de la confrontacién o del didlogo,
también padecen fragmentacién y localismo. Las reivindicaciones
son muy diferentes, los contextos sociales y los actores envueltos
en la accion colectiva varian entre si y pocas veces comparten ele-
mentos comunes.®

Si bien desde la caida del fujimorismo la democracia ha avanza-
do mucho en términos institucionales, hace falta fortalecer la capa-
cidad tanto de los actores politicos y sociales, en especial aquellos
vinculados a los sectores mas marginalizados, para hacer llegar sus

4.  Seglnla “Evaluacién de mandatarios de Américay el mundo” de septiembre del
2009 de la agencia Mitofsky, los presidentes con menor aprobacién ciudadana
eran Alan Garcia con 27% en el mes 38 de su mandato, y Cristina Fernandez con
23% en el mes 18.

5. Véase Grompone y Tanaka (2009).
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Grafico 1
PERU 1995-2006: PROTESTAS POR ANO
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Fuente: Tanaka y Garay (2009).

demandas al sistema politico, como del Estado mismo, para poder
atenderlas de manera efectiva. A pesar de que se ha implementado
un amplio conjunto de mecanismos de participacion ciudadana en
distintos ambitos del Estado,® estos son utilizados por organizacio-
nes que enfrentan problemas de representatividad y el Estado se
muestra incapaz de cumplir aquello que se propone hacer. Como
consecuencia, la arena politica deja mucho espacio parala aparicion
de opciones con fuertes componentes antipoliticos y antisistema.
Por lo tanto, la clave para enfrentar los desafios de la democracia en
Pert pasa por una reforma del Estado y por estrategias de fortale-
cimiento de los actores sociales y politicos.

A continuacién esbozaremos una explicaciéon de como y por qué
se hallegado ala situacion descrita, y luego presentaremos una des-
cripcion sobre la situacién de las distintas dimensiones involucra-
das en el funcionamiento de la democracia en Pert.

6.  Véase Tanaka (2007) y Remy (2005).
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El legado del fujimorismo, la “transiciéon”
y la reinstitucionalizacion democratica

Consideramos que lo que define la situacién de la democracia en
Pert actual es el legado del fujimorismo, marcado por la debilidad
del Estado y de los actores politicos y sociales, por las orientaciones
de politica econdmica establecidas bajo el Consenso de Washington,
y por la importancia de un discurso que impregné la cultura poli-
tica de elementos antipoliticos y antiinstitucionales. Este legado ha
dificultado tanto las iniciativas que buscaban generar un proceso
de reinstitucionalizacién democratica, como el aprovechamiento de
la situacién econdémica favorable para reducir la pobreza y la exclu-
sién social.

En 1980 se celebraron elecciones democraticas después de
doce afios de dictadura militar y se inicid el proceso de construc-
cion de un sistema de partidos que parecia ser representativo. El
sistema que hasta el momento habia alcanzado cierta estabilidad
estaba conformado por Izquierda Unida, el Partido Aprista Peruano,
Accién Popular y el Partido Popular Cristiano. Se trataba de cuatro
fuerzas politicas con bases sociales sélidas, articuladas a sindicatos,
gremios y organizaciones de distinto tipo, en una légica de compe-
tencia que seguia antagonismos ideoldgicos y que congregaba a la
gran mayoria de las preferencias electorales. Este sistema enfrenta-
batensiones y desafios: una gran movilizacioén social, una crisis eco-
némica que llegd a niveles hiperinflacionarios a finales de la década
y el desafio de la insurgencia de dos grupos terroristas, Sendero Lu-
minoso y el Movimiento Revolucionario Tupac Amaru (MRTA).

Este sistema de partidos sufri6é un revés importante cuando en
1990 Alberto Fujimori alcanzé la Presidencia, al ganar en la segun-
da vuelta electoral. Fujimori no contaba con ninguna experiencia
politica previa y gan6 sobre la base de un discurso contrario a los
partidos tradicionales. Fujimori no contaba con mayoria en el Con-
greso y tenia una bancada inexperta e indisciplinada; sin embar-
go, consolid6 su poder al controlar la crisis econdmica mediante la
aplicacion de un duro programa de ajuste estructural que tuvo muy
altos costos sociales. A pesar de que durante la campafia electoral
Fujimori critic6 la propuesta de reforma neoliberal de su adversario,
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el escritor Mario Vargas Llosa, una vez en el poder justificé la nece-
sidad de implementarla como la tnica salida posible a la crisis.

El control de la crisis econdmica le permiti6 a Fujimori legitimar
sus posiciones criticas frente al papel del Congreso y los partidos de
oposicién. Con el pretexto que el Congreso limitaba sus posibilida-
des de ejercer el poder, organizoé un golpe de estado en abril de 1992
mediante el cual declaré en reorganizacion a todos los poderes del
Estado. Convocd a elecciones a finales de 1992 para conformar el
Congreso Constituyente Democratico, que redact6 una nueva Cons-
titucién aprobada por el referendo de 1993 y a elecciones generales
en 1995. En ambas ocasiones el fujimorismo logr6é cémodas mayo-
rias, lo que le permitié construir un poder personalista sin restric-
ciones. La desaparicién de una dindmica pluralista y equilibrada dio
lugar a un régimen autoritario legitimado plebiscitariamente.”

La manera en la que se implementaron las reformas neolibera-
les en la década de los afios noventa establecid ciertos principios y
estilos presentes en la forma en que funciona el Estado y se desa-
rrollan las politicas publicas. El contexto autoritario y centralista
de las reformas hizo que descansaran en pequefias islas de eficien-
cia que convivieron con un aparato estatal debilitado, con escasas
capacidades para implementar politicas complejas, y vulnerable a
la corrupcidn y a intereses particularistas. Esta orientacion orto-
doxa en la economia ha dado estabilidad al pais y ha permitido altas
tasas de crecimiento, pero al mismo tiempo ha dificultado avanzar
en el logro de metas de desarrollo social.

En el terreno politico y social, el fujimorismo hizo esfuerzos
deliberados y exitosos para debilitar a las organizaciones politicas
de oposicion mediante discursos antipoliticos y antipartido. Como
consecuencia, ha surgido una actitud “antisistema” en el pais, visible
en la proliferacién de organizaciones improvisadas, personalistas y
pragmaticas. El fujimorismo también debilit6 organizaciones socia-
les e instituciones de la sociedad civil, desarrollando una relacién
de clientelismo entre el Estado y la sociedad. El tejido social —ya

7.  Véase Tanaka (1998 y 2006). Sobre las décadas de los afos ochenta y noven-
ta véase también Lynch (1999); Cameron y Mauceri (1997); Carrién (2006); y
Crabtree (2006), entre muchos otros.
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socavado por la crisis econémica de los afios ochenta, el cambio de
modelo econdémico, las medidas de ajuste estructural y el conflic-
to armado interno—, se debilité ain mas por el funcionamiento de
la maquinaria clientelista del fujimorismo. En la actualidad no hay
actores con voluntad de cambiar las cosas y aquellos que quisieran
hacerlo no tienen las capacidades politicas, los cuadros suficientes,
o instituciones eficaces que puedan implementar tales proyectos.

El fujimorismo cay6 mas por sus contradicciones internas que
por la vitalidad de la oposicién; de alli los limites de la reinstitucio-
nalizaciéon democratica ocurrida en los afios siguientes.? Durante
los gobiernos de Paniagua y Toledo hubo esfuerzos por restituir el
pluralismo politico y el equilibrio entre los poderes del Estado; se
tratd de conducir la politica econémica en una direccién mas inclu-
siva, que permitiera reducir los niveles de pobreza, reformar e ins-
titucionalizar el Estado, fortalecer el sistema de partidos (mediante
una serie de reformas al sistema electoral y una ley de partidos) y
abrir espacios de participacion a la sociedad civil y a los ciudadanos
en general. Se emprendieron reformas para restablecer la autono-
mia del Congreso, los organismos electorales y el Poder Judicial. No
solo se dieron reformas en un sentido horizontal (entre los diver-
sos poderes y agencias del Estado nacional), sino también vertical
(en cuanto a las relaciones entre los &mbientes nacional, regional y
local). Sin embargo, los resultados han sido parciales; la situacién
peruana actual se inscribe en la tensidn entre la herencia descrita
y los avances en profundizacién democratica, que marcan una si-
tuacién que podriamos llamar “neodualista”, para distinguirla del
dualismo clasico de la sociologia latinoamericana.

Los avances mas importantes se dieron en el plano institu-
cional, a pesar de que fracasé un intento de reforma integral de
la Constitucién de 1993. Se consiguié progresar en el fortaleci-
miento de la autonomia del Congreso (se restablecid la elecciéon en
circunscripciones departamentales), el Poder Judicial y otros or-
ganismos y agencias del Estado, entre ellos las agencias de control
y fiscalizacion, asi como en la institucionalizacién de las fuerzas

8. Al respecto véase Tanaka (2001). Interpretaciones alternativas, que enfatizan
la fortaleza de la oposicion, pueden verse en Pease (2003).
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armadas y policiales. La reforma estatal mas importante ha sido la
regionalizacién y descentralizacidn del Estado, que tuvo como cam-
bio emblematico la eleccién popular de presidentes regionales en
los 25 departamentos del pais. En este proceso de cambios, se im-
plementé una legislacién que abrid las puertas del sistema politico
a mecanismos de participacién y consulta ciudadanas en todos los
ambitos de gobierno (donde destacan los presupuestos participati-
vos y los consejos de coordinacion regional y local). Al mismo tiem-
po, se aprob6 una ley de partidos que busco elevar las barreras de
entrada al sistema para fortalecer a los partidos mas consolidados.

En términos de una reforma institucional del Estado orientada
en un sentido social o redistributivo, parece haberse abandonado la
intencién de emprender una reforma profunda, mas alla de algunos
avances sectoriales. En la actualidad el debate se ha reducido a la
modernizacion de la administracion publica en términos de eficien-
ciay transparencia; aun en estos términos los avances son escasos.
En cuanto a las reformas que buscan mejorar la representacion po-
litica, los avances también son insuficientes. Ni la ley de partidos,
ni la ley de barrera electoral, ni el cambio en las circunscripciones
electorales del Congreso o en su reglamento han logrado evitar ma-
yores niveles de fragmentacion politica. El Congreso sigue siendo
una instituciéon que despierta muy poca confianza en la ciudadania
y no se han podido establecer consensos para emprender reformas
de fondo, como la eliminacién del voto preferencial o la instaura-
ci6on de la bicameralidad.

La creacién de espacios regionales de competencia politica,
junto a los espacios locales ya existentes, creod la esperanza de una
verdadera renovacién. Sin embargo, los movimientos regionales
adolecen de problemas similares alos de los partidos nacionales. La
presencia de organizaciones sociales en los nuevos espacios de par-
ticipacion no garantiza que la mayoria de la poblacién sea escuchada
y atendida. Las organizaciones sociales son poco representativas y
tienden a funcionar mas como grupos de interés particularista. Por
ultimo, la representacion social tiende a ser controlada por brokers
regionales y locales.’

9.  Sobre el punto ver Tanaka y Meléndez (2005).
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Como conclusion, al evaluar el funcionamiento de la democracia
en Peru, encontramos en los dltimos afios un panorama de avances
parciales en cuanto a institucionalizacién y ejercicio de derechos
civiles, politicos y sociales, pero que arrastran el peso de un modelo
econdmico y de una herencia autoritaria que generan una dindmica
escindida que da lugar a mucha incertidumbre de cara a las proxi-
mas elecciones de los afios 2010 y 2011.

A continuacién, veamos con mayor detenimiento diversas di-
mensiones que permiten entender mejor la situacién de la democra-
cia en Perd. En tanto entendemos la democracia como un régimen
politico, pero basado en un Estado y en unas instituciones que ga-
rantizan el ejercicio de los derechos ciudadanos fundamentales,
analizaremos variables referidas a las dimensiones electoral, cons-
titucional y ciudadana de la democracia.'®

La democracia electoral
El derecho al voto

En Pert el derecho al voto es conferido a todos los adultos sin
ninguna restriccién formal. El sufragio universal se alcanzé en la
Constitucién de 1979, que incluyé por primera vez a analfabetos y
redujo la mayoria de edad de 21 a 18 aios. El efecto practico de esta
medida fue la inclusion electoral de la poblacién indigena, que era
marginada de las urnas en tanto el analfabetismo se concentra en
poblaciones con lenguas nativas. El reconocimiento del derecho al
voto de diversos grupos sociales ha seguido un proceso paulatino
con una tendencia clara a la ampliacién democratica. El voto de las
mujeres, por ejemplo, fue reconocido formalmente en 1933 pero no
fue practicado hasta 1963. Asimismo, en el 2005 se suprimi6 una
ultima restricciéon cuando se aprobd el voto de las fuerzas militares
y policiales en actividad.

10. Unajustificacion tedrica de esta manera de conceptualizar la democracia, que no
pierde de vista lo esencial, que es ser una forma de régimen, pero que a su vez
amplia la mirada a las condiciones institucionales y sociales que permiten su fun-
cionamiento, se encuentra en O’'Donnell (2008 y 2007); y Linz y Stepan (1996).
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Por otro lado, ademas de ser un derecho, en Pert el voto es una
obligacién. La omision al ejercicio del sufragio es considerada una
falta que es sancionada con una multa. Para votar no es necesario
inscribirse en un padron electoral, cualquier persona que posea un
documento nacional de identidad (DNI) puede ejercer este derecho.
Este marco juridico favorece la participacidon electoral, y los indices
de ausentismo han disminuido en los dltimos afios, pasando de 26%
en 1995 al 12% en el 2006. Ademas, en comparacién con los demas
paises de la regidn, los niveles de participacién electoral declarada
(LAPOP 2006) son los mas altos, alcanzando en las dltimas eleccio-
nes del 2006 un 92%.

Sin embargo existen en la practica algunas restricciones infor-
males al ejercicio del voto: se estima que mas de un milléon y medio
de peruanos no cuenta con el DNI, la mayoria habitantes de zonas
rurales, mujeres e indigenas, segtin calculos del Registro Nacional
de Identificacion y Estado Civil (RENIEC). El RENIEC ha iniciado una
serie de campafias de acceso gratuito al DNI en comunidades rurales
con el objetivo de reducir el nimero de indocumentados en el pais.
También se ha eliminado la libreta militar (registro ante algunas de
las tres fuerzas armadas) como requisito previo a la obtencion del
DNI pues encarecia el tramite de la documentacién. A pesar de que
no existen resultados oficiales de estas campafias, se espera que
favorezcan de manera progresiva la participacién electoral. En el
2006 se observé una disminucién del ausentismo electoral, regis-
trandose valores muy por debajo del promedio histérico, lo cual po-
dria deberse a que se ha aliviado el problema de laindocumentacién
y a que se ha avanzado en la actualizacién del sistema de registro
civil; aunque también es cierto que la polarizacién de la campafia
estimuld la participacién.

Las elecciones limpias

Durante el gobierno de Fujimori las elecciones fueron bastante irre-
gulares: hubo serias denuncias de fraude en el referendo de 1993
y en los comicios del 2000. En esos afios se denunci6 la utilizacién
de recursos del Estado para la campaia del Presidente, la manipu-
lacién de los organismos electorales y el control de los medios de
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comunicacién. Después de la caida del fujimorismo, las elecciones
han logrado estandares internacionales de transparencia, y la le-
gitimidad del proceso electoral no ha vuelto a ser cuestionada ni
por la ciudadania ni por los actores politicos o por los organismos
internacionales.

El caso mas emblematico de irregularidades electorales de los
ultimos veinte afios se dio en el proceso electoral del 2000.* El fu-
jimorismo habia logrado aprobar a través de su mayoria en el Con-
greso la ley de interpretacidon auténtica que avalaba una segunda
reeleccion al afirmar que, dada la nueva Constitucién de 1993, la
reeleccion de Fujimori de 1995 debia considerarse su primer man-
dato y, por ende, la primera reeleccién se daria en el afio 2000. El
Congreso destituy6 a tres magistrados que desde el Tribunal Cons-
titucional consideraron dicha ley inconstitucional. En este escena-
rio de discutida legalidad de la candidatura de Alberto Fujimori,
organismos internacionales y nacionales de observacién electoral
denunciaron irregularidades en la campafia electoral. Se denunci6
que el fujimorismo habia utilizado recursos publicos para financiar
su campana y que se habia valido del aparato del Estado para fines
proselitistas; sumado a esto, se dieron campafas de difamacién en
contra de los principales opositores a través de medios de comuni-
cacién manipulados, para lo cual se emple6 a los servicios de Inteli-
gencia. Otras instituciones, como el Poder Judicial y los organismos
electorales, también sufrieron manipulaciones politicas.?

Uno de los cambios mas importantes tras la caida del fujimo-
rismo es la restitucién de la independencia de los organismos elec-
torales. Las elecciones del 2001 y el 2006 se dieron en un contexto

11. Esto ha sido ampliamente documentado por diversos organismos de obser-
vacion electoral independientes: la misién de la Organizacion de Estados
Americanos (OEA), el Carter Center, el National Democratic Institute, el De-
partamento de Estado de los Estados Unidos, la Federacion Internacional de
Derechos Humanos, el Electoral Reform International Service, y el Washington
Office on Latin America; también por observadores nacionales como Transpa-
rencia, el Foro Democratico, el Consejo por la Paz y la Defensoria del Pueblo
(Ombudsman), instancia gubernamental.

12. Sobre las elecciones del 2000, véase Tanaka (2001). Véase también Degregori
(2000).
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de tranquilidad, sin los sobresaltos que caracterizaron a las elec-
ciones del 2000. Pasadas aquellas irregularidades, los organismos
electorales mejoraron sustancialmente sus niveles de credibilidad
y legitimidad. En una encuesta de diciembre del 2007 aplicada por
la Universidad de Lima, el RENIEC se ubica en el primer lugar de la
confianza ciudadana entre todas las instituciones publicas, mien-
tras que el JNE y la ONPE en los puestos diez y trece de un total de 31
entidades evaluadas. El aumento de la confianza en este tipo de ins-
tituciones es evidente si observamos que en la encuesta del 2007 la
ONPE y el JNE alcanzaron 58% y 55% de confianza, mientras que dos
afios antes solo llegaban al 38% y 33% respectivamente (grafico 3).

Grafico 3
AUMENTO DE LA CONFIANZA EN RENIEC, ONPE Y JNE (2005-2007)
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Fuente: Universidad de Lima (2007).

Los problemas pendientes se refieren a temas que afectan la
transparencia financiera y las condiciones de equidad en la com-
petencia electoral. Se tiene que mejorar algunos aspectos de la or-
ganizacién del proceso electoral y hacer que los partidos politicos
cumplan cabalmente con las disposiciones de la ley de partidos
politicos. Asimismo, se debe trabajar en el tema del financiamiento
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a los partidos para evitar desigualdades que afecten la equidad de
la competencia. La legislacién peruana contempla un tope para la
recepcion de aportes privados; sin embargo, no existe un reglamen-
to que lo respalde con sanciones para los partidos que incumplan
la ley o topes especificos para los gastos en materia de campafias
electorales.’® Los partidos politicos tienen la obligacién de presen-
tar informes financieros anuales (ley organica de elecciones 26859,
articulo 183), pero por ejemplo en el 2006 solo nueve de los 37 par-
tidos registrados cumplieron oportunamente con esa obligacion.

Las elecciones libres

Perd no presenta restricciones significativas en cuanto a la libertad
para escoger entre alternativas electorales y para que ellas com-
pitan en un proceso electoral. La tendencia actual avanza hacia el
fortalecimiento de las garantias legales para propiciar la libre com-
petencia e incentivar la participacién de nuevos actores politicos.
La gama de partidos inscritos en el registro de organizaciones po-
liticas para competir en procesos electorales ha aumentado en los
ultimos afios. En las elecciones del 2006, veinte organizaciones po-
liticas presentaron candidaturas para Presidente, frente a nueve y
ocho en los afos anteriores. Asimismo, 24 organizaciones politicas
presentaron candidaturas para el Congreso, mientras que solo diez
en el 2001 y trece en el 2000.

Si bien el aumento de partidos politicos en las elecciones del
2006 garantiz6 a los electores una amplia oferta politica, conside-
ramos que la dispersion incidi6 en los problemas de representacion.
Es probable que un alto nimero de participantes afecte el promedio
de la calidad de la oferta politica debido al ingreso de organizacio-
nes sin experiencia en la competencia electoral.

En términos practicos, tampoco existe ninguna restriccién
significativa a la inscripciéon de candidaturas, a la formacién de
partidos politicos o a la realizaciéon de campanas electorales. A

13. Segun el articulo 34 de laley de partidos politicos, el articulo 67 del reglamento
de financiamiento y supervisién de fondos partidarios, y el articulo 183 de la
ley orgénica de elecciones.
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diferencia del fujimorismo, que organizé campanas mediaticas de
desprestigio en contra de los candidatos de oposicion, los procesos
electorales se desarrollan hoy en dia en contextos libres y seguros.

Las autoridades elegidas asumen cargos

La ley asegura el derecho a la designacion de autoridades median-
te elecciones y su permanencia en el cargo. Sin embargo, persisten
problemas de debilidad institucional de los actores politicos y de la
burocracia publica, de quienes depende muchas veces que se cum-
plan los resultados electorales y los mandatos democraticos.

A escala nacional, las elecciones se han realizado desde 1980
cada cinco afios sin restriccién, con la excepcién ocurrida en los
afios del fujimorismo. La democracia peruana iniciada con la tran-
sicion de 1978 se quebro con el golpe de Estado de abril de 1992;
meses mas tarde hubo elecciones para elegir a un Congreso Consti-
tuyente Democratico que redact6 una nueva Constitucion. Esta fue
aprobada en un referendo en 1993, en medio de serias denuncias de
fraude. Mientras que las elecciones de 1995 se dieron sin exclusio-
nes y sin cuestionamientos de fondo en cuanto a sus resultados, los
comicios del 2000 presentaron serias irregularidades, aunque no
fueron invalidados.

En el d&mbito subnacional regional, se han elegido autoridades
a través de elecciones universales en los afios 2002 y 2006; de esta
manera se retomo un proceso de descentralizacién y regionalizacion
iniciado en 1988, que fue interrumpido por el “autogolpe” de Alberto
Fujimori en 1992, quien buscé la centralizacién del poder en el Eje-
cutivo, elimind los gobiernos regionales que estaban en formaciéon
y cred los consejos transitorios de administracién regional (CTAR)
para gobernar los departamentos bajo supervision del gobierno.

En la esfera local, las elecciones para alcaldes provinciales y
distritales han continuado su calendario electoral sin ninguna alte-
racion formal desde 1980, con excepcién de las elecciones de 1992
que tuvieron que posponerse al afio siguiente por la coyuntura del
“autogolpe”.

La permanencia de las autoridades electas en sus cargos sue-
le ser respetada. Desde 1980 no ha habido ningtn intento serio de
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remover de su cargo por vias extralegales a alguna autoridad na-
cional antes de la culminacién de su mandato, salvo el “autogolpe”
de Fujimori de 1992 y su renuncia a los pocos meses de haber sido
reelecto Presidente en las cuestionadas elecciones del 2000 a las que
ya hicimos referencia. En general, salvo que haya procesos de revo-
catoria, que la ley contempla, las autoridades electas se mantienen
en sus puestos de gobierno hasta culminar su mandato. La revoca-
toria es una modalidad establecida en la Constitucién de 1993, utili-
zada por ciudadanos descontentos con el desempefio de la autoridad
y por fuerzas de la oposicién que aspiran a reemplazarla. En los ulti-
mos afos, el nimero de procesos de revocatoria ha aumentado, so-
bre todo en las pequenas localidades rurales donde es mas sencillo
recolectar el nimero de firmas requeridas y donde también suele
haber mayor fragmentacién y conflictividad politicas. En el 2008 se
compraron 1324 kits de revocatoria al JNE, pararecolectar firmas en
el 45% de los gobiernos regionales y locales, mientras que en el 2004
solo se vendieron 729 paquetes para recolectar firmas en 30% de los
mismos (Remy 2008). Si bien el porcentaje de éxito de estas iniciati-
vas es muy bajo, la revocatoria sigue siendo un indicador de los bajos
niveles de legitimidad de las autoridades regionales y locales.

La democracia constitucional
La independencia de los poderes Legislativo y Ejecutivo

En cuanto al funcionamiento independiente de los poderes Legisla-
tivo y Ejecutivo, el mayor problema es la baja institucionalizacién
de ambos poderes del Estado, antes que el predominio del segundo
sobre el primero, como ocurri6 durante el fujimorismo. La debili-
dad de los actores politicos que ocupan esos dambitos compromete
su capacidad para cumplir con sus funciones, lo que los hace vulne-
rables a las presiones de intereses particulares.

Desde el periodo de institucionalizacién democratica iniciado
en noviembre del 2000, con la presidencia de Valentin Paniagua
(hasta ese momento presidente del Congreso), no se han presentado
amenazas serias de intrusién del Ejecutivo en el Legislativo. Mas
bien, el principal problema en la relacién entre estos dos poderes
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es la fragmentacion y volatilidad del sistema de partidos, lo que au-
menta la incertidumbre y dificulta el establecimiento de acuerdos
en el proceso legislativo. Como se observa en el cuadro 4, ni Pertu
Posible ni el Partido Aprista han alcanzado a controlar el 50% de los
curules del Congreso, por lo que han necesitado construir coalicio-
nes con otros partidos, cuestion dificil de lograr por los problemas
de indisciplina y ausencia de perfiles programaticos claros en los
mismos. Perd Posible (2001-2006), un partido personalista e inex-
perto, establecié una alianza formal con el Frente Independiente
Moralizador (FIM); mientras que el Partido Aprista (2006-2011), un
partido antiguo y mas consolidado, ha tenido que valerse de acuer-
dos coyunturales con grupos como el fujimorista, Unidad Nacional,
un sector disidente de la Unidn por el Perd y otros grupos menores.
Al mismo tiempo, tampoco puede decirse que el Poder Ejecutivo en-
frente un Congreso obstruccionista. En tanto la oposicién es poco
ideolégicay estd muy fragmentada, el Ejecutivo consigue la mayoria
de sus proyectos mediante un proceso de negociacién particularis-
ta. El panorama del 2001-2006 y el del 2006-2011 son muy diferen-
tes al visto entre 1993 y el 2000, cuando el fujimorismo contaba con
una mayoria parlamentaria abrumadora y muy disciplinada.

Cuadro 4
PORCENTAJE DE ESCANOS DEL PARTIDO DE GOBIERNO
EN EL LEGISLATIVO (1990-2006)

PARTIDO DE GOBIERNO PERIODO LEGISLATIVO % DE ESCANOS
Cambio 90 (diputados) 1992-1995 18
Cambio 90 (senadores) 1992-1995 23
Cambio 90-NM (CCD) 1993-1995 55
Cambio 90-NM 1995-2000 56
Pert 2000 2000-2001 43
Peru Posible 2001-2006 38
Partido Aprista 2006-2011 30

Fuente: elaboracion propia con datos de la ONPE.
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Una de las maneras de comparar los niveles de independencia
del Legislativo es a partir de la cantidad de decretos de urgencia
dictados por cada gobierno.!* En Pert los poderes “proactivos” del
Ejecutivo en materia legislativa son considerados amplios, com-
parados con otros paises latinoamericanos (Payne 2003). Sin em-
bargo, determinados partidos politicos han tenido mayor éxito en
emitir decretos de urgencia desde el gobierno. En el cuadro 5 se
observa que los decretos de urgencia dictados durante el fujimo-
rismo alcanzaron el 72% y 62% de la totalidad de leyes emitidas
entre 1992-1995 y 1993-1995. Entre 1995 y el afio 2000, el porcen-
taje bajaa 38%, pero cabe recordar que el gobierno contaba con una
mayoria muy disciplinada en el Congreso, lo que hacia el recurso de
los decretos poco necesario, ademds que no se vivid la situaciéon de
excepcionalidad caracteristica de la primera mitad de la década del
noventa. En cambio, en el gobierno de Toledo los decretos de urgen-
cia no superaron el 13% y en lo que va del gobierno aprista solo se
ha alcanzado el 18%.

La incertidumbre en los procesos legislativos es alta con un
Congreso fragmentado, partidos politicos poco cohesionados y
legisladores pragmaticos y personalistas. Esto hace al proceso le-
gislativo arbitrario, impredecible y vulnerable a los grupos de pre-
sién, donde las iniciativas de leyes pocas veces siguen una agenda
legislativa preestablecida y debatida publicamente. En el grafico 4
podemos ver el creciente nivel de fragmentacion del sistema, ex-
presado en el nimero efectivo de partidos con representacion en el
Congreso. Notese que entre el 2001 y el 2003 el nimero aumenta,
asi como entre el 2006 y el 2008, a pesar de estar dentro de un mis-
mo periodo congresal. Esto se explica porque las bancadas electas
se fragmentan y dividen a lo largo del periodo. En el cuadro 6 puede
verse la alta volatilidad en el nimero de escafios de los partidos re-
presentados en el Congreso.

14. Segun el articulo 118 de la Constitucién de 1993, corresponde al presidente de
la reptiblica “Dictar medidas extraordinarias, mediante decretos de urgencia
con fuerza de ley, en materia econémica y financiera, cuando asi lo requiere
el interés nacional y con cargo de dar cuenta al Congreso. El Congreso puede
modificar o derogar los referidos decretos de urgencia”.
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La extrema fragmentacion del sistema de partidos es favoreci-
da por el sistema electoral. El registro de organizaciones politicas
es relativamente laxo, y los congresistas son elegidos mediante un
sistema de doble voto preferencial que alienta la competencia intra-
partidaria y debilita la cohesién interna.*

La independencia del Poder Judicial

A raiz del golpe de estado de 1992, el fujimorismo intervino el Po-
der Judicial y emprendi6 una serie de reformas que terminaron con
su funcionamiento auténomo. Una de las primeras medidas fue el
nombramiento de nuevos magistrados en calidad de “provisiona-
les”, los cuales eran mas vulnerables a las presiones politicas. De
esta manera se montd una red de magistrados que favoreciera la
impunidad en los actos de corrupcidn, violacién a los derechos hu-
manos y la viabilidad de la segunda reeleccion de Alberto Fujimori.
Luego, en 1995, se cred la Comision Ejecutiva para el Poder Judicial,
conformada por dos miembros nombrados por el Poder Ejecutivo.
Esta Comision supuso la disminucién de las atribuciones ordinarias
del Poder Judicial, facilitando la implementacién del proyecto de re-
eleccion presidencial y el acoso a los opositores al régimen. Ademas
se le entregaron poderes para normar la carrera judicial. Es impor-
tante recordar que el control del Poder Judicial era un paso clave
para intervenir a su vez en otras instituciones donde tiene repre-
sentacién, como el Jurado Nacional de Elecciones (JNE) o el Consejo
Nacional de la Magistratura.

Caido el fujimorismo, con el proceso de reinstitucionalizacién
democratica, el gobierno de Valentin Paniagua inicié una serie de
reformas a favor de la recuperacion del Estado de derecho en el pais.
Se plante6 una reforma integral del sistema de justicia; sin embar-
go, gran parte de las recomendaciones de la Comisién Especial para

15. Un conjunto valioso de recomendaciones de cambios en el sistema electoral
puede verse en Medina et 4l. (2007). Sobre el funcionamiento del Congreso en
general ver los boletines de Reflexién Democratica, en: <http://www.reflexion-
democratica.org.pe>.
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Grafico 4
FRAGMENTACION DEL SISTEMA DE PARTIDOS SEGUN EL NUMERO EFECTIVO
DE PARTIDOS POLITICOS EN EL CONGRESO (NEP), 1980-2006

1980 1985 1990 1995 2000 2001 2003* 2006 2008* !

Fuente: elaboracion propia.

la Reforma Integral de la Administracion de la Justicia (CERIAJUS),
creada durante el gobierno de Toledo, no han sido implementadas.
El control del Poder Judicial por parte del gobierno ha sido en lo
fundamental revertido, pero este sigue siendo una de las institucio-
nes peor evaluadas por la ciudadania. Al igual que en el caso de la
independencia del Legislativo, las deficiencias en el funcionamiento
del Poder Judicial tienen que ver con la debilidad institucional del
sistema en su conjunto.

Persisten serios problemas de acceso a la justicia en el pais, ya
sea por sus altos costos, por la lejania de las oficinas o lo engorroso
de los tramites. Dado que mas de la mitad de los peruanos vive en
situacion de pobreza, los costos de tomar alguna accion legal para
solucionar conflictos o hacer valer un derecho son muy altos y difi-
cultan el acceso alajusticia de las poblaciones que méas lo necesitan.
Una de las medidas propuestas por la CERIAJUS es la exoneracién de
tasas judiciales en distritos de extrema pobreza en el pais. Otra de
las limitaciones al acceso ala justicia esta en la diversidad cultural y
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Cuadro 6
CAMBIOS EN EL LEGISLATIVO Y VOLATILIDAD: 2001, 2006-2008

PARTIDOS/ESCANOS 2001 2006 2007 2008
Unidn por el Pert 6 45 9 8
Partido Aprista 28 36 36 36
Partido Nacionalista 0 0 22 23
Unidad Nacional 17 17 15 13
Pert Posible 45 0 0 0
Frente Independiente Moralizador 11 0 0 0
Somos Peru 4 0 0 0
Renacimiento Andino 1 0 0 0
Acci6on Popular 3 0 0 0
Todos por la Victoria 1 0 0 0
Solucién Popular 1 0 0 0
C90 NM 3 0 0 0
Alianza por el Futuro 0 13 13 13
Alianza Parlamentaria 0 9 9 7
Unién por el Pert 2 0 0 11 0
Unidad Popular Patriética 0 0 8
Alianza Nacional 0 0 6
Sin grupo 0 0 6
Total 120 120 120 120
Volatilidad - 58% 32% 36%

Fuente: elaboracién propia.

lingiiistica que el Estado no ha sabido recoger en su funcionamiento
diario. Aunque todas las personas tienen derecho a ser atendidas en
su lengua materna, los funcionarios de justicia suelen desconocer
el idioma nativo de la localidad y no cuentan con intérpretes para
atender a las personas que hablan alguna de las cientos de lenguas
existentes en el territorio nacional.
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El nuevo cédigo procesal penal ha sido uno de los mayores
avances en la reforma de la justicia en Pert, pues busca hacer mas
cercanos, rapidos y eficientes los procesos judiciales. Promulgado
mediante el decreto legislativo 957 de julio del 2004, el nuevo cé-
digo presenta como una de sus principales medidas la inversion
publica en la creacién de nuevos despachos y la contratacién de
nuevo personal, la incorporacién de la oralidad en los juicios para
hacerlos mas rapidos y transparentes y una mejor separacion de
funciones entre la policia, el Ministerio Publico y el Poder Judicial.
Con el mismo espiritu existen propuestas para garantizar el acceso
a la justicia de las poblaciones en situacién de pobreza, eliminar la
corrupcion en el Poder Judicial, aligerar y modernizar el funciona-
miento de las oficinas judiciales y aumentar la calidad profesional
de los magistrados. Sin embargo, la reforma general del sistema de
justicia en Perd avanza a pasos muy lentos; por ello, la confianza en
el Poder Judicial se ha mantenido muy baja.'®

Las relaciones entre civiles y militares

En la década del noventa, las fuerzas armadas fueron controladas
por el asesor de Inteligencia Vladimiro Montesinos, se politizaron y
se vieron envueltas en graves casos de corrupcion y violacion a los
derechos humanos, que se sumaron a los multiples casos provenien-
tes de la década anterior, marcada por el conflicto armado interno
y la aplicacién de una estrategia contrasubversiva que, segin la Co-
misién de la Verdad y Reconciliacién, implic6, en algunos lugares y
momentos, la violacién sistematica de los derechos humanos.

Desde el 2001 ha habido un proceso de depuracion y reforma
en la relacién entre civiles y militares. Se han dado avances impor-
tantes en la eliminacién de la influencia de las redes mafiosas for-
madas bajo la influencia de Montesinos y en el fortalecimiento de
la conduccién civil en temas de defensa. Sin embargo, se ha visto
poco progreso en cuanto a lograr que las fuerzas armadas asuman
la necesidad de investigar y sancionar los casos de violacion a los
derechos humanos.

16. Sobre estos asuntos ver CERIAJUS (2004) y Dargent (2006), entre otros.
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A pesar de estas tensiones, las fuerzas armadas son una de
las cinco instituciones con la confianza ciudadana més alta. Segin
Ipsos—-Apoyo, en septiembre del 2008 un 49% de los ciudadanos
confiaba en las fuerzas armadas, colocindose muy por encima del
promedio de todas las instituciones publicas. Esto se explica por-
que, a pesar de las tensiones sobre el tema de los derechos humanos
y de la complicidad con el autoritarismo y corrupciéon durante el go-
bierno de Fujimori, la ciudadania reconoce que las fuerzas armadas
jugaron un papel fundamental en la derrota del terrorismo.

En la relacién entre civiles y militares cabe distinguir dos eta-
pas tras el periodo iniciado en el 2001. En una primera etapa, el
poder civil aprovecho el desgaste y desprestigio de las fuerzas ar-
madas para llevar a cabo reformas, lo que se expres6 también en
una caida en la participacién de las fuerzas armadas en el presu-
puesto publico. Sin embargo, después del 2004 los militares logra-
ron neutralizar los intentos de reforma, y también recuperaron su
participacién presupuestal. Una muestra de esto fue la creacién del
Fondo para las Fuerzas Armadas y la Policia en el 2004, establecido
como un porcentaje de las regalias del proyecto de explotacion de
gas de Camisea.'”

La democracia de ciudadanos
Los derechos civiles

En cuanto a las libertades de expresion y reunidn, los problemas
aparecen asociados a respuestas represivas que tienen los gobier-
nos frente a situaciones de protesta y movilizacion social. Muchas
veces estos movimientos han seguido formas no institucionales y
violentas de accidn colectiva, en ocasiones cuestionando proyectos
de inversion de interés para el gobierno. Frente al escenario de es-
tas movilizaciones, el gobierno ha tenido la tentacién de caer en
salidas represivas. La retdrica hostil y agresiva hacia los sectores

17. Sobre estos asuntos ver las publicaciones del area de defensa y reforma militar
del Instituto de Defensa Legal, en: <http://www.defensaidl.org.pe>.
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que protestan se ha acentuado durante los dos primeros afios del
gobierno aprista.

En este gobierno ha habido episodios muy tensos en su relaciéon
con las organizaciones no gubernamentales vinculadas a la defensa
de los derechos humanos. Dos iniciativas legislativas se pusieron
en discusion para limitar las libertades de estas organizaciones;
la primera fue la ley que modificaba las atribuciones de la Agencia
Peruana de Cooperacion Internacional (APCI)'® y determinaba que
las organizaciones privadas que recibieran fondos de la coopera-
cion internacional podian ser controladas y pasibles de sanciones
mediante procedimientos administrativos por parte de la APCI.
Esta propuesta fue cuestionada, pues vulneraba las libertades de
las organizaciones privadas. La polémica fue llevada al Tribunal
Constitucional que se pronuncié a favor de la inconstitucionalidad
de tres articulos de dicha ley,* aclarando que solo estarian bajo el
régimen de la APCI aquellas instituciones cuyos fondos de la coope-
racion internacional fueran gestionados por el Estado. La segunda
ley que gener6 polémica fue un proyecto presentado por el Ejecuti-
vo que proponia modificaciones a la ley general de sociedades y al
Codigo Civil para poder disolver asociaciones que atentasen contra
el orden publico. Esta iniciativa tampoco llegd a concretarse. Estas
acciones muestran un gobierno hostil ante instituciones civiles cri-
ticas o vinculadas a otros proyectos politicos, pero que, en dltima
instancia, retrocede ante las criticas. El presidente Alan Garcia ha
defendido tales puntos de vista a través de los articulos intitulados
“El perro del hortelano”, donde presenta como enemigos del desa-
rrollo del pais a quienes se oponen o son criticos de, por ejemplo, los
grandes proyectos de inversiéon minera.

Por otro lado, la cantidad de regiones en estado de emergen-
cia, donde algunos derechos constitucionales son restringidos,
es significativa. Los enfrentamientos y emboscadas en las zonas
cocaleras, donde actiian narcotraficantes y remanentes de Sen-
dero Luminoso, han provocado que el gobierno declare en estado

18. Ley 28925, publicada el 8 de diciembre del 2006.
19. Resolucion 0009-2007-PI/TC del Tribunal Constitucional.
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de emergencia a regiones como Ayacucho, Cusco, Huancavelica y
Junin. Por estas razones y otras de orden social, como el terremoto
de agosto del 2007 o el excesivo frio en las zonas andinas, se han
declarado con cierta regularidad estados de emergencia en varias
localidades del pais.?®

Los derechos politicos

A diferencia de lo ocurrido durante el gobierno de Fujimori, los de-
rechos politicos son respetados y protegidos. No hay restricciones
significativas a la pluralidad politica, pero existen serios problemas
de calidad de la oferta y del debate publico que involucran a sus prin-
cipales protagonistas, los partidos y los medios de comunicacién.

En los medios de comunicacién no hay la tradiciéon de un perio-
dismo que se presenta como imparcial y objetivo; por el contrario,
se tiende a defender banderas ideolégicas y a tener alineamientos
partidarios. Si bien existe una amplia variedad de medios, el resul-
tado agregado es que la informacién y el debate publico aparecen
muy sesgados, lo que crea un problema de desconfianza en la ciuda-
dania. El peso del dinero y los intereses de los mas poderosos tien-
den a imponerse, sobre todo durante las campaiias electorales, por
lo que es necesario legislar de manera efectiva sobre la financiacion
de los gastos de campaiia.

Por otro lado, las agrupaciones politicas tienen bajos niveles de
institucionalizacién y carecen de orientaciones programaticas cla-
ras, asi como de personal preparado para asumir cargos publicos. La
debilidad de los partidos repercute en la debilidad institucional del
Estado para elaborar politicas publicas que favorezcan a las mayo-
rias, manteniendo alejados y neutralizados a los intereses privados.

Los principales problemas que atentan contra las libertades
politicas de los ciudadanos son la debilidad de las instituciones y
la calidad de la representacion y del debate publico. Los partidos

20. Sobre la situacion de los derechos civiles y politicos en Peru ver los reportes
anuales de la Coordinadora Nacional de Derechos Humanos sobre la situacién
de los derechos humanos.
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Grafico 5
TASAS DE VARIACION DEL PBI, 1990-2007
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en Peru despiertan los menores niveles de confianza de la region,
segun datos del Latinobarémetro 2008, mientras que los diarios ex-
hiben una confianza promedio en el contexto regional.

Los derechos economicos y sociales

Uno de los principales problemas de la democracia peruana es que
los dltimos gobiernos no han logrado mejorar de manera impor-
tante las condiciones sociales y disminuir los indices de pobreza, a
pesar del periodo de importante crecimiento econémico de los ulti-
mos afios, muy superior al promedio de la regién (grafico 5). Segtin
datos del INEI, entre el 2004 y el 2005 la tasa de pobreza se mantu-
vo constante (48,6 y 48,7% de la poblacién total, respectivamente);
bajé ligeramente en el 2006 al 44,5% y un poco mas en el 2007, al
39,3%. La pobreza extrema pasé del 17,1% en el 2004 aun 13,7% en
el 2007. Sin embargo, se teme que la crisis internacional iniciada a
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finales del 2008 impida avanzar en los préximos afios. Otros paises
de laregion, con desempefios econdmicos mas modestos, han logra-
do avances mas importantes en el combate a la pobreza.

El nivel de gasto social se ha mantenido muy por debajo del
promedio regional y ha mostrado una tendencia irregular de cre-
cimiento. Entre el 2001 y el 2006 el porcentaje del PIB destinado al
sector salud pasé de 1,2% a 1,1%. En el caso del sector educacion, lo
gastado entre el 2001 y el 2005 bajé de 3% a 2,6% del PIB. Ademas,
en comparacion con el promedio latinoamericano, las proporciones
del PIB que Perti asigna a esos sectores son bajas (graficos 6y 7). En
el 2005, por ejemplo, el porcentaje del gasto en educacién en Pert
fue el tercero mas bajo de toda América Latina y el Caribe. En cuan-
to al sector salud, en el 2006 Peru aparece en el altimo lugar de toda
laregion.

La situacion reciente

Para terminar, presentamos algunas ideas sobre la situacién mas
reciente y los desafios que se presentan para la democracia en Pe-
ri.?! Los limites de los avances en institucionalizacion democratica
se expresaron elocuentemente en las elecciones del 2006, que en-
frentaron a un candidato con un discurso critico contra el sistema
(Ollanta Humala) contra otro que promovia el cambio social, pero
de manera “responsable” (el ex presidente Alan Garcia); un outsi-
der frente al mas emblematico representante de los actores tradi-
cionales del sistema politico. En estas elecciones se manifestaron
también clivajes regionales, étnicos y de clase con una fuerza nunca
antesvistaen el pais desde el inicio de la experiencia democratica en
1980. Tanakay Vera (2009) han analizado la correlacién entre la vo-
tacion por candidatos presidenciales “contestatarios” en el ambito
provincial y algunos indicadores de ruralidad, identidad étnica y
nivel de desarrollo humano, encontrando que las correlaciones mas
altas en esos tres indicadores se dieron en las elecciones del 2006.

21. Sobre estos asuntos ver también, desde perspectivas diferentes, Dargent
(2009); Lynch (2009); Adrianzén (2009), entre otros.
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Grafico 6
PORCENTAJE DEL PIB DESTINADO A SALUD
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Grafico 7
PORCENTAJE DEL PIB DESTINADO A EDUCACION
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Fuente: CEPAL (2007).
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Es decir, la asociacion entre mayor ruralidad, identificacién con un
grupo indigena y menor desarrollo humano, y mayor probabilidad
de optar por una figura critica con el orden politico, claramente se
ha acentuado en los Gltimos afios. De este modo, la eleccién del 2006,
que enfrent6 a Alan Garcia con Ollanta Humala, revela la presencia
de clivajes sociales que no estaban presentes con tanta intensidad
en décadas pasadas, lo que a nuestro juicio es expresion elocuente
de los efectos que ha generado el patréon de crecimiento de los ulti-
mos afnos y del limitado resultado que las reformas institucionales
han tenido sobre la legitimidad del sistema politico, configurando el
patrén “neodualista” al que hemos hecho referencia.??

En términos regionales, entre el 2004 y el 2006 la pobreza en
los &mbitos rurales se mantuvo constante, a pesar de que se redujo
en los &mbitos urbanos y que la economia crecia de manera sosteni-
da; mientras que la pobreza en general afecté al 37,1% de la pobla-
cién urbana en el 2004, al 36,8 en el 2005 y al 31,2 en el 2006, ella
afecté al 69,8% de la poblacion rural en el 2004, al 70,9 en el 2005
y al 69,3 en el 2006. En los departamentos de Apurimac, Ayacucho,
Huancavelica, Junin, Pasco y San Martin, la pobreza aumenté entre
el 2004 y el 2006. De otro lado, segun cifras del 2006 y 2007, la po-
breza afecta particularmente a la poblacién indigena: en el 2006 el
porcentaje de pobres llegé al 66% entre quienes hablan lenguas na-
tivas, y afect6 al 38,2% de quienes hablan castellano; en el 2007, los
porcentajes son 63,1y 32,6, respectivamente. No es casualidad en-
tonces que el descontento ciudadano frente al sistema politico haya
sido especialmente fuerte en los dmbitos rurales, en el sur andino y
en la sierra sur.”

Estos resultados generaron una conciencia nacional sobre la
importancia de que el segundo gobierno de Alan Garcia tuviera
como prioridad el combate a la pobreza y la exclusion social. Sin

22. Sobre las elecciones de 2006, ver Vergara (2007); Ames y Ponce (2009); y
Sulmont (2009), entre otros.

23. Para los criticos del neoliberalismo, este problema seria consustancial al mis-
mo, por lo que habria que cambiarlo. Para sus defensores, de lo que se trata es
de profundizar su aplicacién, emprender la reforma del Estado y terminar con
“regimenes de privilegio” en la administracién publica. Una visién critica puede
verse en Zegarra (2009); una visién reformista en Althaus (2007).
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Cuadro 7

CORRELACION ENTRE VOTO, RURALIDAD, ETNICIDAD E INDICE
DE DESARROLLO HUMANO (IDH)

PORCENTAJE DE VOTACION VALIDA RURALIDAD  ETNICIDAD IDH
Izquierdas, 1980 NS, 0,318%* NS,
(PTR, FPCEP, UDP, IU, UNIR)

Izquierda Unida, 1985 NS, 0,504** NS,
(A. Barrantes)
Camblf)90, .1990: 1.2 vuelta NS, 0,226 0,224%*
(A. Fujimori)
Camblf)90, .1990: 2.2vuelta NS 0,625+ 0,412%*
(A. Fujimori)
C90NM, 1995 (A. Fujimori) N.S. N.S. N.S.
Perua 2 2 112 1

erd "000,_ 000 vuelta NS, -0,365% NS,
(A. Fujimori)
Peru 2"000, _2000: 2.2vuelta NS, L0,514% 0,199**
(A. Fujimori)
Peru Posible, 2000: 1.2 vuelta NS, 0,282+ NS,
(A. Toledo)
Peru Posible, 2000: 2.2 vuelta NS, 0,508** 0,196**
(A. Toledo)
Pert Posible, 2001: 1.2 vuelta NS, 0,608"* 0,409**
(A. Toledo)
Peru Posible, 2001: 2.2 1t:

eru Fosibie, vuetta 0,413%  0713%  -0,493*
(A. Toledo)
UPP-PNP, 2006: 1.2 It

’ vuetta N.S. 0,754%  -0,489%*
(0. Humala)
UPP-PNP, 2006: 2.2 It
’ vuelta 0,526™  0,729%*  -0,587*

(0. Humala)

**N.S.: no significativo al 95%.
Fuente: Tanaka y Vera (2009).
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Grafico 8
APROBACION PRESIDENCIAL
AGOSTO 2006- SEPTIEMBRE 2008
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Cuadro 8
APROBACION PRESIDENCIAL SEGUN NIVEL SOCIOECONOMICO,
ENERO-SEPTIEMBRE 2008 (%)

NSE A/B C D/E
Ene 44 35 26
Feb 49 30 26
Mar 38 31 22
Abr 36 24 23
May 59 32 33
Jun 48 31 22
Jul 48 24 18
Ago 34 24 15
Sep 40 21 10

Fuente: Ipsos — Apoyo.
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Cuadro 9
APROBACION PRESIDENCIAL SEGUN REGION,
ENERO-SEPTIEMBRE 2008 (%)

REGION NORTE CENTRO SUR ORIENTE
Ene 25 29 26 17
Feb 29 30 16 22
Mar 29 16 16 15
Abr 24 20 14 11
May 40 28 16 13
Jun 26 30 7 11
Jul 32 18 11 10
Ago 16 12 4 17
Sep 19 9 11 14

Fuente: Ipsos — Apoyo.

embargo, después de mas de dos afios de gestidn, los clivajes expre-
sados en las elecciones del 2006 parecen vigentes. La aprobacion
a la gestidn del presidente Garcia cay6 de manera constante desde
el inicio de su gobierno, pasando de 58% en agosto del 2006 a 19%
en noviembre del 2008 (grafico 8). Es de especial importancia re-
gistrar las diferencias clasistas y regionales en la aprobacién a su
gestion (cuadros 8 y 9): en septiembre del 2008, mientras que en los
sectores socioeconémicos Ay B un 40% de los encuestados aproba-
bala gestion de Garcia, en los sectores Dy E apenas un 10% lo hacfa.
En cuanto a las diferencias regionales, mientras que en Lima 24%
de los entrevistados aprobaba la gestidn, en el sur y el oriente 11%
y 14% lo hacia.

Otra manifestacién del descontento social son las crecientes
acciones de protesta que se desarrollan en todo el territorio nacio-
nal. Segtn los reportes de la Defensoria del Pueblo, los conflictos
minero-ambientales y aquellos que cuestionan a autoridades loca-
les son los mas frecuentes. Estos conflictos tienen un potencial dis-
ruptivo muy alto, en tanto afectan grandes proyectos relacionados
con las exportaciones del pais. Estas protestas muestran una gran
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fragmentacién y localismo (grafico 9), por lo que, si bien ponen en
aprietos al gobierno en coyunturas especificas, no se acumulan ni
convergen bajo liderazgos o banderas mas grandes.

Grafico 9
AMBITO DE LAS PROTESTAS POR ANO (1995-2006)
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Fuente: Tanaka y Garay (2009).

El gobierno actual parece confiar que tarde o temprano el cre-
cimiento econdmico se dejara sentir en el pais, y este legitimara su
gestion y a las instituciones democraticas en general. El nivel de
pobreza, que se mantuvo constante entre el 2004 y el 2006, baj6
de manera importante en el 2007; asimismo, el porcentaje de ciu-
dadanos que aprueba la gestion del Presidente, que cayd siste-
maticamente entre agosto del 2006 y finales del 2008, se ha ido
recuperando lentamente a lo largo del 2009, hasta llegar al 29% en
diciembre del 2009. Sin embargo, este optimismo se vuelve relativo
frente a la incertidumbre de la situacién actual, marcada por una
nueva crisis internacional que se expresa en la caida en los precios
de los productos de exportacion. El pais tendra elecciones regio-
nales y locales a finales del 2010 y elecciones generales en el 2011
y el panorama se perfila similar a las elecciones del 2006, es decir,
marcado por antagonismos de clase, regionales y étnicos, con una

PERU: LA DINAMICA “NEODUALISTA" / 233



dindmica “neodualista”, en la que una parte del pais avanza mien-
tras que otra se queda rezagada.

La pregunta que habria que hacerse es por qué en los ultimos
afios el Estado peruano, que cuenta con un importante aumento en
sus recursos fiscales, no ha logrado tener resultados importantes
en sus politicas sociales, que puedan cambiar el panorama politi-
co descrito. En otros paises, en plazos relativamente cortos, poli-
ticas sociales agresivas fueron capaces de cambiar la demografia
electoral, como en Brasil con el gobierno de Lula: el Partido de los
Trabajadores (PT) logré en pocos afios aumentar su respaldo entre
los sectores mas pobres, anteriormente vinculados a redes de clien-
telismo tradicionalistas (Hunter y Power 2007). En Chile, Bolivia,
Ecuador y Venezuela, la implementacién de programas de subsidio
directo a diversos segmentos de la poblacién en los tltimos afios
han sido una de las claves para la alta popularidad de los presiden-
tes Bachelet, Morales, Correa y Chavez, como puede verse, de diver-
sas orientaciones politicas.?* En Pert mismo, el referendo de 1993
mostraba que el apoyo a Fujimori era mayor en Lima y las princi-
pales ciudades, y menor en las provincias; después de 1995, con la
implementacién de programas como el Fondo Nacional de Coopera-
cion para el Desarrollo (FONCODES) y otros, el fujimorismo se hizo
fuerte en las provincias y en los &mbitos rurales.?® La pregunta es:
(por qué con la “reinstitucionalizaciéon democratica” no se ha logra-
do algo equivalente, existiendo recursos para ello?

Consideramos que la explicacién hay que buscarla en el debili-
tamiento de lainstitucionalidad estatal, asi como en el debilitamien-
to de las capacidades de gestidn de los actores politicos ocurrido
durante el fujimorismo. Durante este gobierno hubo una reconsti-
tucion autoritaria del Estado?® después del colapso de finales de la
década del ochenta; esto hizo que el Estado recuperara presencia

24. Sobre Chile véase Raczynski (2008); sobre Venezuela véase Hawkins (2008) y
Penfold (2006); sobre Ecuador véase Freidenberg (2008) y Machado (2008);
sobre Bolivia, ver Weisbrot et al. (2009).

25.  Alrespecto véase Arce (1996) y Shady (1999).
26. Véase al respecto Burt (2009) y Wise (2004).
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en areas clave de la politica macroecondmica y en los aparatos de
control interno, pero el conjunto del aparato publico sufri6 de la im-
posicién de un estilo de gobierno signado por practicas centralistas,
autoritarias y de clientelismo. Caido el fujimorismo, tenemos en el
Estado elencos politicos sin cuadros con su suficiente experiencia,
que enfrentan un aparato publico que logré niveles importantes de
eficiencia en algunas “islas” del Estado, quedando las areas sociales
muy debilitadas. Ademas, en un contexto democratico, que impul-
sa politicas de descentralizacidn, no existe el expediente de salidas
centralistas, autoritarias o de clientelismo, con lo que se generan
serios problemas de eficiencia. Esto permite entender que en el pais
la politica macroecondmica haya tenido una continuidad que ha fa-
vorecido el crecimiento econémico, pero también la reproduccién
de brechas y diferencias sociales; y que al mismo tiempo el Estado
no haya logrado en los ultimos afios implementar politicas sociales
capaces de aminorarlas de manera significativa.

Tenemos asi en los ultimos afios partidos politicos débiles,
desideologizados, pragmaticos, en un entorno signado por retoéri-
cas antipoliticas, sin cuadros profesionales o técnicos suficientes,
y sin propuestas de gobierno bien perfiladas. Por ello, una vez en el
poder, recurren a redes tecnocraticas informales que pasan a con-
trolar los niveles mas altos de la administracién publica. En tan-
to esas redes son predominantemente liberales, los ltimos afios
han estado marcados por cierta continuidad de las politicas ma-
croecondmicas fundamentales, lo que ha favorecido el crecimiento
econdémico. Sin embargo, esto mismo ha hecho que estas politicas
no estén sometidas a un mayor escrutinio publico y que su imple-
mentacion no sea resultado de una deliberacién politica. De otro
lado, la debilidad de los partidos les dificulta implementar politicas
sectoriales en general y sociales en particular; para ello, tendrian
que descansar en redes tecnocraticas que sienten ajenas y en com-
petencia con ellos, de alli que continten las inercias existentes y la
apuesta porque el crecimiento, a la larga, tendra efectos sociales
que legitimen las politicas vigentes.?’

27. Alrespecto véase Tanaka, Vera y Barrenechea (2009).
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Si los limites de la democracia peruana se encuentran en la de-
bilidad del Estado y en la debilidad de los actores politicos y sociales,
la agenda prioritaria pasa entonces por fortalecerlos, instituciona-
lizarlos. Para fortalecer a los partidos se debe limitar el oportunis-
mo, el personalismo y la improvisacion, por lo que las barreras de
entrada al sistema politico se deben hacer mas exigentes. Debe ha-
ber esfuerzos deliberados por fortalecer la capacidad organizativa
y propositiva de los actores sociales y no confiar en que abriendo
espacios participativos la calidad democratica mejorara de manera
automatica. En cuanto a la debilidad del Estado, urge retomar el de-
bate sobre su reforma, que pasa por su profesionalizacién, autono-
mia burocratica y transparencia, con miras a implementar politicas
sectoriales y sociales eficaces.?®

El fortalecimiento del Estado, de los partidos y de las organiza-
ciones de la sociedad civil facilitara que la democracia peruana sea
mas sensible a las demandas de integracion social, lo que permitira
mejorar la calidad democratica. Facilitara: porque finalmente, de-
pendera de la voluntad de esos actores y de las politicas publicas
que promuevan que ello ocurra.

28. No creemos que lo central de la agenda de la consolidaciéon de la democracia
pase entonces necesariamente por un cambio de modelo econémico o por una
Asamblea Constituyente, como algunos sostienen (Lynch 2009; Adrianzén
2009). Dentro de los limites del modelo econdémico actual pueden darse mejo-
ras importantes, y una légica aperturista debilitara atin mas la representacion
politica, ya bastante fragmentada. Una mirada comparada muestra paises con
mucho mayor avance en politica social con diferentes modelos econémicos, y
también sistemas politicos mas representativos con y sin procesos constituyen-
tes recientes.
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BOLIVIA:
DEMOCRACIA EN CONSTRUCCION

SANTIAGO ANRIA, MAXWELL A. CAMERON,
AGUSTIN GOENAGA, CARLOS TORANZO RocA Y MOIRA ZUAZO!

Introduccion

El 25 de enero del 2009, el electorado boliviano aprobé la nueva
Constitucion politica en un referendo con el 63% de los votos. La
promesa de redactar una nueva Constitucién habia sido la pieza
central de la exitosa plataforma electoral de Evo Morales durante
su candidatura presidencial y la posterior victoria en las urnas en el
2005, pues respondia a una demanda histérica de los movimientos
indigenas y populares. Morales, lider del Movimiento al Socialismo
(MAS), fue elegido con un 53% de los votos —algo sin precedentes
en la historia electoral boliviana— gracias a la promesa de llevar a

1.  Estedocumento se basaen parte en los reportes de Gonzalo Rojas Ortuste, Moira
Zuazo Oblitas, Eduardo Rodriguez Veltzé, Carlos Romero y Carlos Toranzo Roca
preparados para la Red de Investigacion de la Democracia Andina. Agradece-
mos a Marcelo Varela Erasheva y a Rebecca Alegria Monnerat por sus comenta-
rios sobre versiones anteriores. Los nombres de los autores aparecen en orden
alfabético. Los autores asumen completa responsabilidad por cualquier error
contenido en este articulo.



cabo sustanciales reformas politicas, econémicas y sociales. Cuatro
afios mas tarde, en el referendo constitucional del 2009, quienes vo-
taron por la nueva Constitucién reiteraron su apoyo a las politicas
publicas propuestas e implementadas por el MAS y fortalecieron la
legitimidad del proceso de cambio. Estos resultados prepararon el
terreno para la reeleccion de Morales en diciembre del mismo afio,
con una arrolladora mayoria de 64% del voto, es decir, el apoyo que
Morales recibi6 de parte del electorado aumenté en diez puntos
porcentuales con respecto a su primera victoria en el 2005 (Corte
Nacional Electoral 2009).

La implementacién de reformas constitucionales presuponia
esfuerzos significativos para la refundacién de una Bolivia mas
igualitaria e incluyente y la decolonizacion de la administracién pud-
blica en el pais. Si bien es muy temprano para determinar los efectos
de la nueva Constituciéon multicultural y para evaluar el desempefio
de la nueva administracion, parece que Bolivia ha conseguido supe-
rar una historia de golpes de estado y, en particular, la nefasta serie
de interrupciones a los mandatos presidenciales que comenzd en el
2003 con la guerra del gas. Solo el tiempo podra decir si la reciente
estabilidad politica ha sido resultado de la institucionalizacién de
las practicas democraticas en el pais o si, por el contrario, se debe al
masivo apoyo popular detras de Morales y de su partido.

Entre el 2000 y el 2005, Bolivia tuvo cinco presidentes, inclu-
yendo tres presidentes interinos (Jorge “Tuto” Quiroga Ramirez,
Carlos Mesa y Eduardo Rodriguez Veltzé) y uno que se vio obligado
a renunciar debido a las protestas populares (Gonzalo Sanchez de
Lozada). Alvaro Garcia Linera, sociélogo y actual vicepresidente de
Bolivia, describi6 la situacién como un “empate catastrofico”, en el
que la inestabilidad politica era sintoma de una crisis hegeménica
mas profunda (Garcia Linera 2008; véase también 2006). Obser-
vadores nacionales e internacionales sugirieron que Bolivia sufria
varias crisis de manera simultanea: de gobernabilidad, de repre-
sentacion, del modelo econémico, del Estado, de integracion social
y de confianza publica (véase, por ejemplo, Lazarte 2006). Estas cri-
sis se vieron reflejadas en la proliferacién de movimientos sociales
que se alimentaban del extendido desencanto hacia la élite politica
y las politicas neoliberales implementadas en los afios ochenta.
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A pesar de las maltiples crisis, la democracia boliviana demos-
tro cierto grado de solidez y ha conseguido mantenerse en pie hasta
ahora. La continuidad de algunos precedentes histéricos, a pesar de
los cambios dramaticos que el pais ha experimentado en la dltima
década, parece estar detras de la supervivencia de la democracia
boliviana. El “proceso” politico actual, con frecuencia descrito por
sus autores como la “refundacién” de Bolivia, es en igual medida
revolucionario y politico: por un lado, es revolucionario en cuanto
busca unaredistribucién radical delariquezay el poder; por el otro,
es politico en cuanto requiere la constituciéon de un nuevo Estado
fundado a partir de pactos sociales mas incluyentes.

Asimismo, el proyecto del MAS es producto tanto del régimen
democratico de Bolivia como de la tradicién revolucionaria que
data de la rebeliéon minera de 1952 (Toranzo 2006), que sirve como
referencia —e incluso como inspiracion— para corregir los defec-
tos de la transicién democratica tras la dictadura militar. Es posible
identificar al menos tres problemas con la transicién pactada que
se inici6 con la elecciéon de Hernan Siles Zuazo en 1982. En primer
lugar, el régimen democratico que surgi6 en los afios ochenta co-
incidio6 con la crisis de la deuda en América Latina y la imposicion
de reformas neoliberales inspiradas en el Consenso de Washington.
Segundo, las politicas neoliberales que se implementaron esta-
ban basadas en una serie de pactos calificados, sobre todo por los
miembros de movimientos sociales bolivianos, como corruptos, pa-
trimonialistas y de clientelismo.? Tercero, significativas reformas
politicas, en particular la descentralizacién administrativa y muni-
cipal, abrieron las posibilidades de victorias electorales para parti-
dos y movimientos étnicos (véase Van Cott 2005; Postero 2007), lo
que dio lugar a la proliferacién de movimientos indigenas que veian

2.  Laformacion de alianzas heterodoxas fue una caracteristica dominante de la po-
litica boliviana entre 1985 y el 2000, resultado de la llamada democracia pacta-
da. Durante este periodo, esta superestructura estuvo construida sobre pactos
informales y personales alcanzados entre los lideres de los principales partidos
politicos en un intento por generar gobiernos “estables”. En la practica, este
sistema garantizo la implementacién y permanencia de algunas de las reformas
estructurales neoliberales mas conspicuas en la regién latinoamericana.
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sus intereses subrepresentados en las instituciones democraticas
existentes. La combinacién de estos factores dio lugar a una seve-
ra reaccién popular que estalld, primero, en la guerra del agua del
2000 (un conflicto sobre la privatizacion del agua en Cochabamba)
y la guerra del gas en el 2003 (cuando los planes de construir un
gasoducto para exportar gas a través del territorio chileno desper-
t6 violentas protestas populares).

En esta coyuntura, los movimientos sociales llegaron al poder
con el MAS. Ante la grave crisis de representatividad de los parti-
dos politicos tradicionales y ante la presencia de un partido que
nacié del movimiento social campesino —la Confederacién Sindi-
cal Unica de Trabajadores Campesinos - CSUTCB, la Confederacién
Nacional de Colonizadores de Bolivia - CNCB, la Federacién Nacional
de Mujeres Campesinas Bartolina Sisa - FNMC-BS, y la Central de
Indigenas del Oriente de Bolivia - CIDOB—, es decir, la presencia de
un partido con raices, el electorado urbano popular opté por este
partido emergente y le dio el triunfo al MAS, lo cual ya se veia ve-
nir desde el afio 2000.3 Esto es lo que diferencia estructuralmen-
te el proceso boliviano del ecuatoriano hoy: Correa es un lider sin
partido, es decir, un outsider. Ademas, en Ecuador, los movimientos
indigenas intentaron alcanzar el poder mediante un golpe de esta-
do de la sociedad civil en colaboracién con algunos oficiales milita-
res. Sin embargo, una vez en el poder, esa administracion dejé de
lado las demandas de los pueblos indigenas e implement6 reformas
neoliberales (Zamosc 2009). En cambio, los movimientos sociales
bolivianos han demostrado ser diestros participantes en el juego

3. El MAS, autodenominado “instrumento politico”, no es un partido convencional,
sino una organizacion sui géneris a través de la cual organizaciones rurales e
indigenas han participado en los procesos electorales. El MAS solia formar par-
te de la Falange Socialista Boliviana (FSB), un partido de derecha establecido
en 1937. De acuerdo con la mayor parte de las versiones oficiales, David Afiez
Pedraza, ex presidente del MAS, fue quien invistié a las organizaciones de Evo
Morales y los sembradores de hoja de coca con el acrénimo. La aceptacion del
acréonimo, los colores (azul, negro y blanco) y las banderas del MAS no fue un
proceso facil para muchos movimientos populares e indigenas. Por ejemplo,
el mallku Felipe Quispe se rehus6 a formar parte del MAS, debido a su anterior
relacién con la falange de derecha.
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democratico. El katarismo, una forma de politica de identidad que
combina demandas étnicasy de clase, ha servido de base intelectual
para estos movimientos, defendiendo la tolerancia a la diversidad
étnica e intentando entretejer las culturas indigenas y occidentales.
Esto permitié al MAS atraer el apoyo de los votantes no-indigenas
(Madrid 2009), mientras proponia la nacionalizacién de la indus-
tria del gas y, sobre todo, impulsaba la reforma constitucional, algo
que los movimientos sociales e indigenas habian demandado con
insistencia desde los afios noventa y, con mayor intensidad, entre el
2000 y el 2004.

Gonzalo Sanchez de Lozada obtuvo la presidencia en el 2002,
durante un periodo de intensa movilizacién social, al formar una
coalicién entre su partido —el Movimiento Nacional Revolucionario
(MNR)— y la Nueva Fuerza Republicana (NFR). Este fue el altimo es-
tertor de un sistema de pactos politicos que habia mantenido en pie
hasta entonces el régimen democratico. Evo Morales y el MAS al-
canzaron el segundo lugar en aquellas elecciones, con 21% del voto,
solo un punto porcentual por debajo de Sanchez de Lozada. Con un
pie en la Legislatura y otro en las calles, Morales se encontraba en
una posicién prometedora para llegar al poder. Sdnchez de Lozada
se vio obligado a renunciar en octubre del 2003 tras la prolifera-
cion de protestas, que dejaron un saldo de 60 muertos en las calles,
y fue reemplazado por su vicepresidente, Carlos Mesa. Demasiado
débil para gobernar, Mesa dejo el poder bajo presiones similares en
junio del 2005. El cargo de Presidente interino recayé brevemente
en Eduardo Rodriguez Veltzé, presidente de la Suprema Corte de
Justicia, quien convoc6 a elecciones anticipadas. Para diciembre del
2005, cuando las elecciones generales se llevaron a cabo, los par-
tidos tradicionales y el sistema de pactos politicos se encontraban
profundamente debilitados, lo que creé las condiciones para la vic-
toria de Morales en la primera ronda con 53,7% del voto.

Unavez en el cargo, Morales enfrentd tres retos fundamentales
que, al igual que su ascenso al poder, reflejaban el estado del régi-
men democratico boliviano y el legado de su pasado revolucionario.
En primer lugar, su eleccién sefialaba no solo un rechazo a las po-
liticas neoliberales sino la necesidad imperativa de crear un Esta-
do redistributivo que garantizara el bienestar de las comunidades
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indigenas y campesinas cuya existencia econémica (y en conse-
cuencia social y politica) se encontraba en condiciones precarias.
La economia agraria y minera de Bolivia ha generado, en el mejor
de los casos, una economia de subsistencia para las poblaciones del
altiplano, mientras que el centro econémico se ha desplazado hacia
los mantos gasiferos y los ranchos de las tierras bajas, con una po-
blacién predominantemente mestiza o blanca, en los departamen-
tos de la “media luna” (Santa Cruz, Beni, Tarija y Pando). La primera
accién de Morales tras tomar el cargo fue nacionalizar la industria
del gas. Solo al obtener el control estatal sobre este recurso crucial
y lucrativo serfa posible avanzar en la construccién de un Estado
capaz de redistribuir la riqueza en beneficio de las poblaciones del
altiplano. La necesidad de una reforma agraria se presentaba tam-
bién como un imperativo por las mismas razones.

El segundo reto importante que Morales enfrentaria seria la
inevitable respuesta antagoénica por parte de los departamentos de
las tierras bajas tras la nacionalizacién de la industria del gas. Esta
reaccion tomo la forma de reclamos sobre autonomia departamen-
tal. Entre mayo y junio del 2008, los cuatro departamentos de la
media luna convocaron y votaron referendos de autonomia en con-
diciones de dudosa legalidad. Mas del 80% de quienes votaron apo-
yaron las autonomias regionales. Esto condujo a otro “empate” en
la politica boliviana. En respuesta, el MAS convoco a elecciones para
un referendo revocatorio en agosto del 2008 y gané con 67,41% de
los votos. No obstante los avances a favor de la autonomia regional
en los departamentos del este, las victorias del MAS en las urnas
han reforzado la presidencia de Morales y situado a la oposicién en
una actitud defensiva. Estas victorias también han contribuido a
la alienacion de la oposicién en la derecha, que se ha atrincherado
en los departamentos ricos de la media luna. Durante el referendo
revocatorio, los prefectos de la oposicion (ahora gobernadores) fue-
ron ratificados en Beni, Pando, Tarija y Santa Cruz.* Sin embargo, los

4.  Hasta fechas recientes, los jefes del Poder Ejecutivo en el ambito departamental
eran conocidos como prefectos. Bajo la nueva Constitucion, este término fue reem-
plazado por el término de gobernadores, quienes ahora son electos popularmente.
En el presente documento utilizamos ambos términos de manera intercambiable.
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resultados generales del referendo revocatorio y las negociaciones
en torno a la nueva Constitucion en octubre del 2008, debilitaron al
principal vehiculo electoral de la oposicion, el Poder Democratico
Social (PODEMOS). En el 2010, las fuerzas de la oposicién parecen
estar atomizadas y ser incapaces de crear un frente unido contra
Morales y el MAS, confirmando la preponderancia del MAS a lo largo
del territorio nacional. Como se vio en las elecciones locales y re-
gionales de abril del 2010, el principal reto electoral para el MAS no
proviene de la derecha, sino de nuevas fuerzas de izquierda, entre
ellas el Movimiento sin Miedo (MSM), un partido de centro-izquier-
da que fuera antes aliado del MAS pero que gradualmente se ha des-
plazado fuera de su area de influencia.

El tercer reto para Morales fue la reforma constitucional. Como
afirma Roger Cortéz Hurtado, un promotor del ejercicio del Poder
Constituyente:

El Poder Constituyente es la fuerza transformadora del sujeto que
motoriza al proceso y que ya ha empezado a generar cambios en to-
dos los Ambitos de la vida nacional. Los mas visibles son la creciente
participacién politica indigena-campesina y de otros grupos popu-
lares, reformas constitucionales, cambios del modelo econémico y
del sistema de representacidn, lo que nos ensefia que la Asamblea
Constituyente no es sino una parte del proceso, una especie de gran
ceremonia juridica-politica, que no contiene, ni resume, ni agota el
proceso constituyente que, sin duda alguna, se proyecta mas alla de
la realizacién de la Asamblea” (Cortéz Hurtado 2005: 8).

Es necesario seflalar que la reforma a la Constitucién no repre-
sentd un proceso sin disputas sino que reflejo los conflictos regiona-
les entre el occidente y el oriente del pais: 1a agenda del MAS gener6
la oposicidn de los prefectos de los departamentos de la media luna,
quienes vieron sus intereses amenazados por el gobierno y por la
nueva Constitucion. Debido a que estos departamentos poseen las
mayores reservas de gas y la mayoria de las tierras fértiles del pais,
los empresarios locales y las élites de terratenientes rapidamente
reaccionaron contra Morales, articulando un movimiento reaccio-
nario de derecha para oponerse a la Constitucién y demandar auto-
nomia regional (Eaton 2007).
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Bajo la luz de los cambios que Bolivia enfrenta hoy en dia, cual-
quier juicio con respecto al estado de la democracia boliviana es,
por fuerza, tentativo. Quienes defienden el proyecto del MAS y los
terratenientes de las tierras bajas estaran en desacuerdo con res-
pecto a la legalidad de las acciones de la contraparte al ser precisa-
mente la legitimidad de la ley lo que esta en disputa. Los miembros
del gobierno y de la oposicion diferiran con respecto a la legitimi-
dad de un proceso constituyente que fue conducido dentro y fuera
de las instituciones nacionales, dentro de los cuarteles militares y,
sobre todo, en las calles. Dicho lo anterior, los mismos diez puntos
que han sido utilizados para analizar el estado de la democracia en
otros paises andinos pueden servir como guia para determinar si
Bolivia avanza hacia una democracia mas incluyente y participativa
o, por el contrario, enfrenta un proceso regresivo que se aleja de la
democracia representativa. Quiz3, el caso boliviano resulta fasci-
nante porque ambos procesos ocurren de manera simultanea.

El estado de la democracia electoral

El punto de partida para el presente andlisis es el estado de la demo-
cracia entendida como un sistema politico donde los cargos publi-
cos mas importantes son ocupados mediante elecciones populares.
De acuerdo con el andalisis realizado por la Red de Investigacion de
la Democracia Andina, Bolivia cumple con tales requisitos y puede
ser descrita hoy en dia como una firme democracia electoral.

El derecho al voto y el principio de un-voto-por-persona son
respetados y se encuentran inscritos en el articulo 26 de la nueva
Constitucion, donde se establece que todos los adultos mayores de
18 afios tienen derecho a votar en los procesos electorales. El pa-
dron electoral crecié rapidamente en los anos noventa y hoy cuenta
con 5.1 millones de votantes registrados (Corte Nacional Electoral
2009). De acuerdo con la Constitucion del 2009, los militares pue-
den votar, asi como quienes cumplen sentencia en prision (siete mil
individuos aproximadamente) y los bolivianos que viven en el ex-
tranjero. La autoridad responsable de los procesos electorales es la
Corte Nacional Electoral (CNE). En cumplimiento con la ley del régi-
men electoral transitorio (ley 4021), la CNE desarroll6é un registro
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biométrico de votantes para las elecciones generales del 6 de di-
ciembre del 2009. Este sistema serd utilizado en las siguientes elec-
ciones, consultas populares y referendos. De acuerdo con esta ley,
todos los bolivianos pueden postularse a elecciones, excepto aque-
llos que viven en el extranjero. El candidato debe ser nominado por
un partido politico, una asociacién civil o una organizacién indigena
o campesina. La ley establece mecanismos para mantener un equi-
librio en términos de género en el Congreso y estipula igualdad de
oportunidades para candidatos femeninos y masculinos. Todas las
listas deben alternar secuencialmente entre hombres y mujeres.

Con respecto a la participacion ciudadana, el voto es obligatorio.
El abstencionismo ha sido preocupante en el pasado, alcanzando ci-
fras de hasta 24% del padron electoral, que indican, en parte, la pér-
dida de credibilidad por parte de los partidos politicos tradicionales
que monopolizaban los canales de representacién. Se ha llevado a
cabo esfuerzos importantes para fortalecer los derechos de sufragio
entrelos ciudadanos histéricamente excluidos. Laley de participacion
popular de 1994, por ejemplo, ha ayudado a incrementar la participa-
cion electoral de los grupos marginalizados al fomentar la moviliza-
cién de votantes en las zonas rurales. En las elecciones generales del
2009, 4.8 millones de personas depositaron boletas en las urnas (una
participacién de 95%), incluyendo a mas de 169 mil bolivianos que
viven en el extranjero y que pudieron votar por vez primera (Corte
Nacional Electoral 2009). En este grupo de votantes, el MAS gané en
Argentina, Brasil y Espafia, perdiendo en Estados Unidos ante la coa-
licién Plan Progreso para Bolivia (PPB) - Convergencia.

No hay evidencia de fraudes sistematicos en las elecciones y
referendos recientes. Misiones observadoras internacionales, tales
como la Organizacién de Estados Americanos (OEA) y el Carter Cen-
ter han reportado irregularidades ocasionales, inconsistencias y
violaciones a las normas electorales en algunos comicios, pero nin-
gun fraude considerable (véase, por ejemplo, Carter Center 2009).
Como se mencion6 en parrafos anteriores, Bolivia ha adoptado un
registro biométrico de votantes. Poco antes de las elecciones del
2009, el Carter Center elogio6 al gobierno boliviano por hacer publi-
co este registro e hizo un llamado para volver méas transparentes el
procesamiento de informacion y la revision de la lista de votantes.
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Los fraudes electorales y la presencia de irregularidades en el
registro han sido problemas con una larga presencia en la historia
electoral boliviana. En el pasado, el padrén crecié en momentos espe-
cificos hasta en 35% (por ejemplo, entre 1993 y 1997, asi como en el
2002), mientras que en el 2005 se redujo en 11%. Evo Morales denun-
ci6 estas oscilaciones durante su campafia presidencial acusandolas
de ser una estratagema para dafiar su fuerza politica. Una vez en el
poder, el MAS ha implementado estrategias para incrementar el nd-
mero de votantes campesinos e indigenas. Se ha creado un programa
para facilitar la identificacién legal en estos sectores de la poblacion.
Los documentos de identidad son administrados por la policia, quien
se rehusa a dejar ir esta responsabilidad pues representa una fuente
de ingresos (y de ganancias ilicitas para quienes expiden documen-
tos a cambio de pagos por debajo de la mesa). Un obstaculo para la
identificacion legal es la precariedad o la ausencia del Estado en al-
gunas partes del territorio nacional. El servicio militar ha resuelto
parte del problema, al menos para la poblacién masculina.

A pesar de un largo proceso a través del cual la CNE ha ganado
la confianza del publico, la Corte, hoy en dia, se ve debilitada insti-
tucionalmente conforme crecen las sospechas de que sea parcial a
los intereses del gobierno. Existen también cortes electorales de-
partamentales, que, en algunos casos, han preferido alinearse con
las demandas de los gobiernos regionales desobedeciendo a la CNE.
Esto explica por qué los referendos de autonomia pudieron llevarse
a cabo a pesar de carecer de sustento legal. Las cortes departamen-
tales operan con frecuencia sin quérum y no representan un con-
trapeso a los prefectos.

En el caso boliviano no hay restricciones con respecto a quién
puede postularse a elecciones, salvo en el caso de bolivianos que
viven en el extranjero. Los votantes tienen una amplia gama de
opciones en distintos dmbitos de gobierno. La eleccién de delega-
dos a la Asamblea Constituyente, sin embargo, puso a prueba la
voluntad politica del MAS, que habia hecho campana a partir de
una plataforma que prometia incrementar los mecanismos de re-
presentacion y participacién politicas. A pesar de la retorica ini-
cial a favor de un “experimento de representacion”, la formula del
MAS para la Asamblea Constituyente “rechazé cualquier forma

252 / SANTIAGO ANRIA Y OTROS



de representacion colectiva segin criterios étnicos, sindicales o
vecinales, o cualquier otra forma de asociacién social donde el
ciudadano comun pudiera organizar su vida diaria y expresarse
politicamente” (Hylton y Thomson 2007: 139, nuestra traduccion).
Los Unicos candidatos elegibles fueron los nominados por un par-
tido politico o por grupos selectos reconocidos formalmente por el
Estado. Tras experimentar un periodo de seria descomposicion, los
partidos recuperaron un rol prominente en la vida politica bolivia-
na durante la Asamblea Constituyente. El articulo 209 de la nueva
Constitucién, sin embargo, estipula que los partidos politicos, las
asociaciones civiles y las organizaciones indigenas y campesinas
podran nominar candidatos a cargos publicos. En cumplimiento
con esta norma, algunas asociaciones civiles y otras organizaciones
de base pudieron participar y nominar candidatos en las elecciones
generales del 2009 y en las elecciones regionales del 2010. Durante
estas ultimas, por ejemplo, varios candidatos del MAS fueron derro-
tados por pequeiias organizaciones locales.

Entre el 2005 y el 2010 ha habido numerosas elecciones y refe-
rendos. En el 2005, por vez primera en la historia boliviana, el Presi-
dente obtuvo casi 54% del voto y fue elegido directamente (no por el
Congreso, lo que ocurre cuando ningin candidato gana con una ma-
yoria absoluta). Al mismo tiempo, el CNE organiz6 elecciones popula-
res de prefectos. Los prefectos fueron elegidos y legitimados a través
de elecciones populares por primera vez en esas elecciones (aunque
formalmente fueron, y todavia son, nombrados por el Ejecutivo).

No todos los prefectos pudieron cumplir sus mandatos hasta el
final. El prefecto de Chuquisaca, David Sanchez, renunci6é durante
el proceso de la Asamblea Constituyente. Los prefectos de La Paz
y Cochabamba también perdieron sus puestos en el referendo re-
vocatorio del 2008. El prefecto de Pando, Leopoldo Fernandez, fue
destituido un mes después del referendo. Este hecho gener6 distur-
bios, por los cuales se acusé a Fernandez de ser responsable y fue
arrestado, a pesar de que tales eventos aiin no han sido aclarados.
Fernandez fue reemplazado por un prefecto interino que ala vez era
miembro activo de las fuerzas armadas. Otro intento de destitucion
ocurrié el 11 de enero del 2007, cuando organizaciones campesi-
nas relacionadas con el MAS demandaron con violencia la renuncia
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de Manfred Reyes Villa, quien, cabe mencionar, fue elegido demo-
craticamente prefecto de Cochabamba. Todos estos casos parecen
reflejar que, a pesar de que la eleccién popular de prefectos (ahora
llamados gobernadores) representa un avance democratico, todavia
no es reconocida como una institucién legitima por los bolivianos.

El estado de la democracia constitucional

Una democracia electoral, para operar exitosamente, necesita un
marco constitucional sélido; requiere que los candidatos puedan
postularse sin sufrir acoso oficial y que los votos sean recibidos y
contados de manera transparente y fidedigna. Esto, a su vez, re-
quiere de servidores publicos imparciales y, sobre todo, de institu-
ciones judiciales neutrales frente a los intereses de quienes estan
en el poder. Cuando el poder se concentra en manos del Ejecutivo,
la independencia judicial puede verse amenazada, las instituciones
estatales se politizan y la limpieza de las elecciones se erosiona. En
circunstancias extremas, las elecciones pueden resultar fraudulen-
tas o pospuestas indefinidamente. Esto no ha ocurrido en Bolivia,
donde el nivel de concentraciéon del Poder Ejecutivo, aunque pre-
ocupante, no ha perturbado los procesos electorales. Ahora bien, la
nueva mayoria que el presidente Morales ha obtenido en el Congre-
so ha creado oportunidades para una concentracién ain mayor de
poder en el Ejecutivo.

Bolivia enfrenta un proceso de concentraciéon de poder en ma-
nos del Presidente, exacerbado por las tendencias plebiscitarias de
Morales. En Bolivia, el sistema de frenos y contrapesos ha tendido a
reflejar la composicién partisana del Congreso (hoy llamado Asam-
blea Plurinacional). En el 2005, por primera vez en la era democratica
actual, el gobierno obtuvo una mayoria absoluta en la CaAmara Baja,
aunque no en el Senado; en el 2009, el MAS gan6 también el Senado.

El Congreso ha permanecido como institucién importante para
la deliberacién y legislacién en la politica boliviana. El Congreso
electo en el 2005 no fue suplantado ni sobrepasado por la Asamblea
Constituyente, por el contrario, representé un espacio de negocia-
ciones que contribuyeron al pacto del 20 de octubre del 2008. Este
pacto, que ayudo a resolver la crisis de Pando, produjo mejorias
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significativas al texto de la nueva Constitucion. Con la participacion
de las fuerzas de oposiciéon y compromisos entre estas y el gobierno,
este pacto preparé el terreno para el referendo constitucional de
enero del 2009.

Los lideres y seguidores del MAS no han demostrado siempre
una actitud de respeto al Congreso y a los miembros de la oposi-
cion. Por ejemplo, el MAS moviliz6 a campesinos cocaleros y a otras
organizaciones sociales contra la oposicion en el proceso de adop-
cion de la nueva Constitucion a fines del 2008. Seguidores del MAS
sitiaron el Congreso en mas de una ocasién como una estrategia
para presionar a los legisladores o para negarles la entrada al re-
cinto durante votaciones. Otras veces, los miembros de la oposiciéon
fueron llamados a reunirse con oficiales del gobierno mientras el
Congreso votaba ciertas iniciativas en su ausencia. Estas tacticas
deliberadas resaltan el doble juego del MAS, con un pie dentro de
la institucionalidad politica y otro en la politica informal en la ca-
lle. Estas practicas ilustran lo que algunos comentadores —Carlos
Toranzo Roca, entre ellos— interpretan como un proceso de mani-
pulacioén politica de las organizaciones sociales por parte del MAS.
Asimismo, algunos actores politicos, muchos de ellos pertenecien-
tes a organizaciones independientes, han denunciado intentos por
parte del MAS de infiltrarse en sus cuadros y cooptar a sus lideres;
tal ha sido el caso, por ejemplo, de algunos miembros de organiza-
ciones urbanas, como la Federacidn de Juntas Vecinales (FEJUVE) de
El Alto (Anria 2009).

A pesar de los débiles limites que el Legislativo puede imponer
sobre el Poder Ejecutivo en Bolivia, movimientos sociales, organi-
zaciones no gubernamentales (ONG), prefectos elegidos mediante el
voto popular y otros actores han surgido como agentes facticos de
rendiciéon de cuentas. La nueva Constitucion establece el concep-
to de “control social”, que estipula que la sociedad civil organizada
puede apoyar o controlar las actividades de las distintas ramas de
gobierno, incluyendo al Congreso y al Ejecutivo.

El gobierno del MAS ha actuado, en ocasiones, en contra de la
independencia de la judicatura y esta ultima se ha visto margi-
nada y politizada. Por ejemplo, el Ministerio Publico ha sido en
gran medida cooptado, pues varios tribunales han experimentado
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intervenciones inapropiadas por parte del gobierno. Los salarios
han sido drasticamente reducidos (hasta en 60%) y tribunales ente-
ros han colapsado debido a las renuncias de los jueces. En el primer
periodo de Morales, tres magistrados del Tribunal Constitucional y
seis de la Suprema Corte renunciaron.

Asimismo, durante el primer mandato de Morales, el Tribunal
Constitucional suspendi6 actividades. Una mayoria de dos tercios
en el Congreso (con respecto al numero total de congresistas, no de
los presentes en la votacion) se requiere para nombrar miembros
del Tribunal Constitucional, la Suprema Corte y la Corte Nacional
Electoral. E1 MAS no goz6 de tal mayoria, pero insistié en que existia
un precedente de nombramientos interinos con una mayoria simple
(durante la transicién entre Sadnchez de Lozada y Mesa, seis pues-
tos vacantes en el Tribunal Constitucional y un fiscal tuvieron que
ser nombrados; el Presidente hizo nombramientos interinos mien-
tras el Congreso se encontraba en receso y mas tarde estos nom-
bramientos fueron confirmados por el Legislativo). El presidente
Morales intent6 nombrar cuatro jueces al Tribunal Constitucional
mediante una mayoria simple, pero fue rechazado por el Congreso.
Cuando el mismo Tribunal Constitucional insistid en la regla de los
dos-tercios, la mayoria de sus jueces fueron demandados por el Pre-
sidente bajo cargos de prevaricacion. Esto hizo del Tribunal Consti-
tucional un organismo inoperante.®

La Corte Suprema permanecié sin quérum por mas de dos
afios, tras la renuncia de sus magistrados y la incapacidad del Con-
greso para nombrar jueces mediante una mayoria simple. Como
resultado, miles de casos permanecieron suspendidos. La nueva
Constitucion estipula la creacion de una Corte Constitucional Pluri-
nacional, elegida a través del voto universal directo (no a través del
Congreso, como indicaba la Constitucién anterior). Tras la eleccién
del 2009, en un esfuerzo por resolver el colapso de la judicatura, la
Asamblea Plurinacional aprob6 una ley que autorizaba al Presiden-
te a utilizar poderes extraordinarios para nombrar cinco puestos

5.  El Tribunal Constitucional es el mismo cuerpo que restituyé a Morales en su
cargo cuando fue expulsado indebidamente del Congreso en el 2002.
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vacantes en el Tribunal Constitucional (asi como cinco suplentes),
cinco jueces de la Suprema Corte y tres miembros del Consejo de la
Judicatura. Estos nombramientos han representado una violacién a
la Constitucién.®

Existe evidencia de actos de corrupcién dentro del gobierno
del MAS. Por ejemplo, Santos Ramirez, ex presidente de la empresa
paraestatal petrolera Yacimientos Petroliferos Fiscales Bolivianos
(YPFB), ha sido acusado de asesinato y de recibir al menos 37 comi-
siones ilegales por contratos y licitaciones en el 2009, lo que provo-
c6 su salida de YPFB. Es posible que este haya sido el peor escandalo
de corrupcion en el gobierno de Morales, pues desperté dudas con
respecto a la transparencia del proceso de nacionalizacién. En fe-
chas mas recientes, el presidente Morales despidié a su ministro
de Mineria, Milton Gémez, cuando este fue acusado de actos de co-
rrupcion realizados durante su gestion en la Caja Nacional de Salud.
Cabe sefialar que, tras las elecciones generales del 2009, el gobierno
del MAS ha lanzado una fuerte ofensiva anticorrupciéon. En marzo
del 2010, el presidente Morales firmé una ley controversial —la ley
Marcelo Quiroga Santa Cruz—, que permite la persecucion retroac-
tiva de ex oficiales de gobierno. Algunos ex presidentes, entre ellos
Carlos Mesa, Jorge “Tuto” Quiroga y Eduardo Rodriguez Veltzé, han
denunciado esta ley, argumentando que es inconstitucional y que
viola varios tratados internacionales de derechos humanos.

El control civil sobre los militares esta garantizado en la Cons-
titucién a través de la figura del Presidente, quien es el capitan gene-
ral de las fuerzas armadas. En la actualidad, el ejército parece estar
menos interesado en obtener poder politico directo que en mante-
ner su influencia en el sistema politico tras bambalinas. Algunas
politicas del gobierno del MAS han otorgado a las fuerzas armadas
un perfil publico mas destacado del que gozaban anteriormente.
Por ejemplo, tropas militares fueron desplegadas en las instala-
ciones gasiferas y petroleras que operaban empresas extranjeras
cuando Morales nacionaliz6 el sector de hidrocarburos en el 2006.

6.  “Morales to handpick judiciary”, en Latin American Weekly Report, 18 de febrero
del 2010: 7.
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Los militares estdn involucrados en algunos programas sociales
del gobierno, en campafas de alfabetizacién y atenciéon médica. Un
ejemplo es el caso del Bono Juanito Pinto, un programa social donde
el ejército estd a cargo de la distribucion de dinero en efectivo para
familias con nifios en edad escolar. De acuerdo con Carlos Blanco
(véase su articulo en este volumen), Evo Morales busca identificar a
las fuerzas armadas con su proyecto gubernamental. A cambio, los
militares obtienen importantes beneficios al alinearse con un go-
bierno con un fuerte discurso social que les ahorra la confrontacién
de protestas sociales.

El ejército juega un papel deliberativo en la politica boliviana
en cuanto a que su lealtad es con frecuencia indispensable para la
supervivencia de un gobierno democratico que enfrenta escenarios
de protesta social (por ejemplo, el gobierno de Sanchez de Lozada
cay6 cuando los militares se rehusaron a evitar que los manifes-
tantes marcharan hacia la capital). Tras los hechos violentos que
reclamaron la vida de varios civiles, el prefecto de Pando fue desti-
tuido en septiembre del 2008 y enviado a prision al final de su man-
dato. Morales nombré al almirante Landelino Bandeira Arze como
prefecto interino de Pando. La oposicion de la media luna reclamé
bajo el argumento de que este nombramiento era una estrategia de
Morales para intimidar a sus contrincantes. En conjunto, la parti-
cipacién de los militares en programas sociales y el nombramien-
to de un oficial en activo como prefecto interino para resolver una
crisis politica sugieren que existe una clara intencién de alinear a
las fuerzas armadas con el proyecto de gobierno del MAS. El peligro
es que las fuerzas armadas obtengan un mayor papel en la politica
boliviana, en especial cuando el incremento de violencia amenaza
el monopolio del ejército sobre el uso de medidas coercitivas en al-
gunas areas del pais.

Una fuente de recursos para las fuerzas armadas es el con-
trol sobre los tres mil kilémetros de frontera con Brasil, lo que
genera oportunidades para obtener ingresos ilegales mediante el
contrabando (durante el gobierno de Morales al menos un escan-
dalo de contrabando ha implicado a un ministro de gobierno de
alto nivel). Otra fuente de ingresos parece ser el gobierno de Vene-
zuela. Algunas acusaciones (adn sin pruebas) han afirmado que el
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gobierno venezolano ha emitido fondos directamente para el ejérci-
to boliviano. Estos hechos pueden generar tensiones entre los ejér-
citos de ambos paises. Hay, ademas, otras dos fuentes de tension,
pero en este caso entre el gobierno y los comandantes de las fuerzas
armadas. Una ha surgido a partir de la reciente orden de Morales
de abrir los archivos militares clasificados, en un esfuerzo por exi-
gir la rendicién de cuentas de las atrocidades cometidas durante la
dictadura del general Luis Garcia Meza (1980-1981). La otra fuente
de tension aparecié cuando, en un intento de garantizar el compro-
miso del ejército con el proyecto socialista del MAS, el presidente
Morales introdujo el eslogan guevarista “jPatria o muerte: vencere-
mos!” como parte de los cantos militares.

En Bolivia se han declarado estados de emergencia con excesi-
va frecuencia, aunque de acuerdo con lo previsto en la Constitucion.
Sin embargo, el uso frecuente de este instrumento ha erosionado su
utilidad. Se ha argumentado que el estado de emergencia en Pando
durante septiembre del 2008 fue excesivo, demasiado largo y sin
justificacion suficiente. No obstante, es importante resaltar que
desde que Morales asumid el poder en el 2006 solo se ha declara-
do un estado de emergencia, lo que resulta inusual considerando
el uso recurrente de este instrumento por parte de los gobiernos
anteriores.

Politicos de la oposicion e incluso algunos politicos relaciona-
dos con el MAS han sufrido acoso y persecuciéon legal por llevar a
cabo sus funciones politicas normales. El acoso nace, en ocasiones,
de los seguidores del gobierno y no directamente de los agentes del
Estado. El MAS ha movilizado, en ocasiones, organizaciones sociales
contra las instituciones de la oposicién y las fuerzas de los depar-
tamentos de la media luna, en particular en Santa Cruz. Como se
menciond anteriormente, el MAS utiliz6 estas organizaciones socia-
les como tropas de choque contra la oposicion en el Congreso du-
rante el proceso de redaccién de la nueva Constitucion en el 2008.
Cabe mencionar que también ha habido casos de grupos de derecha
que han actuado de manera provocadora y, con frecuencia, racis-
ta frente a los seguidores del gobierno. Un ejemplo ominoso fueron
los hechos ocurridos el 24 de mayo del 2008, cuando un grupo de
militantes campesinos afines al MAS fueron humillados y atacados
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fisicamente en la plaza central de Sucre (para un video de estos
acontecimientos, véase Brie 2008).

Por lo general, Bolivia respeta la libertad de prensa, aunque
existen algunos obstaculos a la libre circulacién de informacidn.
Los ataques a los medios son frecuentes en el pais. En los departa-
mentos occidentales, los medios de comunicacién privados (en es-
pecial emisoras televisivas y prensa escrita) suelen ser partisanos
y opositores al gobierno. Con frecuencia reciben amenazas e intimi-
dacién por parte de oficiales publicos y de grupos relacionados con
el MAS, quienes intentan obstruir su trabajo. Por el contrario, en los
departamentos orientales, la prensa que apoya al MAS (en particu-
lar estaciones de radio) suelen ser objeto de ataques por parte de la
oposicién, lo que en ocasiones ha provocado la suspensién de sus
transmisiones. Por dltimo, la cobertura mediatica puede ser com-
prada y, en consecuencia, los medios han sufrido una pérdida de
confianza publica.

El estado de la democracia ciudadana y participativa

La Constitucién del 2009 expande los derechos de ciudadania en
direcciones que antes parecian imposibles. Sin embargo, queda por
verse como seran implementados en la practica esos derechos. La
nueva Constitucion reconoce el caracter multiétnico y pluricultural
de Bolivia. Esto a su vez sefiala la posibilidad de construir un nuevo
esquema de Estado plurinacional y poscolonial que pretende supe-
rar las limitaciones del Estado-nacién tradicional. La declaraciéon de
derechos en la nueva Constitucion incorpora ademas nociones de
derechos indigenas colectivos que existirdn en paralelo a los dere-
chos individuales. Sin embargo, este reconocimiento yuxtapuesto
de derechos individuales y colectivos puede generar una serie de
conflictos de interpretacion y jerarquia de la ley.

El nuevo marco constitucional ofrece mayores derechos de
ciudadania a los pueblos indigenas. Estos incluyen, entre otros, el
derecho a una educacioén intercultural, intracultural y multilin-
glie, el derecho a la participacién en la administracién de recursos
medioambientales y el derecho a la autodeterminacién y la terri-
torialidad. La Constitucién reconoce las autonomias indigenas y
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campesinas, asi como el derecho de estas poblaciones a ser con-
sultadas con respecto a proyectos que involucren el uso de tierra
y recursos naturales en sus propiedades. Dicho reconocimiento
representa una contrastante diferencia frente a la nueva Constitu-
cién ecuatoriana, la cual no estipula tales mecanismos de consulta
(véase el articulo sobre Ecuador en este volumen).

Ademas de los nuevos derechos otorgados por la Constitucidn,
esta incorpora varios elementos de las cosmovisiones indigenas.
Por ejemplo, pone particular énfasis en la idea de “vivir bien”, un
concepto tomado del principio aymara de suma quamaria. Este prin-
cipio se establece en el prefacio de la Constitucién, asi como en los
articulos relativos a la educacién y la estructura econémico-pro-
ductiva del Estado. Queda pendiente observar cdmo sera traducido
este principio en las legislaciones e instituciones especificas que se
adopten en este sentido.

Bolivia ha experimentado avances notables en términos de par-
ticipacion ciudadana directa. EI modelo naciente de participaciéon
estd basado en los movimientos sociales y el MAS es su principal
instrumento. E1 MAS nacié y se convirti6é en un vehiculo electoral
exitoso en medio de una crisis de representacién de los partidos y
de las instituciones del Estado. Su ascenso al poder en el 2006 ha
transformado la sociedad boliviana al perseguir la incorporacion
de grupos tradicionalmente excluidos del orden politico. Cabe men-
cionar, sin embargo, algunas criticas contra el modelo multicultu-
ral del MAS que comienzan a surgir, no desde la derecha politica,
sino desde algunas voces disidentes de la izquierda boliviana. Las
elecciones regionales y locales del 2010 dieron muestras de la pro-
liferacién de organizaciones locales capaces de competir con el MAS
por alcaldias y otros cargos publicos en el ambito local. De acuerdo
con un estudio reciente sobre practicas de participacién politica
entre grupos indigenas urbanos de Cochabamba (Albro 2010), el
modelo poscolonial de representacion del MAS, a pesar de ser un
avance significativo en términos de inclusién politica frente a las
estructuras tradicionales del poder, tiende a considerar las deman-
das de los pueblos indigenas desde la perspectiva étnica dominante
de los aymara. Es posible que la aparicién de nuevas organizaciones
sociales y el distanciamiento de algunas organizaciones indigenas
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y campesinas vinculadas en un inicio con el proyecto de cambio del
MAS sean resultado de las limitaciones que enfrenta para articular
las demandas de una compleja diversidad de actores.

Ahora bien, el incremento en la participacién popular comenzé
antes de que el MAS apareciera en escena. El proceso de descentra-
lizacion de Bolivia durante los afios noventa, por ejemplo, ha tenido
un efecto duradero en el desarrollo y viabilidad de nuevas institu-
ciones representativas que contribuyen al empoderamiento de los
grupos marginados. El paquete de reformas institucionales incluyé
la ley de participacién popular de 1994 y la ley de descentralizacion
administrativa de 1995, entre otras. En conjunto, estas leyes con-
llevaron la creacidon de mas de trescientas municipalidades a lo lar-
go del pais e instituyeron un nimero sin precedente de elecciones
municipales directas. Estas reformas desataron un proceso de “ru-
ralizacién de la politica” (Zuazo 2008) al reconocer a las comunida-
des urbanas y rurales —por ejemplo, juntas vecinales, asociaciones
ciudadanas, sindicatos, comunidades indigenas— como agentes de
participacién en el ambito municipal (Postero 2007). La creaciéon
de gobiernos municipales, que estuvo acompafiada por cambios en
el sistema electoral, beneficié a los grupos concentrados geografi-
camente y contribuyd a fortalecer la participacion y representacion
de movimientos sociales (sobre todo indigenas) en el ambito local.
Con el colapso gradual del sistema de partidos, las fuerzas popula-
res rapidamente llenaron los vacios dejados por los partidos tradi-
cionales y construyeron nuevas organizaciones, como el MAS, para
participar en los procesos electorales.

Con el ascenso del MAS al poder en el 2006, el modelo emergen-
te de participacién puede parecer un caso de movilizaciéon desde
la base combinado con intentos de cooptacién por parte de un li-
der carismatico. Una ironia del caso boliviano es que, en contras-
te con Hugo Chavez en Venezuela, Evo Morales es producto de esa
movilizacién de base, pero, a través del autodenominado “instru-
mento politico”, intenta controlar las organizaciones sociales que
lo condujeron al poder en primer lugar. Estudios recientes indican
que debido a sus origenes indigenas y campesinos, el MAS opera con
esquemas descentralizados de participacién en las areas rurales,
donde “recoge la tradicién organizativa sindical campesina de toma

262 / SANTIAGO ANRIA Y OTROS



de decisiones colectivas en procesos horizontales en ampliados y
cabildos” (Zuazo 2008: 38). Por ejemplo, el MAS utiliza mecanismos
de democracia horizontal tanto para postular candidatos a cargos
publicos como para exigirles que rindan cuentas unavez en el cargo,
lo que subraya la originalidad de algunas de estas practicas de toma
de decisiones (véase Zuazo 2008 y Komandina y Geffroy 2007). A
pesar de estas caracteristicas innovadoras, en las zonas urbanas el
MAS opera a través de una légica de clientelismo y patronazgo. Esto
esta relacionado con la manera en que la politica boliviana se ha
desarrollado en las ciudades, que representan escenarios relativa-
mente nuevos para el MAS y presentan incentivos adicionales para
implementar estrategias verticales de participaciéon. En resumen,
el modelo de participacién bajo el gobierno de Morales es una com-
binacidn de esquemas verticales y estrategias horizontales de toma
de decisiones.

Los resultados de las recientes elecciones locales y regionales
de abril del 2010 ofrecen evidencia ilustrativa del cisma entre las
zonas rurales y urbanas en el proyecto de gobierno del MAS. Re-
sultados casi definitivos sugieren una arrolladora victoria del MAS
sobre sus opositores, habiendo obtenido 231 de las 337 municipali-
dades del pais y el control sobre ocho de las nueve asambleas legis-
lativas departamentales (Bolpress 2010). E1 MAS gan6 mas del 50%
de las municipalidades en casi todos los departamentos y en la zona
de la media luna obtuvo cerca del 40% de las alcaldias (Corte Nacio-
nal Electoral 2010). Candidatos del MAS resultaron victoriosos en al
menos cinco de las nueve gubernaturas, con algunas controversias
en el caso de Pando. Sin embargo, de las nueve capitales departa-
mentales, el MAS solo obtuvo las alcaldias de Cochabamba, Cobijay
El Alto (que junto con la municipalidad de La Paz conforma la Zona
Metropolitana de La Paz). Por el contrario, el Movimiento sin Miedo
(MSM) gané en La Paz y Oruro, mientras que partidos locales ob-
tuvieron las alcaldias de las otras cinco capitales departamenta-
les: PAIS en Sucre, la Alianza Social en Potosi, Unidos para Renovar
(UNIR) en Tarija, Santa Cruz para Todos en Santa Cruz, y Primero
el Beni en Trinidad (Corte Nacional Electoral 2010). La dificultad
para ganar en los nuicleos urbanos con la misma holgura que en el
resto del pais sugiere que el MAS enfrenta obstaculos significativos
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para reproducir en contextos urbanos los modelos de inclusién po-
litica y construccion de alianzas que han probado ser exitosos en las
regiones rurales.

Las organizaciones sociales que dieron origen al MAS han sido
incorporadas al aparato del Estado, ganando representacién hacia
el interior del gobierno.” A pesar de lo que cabria esperar, esto no ha
provocado en todos los casos la cooptacidn de esas organizaciones
por parte del Estado, aunque, como se mencion6 antes, en ocasio-
nes el MAS a utilizado de manera deliberada a estas organizaciones
como tropas de choque en contra de prefectos y congresistas de la
oposicién. En otros casos, la incorporacion de organizaciones po-
pulares (urbanas, en particular)® a la estructura del Estado se ha
llevado a cabo mediante esquemas verticales de participacion, lo
que ha reforzado las practicas de clientelismo y de control estatal
sobre estas organizaciones. Los vinculos entre ellas y el MAS han
puesto en relieve las profundas caracteristicas corporativistas de
la sociedad boliviana. Queda pendiente observar si el MAS institu-
cionalizara nuevos espacios de participaciéon y democracia hacia
el interior de su organizacion. Esto resulta importante porque la
alianza con el MAS ha obstaculizado la capacidad de movilizacién de
algunas organizaciones sociales, asi como la posibilidad de diferir
frente a las posturas oficiales del partido. Debido a que los lazos
entre el MAS y las organizaciones sociales de base son con frecuen-
cia informales y vagamente estructurados, si estos organismos
populares no encuentran espacios efectivos de participacion para
canalizar sus demandas, los vinculos pueden desgastarse con faci-
lidad. La falta de tales mecanismos ha contribuido a la aparicién de
resquebrajaduras dentro del MAS, lo que se volvié evidente en las
elecciones generales del 2009, cuando lideres como Roman Loayza
renunciaron al MAS y formaron sus propias iniciativas.

De acuerdo con un estudio conducido por Moira Zuazo (2008),
si uno analiza la composicién del primer gabinete de ministros de

7.  El MAS ha fomentado la participacién de mujeres, quienes han sido parte inte-
gral del movimiento desde sus origenes.

8.  Entre estos organismos se cuentan sindicatos, asociaciones profesionales, aso-
ciaciones vecinales y otro tipo de organizaciones de intereses corporativos.
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Morales, de un total de 16 ministros, por lo menos cuatro provenian
de los sectores urbanos, corporativos y mineros, pero solo uno de
los organismos indigenas y campesinos que le dieron origen al MAS
(Zuazo 2008: 34). La invitacién de los sectores organizados a parti-
cipar en la estructura de gobierno suele ocurrir a través de practicas
de clientelismo, buscando alianzas con lideres sociales a cambio de
apoyo para el MAS. Esto constituye una fuente de tensién entre los
grupos organizados que se consideran “organicos” y aquellos gru-
pos que han sido “invitados” posteriormente a unirse al proyecto. El
nuevo gabinete, formado en el 2010, estd compuesto por veinte mi-
nistros provenientes de una mezcla de sectores organicos e invita-
dos y con igual nimero de representantes masculinos y femeninos.

Por supuesto, muchos grupos organizados no estan representa-
dos en la estructura de gobierno. En un esfuerzo por abrir espacios
de participacién para actores sociales, el gobierno de Morales creé
la Coordinadora Nacional para el Cambio (CONALCAM), una organi-
zacién compuesta por movimientos sociales indigenas, campesinos
y urbanos, con el objetivo de apoyar el proceso de transformacion
social dirigido por el MAS. Es ahi donde las organizaciones sociales
parecen tener una voz (aunque sea timida) en los asuntos de gobier-
no. Sin embargo, hasta el momento resulta poco claro el futuro de
la CONALCAM bajo la nueva Constitucion. Los gobernadores de la
oposicién, por su parte, han creado el Consejo Nacional Democrati-
co (CONALDE), que aun carece de una direccion unificada. El partido
politico Poder Democratico Social (PODEMOS), por ejemplo, que se
habia posicionado como la voz de los departamentos orientales, se
vio debilitado por el referendo revocatorio y hoy padece una seria
fragmentacion entre sus filas. La oposicion de la derecha ha sido
ampliamente desacreditada y necesitara varios afos para recupe-
rar su fuerza y convertirse en una alternativa politica real.

El MAS ha fomentado la participacién de los grupos excluidos
en la vida democratica a través de procesos deliberativos y de toma
de decisiones. Sin embargo, hasta la fecha no ha conseguido institu-
cionalizar reglas claras para la participacion, lo que abre la posibili-
dad de clientelismo, patronazgo y cooptacién estatal. La ausencia de
canales institucionalizados de participacién dentro del MAS indica
un proceso de concentracion de poder en el Ejecutivo, puesto que la
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toma de decisiones recae, al final del dia, en Morales. Todo esto ocu-
rre mientras las fuerzas de la oposicion, sobre todo en la derecha,
permanecen debilitadas y atomizadas.

Ademas del esquema de participaciéon propuesto por el MAS,
otros mecanismos han sido designados para incrementar la parti-
cipacién directa. La nueva Constitucién, por ejemplo, reconoce el
caracter multiétnico y pluricultural de Bolivia. El articulo 209 re-
conoce que las organizaciones de los pueblos indigenas y campesi-
nos, asi como las asociaciones ciudadanas y los partidos politicos,
poseen igualdad de derechos para nominar candidatos a puestos
publicos. Para regular estos procesos electorales, el articulo 210
establece la creacién de un 6rgano electoral plurinacional que tam-
bién garantiza igual participacién de hombres y mujeres. Entre los
avances en el ambito de la participacion se cuenta la ratificacion del
Convenio 169, “Convenio sobre pueblos indigenas y tribales” de la
Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), que reconoce los de-
rechos a la tierra y la autodeterminacién de los pueblos indigenas.
Asimismo, se han promulgado instrumentos juridicos nacionales
de crucial importancia para la inclusién de los sectores indigenas
y campesino: la ley de la reforma agraria, que garantiza el derecho
a la propiedad colectiva de la tierra, la ley de medio ambiente, que
otorga a las comunidades indigenas el manejo de la biodiversidad,
la ley forestal, que situa los derechos agrarios por encima de los
derechos de tala, asi como cambios en el cédigo penal para permi-
tir jurados ciudadanos. Por ultimo, la ley de hidrocarburos otorgd
a los pueblos indigenas el control sobre el petréleo y el gas en sus
territorios.

El Poder Constituyente

La Constitucion fue reescrita por una Asamblea Constituyente cu-
yos delegados fueron elegidos popularmente en el 2006. El sistema
electoral usado para seleccionar a los delegados garantiz6 en
términos practicos que el gobierno no obtuviera una stiper mayoria
en la Asamblea. Esta estuvo compuesta por cinco miembros de cada
uno de los nueve departamentos bolivianos (45 en total) y tres re-
presentantes de los 70 distritos (210 en total). Los dos candidatos
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con el mayor nimero de votos ocupaban los dos primeros puestos,
mientras que el tercer asiento se asignaba al partido ganador solo
si este habia obtenido méas del 50% de los votos del distrito. Este
sistema hacia casi imposible que cualquier partido ganara dos ter-
cios de los asientos. Sin embargo, la ley especial de convocatoria re-
queria de manera expresa una mayoria de dos tercios para cambiar
la Constitucion. Por lo tanto, el gobierno no gané tal mayoria para
pasar una Constitucién a su medida, mientras que la oposiciéon se
mantuvo intransigente.

La Asamblea Constituyente se limité a redactar la nueva Cons-
titucién y no sobrepasé al Congreso en los procesos legislativos
ordinarios. El proceso deliberativo dentro de la Asamblea Consti-
tuyente, sin embargo, se vio afectado: no pudo generarse un acuer-
do entre el gobierno y los partidos de derecha de la oposicidn, por
lo que el texto fue aprobado solo por los miembros favorables al
gobierno (bajo proteccién militar). Como se ha mencionado, la au-
sencia de un Tribunal Constitucional fue una debilidad importante
de este proceso. Sin embargo, tras el referendo revocatorio y la cri-
sis en Pando (en agosto y septiembre del 2008 respectivamente),
el texto fue modificado sustancialmente por el Congreso y, en oc-
tubre del mismo afio, tanto la oposicion —incluyendo prefectos y
representantes municipales— como el gobierno contribuyeron a la
redaccion de un nuevo texto. El borrador de la nueva Constitucion
se someti6 a un referendo constitucional el 25 de enero del 2009 y
fue aprobado con un 61,43% de los votos y una participacién en las
urnas mayor al 90%.

Con el referendo constitucional, el texto se volvié ley. Sin em-
bargo, hacer que la Constitucién funcione de manera efectiva sera
un reto importante, pues la nocién de “pluralismo juridico” gene-
rara problemas. Es posible que se genere una pérdida del mono-
polio judicial sobre la interpretacién y aplicacion de la ley y que
surjan situaciones de duplicacién de funciones como resultado de
incongruencias en el texto, en particular porque la Constituciéon
exige una interpretacion literal —es decir, requiere que los jueces
interpreten la ley de manera literal con respecto a la intencién ori-
ginal de sus autores.
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Conclusion

La democracia boliviana se encuentra en construccién. Al igual que
los demas paises de la regién andina, Bolivia goza de una legitimi-
dad democratica considerable en cuanto a que elecciones periddi-
cas se llevan a cabo de manera limpia y libre. Los oficiales electos
toman posesion de sus cargos y gobiernan de acuerdo con la volun-
tad de la mayoria.

Se menciona con cierta frecuencia que Bolivia, bajo el gobierno
del presidente Morales, sigue el mismo camino que Venezuela bajo
Hugo Chavez; sin embargo, la comparacién es un tanto exagerada.
En primer lugar, Bolivia ha sido mas cuidadosa siguiendo las reglas
constitucionales existentes y ha erosionado menos el sistema de
frenos y contrapesos propio de las constituciones presidenciales.
Ha habido oportunidades para la centralizacién de poder y abusos
por parte del Poder Ejecutivo. Sin embargo, el Ejecutivo ha demos-
trado una capacidad destacable para evitar caer en esas tentacio-
nes. Por ejemplo, a pesar de los esfuerzos por intimidar al Congreso,
el gobierno del MAS present6 el borrador del texto constitucional
al Poder Legislativo, que lo modificé antes de presentarlo para la
aprobacion popular a través del referendo. Esto representa una di-
ferencia considerable frente al modelo venezolano, en el que el Con-
greso fue suplantado por una Asamblea Constituyente que usurp6
sus atribuciones legislativas y produjo una Constitucién ala medida
del Ejecutivo.

La erosion de la independencia judicial bajo el gobierno del MAS
es quiza el aspecto mas preocupante de los problemas constitucio-
nales actuales en Bolivia. La interrupciéon de labores del Tribunal
Constitucional y el uso de poderes excepcionales para nombrar a un
nuevo grupo de jueces provee ejemplos de acciones que interfirie-
ron con las instituciones judiciales. Estas acciones corren el riesgo
de violar la Carta Democratica Interamericana, que mantiene como
un elemento esencial de la democracia representativa “la separa-
cion e independencia de los poderes publicos” (articulo 3).

Ahora bien, dicha erosién del principio de separaciéon de po-
deres se ve matizada por las importantes mejorias en materia de
participacién ciudadana. El nuevo gobierno del MAS ha contribuido
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al empoderamiento de los grupos histéricamente marginados. La
nueva Constitucién reconoce el caracter multiétnico y pluricultural
de la sociedad boliviana y se han realizado esfuerzos significativos
paraincrementar la participacién en el ambito local y en una amplia
gama de materias.

En aquel seminal articulo mencionado en parrafos anteriores,
Alvaro Garcia Linera (2008) describi la crisis del Estado boliviano
durante el cambio de siglo como un proceso de desgaste, mediante
el cual las ideas e instituciones dominantes, abanderadas por las
élites blanca y mestiza, perdieron su poder de atraccién sobre la so-
ciedad en general. De acuerdo con Garcia Linera, el resultado fue un
“empate catastrofico” entre dos proyectos politicos opuestos que
competirian por la movilizacién de las distintas fuerzas sociales:
el MAS, y su proyecto de inclusion politica, econémica y social de
las poblaciones marginadas, frente a los partidos tradicionales y las
élites econdmicas del pais. La salida de la crisis, en teoria, termina-
ria con la victoria —no solo sobre las instituciones del Estado sino
sobre todo sobre la opinién publica de las masas— de uno de estos
modelos de nacién y su aceptacion por parte de las distintas fuerzas
politicas, reduciendo al minimo el nimero de opositores radicales
excluidos de tal proyecto hegemonico. Este “punto de bifurcacién”,
que, en el caso boliviano, podria entenderse como una refundaciéon
del pafs, iniciaria una nueva vida politica. En la actualidad, parece
razonable afirmar que la adopcién de la nueva Constitucion repre-
senta dicho punto critico en la historia boliviana, como sugiere el
predominio del proyecto politico del MAS en los procesos electora-
les recientes (Garcia Linera 2008: 28).

Ahora bien, la gran pregunta que surge hoy en dia es hasta qué
punto el MAS ha conseguido articular y movilizar a la diversidad
de fuerzas politicas del pais y ha comenzado a construir un modelo
de nacion que serd aceptado por la sociedad en general o si, por el
contrario, su predominancia es un asunto coyuntural que debe mas
a la fragmentacién y debilitamiento de la oposicién que a su pro-
pia capacidad de atraccion de distintos actores politicos. Mas aun,
en los préximos afios habra oportunidad de confirmar el grado de
consolidacion de la democracia boliviana y, quiza, de descubrir la
nueva especie democratica que parece gestarse actualmente. Esto
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dependerd, mas que del triunfo de un modelo de Estado sobre otro,
de la forma en que los distintos proyectos politicos compitan y dia-
loguen de acuerdo con principios de inclusion, constitucionalidad y
transparencia.

En conclusién, hoy por hoy, Bolivia puede ser caracterizada
como una democracia electoral donde ciertos aspectos de gobier-
no representativo han sido modificados o debilitados, mientras que
otros aspectos de corte participativo se han visto reforzados. La
viabilidad de este nuevo modelo se vera en el futuro, pero al menos,
hasta la fecha, Bolivia parece haber superado problemas importan-
tes del pasado: gobiernos débiles e inestabilidad politica.
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CHILE:
(INSTITUCIONALIZACION CON PIES DE BARRO?

DAVID ALTMAN Y JUAN PABLO LUNA

Introduccion?

Casi veinte afos después de la transicion a la democracia, existen
dos lecturas posibles respecto del desempefio de las instituciones
en Chile. Por un lado, el sistema politico se encuentra altamente ins-
titucionalizado y cuenta con un Estado de derecho consolidado en
lavida cotidiana de los ciudadanos. El pais disfruta de una situaciéon
socioeconOmica estable y de un crecimiento econémico que se ha

1.  Este texto se prepar6 para la Andean Democracy Research Network (ADRN),
perteneciente al Center for the Study of Democratic Institutions de la Univer-
sidad de British Columbia (UBC). El proyecto fue financiado por el Programa
Glyn Berry for Peace and Security, en asociacidn con el International Institute
for Democracy and Electoral Assistance (IDEA), la Comisién Andina de Juristas
y el Carter Center. Los autores agradecen las sugerencias y recomendaciones
hechas por Pablo Policzer y Max Cameron a lo largo de los distintos encuentros
y debates realizados durante el afio 2008. Asimismo, se encuentran en deuda
con los colegas de la Corporacién Participa, en especial su directora Andrea
Sanhueza, por la ejecucidon de un encuentro con actores de la sociedad civil
realizado en la Biblioteca de Santiago en enero del 2009. Todos los errores u
omisiones son de nuestra exclusiva responsabilidad.



mantenido constante en el largo plazo, un caso excepcional en la
region. Al crecimiento sostenido del producto debe afiadirse la bo-
nanza producida por la apreciacion en los mercados internacionales
del cobre, principal producto de exportacién de Chile. Todos estos
factores coadyuvan a la permanencia del régimen democratico, de
modo que no se auguran serias rupturas institucionales en el cor-
to y mediano plazos. La expectativa acerca del mantenimiento del
juego democratico constituye una condicién que, segiin O’'Donnell
(1996), resulta fundamental para garantizar la estabilidad del ré-
gimen. Asimismo, los logros econémicos y sociales de Chile estan a
la vista. No solo se ha convertido en uno de los paises ricos de la re-
gién (algunos incluso hablan del “tigre” sudamericano) sino ademas
ha logrado éxitos sociales sin precedentes: la pobreza se ha reduci-
do en mas de 50% desde el retorno a la democracia, la educacion se
expande y los sistemas de pensiones y salud han sido reformados
en los ultimos tiempos y ofrecen una cobertura minima universal.
En general, los chilenos viven hoy mas y mejor, en el contexto de un
sistema politico democratico y de una institucionalidad estatal de
(relativa) buena calidad.

A pesar de todos estos méritos, la democracia en Chile enfren-
ta importantes desafios. Por un lado, los ciudadanos se encuen-
tran crecientemente desafectados del juego democratico (Segovia
2006). A este respecto, segtn el sondeo comparado del Baréme-
tro de las Américas (figuras 1 y 2), tanto la predileccién por la
democracia como régimen ideal de gobierno como la satisfacciéon
con su funcionamiento son bajas en comparaciéon con otros paises
latinoamericanos.

El descontento y la alienacién politica parecen relacionarse con
la presencia de un sistema electoral que genera poca competencia,
que desincentiva la participacién y que es percibido por la pobla-
cién como la perpetuacién de los oligopolios politicos heredados de
la transicion a la democracia (Altman 2006a). Si bien es claro que
en el contexto latinoamericano Chile sobresale por contar con un
sistema de partidos institucionalizado (Mainwaring y Scully 1995;
Siavelis 2000; Torcal y Mainwaring 2003) y es considerado el pais
mas parecido a Europa continental en cuanto a patrones de es-
tructuracién programatica y de antagonismos sociales (Coppedge
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Figura 1
PREFERENCIA POR LA DEMOCRACIA
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Figura 2
SATISFACCION CON LA DEMOCRACIA
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1998; Dix 1989), nueva evidencia sugiere que los partidos politicos
chilenos han perdido cercania con la sociedad civil. La competen-
cia entre candidatos se orienta hacia algunos sectores sociales, en
funcion de la competencia entre maquinarias politicas que con fre-
cuencia son estructuradas en el ambito local, con base en liderazgos
personalistas e intercambios informales con el electorado (cliente-
lismo, constituency service) (Luna 2006).

Los sondeos de opinién publica reflejan un sentimiento de des-
contento generalizado, consistente con eventos politicos recientes.
A modo de ejemplo: las intensas movilizaciones que el gobierno
de la presidenta Bachelet ha enfrentado desde los primeros meses
de su mandato (estudiantes); la concomitante represiéon policial
contra estos y otros grupos (mapuches); las sefiales recientes de
estancamiento del crecimiento econémico y tendencias inflaciona-
rias; la presencia de casos de corrupcién que involucran a agentes
de gobierno y de la oposicién; la fallida implementacion del plan
de transporte capitalino Transantiago (cuyas fallas de disefio han
contribuido a deslegitimar el estilo tecnocratico de gobierno que
habia caracterizado a la Concertacidn); las reiteradas emergencias
ambientales y sus efectos en la salud de las poblaciones de Santiago
y Temuco; asi como la creciente preocupacion de la opinidn publica
respecto de la delincuencia.

Uno de los fendémenos politicos mas interesantes que describen
las paradojas del Chile contemporaneo es la incapacidad de la opo-
sicion politica, hasta la reciente eleccidon de enero del 2010, de ca-
pitalizar el descontento con el bloque oficialista. En otras palabras,
la oposicion Alianza por Chile tuvo grandes dificultades para con-
vertirse en una alternativa viable respecto del oficialismo durante
los primeros veinte afios del periodo postransicional (1990-2010).
La tabla 1 ofrece datos recogidos durante diciembre del 2007 con
respecto a la capacidad de gobierno percibida.

Esta informacién sugiere que la capacidad de gobierno percibida
de la Alianza era mas débil o, en el mejor de los casos, similar a la que
poseia el oficialismo, cuando cabria esperar que el desgaste de la Con-
certacion se tradujese en un mejor posicionamiento de la Alianza.

La incapacidad de la Alianza de generar alternativas viables
contribuyé a obturar procesos de renovacién mas ambiciosos y

CHILE: {INSTITUCIONALIZACION CON PIES DE BARRO? / 277



Tabla 1
CAPACIDAD DE GOBIERNO DE ALIANZA Y CONCERTACION
SEGUN VOTO EN EL 2005

CAPACIDAD DE GOBIERNO PERCIBIDA
(escala del 1 al 7; siendo 1 lo minimo
y 7 lo maximo)

VOTO EN PRIMERA VUELTA

PRESIDENCIAL DEL 2005 ALIANZA CONCERTACION
Bachelet 3,9 52
Pifiera 55 3,6
Lavin 51 4,0
Hirsch 3,6 4,7
Ninguno 39 4,3
Total 4,5 4,7

Fuente: LAPOP (2008).

profundos en la Concertacién, en tanto la debilidad estructural de
sus competidores generd pocos incentivos para innovar. En las elec-
ciones del 2009-2010, por tanto, compitieron un bloque oficialista
desgastado pero con importantes posibilidades de seguir gober-
nando, con una oposicién que finalmente logro, luego de una estre-
cha victoria en segunda vuelta, generar alternancia en el gobierno.
Lairrupcidén del liderazgo de Marco Enriquez-Ominami, quien logré
obtener un 20,1% de la votacién de primera vuelta, movilizando el
descontento con los partidos y politicos tradicionales, constituye
un nuevo llamado de atencién respecto de la institucionalizaciéon
del sistema de partidos chileno. También representa la culminaciéon
de un periodo en el que la Concertacién sufrié una serie de escisio-
nesy deserciones significativas, disparadas por problemas internos
(por ejemplo, la fraccién colorina de la Democracia Cristiana y los
dos liderazgos histéricos del Partido Por la Democracia, PPD, que
confluyen en el referente Chile Primero). Dichos conflictos también
se reflejaron en la creciente dificultad para disciplinar y alinear su
bancada parlamentaria.
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En funcién de estas observaciones y con base en la experiencia
de otros paises de la regién (en especial los de la regién andina),
creemos posible justificar el siguiente diagndstico: el caso chileno
se aparta de la experiencia regional marcada por fuertes crisis del
sistema democratico y por episodios de discontinuidad institucio-
nal y del sistema de partidos. No obstante, dicho distanciamiento
no es virtuoso y tiene su contracara en la configuraciéon progresi-
va de un sistema politico cada vez mas alejado de la sociedad civil.
Ademas, se trata de un sistema politico que posee poca capacidad
de renovacion y altos grados de endogamia, al tiempo que encuen-
tra grandes dificultades al momento de procesar reformas. Sin
duda, como indica el informe de Garretén y Garretén (2009), los
enclaves autoritarios que hereda la democracia chilena son facto-
res clave para entender estas dindmicas. No obstante, también lo
son los procesos de adaptacion estratégica en que han incurrido los
principales actores politicos del sistema.

En otros casos de la region andina, el exceso de movilizaciéon
desde abajo constituye una de las claves de la crisis institucional. En
el caso chileno, los mecanismos postransicionales de movilizaciéon
y legitimacién desde arriba parecen agotarse sin que se produzca,
al menos por el momento, algo mas que irrupciones espasmodicas y
asistematicas de la sociedad civil.

Al mismo tiempo, durante los dltimos veinte afios (1990-2010)
el sistema de partidos chileno no gener6 alternancia en el Poder
Ejecutivo entre las dos coaliciones principales. En tanto, el sistema
politico no posee, en el corto plazo, incentivos para la renovaciéon
y desarrollo de reformas mas ambiciosas que las ya implementa-
das. Si bien esto ultimo asegura su permanencia en un horizonte de
corto plazo, puede constituirse en el mediano y largo plazo en una
causa para su caida. Se trata de un sistema congelado y en crisis,
cuyo principal mecanismo legitimador lo constituye el éxito econd-
mico y el gradual progreso en términos de bienestar social. Este ul-
timo marcado por altos niveles de desigualdad que también ponen
en riesgo la sustentabilidad del equilibrio democratico.

En tanto la falta de alternancia en el Poder Ejecutivo constituye
uno de los componentes de este sindrome chileno, cabe plantear la
siguiente interrogante: ;son estos rasgos estructurales de la politica
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postransicional chilena o, por el contrario, pueden ser contrarres-
tados a partir de la reciente alternancia en el Poder Ejecutivo? En
definitiva, la respuesta a esta pregunta es abierta y solo podra ser
abordada ex-post. No obstante, es posible plantear algunos escena-
rios alternativos.

Con el resultado de la reciente elecciéon presidencial, la ausencia
de alternancia en el Ejecutivo deja de ser preocupante. No obstante,
dadas sus bases de apoyo y la estructura de su coalicién politica,
en la que figuran los intereses conservadores representados por la
Union Demdcrata Independiente (UDI), es probable que el nuevo Pre-
sidente enfrente mayores conflictos sociales y que, al mismo tiempo,
no implemente reformas al sistema socioeconémico capaces de ge-
nerar mayores niveles de legitimidad y apoyo que los hoy vigentes.

Alternativamente, es posible plantear un segundo escenario
que, aunque poco probable, podria contribuir a generar una fuer-
te renovacion del mapa politico, dando lugar a mayores niveles de
legitimidad y representatividad. Los primeros actos de gobierno, y
en particular, el bajo peso de la UDI en la conformacién del primer
gabinete del presidente Pifiera, generaron tensiones entre el Eje-
cutivo y dicho partido, el que posee la mayoria de los escafios par-
lamentarios de la Alianza. Si Sebastian Pifiera, motivado también
por su antigua rivalidad con la UDI, decide intentar gobernar con la
Democracia Cristiana o con alguna de sus fracciones mas relevan-
tes, en detrimento de la UDI, un realineamiento partidario podria
emerger, también facilitado por la crisis interna de la Concertacién.
Si esto ocurriese, el debilitamiento de la Democracia Cristiana y su
absorcién por el gobierno abririan campo a una renovacion de la
centro-izquierda (incluyendo al Partido Comunista) en la oposicidn,
configurando al mismo tiempo un polo de centro-derecha mas libe-
ral en lo econdmico y mas conservador en cuanto a valores sociales.
De esta forma, el sistema de partidos en su conjunto podria respon-
der mejor a antagonismos emergentes en la sociedad chilena que
hoy dia no encuentran representacion en el actual sistema politico.
Este seria un escenario de reajuste que no requeriria un cambio en
el sistema electoral.

Al tiempo que la alternancia genera oportunidades de renova-
cién, también introduce nuevas presiones sobre el sistema. En caso
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de que la gestién de Pinera fuese percibida por la poblacién como
“mas de lo mismo”, el sistema de partidos habria puesto a prueba en
el gobierno a todas las alternativas sistémicas o provenientes de los
partidos tradicionales. Esto tal vez abriria el campo para la irrup-
cion de actores ajenos al establishment actual (outsiders), facilitando
aun mas, la irrupcién de candidaturas como la de Marco Enriquez-
Ominami en el 2009.

La centralidad del tema de la seguridad publica, la debilidad
de los partidos, la segmentacioén socioeconémica en la provision de
bienes publicos, los escandalos de corrupcién y el debilitamiento
de la relacion entre el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo, cons-
tituyen otras amenazas tangibles que desarrollamos en el analisis
presentado a continuacidn.

En términos teodricos, el andlisis del caso chileno plantea algu-
nas implicaciones interesantes. El pais muestra un desempefio ejem-
plar con respecto a la gran mayoria de los temas considerados. Sin
embargo, gran parte de la evidencia que presentamos respecto de
factores clave para entender a cabalidad los méritos y defectos del
funcionamiento democratico en el pais escapa (aunque por supuesto
se encuentra relacionada) a los elementos considerados en el tema-
rio original del proyecto de la Red de Investigacion de la Democra-
cia Andina (Andean Democracy Research Network, o ADRN). El caso
chileno podria sugerir una ampliacién de los parametros de analisis
hacia factores no institucionales que afectan la calidad democratica
en la region. Chile es un caso opuesto a las democracias “ciudada-
nas” y altamente movilizadas de otros paises de la regién andina,
pues presenta un sistema politico cooptado por las élites y con muy
bajos niveles de participacién y activacién ciudadanas que responde
a un patron de fuerte estratificacion socioeconémica (Poduje 2009).
Dos posibles acercamientos, en gran medida complementarios, sur-
gen ante este escenario: 1) los problemas de la democracia en Chile
responden a la presencia e implementacién de una Constitucién in-
apropiada; y 2) dichos problemas van mas alld del funcionamiento
institucional y tienen multiples causas, entre las que destacan las
practicas (con frecuencia informales) con que los principales actores
politico-institucionales se han adaptado al marco constitucional. En
los siguientes parrafos, este informe adopta la segunda perspectiva.
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La democracia electoral

Laliteratura reconoce que Chile es, junto con Uruguay y Costa Rica,
uno de los paises de América Latina que ha vivido durante mas tiem-
po bajo gobiernos democraticos (Smith 2004). A diferencia de otros
paises del continente, no existe un grave desafio al monopolio del
uso de la fuerza en su territorio y el pais se ha constituido como una
democracia liberal durante una significativa parte del siglo XX. En
términos generales, el derecho al voto es respetado y las elecciones
son limpias y libres. Sin embargo, en lo que respecta a este ultimo
punto deberemos indagar mas con respecto a las consecuencias del
sistema electoral binominal utilizado en el pais.?

A pesar de que este sistema ha sufrido algunas modificaciones
con las reformas constitucionales del 2005, como la abolicién de
los senadores designados, en términos generales se ha mantenido
igual desde 1990. Sea cual sea la naturaleza del binominalismo
—mientras que para algunos constituye un sistema mayoritario ad
hoc (Rabkin 1996), para otros se trata de una forma de represen-
tacion proporcional con listas abiertas (Navia 2008)—, este siste-
ma tiene particulares y evidentes consecuencias. El binominalismo
tiene un efecto pernicioso sobre la competencia politica, dadas las
certezas que produce. Puesto que en la mayoria de los distritos el
“doblaje” es muy dificil, la disputa politica corre en el interior de
las coaliciones contendientes para definir quién sera el candidato
“blindado” (ultrapreferencial) y lograr el apoyo de la mayoria de
los simpatizantes de la coalicién en un distrito o circunscripciéon

2. Enelsistema binominal chileno, los partidos politicos o las coaliciones de parti-
dos compiten para la CAmara de Diputados en sesenta distritos electorales com-
puestos por dos miembros cada uno, y en 19 circunscripciones para la Cimara
de Senadores. Los partidos y coaliciones presentan dos candidatos en cada dis-
trito (o circunscripcién si hablamos del Senado) y cada ciudadano vota por una
sola persona. El primer candidato elegido es aquel que recibié mas votos del
partido o coalicién que recibié mas votos. En otras palabras, primero se acumu-
lan todos los votos por coalicién y se adjudica la primera banca del distrito al
candidato con mayor cantidad de votos de esa coalicién. El segundo candidato
electo es del mismo partido o coalicion, siempre y cuando su partido o coaliciéon
duplique (por lo menos) al partido o coalicién que lo sigue inmediatamente en
numero de votos, lo que constituye una variante del coeficiente D’Hondt.
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(Altman 2004). En otras palabras, el binominalismo ha transforma-
do la competencia politica intercoalicional en una competencia de
corte intracoalicional.

Las consecuencias del binominalismo en Chile

El binominalismo tiene un efecto de exclusién con la intencion de
limitar la fragmentacién politica. Con frecuencia se menciona que
con un 33,4% del voto el segundo partido o coalicién logra hacer-
se del 50% de los representantes del distrito. Esto es cierto bajo
la premisa que solo dos partidos o coaliciones reciban votos en un
distrito dado. El binominalismo entendido desde esta perspectiva
se asemeja a “un seguro electoral contra la derrota” (Navia 2005).
Sin embargo, en la gran mayoria de los distritos chilenos compiten
otros partidos que logran un nimero semejante de votos. Por lo tan-
to, pensar que 33,4% del voto es suficiente para lograr una banca en
un distrito puede inducir a confusiones. Asumiendo que en general
los partidos o coaliciones minoritarios obtienen un 10% del voto, el
porcentaje necesario para que el segundo partido logre obtener la
mitad de los candidatos en un distrito es apenas superior al 30%, lo
que genera distorsiones en la representatividad del sistema y dis-
minuye los incentivos para participar, ya que el resultado, salvo en
raras excepciones, es facil de anticipar (Altman 2006b).> A medida
que el nimero de partidos o coaliciones en un distrito aumenta, el
porcentaje necesario para lograr la segunda banca disminuye. Asi,
por ejemplo, en una configuracién con 49%, 26%, y 25%, solo los dos
primeros partidos obtienen una banca cada uno (Altman 2004: 52).

La tabla 2 explica la dindmica del binominalismo chileno y pre-
senta tres escenarios hipotéticos donde el total del voto en cada dis-
trito o circunscripcién posee un valor de 100 unidades. En los dos
primeros escenarios solo hay dos grandes grupos que compiten por
las bancas. En el escenario 1, si bien la coalicién A supera a la coali-
cién B, no logra duplicarla en votos. En consecuencia, los candidatos

3. Sobre el sistema binominal ver Siavelis (2004); Ortega (2003); Nolte (2003);
Navia (2004); Angell (2003); Carey (1997; 2003); Dow (1998ay 1998b); Rahat
(1998); Carey y Siavelis (2005).

CHILE: (INSTITUCIONALIZACION CON PIES DE BARRO? / 283



electos son a2 y bl (por mas que al tiene muchos mas votos que b1).
En el escenario 2, la coalicién A logra duplicar a la coalicién By se
hace de ambos cargos en disputa. Nétese que en este escenario bl
logra mas votos que b1, quien no obstante logra ser electo dado el
“arrastre” de a2. Sin embargo, como se ha mencionado en el parrafo
anterior, en la gran mayoria de los distritos compiten tres grupos
politicos por la adjudicacion de los escafios. En esta situacién hipo-
tética la coalicion A recibe mas votos que la coalicién By esta que la
coalicién C. Sin embargo el orden de las votaciones individuales es:
a2 >cl >al >bl >b2 > c2. Si bien cl tiene casi tantos votos como
todala coalicién B, los candidatos electos son a2 y b1, ya que la coa-
licién A no duplica a la coalicién B y esta ultima es la segunda mas
votada después de la coalicion A.

El binominalismo no solo es excluyente sino que ademas resul-
ta incapaz de ejercer un efecto reductor de la cantidad de actores
relevantes en la politica chilena. Mas aun, la fragmentacién aumen-
ta si es que consideramos a las elecciones municipales (las mas re-
presentativas) como prisma de analisis. Si bien Chile ha tenido una
estabilidad sorprendente en cuanto al nimero de partidos (una vez
matizados por el binominalismo), tal como la figura 3 lo indica, Chi-
le estaria acercandose a un nimero efectivo de siete partidos, con-
virtiéndose en uno de los mas fragmentados de América Latina.*

Ademas de las consideraciones anteriores, el proceso de selec-
cién de candidatos se encuentra concentrado en las cipulas parti-
darias, casi sin injerencia ciudadana, y centralizado en Santiago, lo
que disminuye la calidad del sistema electoral. Por ejemplo, la obli-
gatoriedad de residencia de los candidatos en su comuna, distrito o
circunscripcién no es mas que una formalidad. Solo un pufiado de
representantes proviene de los distritos y circunscripciones que di-
cen representar. En el &mbito de la representacion geografica es de
destacar que, a diferencia de lo que ocurre en la gran mayoria de las
democracias, en Chile la ciudadania no elige autoridades regionales

4.  Es interesante observar que las cuatro elecciones municipales han sido reali-
zadas con sistemas electorales distintos (aunque todos a partir de la represen-
tacion proporcional); caso notable de andlisis que Mardones aborda de forma
brillante en su reciente trabajo (2006).
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Tabla 2
ESCENARIOS HIPOTETICOS DE LOS EFECTOS DEL BINOMINALISMO

ESCENARIO 1

Coalicién A Coalicién B
Candidato Votos Candidato Votos
al 25 bl 15
a2 40 b2 11
Total 65 Total 35

ESCENARIO 2

Coalicién A Coalicién B
Candidato Votos Candidato Votos
al 1 b1 31
a2 66 b2 2
Total 67 Total 33

ESCENARIO 3

Coalicién A Coalicién B Coalicién C
Candidato Votos Candidato Votos |Candidato| Votos
al 23 b1l 14 cl 24
a2 26 b2 12 c2 1
Total 49 Total 26 Total 25

(intendentes y gobernadores) sino que estas son nominadas por el
Poder Ejecutivo (Sagaris 2009).

Ademas, el sistema de registro electoral permite a los jévenes
optar por inscribirse o no en los padrones electorales pero, en caso
de hacerlo, el voto se vuelve obligatorio bajo pena de castigo. No es
sorprendente observar que el padrén electoral no solo se reduce en
términos relativos sino incluso en términos absolutos (ver figura 4).
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Figura 3
EVOLUCION DEL NUMERO EFECTIVO DE PARTIDOS EN CHILE ESTIMADO EN
FUNCION DE LOS VOTOS EN ELECCIONES MUNICIPALES*
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Fuente: Calculos de los autores sobre la base del Ministerio del Interior de Chile (2009).

*  Para este calculo se usé el indice N de Laakso y Taagepera (1979). No se consideraron
los independientes de los pactos, sino que dentro de los independientes solamente
aquellos fuera de los pactos. De lo contrario, el nimero efectivo de partidos aumentaria
radicalmente de forma artificial, lo que queremos evitar.

La desafeccion civica no se presenta de manera uniforme en
la sociedad chilena sino que es en especial problematica entre los
sectores mas jovenes (ver figura 5). Esta peculiaridad tiene un
corolario obvio: los sujetos que logran articularse politicamente
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Figura 4
PARTICIPACION ELECTORAL EN CHILE DESDE 1988
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Fuente: Altman (2008: 53).

suelen ser mayores de 36 afios (ver figura 6). Chile tiene un sistema
electoral que promueve un alto grado de desafeccion politica (refle-
jado en las estadisticas de la eleccién) y que congela las tensiones
ideolégicas al no incorporar a un porcentaje elevado de la ciuda-
dania. Mientras que las coaliciones se encuentran estructuradas y
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compiten movilizando el antagonismo transicional (autoritarismo-
democracia), otros segmentos del electorado se diferencian de las
cohortes mas viejas en su énfasis respecto de cuestiones morales
(visiones sobre el aborto, la eutanasia, el divorcio, etc.). Estos te-
mas, por las propias caracteristicas de las dos coaliciones predo-
minantes, no encuentran representacion en la estructura actual del
sistema de partidos, en tanto ambas coaliciones poseen integrantes
que se adhieren a visiones conservadoras (la UDI en la Alianza, el
Partido Demécrata Cristiano, PDC, en la Concertacién) y liberales
(algunas facciones de Renovacidon Nacional, RN, en la Alianza, el
Partido Socialista, PS, y el PPD en la Concertacion). Por tanto, al en-
frentar un padroén electoral cada vez mas envejecido, los partidos
de ambos pactos tienen fuertes incentivos para no competir con
base en esta agenda y, por el contrario, centran la competencia en
su relacién de apoyo u oposicion al régimen militar encabezado por
Pinochet (Luna 2008).

Segln se observa en la tabla 3, Chile es el pais latinoamerica-
no con menores niveles de volatilidad electoral, ubicindose veinte
puntos por debajo de la media regional. En teoria, de acuerdo con
Mainwaring y Scully (1995), estos bajos niveles de volatilidad debe-
rian estar correlacionados con altos niveles de enraizamiento par-
tidario en la sociedad civil, conformando, en conjunto, un sistema
de partidos altamente institucionalizado. Si bien esa es la caracte-
rizacion del caso chileno que prima en la literatura, ofrecemos aqui
una visién contraria.

Como se observa en la figura 7, Chile posee uno de los niveles
mas bajos de simpatia popular hacia los partidos. Dichos niveles no
constituyen un rasgo estructural de la cultura politica chilena sino
que, segln se muestra en la figura 8, la proporcién de ciudadanos
sin afiliacién partidaria ha aumentado de forma significativa des-
de 1989. Al analizar las simpatias por partidos encontramos que
ninguno posee niveles de adhesién ciudadana mayores al 5% de la
muestra (LAPOP 2008). Por el contrario, quienes optan por las ca-
tegorias de “voto en blanco o anulado” y “abstencién” alcanzan a un
35% del electorado, junto con un 20% de los entrevistados que de-
clara que “no sabe”. A partir de estas tendencias es posible observar
el valor relativo que los ciudadanos chilenos le asignan a la accién
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Figura 5
PARTICIPACION ELECTORAL (DECLARADA) SEGUN TRAMO DE EDAD
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Fuente: Luna (2008: 88); LAPOP 2006.

Figura 6
UBICACION IDEOLOGICA DE CHILENOS SEGUN TRAMO DE EDAD
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Fuente: Luna (2007: 145); LAPOP 2006.
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Tabla 3
VOLATILIDAD ELECTORAL COMPARADA*

Pais VOLATILIDAD ELECTORAL
Chile 6
Honduras 7
El Salvador 11
México 10
Nicaragua 17
Uruguay 16
Brasil 20
Paraguay 24
Costa Rica 24
Panama 28
Republica Dominicana 20
Argentina 26
Ecuador 28
Colombia 39
Bolivia 41
Venezuela 41
Guatemala 36
Peru 48

Promedio 26,8

Fuente: Jones (2005).
* Elindice calculado por Jones se basa en el promedio de volatilidad electoral registrado
en las ultimas dos elecciones.

de votar como medio efectivo para expresar sus preferencias y pro-
teger sus intereses.

En sintesis, si bien los procedimientos electorales son respe-
tados en el pais, Chile presenta un profundo alejamiento entre la
sociedad y los partidos y una creciente devaluacion de los procesos
electorales y de las instituciones representativas como mecanis-
mos para influir en la toma de decisiones.
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Figura 7
PORCENTAJE DE SIMPATIZANTES CON PARTIDOS POLITICOS EN AMERICA
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Fuente: LAPOP (2006).

La democracia constitucional

Los mayores desafios de la democracia constitucional en Chile no
guardan relacién con el funcionamiento de los poderes sino con el
desbalance de poder entre ellos, en particular con respecto a las
relaciones Ejecutivo-Legislativo. En Chile, las ramas Ejecutiva y Le-
gislativa del gobierno son independientes. La funcién judicial y la
administracién electoral no presentan mayores interferencias de
los otros poderes del Estado. El Poder Legislativo inicia y produce
leyes de interés publico, a pesar de que la mayoria de los proyectos
de ley, al igual que en la mayoria de las democracias contempora-
neas, provienen del Poder Ejecutivo. Ademads, en términos gene-
rales, el proceso legislativo presenta grados de transparencia por
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Figura 8
PORCENTAJE DE CIUDADANOS SIN AFILIACION PARTIDARIA
(INDEPENDIENTES Y SIN RESPUESTA)
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Fuente: elaborado por los autores sobre la base de las encuestas nacionales del Centro de
Estudios Publicos.

encima de la mayoria de los congresos en el continente (véase, por
ejemplo: <http://www.camara.cl/>).

Sin embargo, el Congreso Nacional chileno funciona en el con-
texto de un régimen ultra presidencial, presidencial reforzado o
super presidencial (Godoy 2003: 12). Si bien hasta ahora los presi-
dentes han conservado las normas histéricas de comportami-
ento institucional, no existen garantias constitucionales ni reglas
formales que aseguren conductas similares en el futuro. Desde la
transicion en 1990 hemos presenciado en varias oportunidades
fuertes disonancias entre el Legislativo y los ministros de Estado.
Ante estas situaciones, el Congreso no tiene en sus manos un arma
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efectiva para fiscalizar el trabajo de los ministros. Si bien existe el
llamado a sala, esta aparicion publica de los secretarios del Presi-
dente no deja de ser un espectaculo mediatico ya que el Parlamento
no tiene capacidad fiscalizadora al no existir sancién contempla-
da en la ley. En cambio, los poderes legislativos del Presidente son
enormes. Por un lado existe el tipo de relacion que se establece en-
tre los poderes y por el otro las atribuciones unicas de cada poder.
Basta releer el articulo 65 de la Constitucion de la Republica para
apreciar la inmensidad del poder presidencial y sus atribuciones en
especial para presentar iniciativas en materia impositiva, servicios
publicos, o seguridad social, entre otras tantas. Los miembros del
Congreso carecen por completo de iniciativa legal en esas materias
y, ademas, tienen un campo limitado de accién durante el proceso
legislativo debido a los plazos que el Ejecutivo les puede imponer.
Esta limitacién tiene por objeto mantener la supremacia presiden-
cial, que se ve reforzada por la ausencia de iniciativa presupuestal
en el Congreso.

Es necesario sefialar que, a pesar de las prescripciones cons-
titucionales, la figura presidencial chilena sufre debilidades para
negociar apoyo parlamentario para sus iniciativas. Este fenémeno
parece haber aumentado en los dltimos afios. Dicho aumento se
relaciona con dos procesos de cambio recientes, el primero en el
ambito constitucional y el segundo en el ambito de la adaptacidén es-
tratégica de los parlamentarios. En el primer caso, la reforma cons-
titucional del 2005 acorté el mandato presidencial de seis a cuatro
afios sin que exista reeleccion presidencial inmediata. Esta reforma
debilita a la figura presidencial en tanto, casi desde el inicio de su
mandato, el Ejecutivo se encuentra a cargo de un lame duck. En se-
gundo lugar, los diputados y senadores poseen incentivos para per-
sonalizar y “despartidizar” los vinculos con sus bases electorales
locales. Dichos vinculos se fraguan con base en reputaciones “an-
tipartido” o de figuras “discolas” o “independientes” (Luna 2008).
Esto ultimo fortalece de manera informal a los diputados como in-
dividuos, debilitando la capacidad de los partidos para disciplinar
a sus bancadas y negociar con el Ejecutivo. Los diputados poseen
mayor capacidad para hacer valer el peso de su voto y el Ejecutivo
enfrenta la necesidad de “comprar” su apoyo parlamentario, con
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frecuencia a cambio del envio de recursos publicos para proyectos
distritales (Toro Maureira 2007). Ambos factores limitan el poder
del Ejecutivo previsto en la Constitucion.

El Poder Judicial es independiente desde un punto de vista
juridico y aplica e interpreta la ley de manera justa, imparcial e
igualitaria. Sin embargo, también es posible observar algunas in-
terferencias politicas en su funcionamiento. Por ejemplo, durante el
2006, un importante debate sobre la autonomia financiera del Po-
der Judicial y otras reformas condujo a un enfrentamiento entre el
ministro de Justicia y el Poder Judicial. No obstante, este conflicto
se mantuvo dentro de los patrones institucionales democraticos.

Si hay un espacio donde se han presentado mejorias en el fun-
cionamiento democratico de Chile es en la relacién entre las fuerzas
armadas y las instituciones democraticas. Las fuerzas armadas no
solo han sido testigos de cémo la ley se aplicéd con mas firmeza que
en muchas otras democracias con respecto a violaciones de los de-
rechos humanos, sino que también han experimentado un proceso
de permeabilidad importante con el mundo civil. Chile ha logrado
poco a poco tener una presencia razonable en los cuerpos de paz
de Naciones Unidas, destacando el contingente militar y policial en
Haiti.®> Estos factores consiguen desarrollar una sensibilidad en te-
mas que, no mucho tiempo atras, no existia en el ejército.

En la alta concentraciéon de la propiedad de los principales
medios de comunicacién se encuentra una de las principales debi-
lidades de la institucionalidad democratica del pais. En particular
en el caso de la prensa escrita, aunque también en radio y televi-
sion, se observan tendencias oligopoélicas y una orientacién ideo-
légica sesgada a favor de la oposicién y de posturas socialmente
conservadoras. La coalicién gobernante ha visto fracasados todos
sus intentos de incorporar al mercado un medio de prensa escrita
con visibilidad nacional mas cercano a las posiciones del gobierno.

5. Si bien el niimero de efectivos chilenos en misiones de paz ha ido en aumento,
todavia dista de los contingentes de otros paises de la regién —en especial los
de Uruguay, Brasil y Argentina (Organizacién de las Naciones Unidas 2007).

294 / DAVID ALTMAN Y JUAN PABLO LUNA



La democracia ciudadana

El Poder Ejecutivo se rige por la ley y la Constitucién y se presume
que la policia chilena es la menos corrupta de la regién. Esto es en
si mismo un aspecto positivo. Sin embargo, en el caso de que haya
una orden para, por ejemplo, disolver una manifestaciéon no permi-
tida, la policia no tiene reparos en el uso de la fuerza para cumplir
esta tarea. En varios casos se han violado derechos basicos de los
ciudadanos.

Por otra parte, si bien el Ministerio del Interior se rige por la
institucionalidad constitucional, esta es otra area en la cual la Cons-
titucién contiene resabios del pasado autoritario que son utilizados
por el Estado en su relacién con la sociedad civil organizada. La po-
licia ha usado fuerza desproporcionada contra el movimiento estu-
diantil, los activistas mapuches y los deudores habitacionales, entre
otros grupos que se han movilizado en los ultimos tiempos. Estos
movimientos enfrentan detenciones selectivas y redadas aleato-
rias con claras sefales intimidatorias. En el 2008, mas de cien mil
estudiantes fueron detenidos legalmente, nimero muy por encima
de las cifras alcanzadas en afios anteriores. La Agencia Nacional de
Inteligencia posee capacidades legales para intervenir cualquier
tipo de comunicacién personal de individuos considerados lideres
estudiantiles o de otros movimientos sociales (Sepulveda 2009)
y recurre cada vez mas a técnicas de profiling para las labores de
Inteligencia (Laurenti 2009).

Segun activistas de la sociedad civil (Laurenti 2009; Sepul-
veda 2009), tanto el Poder Judicial como el gobierno amenazan a
los movimientos sociales con enviar sus casos a la justicia militar
(Sepulveda 2009). Del mismo modo, los casos de violencia policial se
concentran en los grupos estudiantiles, los movimientos indigenas,
los deudores habitacionales, los pobladores (ocupantes ilegales de
tierra en asentamientos irregulares) y los obreros (Mlynarz 2009).
Los carabineros (la policia militar) no poseen un departamento de
asuntos internos y la mayoria de los casos de abuso policial quedan
inmunes en tanto la misma justicia militar posee jurisdiccién sobre
estos casos: 90% de los casos de abuso policial son archivados por
la justicia militar (Laurenti 2009).
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Los movimientos sociales también enfrentan obstaculos para
organizar manifestaciones publicas. Desde 1983 y con la aproba-
cion del decreto supremo 1086 es necesario solicitar autorizacion
previa parala realizacién de una manifestacion. En promedio, 80%
de los pedidos de autorizacion por parte del movimiento estudiantil
son denegados (Sepulveda 2009).

Por ultimo, el uso de la ley antiterrorista (ley 18314) para juz-
gar a mapuches acusados de actos de violencia viola las garantias
procesales basicas de los derechos de los acusados. Los policias que
cometen abusos contra los mapuches son juzgados por tribunales
militares que han registrado casi un récord perfecto de impunidad
para los acusados. Asimismo, los mapuches acusados de violencia
contra la policia, a pesar de su condicién de civiles, también son
juzgados en tribunales militares compuestos por miembros de las
fuerzas armadas. Segiin Human Rights Watch (2008):

Even though Chile has completely overhauled its criminal justice pro-
cedure in recent years and reinforced due-process guarantees, mili-
tary courts still have wide jurisdiction over civilians and also over
human rights abuses committed by the uniformed police, Carabine-
ros, which is part of the armed forces.

El aumento de la percepcion de inseguridad ciudadana ante el
alza de la delincuencia que se ha registrado en el pais podria expli-
car los crecientes niveles de apoyo que obtienen en Chile los dis-
cursos de “mano dura”. De acuerdo con datos del Latin American
Public Opinion Project (LAPOP), 50% de los encuestados justificaria
que la policia transgreda los derechos civiles de la poblacién en su
lucha contra la delincuencia (LAPOP 2006). En términos prospecti-
vos, esta tendencia de la opinién publica resulta preocupante como
eventual legitimadora de abusos policiales. Por otra parte, si bien la
delincuencia parece haber aumentado levemente en el pais y es baja
en términos comparativos, la centralidad del problema ha crecido
de manera exponencial en la “agenda-pais”, encontrandose en el
primer lugar de las preocupaciones que los chilenos le plantean al
sistema politico. Es esta area donde es posible encontrar marcas vi-
sibles del proceso de concentracién de los medios de comunicacién
en manos de sectores conservadores.
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La figura 9 presenta, a partir de estimaciones de victimizacion
criminal realizadas por la Fundaciéon Paz Ciudadana, una tenden-
cia ascendente entre el 2002 y el 2007 con un crecimiento menor
al 4%. No obstante, la sensacién térmica que revelan los datos de
opinién publica es otra. Segiin datos comparados del Centro de
Estudios Publicos (CEP) para el mismo periodo, la delincuencia se
ha convertido (por encima del empleo y la pobreza) en la principal
preocupacion de los chilenos. Mientras que en julio del 2002, 37,5%
de la poblaciéon mencionaba a la delincuencia como uno de los tres
principales problemas del pais, en el 2007, dicho porcentaje se ubi-
caba en el 59,4%. Como dato adicional cabe sefialar que, también de
acuerdo con el estudio de Paz Ciudadana, la mayor parte de los deli-
tos afectan a los sectores mas pobres de la poblacidn capitalina. En
este sentido, el cuadrante oriente de la capital (conformado por las
comunas de Vitacura, Las Condes, La Reina, Providencia y Nufioa,
en el que residen los sectores ABC1 de la poblacién) es el que regis-
tra menores tasas delictuales, mientras que estas se concentran en
la periferia del Gran Santiago, donde residen sectores populares y
socialmente vulnerables (ver figura 10).

Los derechos politicos

Sibienlos derechos fundamentales delos chilenos sonrespetados, es
posible hablar de una “revolucidn silenciosa” en el sistema politico.
Las caracteristicas de estas transformaciones tienen determinadas
implicaciones con respecto a la rendiciéon de cuentas democratica
y ala calidad del régimen. Mientras los sectores de la sociedad con
niveles desarrollados de socializacién politica contindan votando
en funcién de sus identidades partidarias y preferencias programa-
ticas, los sectores de la sociedad que no cuentan con una socializa-
cion politico-partidaria (los sectores marginalizados y, en especial,
los jévenes) se vinculan con sus representantes a través de vinculos
personalizados, centrados en la provision de bienes privados que
se intercambian por el apoyo electoral contingente. Estos sectores
presentan altos niveles de alienacién politica, lo que explica la cai-
da observada en el &mbito sistémico en los grados e intensidad de
participacidn politica.
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Figura 9
VICTIMIZACION CRIMINAL EN CHILE DEL 2002 AL 2007
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Fuente: elaborado por los autores sobre la base de informacién de la Fundacién Paz
Ciudadana.

La combinacién entre un fuerte descontento con el funciona-
miento del sistema y un alto nivel de institucionalizacién partidaria
constituye la paradoja mas importante que Chile ofrece. Esta para-
doja sefiala la configuracién de un equilibrio inestable en el sistema
politico, donde los conflictos latentes en la sociedad no parecen en-
contrar expresion en el sistema institucional, pues las élites poli-
ticas han logrado mayores grados de autonomia frente a las bases
sociales que perdieron la capacidad de articular accién colectiva. El
retraimiento de los sectores populares y la presencia espasmddi-
ca de movimientos de protesta espontaneos parecen operar como
“valvulas de escape”, explicando la ausencia de crisis sistémicas. La
mayor parte de la conflictividad social, en particular la que obtiene
respuestas positivas por parte del gobierno, se concentra en los
sectores de altos ingresos (Poduje 2009).

En el Ambito local, la participacién ciudadana parece pautada
por la segmentacién social y una jerarquizaciéon basada en el ac-
ceso a recursos (estatales o privados) escasos, a partir de los que
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Figura 10
TASAS DELICTUALES POR COMUNA DE SANTIAGO DE CHILE
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Fuente: Fundacién Paz Ciudadana (1997).

se consolidan redes de mediacién de clientelismo. Las municipali-
dades y la consolidacién de un conjunto de mediadores localizado
y personalizado constituyen los articuladores clave del sistema a
partir del debilitamiento del patronazgo centro-periferia tras la re-
forma estatal (Luna 2008). La centralidad del gobierno municipal
resultante de la desconcentracién autoritaria y la implantacién del
sistema electoral binominal constituyen elementos adicionales que
contribuyen a explicar estos cambios.

El sistema emergente tiene importantes consecuencias en
distintos ambitos: a) la naturaleza de las redes de intermediacién
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politica; b) la calidad de los gobiernos locales; c) los efectos que el
sistema emergente produce en el &mbito de las estructuras partida-
rias; d) la calidad de representacién a la que tiene acceso (de forma
socialmente estratificada) la ciudadania y ) los patrones de partici-
pacién politica que se verifican en el sistema. La creciente persona-
lizacién de los vinculos electorales, el debilitamiento de los actores
partidistas y el financiamiento privado de las campafias (muchas
veces a partir del trafico de influencias y corrupcién en el ambito de
gobiernos municipales)® constituyen tendencias transversales que
se ven cristalizadas en distintas dimensiones del nuevo sistema.
Como ejemplificamos a continuacién, esta matriz también posee
estrictos correlatos en el ambito social.

La ciudadania social y economica

A pesar de la vigorosa macroeconomia chilena, el propio modelo
econdmico perpetuda las inequidades sociales. En los ultimos veinte
afios, la economia ha crecido a una tasa del 5.5% anual y la propor-
cién de chilenos que han dejado la pobreza se redujo a la mitad. La
inversion en infraestructura es colosal y Chile ha poseido sistema-
ticamente el “riesgo-pais” mas bajo de Latinoamérica.

Podemos sefialar que el “milagro” chileno se ha sustentado en
cuatro columnas vertebrales: (1) un radical equilibrio fiscal (inclu-
yendo una norma aceptada, aunque no exista ley, sobre un 1% de
superavit estructural);” (2) integracién y apertura internacionales

Véase Rehren (1999) para encontrar evidencia a este respecto.

Respecto de la regla del balance estructural, es necesario distinguir el indicador
sobre la base del cual la regla de politica fiscal esta formulada, de la regla en si
misma. “El balance estructural es un indicador que resulta de estimar el balance
presupuestario del gobierno central que se obtendria en un afio particular si el
precio del cobre estuviera en su nivel de mediano plazo y la actividad econémi-
ca (medida a través del PIB) estuviera en su nivel de tendencia. Asi, al aislar el
efecto de movimientos ciclicos del precio del cobre y de la actividad econémica
sobre los ingresos fiscales, este indicador entrega una medida de la sostenibili-
dad que tienen en el tiempo, mas alla de las fluctuaciones ciclicas de la econo-
mia, los niveles de gasto incorporados en el presupuesto. La regla de politica que
adoptd el gobierno del Presidente Lagos consiste en imponer a la formulacion
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unilateral (sin pasar por acuerdos intermedios regionales como
MERCOSUR); (3) la privatizacién de muchas —aunque no todas—
las areas sensibles de la politica social, en especial la seguridad
social (Madrid 2005); y (4) el “encaje no remunerado sobre todos
los ingresos de capitales (con excepcion de la inversién extranjera
directa)” (Weyland 1999: 71). Tal ha sido el éxito que muchas de
las organizaciones internacionales de financiamiento han hecho de
Chile un pais modelo (véase Castiglioni 2005).

Aunque el modelo chileno es considerado un caso paradigmati-
co de reforma neoliberal, su funcionamiento se sustenta en pilares
heterodoxos de politica econémica. Dichos pilares quedan con fre-
cuencia opacados en retratos simplificados acerca de su funciona-
miento. Uno de los aspectos mas sorprendentes de Chile es que la
dirigencia macroeconémica ha tenido un claro sentido de pragma-
tismo, destacandose la aplicaciéon de medidas de intervencién anti-
ciclicas (a la Keynes) en circunstancias de contracciéon econémica
regional. A modo de ejemplo, el pasado gobierno del presidente La-
gos reaccion6 ante la recesiéon desencadenada por la crisis asiati-
ca desarrollando un muy ambicioso programa de construccién de
obras publicas e infraestructura.

Otro rasgo esencial de la economia chilena lo constituye la per-
manencia de la Corporacién Nacional de Cobre (CODELCO) en manos
estatales. Sibien en otros ambitos menos estratégicos de la economia
y de la politica social Chile ha impulsado un amplio programa priva-
tizador, la explotacion del cobre, sobre el que reposa buena parte del
crecimiento econdmico, se ha mantenido en manos estatales, prove-
yendo un flujo sostenido de recursos para las arcas publicas.

y ejecucién presupuestaria la obligacion de fijar el nivel de gastos totales en un
nivel tal que el Balance Estructural del sector publico sea equivalente a un 1%
del PIB en todos los afios. Esto significa que, cumpliendo esta regla, el balance
efectivo sera menor a 1% del PIB cuando las condiciones ciclicas sean desfavo-
rables y superior a 1% del PIB cuando las condiciones ciclicas sean favorables al
presupuesto fiscal. Lo primero ocurri entre el 2001 y el 2003, cuando la econo-
mia internacional afecté negativamente al precio del cobre y a la actividad eco-
némica, y lo segundo ha ocurrido en el periodo 2004-2005, en que la economia
mundial y nacional se ha recuperado” (Ministerio de Hacienda 2009).
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Chile vive de la exportacidn, el gran motor del crecimiento y
productividad del pais, de productos primarios (un poco mas del
85% de las exportaciones totales). En el 2002, el 34,1% de las ex-
portaciones fueron productos naturales, el 51,5% manufacturas
basadas en recursos naturales (como celulosa), 2,9% manufacturas
de baja tecnologia, 6,1% de media tecnologia, y solo el 0,7% de alta
tecnologia (Eyzaguirre, Marcel, Rodriguez, y Tokman 2005: 10).
Esta piramide exportadora hace a Chile susceptible de contraer una
suerte de “enfermedad holandesa” derivada de la enorme entrada
de divisas por la exportacién de cobre y la concomitante aprecia-
cién de su moneda. Esto dltimo erosiona la capacidad exportadora
del pais, en especial en productos que requieren altas inversiones
de capital humano.

La sociedad chilena muestra sintomas de fragmentacién y es-
tratificacion sociales que se manifiestan en términos residenciales.
Si bien no contamos con datos georreferenciados mas actuales, la
figura 11 presenta informacidén clara a este respecto. En 1992, la
distribucién geografica de las necesidades basicas insatisfechas se
encontraba segmentada en términos territoriales. La evidencia dis-
ponible hace posible sostener que dichos procesos de segmentacion
han ido en aumento en los tltimos afios (véase Kaztman 2002).

Chile se caracteriza por una altisima cuota de inequidad; segin
la Comision Econémica para América Latina (CEPAL), la tercera mas
alta del continente. Los altos niveles de desigualdad observados a
partir de los afios setenta no se han reducido bajo los gobiernos de-
mocraticos (tabla 4). En realidad, la comparacién diacrénica entre
los niveles de apropiacién del ingreso de los dos deciles superio-
res (1 y II) e inferiores (IX y X) sefiala un aumento significativo de la
inequidad en los extremos de la distribucién del ingreso en Chile
entre 1990y el 2006.

La interaccidén entre estas caracteristicas socioestructurales y
los procesos de privatizacién y municipalizacion de las principales
prestaciones sociales (salud y educacién) ha contribuido a deterio-
rar las coaliciones politicas que pujan por una mejor y mayor provi-
sion de bienes publicos en Chile (Castiglioni 2005). Por esto mismo,
quienes cuentan con recursos suficientes han privatizado su acceso
a tales beneficios, mientras que los demads se vuelven beneficiarios
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Tabla 4
EVOLUCION DE LA DISTRIBUCION DEL INGRESO AUTONOMO SEGUN DECIL
DE INGRESO AUTONOMO PER CAPITA DEL HOGAR, 1990-2006 (%)

DeEci. 1990 1992 1994 1996 1998 2000 2003 2006
I 19,4 20,8 22,2 20,4 28,2 19,9 28,9 30,1
II 14,3 15,7 16,5 15,8 18,1 17,2 17,8 17,8
I11 12,0 13,7 14,4 15,0 15,2 14,5 14,2 14,2
v 11,8 12,6 11,7 12,7 11,3 12,7 11,5 11,4

\'4 9,8 10,0 10,0 11,5 8,9 10,4 8,8 7,9
VI 8,7 7,7 7,3 8,9 7,1 9,0 6,9 6,9
VII 7,5 6,3 7,1 6,6 51 7,7 51 50
VIII 6,4 58 50 4,9 34 5,6 3,7 3,6
IX 55 4,1 4,0 2,7 2,1 2,2 1,9 2,4
X 4,7 3,3 1,8 1,4 0,8 0,7 1,3 0,8

Total 100,0 100,0 100,0 100,0 1000 100,0 100,0 100,0

Fuente: Ministerio de Planificacién (2009).

de prestaciones de menor calidad. En la tabla 5 se presentan datos
comparados respecto de las caracteristicas fisicas, poblacionales y
de asignacién presupuestal en educacién (una de las dos politicas
sociales a cargo de las municipalidades) de dos comunas de Santia-
go ubicadas en ambos extremos de la distribucién socioeconémica.
La comparacién toma en cuenta el ingreso y presupuesto municipa-
les luego de transferencias al Fondo Comun Municipal, entidad que
redistribuye recursos desde las municipalidades mas ricas a aque-
llas que enfrentan un contexto social mas problematico y poseen
menos recursos genuinos. Como puede observarse en la tabla, aun
después de estas transferencias, las diferencias sociales y de inver-
sion en politicas sociales son abismales.

A modo de conclusiéon

Chile destaca en la regiéon como un caso “modelo” y cumple satis-
factoriamente, particularmente en términos comparados, con gran
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Tabla 5
CARACTERISTICAS FiSICAS, POBLACIONALES Y DE ASIGNACION
PRESUPUESTAL EN EDUCACION DE DOS COMUNAS DEL GRAN SANTIAGO

MUNICIPALIDAD SAN RAMON VITACURA
Superficie municipal 6,5 km? 28,2 km?
% de poblacién pobre en la municipalidad 29,80% 0,10%
Poblacién 86.000 102.029
% de suelo urbano e industrial 100% 66%
Presupuesto* 4.553.306 21.965.965
Presupuesto per capita en dblares $6,85 $ 38,50
Cantidad de alumnos en educacién municipal 9,319 2,716

Inversién municipal en proyectos sociales y $97.153 $ 623,443

culturales
Razén alumnos por docente 25,2 18,1
% de puntajes PPA de 450 o superior 21% 67%

Cantidad de establecimientos educativos mun.

218 4
con subsidio
Cantidad de centros educativos directamente 13 )
municipales
N ~ s . 1
umero de afios de educacién promedio de la 9,2 143

poblacién

Fuente: elaborado por los autores sobre la base de datos del Sistema de Nacional de
Indicadores Municipales (2002).
* Incluyendo contribuciones y recibos del Fondo de Redistribucién Municipal.

parte de las dimensiones analizadas en nuestro “decalogo”. El obje-
tivo que hemos perseguido en este capitulo es el de problematizar
esta concepcion convencional respecto del caso chileno, haciendo
foco en algunas de las limitaciones que la experiencia democratica
chilena posee. Al hacerlo, también esperamos contribuir a exponer
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algunos de los puntos ciegos de nuestro “decalogo”, en vistas a
proximas iteraciones del monitoreo de las democracias andinas.

Entre las limitaciones observadas en Chile, destacamos tres.
En primer lugar, aunque estable e institucionalizado en el ambito de
élites, el sistema de partidos chileno muestra claros signos de debi-
lidad en cuanto a su relacién con la sociedad civil, la que a su vez,
se encuentra fuertemente retraida. Si bien la alternancia reciente-
mente producida podria tender a alentar un proceso significativo
de renovacién de las élites politicas de la Concertacién y la Alianza,
tampoco soluciona automaticamente los problemas identificados.

En segundo lugar, la desigualdad social y la creciente insegu-
ridad publica contribuyen a fragmentar a la sociedad civil, gene-
rando amplias divergencias en cuanto al acceso a bienes publicos y
derechos fundamentales como la educacion, la salud y la seguridad
publica. Los problemas de seguridad publica propician, ademas, el
apoyo ciudadano a soluciones de “mano dura”, las que podrian re-
troalimentar soterradamente una cultura de “abuso policial” con-
tra determinados segmentos sociales, ya instalada. En definitiva,
la consolidacién de estas tendencias contribuiria a reforzar la des-
igualdad entre los ciudadanos respecto del ejercicio de su ciudada-
nia social y civil.

En tercer lugar, en cuanto a la ciudadania politica, la democra-
cia chilena excluye sistematicamente a una serie de sectores socia-
les relevantes, los que por su parte, poseen fuertes limitaciones en
cuanto a la articulacién de accién colectiva. Los jévenes, las mino-
rias indigenas y el sector sindical constituyen tal vez los tres casos
mas emblematicos.

En sintesis, mas que como un equilibrio virtuoso, proponemos
pensar el caso chileno como uno que representa, en nuestra opinion,
una tensién fundamental que existe en la regidn entre “institucio-
nalidad” (particularmente pensada como la interaccion sistematica
y plural entre actores partidarios y corrientes de opinién naciona-
les) y la “participacion ciudadana”. La “soluciéon” chilena tiende a
privilegiar la institucionalidad en el &mbito de las élites politicas
por sobre la participacion ciudadana.
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RELACIONES CiVICO-MILITARES Y EL PAPEL DE LAS FUERZAS
ARMADAS EN LOS PAISES ANDINOS Y EN CHILE

CARLOS BLANCO!

El control civil y su significado
Planteamiento general

El tema de las fuerzas armadas esta siempre presente en América
Latina. Hoy en dia, en los inicios del siglo XXI, esta presencia no se
manifiesta en la forma tradicional, como la amenaza de realizar gol-
pes de estado contra regimenes democraticos, sino aparece de nue-
vos modos, como una posibilidad de desarrollo de nuevos arreglos
institucionales o a través de nuevas modalidades de intervencion
en los asuntos de gobierno. El propésito de este trabajo es analizar
el papel de las fuerzas armadas en América Latina, en particular
su situacién actual en los paises andinos: Bolivia, Colombia, Ecua-
dor, Pert, Venezuela, asi como en Chile. En las siguientes paginas se
analizara el grado de control civil democratico sobre los militares
y el significado que esto ha tenido para la regién, la subordinacién
de los militares, sus nuevas formas de participacién o de interven-
cién y la situacién especifica de las relaciones civiles-militares en
los paises considerados.

1.  Profesor en el Departamento de Relaciones Internacionales de Boston University.



El control civil como problema

El control civil de los militares no es una situacién estable que se
alcanza en algin momento, sino un permanente conflicto con dife-
rentes niveles de intensidad, en el que el Estado lucha por imponer
su autoridad institucional. En el caso de América Latina, este pro-
ceso es mas dificil debido a las fragilidades del Estado y al relativa-
mente bajo progreso institucional. El control civil es una relacién
de poder que, como tal, expresa la correlacion de fuerzas en la so-
ciedad y va mas alla del equilibrio de poder entre militares y civiles
(Pion-Berlin 2001: 30). Es un fendmeno mucho mas complejo por-
que las categorias que agrupan a los “civiles” y los “militares” son
simplificaciones de esferas contradictorias y fluidas. Ninguno de los
dos lados de la ecuacién civico-militar se refiere a un actor unita-
rio (Fitch 1998: 91). Esta tensidn constante solo amaina cuando se
logra cierto nivel de institucionalizacién y el control alcanza cierta
estabilidad (Bruneau 2005: 122), 1o que no depende exclusivamente
del éxito de un grupo de funcionarios civiles para conseguir que los
mandos militares los acepten y se identifiquen con sus valores.

Lasrelaciones civico-militares son complejas; revelan y forman
parte de una abigarrada trama social que no puede ser reducida a
la interaccién entre un equipo de funcionarios civiles, unos electos
y otros designados, y los altos mandos militares (Loveman 1999:
256). Se trata de un tejido que tiene muchos puntos de contacto y
también de friccidén. El control civil sobre las fuerzas armadas es un
sistema integral de relaciones que puede ser mas sélido en la me-
dida en la cual las instituciones estén mas consolidadas, pues esta
expuesto a cambios que pueden favorecer o desfavorecer dicho con-
trol (Pion-Berlin 1997: 19-25, 30-31). Ademas, el control civil de-
pende del grado de preparacién de los civiles para involucrarse en
los temas pertinentes, quienes no siempre han mostrado interés en
hacerlo u oportunidades para lograrlo (Weeks 2009).

Las fuerzas armadas estdn alli todavia

El tema militar tiene una raiz histérica en América Latina vinculada
a las luchas por la Independencia, el caudillismo del siglo XIX, los
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proyectos modernizadores autoritarios, los regimenes burocratico-
autoritarios y el populismo militarista. En un inicio, el papel de los
militares se encontré asociado con la construccién de las naciones
y su legado histdrico. En el periodo mas reciente, después de la ter-
cera ola autoritaria, el tema se ha diluido debido a que los militares
no parecen representar una amenaza salvo en episodios muy es-
pecificos. Sin embargo, su papel no es un tema zanjado porque la
debilidad de los estados se combina con la debilidad institucional
de las fuerzas armadas (Blanco 2007). Estas debilidades provocan
que, en momentos criticos, el automatismo histérico convierta a los
militares en supuestos agentes de custodia de las “células madre”
de la nacién y portadores de la “salvacién de la patria”, aun frente a
autoridades civiles electas (Loveman 1997).

Los peligros actuales no cobran forma a través de golpes de es-
tado, aunque ha habido intentos. Las fuerzas armadas latinoameri-
canas salieron muy maltratadas de sus experiencias mas recientes
de gobierno, que las hicieron vulnerables y generaron rechazo im-
portante a su papel politico como salvadoras de la patria o vanguar-
dias de choque contra el comunismo en el marco de la Guerra Fria.
El proceso de globalizacién expuso a las instituciones nacionales a
una vitrina internacional mucho mas inmediata y amplia. Cualquier
accion doméstica es enseguida evaluada en una esfera supranacio-
nal, frente a la cual las instituciones nacionales —militares y poli-
ciales— no pueden ejercer acciones represivas con el mismo grado
de impunidad que el de la década del ochenta. En este marco se han
incrementado y vuelto mas eficaces las instituciones regionales,
que han amplificado las protestas mundiales ante amenazas loca-
les, fortalecidas con acuerdos de proteccién democratica como la
Carta Democratica Interamericana.?

La proteccién de los derechos humanos ha adquirido elevado
rango internacional (OAS 1969), sobre todo cuando se han constata-
do violaciones masivas e impunes en naciones sometidas a regime-
nes autoritarios, como ha sido el caso de varios paises de América
Latina desde finales de la década del sesenta hasta comienzos de la

2. Articulos 4y 21 de la Carta Democratica Interamericana.
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década del noventa. Estos derechos, sometidos ala atencién mundial
por la globalizacion, la integracién y la vigilancia de organizaciones
no gubernamentales (ONG), han hecho mas dificil la insurgencia an-
tidemocratica en la region, asi como la impunidad de la que gozaron
los militares a lo largo de la historia. Asimismo, la creacién de la
Corte Penal Internacional, basada en el Estatuto de Roma que entré
en vigor en el 2002, actia como un poderoso disuasivo por el ca-
racter imprescriptible de los crimenes de lesa humanidad, asi como
por el establecimiento de su jurisdiccién en materias de genocidio,
crimenes de guerra y agresion. Las sanciones a los oficiales argen-
tinos autores y ejecutores de la “guerra sucia” y a los chilenos, en
especial en el caso de Pinochet, son ejemplo de los esfuerzos supra-
nacionales para enfrentar la impunidad.

Los militares latinoamericanos no han desaparecido del mapa
de las preocupaciones internacionales. En las décadas del ochenta
y noventa hubo episodios de protestas militares, en Argentina y en
Chile en 1990, 1993 y 1995, que sugerian ser rezagos de un pasado
que la transicién hacia la democracia resolveria. Sin embargo, en to-
dos los paises de la regién andina hubo manifestaciones de protes-
ta militar, que fue mas alla de lo que esta permitido a los oficiales.
En los casos de Bolivia (2003), Ecuador (2000 y 2005) y Venezuela
(1992 y 2002),® fueron acciones politicas que procuraban abrir el
camino para el derrocamiento de gobiernos democraticos (FLACSO
2007). A estos hechos se afiade la mas reciente participacion de los
militares en Honduras para deponer a Manuel Zelaya de la Presi-
dencia en junio del 2009.

En diversas experiencias se puede constatar que las fuerzas ar-
madas o los sectores militares han actuado en forma diferente a la
tradicional, participando en golpes de estado, pero han intervenido
politicamente y rebasado su competencia constitucional y legal por
otros medios. Como afirma Pion-Berlin, evitar golpes de estado no
equivale a control civil (Pion-Berlin 2001: 11). Estas circunstancias

3. El caso de Venezuela en el 2002 fue una combinacién de acontecimientos que
no puede ser englobada en la tesis del gobierno de un “golpe de estado”; mas
bien, hubo desobediencia militar ante 6rdenes que los oficiales generales con-
sideraron ilegales.
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pueden evidenciar nuevas formas de intervenciéon militar que con-
trastan con la extendida nocién segun la cual los militares latinoa-
mericanos han entrado en un irreversible compromiso institucional
con la democracia. En varios episodios las fuerzas armadas han in-
tervenido, no para tomar el poder, sino para manejar las crisis y
sus desenlaces, lo que las configura como arbitro. Este papel no es
democratico y carece de sustento constitucional, aunque pueda ser
un estabilizador —ilegitimo— dentro de una situacién de crisis.

La intervencién militar de “nueva generaciéon” en varios pai-
ses de América Latina ha adquirido diversas formas, algunas de las
cuales son las siguientes:

1. Presiénsobrelasautoridadeslegitimas paraque sehagana
un lado y se abra el camino de su sucesion constitucional.*

2. “Huelga de brazos caidos”, que consiste en desobedecer las
ordenes presidenciales destinadas a reprimir a los secto-
res que protestan con diferentes grados de violencia con-
tra los gobiernos.

3. Participacién de militares activos y retirados en la admi-
nistraciéon publica y en todo el entramado institucional
del Estado, lo cual implica una militarizacién “suave” de la
sociedad.’

4. Intervencién creciente de militares activos o recientemen-
te retirados en el debate politico, lo cual influye en las fuer-
zas armadas y estimula cierto nivel de actividad politica
entre los oficiales.

En estos casos no se trata del legitimo derecho de los oficiales,
como ciudadanos, atener opiniones politicas sobre temas nacionales
o internacionales, sino de su intervencion en la escena politica y su
capacidad para influir por encima de sus derechos constitucionales
en el desarrollo de los procesos politicos. En los casos de Bolivia y

4.  De alguna manera, esto fue previsto por Farcau en su andlisis sobre el papel de
los militares (Farcau 1996: 160).

5.  El término “suave” no excluye la represion sino que implica el esfuerzo de los
gobiernos por ser apreciados como democraticos.
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Venezuela, sus gobiernos han insistido en la unidad civico-militar
para abordar las tareas del desarrollo y enfrentar en conjunto los
desafios que conllevan. Asi se genera identificacion y politizacion
de las fuerzas armadas en la medida en que el proyecto guberna-
mental genera polarizacién social, convirtiéndolas en grupo de pre-
sién para favorecer el proyecto politico oficial (Mejia 2008).

Las misiones de las fuerzas armadas

La defensa nacional es la misién “paraguas” de las fuerzas armadas,
con respecto a la cual suele haber acuerdo general. Sin embargo,
esta misién puede adoptar significados distintos en lo que se refiere
a la defensa del territorio, del Estado y de la poblacién. Una de las
razones mas importantes de la ambigiiedad de su significado es la
existencia de nuevas amenazas domésticas, que ya no estan confor-
madas por el “enemigo interno” que, durante la Guerra Fria, fueron
la izquierda y los grupos comunistas para las burocracias militares.

En décadas recientes se puede identificar una panoplia de otras
amenazas derivadas de las interrelaciones mundiales, en especial
las del lado oscuro de la globalizacidn, que se traducen en nuevas
formas de transgresion, de ilegalidad y de crimen. En estas condi-
ciones, las nuevas amenazas obligan al despliegue de los militares
en funciones propias de los cuerpos policiacos, lo cual conduce a
la militarizacién de la accién policial (Rial 2008). Asi, los nuevos
teatros de operaciones militares pasan a ser zonas urbanas pobres,
con lo cual la sociedad se militariza, no desde arriba por la accién
politica deliberada de las fuerzas armadas, sino desde abajo por su
participacidén en la represién cotidiana en los barrios pobres con el
propésito de combatir el crimen.

Alaincertidumbre que rodea los eventos econémicos, politicos
y sociales se suma la pronunciada incertidumbre institucional de
las fuerzas armadas de varios de los paises de la region. Asi como
se han sometido a cuestionamiento los enfoques sobre la eficacia y
pertinencia de las politicas destinadas a promover el desarrollo, las
cuales van desde el populismo hasta el neoliberalismo, pasando por
la “marea rosada” actual, también hay ambigiliedades y perplejida-
des en torno al papel de las fuerzas armadas.
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Uno de los asuntos recurrentes —aunque con rostros cambian-
tes— es el de la seguridad interna. Esta mision esta inscrita en el
codigo genético de las fuerzas armadas latinoamericanas debido a
dos factores esenciales. El primero se refiere al papel de los ejérci-
tos institucionalizados en la formacién de las naciones, lo que sig-
nificé la derrota de los ejércitos caudillistas y la imposicién de la
hegemonia de las élites. El segundo factor se refiere al largo periodo
de combate contra el comunismo, lo que implicé una politica contra
laizquierda, los sindicatos y movimientos de masas durante varias
décadas, en ocasiones a través de acciones muy violentas. La con-
secuencia es que existe una tradicién latinoamericana de enfrenta-
mientos entre las fuerzas armadas y supuestos enemigos internos,
la cual fue reforzada durante la Guerra Fria por el alineamiento re-
gional casi total con las politicas de Estados Unidos.

Algunos paises aprendieron la leccién y excluyeron en algin
momento a los militares del tema de la seguridad interna, como
Argentina y Chile. Sin embargo, en los demas paises reaparece esta
atribucion de diversas maneras, sea porlanecesidad de involucrarlos
en el desarrollo nacional, sea por la presencia de las llamadas nuevas
amenazas. Estas amenazas han sido definidas a partir de la visién
desarrollada por Estados Unidos, que ha forzado un nuevo concepto
de las misiones de los militares en América Latina y lo ha impues-
to en medio del vacio conceptual y las indefiniciones regionales, en
parte a través de la ayuda econdmica y militar proporcionada para
combatir tales amenazas. La posicion de Estados Unidos ha promo-
vido, en forma inesperada, una visién militarista de temas que son
del &mbito policial, en particular el que se refiere a la produccion y
trafico de drogas ilegales (Celi 2008; Derghougassian 2008).

Junto con la misién de defensa nacional y de la presencia recu-
rrente de variaciones sobre la cuestién de la seguridad interna, han
aparecido nuevas misiones en respuesta a las nuevas amenazas que
incluyen el terrorismo, las migraciones ilegales, el crimen organiza-
do, el narcotrafico, los delitos financieros, la pobreza y la inequidad,
lapreservacion de los recursos nacionales, entre los mas destacados
(Diamint 2007; Diamint y Tedesco 2009; Mejia 2008). El resultado
ha sido la imprecisiéon de las misiones de las fuerzas armadas, en
muchos casos diluidas entre el “paraguas” de la defensa nacional y
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un conjunto heterogéneo derivado de peligros no siempre jerarqui-
zados de acuerdo con las caracteristicas nacionales especificas.

En sintesis, las fuerzas armadas estan en un largo y demorado
proceso de definicidn, que ha sido replanteado bajo la influencia de
Estados Unidos como factor central en la determinacion de las nue-
vas amenazas. Un ejemplo elocuente de este fendmeno es el comba-
te contra el narcotrafico. Sin duda el problema de la droga es muy
grave en la regién andina, como parte del circuito de cultivo de la
materia prima, asf como de la produccioén, distribucién, protecciéon
y financiamiento del negocio. Sin embargo, el combate dirigido con-
trala oferta, que privilegia la fumigacion, la interdiccién y erradica-
cion, revela una vision parcial del asunto. Mientras se asume el lado
de la oferta como tema de competencia internacional (la regién an-
dina), el combate ala demanda se preserva en alto grado como tema
nacional (de Estados Unidos), lo cual impide tomar el narcotrafico
por sus dos puntas, en un esfuerzo internacional cooperativo. La vi-
sion que Estados Unidosy Colombia han estructurado sobre el tema,
plasmada en el Plan Colombia, ha permeado la politica colombiana
hacia sus vecinos (Tickner 2008). Como consecuencia, varios pai-
ses definen su politica hacia Colombia como si fuese una respuesta
también a las politicas de Estados Unidos.

Del mismo modo se puede analizar el terrorismo, que después
del 11 de septiembre del 2001 se convirtié en la principal amena-
za para Estados Unidos. Se concibié como un concepto que no solo
abarcaba a Al Qaeda y a las bandas similares, sino también a otros
grupos insurgentes e ilegales. La justificacién para identificarlos
como terroristas es que sus acciones producen terror en la pobla-
cién no combatiente; pero esta definicién, en el marco conceptual
de “la guerra contra el terror”, propicia una “guerra total” como la
que favoreci6 el gobierno de George W. Bush. De esta manera se
justificaria tratar a todos los denominados terroristas como el go-
bierno de Bush traté a los capturados después del 11 de septiem-
bre: prisioneros sin derecho a juicio, susceptibles de ser sometidos
a tortura y a otros procedimientos violatorios de los derechos hu-
manos y de las convenciones internacionales sobre la guerra. Esta
concepcidén desata los viejos automatismos violentos del militaris-
mo latinoamericano.
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El apoyo econdmico a las fuerzas armadas no solo ha traido re-
cursos a la region sino también nociones de defensa y seguridad que
se han incorporado de manera progresiva. Para Estados Unidos, la
lucha contra el terrorismo se ha concretado en dos guerras simulta-
neas, tanto en Iraq como en Afganistan, pero en América Latina ha
cobrado forma al denominar como terroristas a grupos subversivos
e ilegales, tales como las guerrillas y los grupos paramilitares co-
lombianos, Sendero Luminoso en Pert y los violentos carteles de la
droga de los paises andinos y de México. Identificar todos los grupos
subversivos como terroristas puede generar un efecto analogo al que
se produjo al acusar como comunistas a grupos ilegales en el pasado,
creando el derecho del Estado para violar los derechos humanos.

En el caso del crimen organizado, el papel de las fuerzas arma-
das introduce una légica de caracter militar ajena a la naturaleza
policial del problema. En este tipo de crimen, en el que el enemigo
no esta perfectamente identificado y se entremezcla con los ciu-
dadanos, combatirlo mediante el recurso militar genera inmensos
costos colaterales, entre los cuales no es el menor la violacion de los
derechos humanos de los sectores mas pobres en cuyas zonas de
residencia se realizan masivas operaciones anticriminales.

Asimismo, la participacion de las fuerzas en las tareas del de-
sarrollo puede ofrecer un impulso importante a paises de escasos
recursos y permite asignar a los militares una misiéon que ayuda a
recuperar el respeto de la ciudadania. La misién de contribuir al de-
sarrollo corre el riesgo de perpetuar las debilidades de otras institu-
ciones del Estado para acometer tareas que son de su intransferible
competencia en esa materia, asi como de convertir el desarrollo en
un asunto de seguridad que, al menos de manera parcial, lo milita-
rice (Diamint y Tedesco 2009).

La realidad es que no parece haber un sélido entendimiento
por parte de los gobiernos sobre lo que significan las mas recien-
tes amenazas y, sobre todo, sus aspectos especificos para América
Latina. La constitucién del Consejo de Defensa de la Unién de Nacio-
nes Suramericanas (UNASUR), destinado a evaluar el gasto militar y
temas como la seguridad externa en la regidn, puede ser un instru-
mento para fortalecer el debate, sobre todo porque este organismo
no pretende disponer de fuerzas conjuntas, al menos segtn lo que
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se planted en su primera reunién de marzo del 2009. Luego, con
motivo de la situacion creada por el convenio militar entre Colom-
bia y Estados Unidos para el uso conjunto de varias bases colombia-
nas, se realizé una cumbre presidencial de UNASUR en Bariloche,
en agosto del 2009, que no lleg6 mas que a acuerdos generales. A
esta reunidn la sigui6 la de los cancilleres y el Consejo de Defensa
de UNASUR en Quito, el 15 de septiembre, que también concluyé sin
resultados tangibles (Universal 2009).

Los problemas del control civil

El control democratico civil no es un estado al cual se llega sino una
dindmica permanente sometida a multiples influencias. El sentido
del control puede variar debido al impacto de factores nacionales
e internacionales y a la evolucién de las fuerzas armadas y de las
misiones. Por lo tanto, siempre sera posible encontrar zonas de fric-
cion, periodos de superacion de desacuerdos y de aparicion de nue-
vas fricciones. En estos casos, las fricciones no significan por fuerza
riesgo para la estabilidad democratica.

La disminucién de los riesgos de golpe de estado al cesar la
tercera ola autoritaria hizo que decayera la atencién hacia el tema
militar. Esta disminucién del riesgo a enfrentar golpes de estado
militares ha tenido como contrapartida indeseable la ausencia de
preparacion sistematica en el mundo civil para el ejercicio del con-
trol democratico sobre las fuerzas armadas. Este hecho ha generado
dos efectos: en primer lugar, se ha conformado un control distante,
“burocratico”, que deja grandes margenes de autonomia a la insti-
tucién militar, mas por la incompetencia de la autoridad civil electa,
sea ejecutiva o parlamentaria, que por ser un objetivo deliberado.
El segundo efecto es el desarrollo de un tipo de autonomia “abusa-
da” (Blanco 2007). Este tipo de autonomia significa la expansion del
control militar en dominios que, en sociedades democraticas desa-
rrolladas, deben estar bajo direccidn civil, en diversas materias que
van desde las misiones asignadas a la institucion, como alos “pie de
fuerza” o contingentes, hasta la educacién y formacion de los oficia-
les, los presupuestos y las adquisiciones militares.
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El choque entre la falta de competencia profesional por parte de
las autoridades civiles y la autonomia militar que va méas alla de los
requerimientos necesarios distorsiona las misiones de las fuerzas
armadas que le dan sentido a la institucién. La defensa nacional, por
ejemplo, a veces se convierte en un concepto elastico en el cual ca-
ben acciones vinculadas al desarrollo, debido ala interrelacién de los
procesos sociales y politicos, y a la seguridad interna, causada por la
interrelacién de los asuntos domésticos con los internacionales.

EI control democridtico civil: ;es siempre civil?,
ces siempre democrdtico?

La experiencia muestra que la probabilidad de golpes militares es
muy baja y la de que estos tengan éxito puede considerarse casi nula
(Diamint y Tedesco 2009). Desde el fraude intentado por Alberto
Fujimori en el 2000, hasta los amagos de rebelion civil y militar en
Bolivia en el 2007, incluyendo los acontecimientos de Ecuador, Para-
guay y Venezuela, la comunidad internacional esta presta a actuar
y a deslegitimar lo que considere una violacién de los procesos de-
mocraticos. No obstante, esto no ha impedido que en algunos casos
se haya actuado con benevolencia frente a tales violaciones, cuando
han sido revestidas de una artificial aura de legalidad o cuando se
ha considerado la protesta civil como un acto de rebelién ilegal. En
cualquier caso, se observa una actitud de vigilancia sin precedentes
en la historia de América Latina; en cierto modo, la region esta va-
cunada contra golpes de estado.

El liderazgo civil sabe detectar estas amenazas y ha aprendido,
a través de duras lecciones, a prevenirlas. Sin embargo, no parece
estar preparado para formas mas sutiles y posmodernas de inter-
vencion militar, en las cuales cambia su propia naturaleza y la de
los militares. El caso de Honduras, en el cual el Congreso y la Corte
Suprema apelaron a las fuerzas armadas para destituir, detener y
expulsar al presidente Manuel Zelaya, muestra una forma de parti-
cipacion militar de caracter mas complejo.®

6.  El debate estd vinculado a la posicién que se tenga en torno al papel de los
paises de la Alternativa Bolivariana para las Américas, liderada por Chavez, asi
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Las instituciones de los estados latinoamericanos, en particu-
lar los andinos, son débiles. Asimismo, aunque las fuerzas armadas
también son débiles, gozan de margenes amplios de autonomia de-
bido a las carencias de los organismos de supervision civil. En esta
forma de autonomia se instalan las nuevas formas de intervenciéon
militar. Son intervenciones herederas de su tradicién, pero modi-
ficadas por el entorno global de caracter democratico. La cuestion
que hay que resolver es si estas caracteristicas son resultado de una
transicion inacabada que hay que tratar de finalizar o si, por el con-
trario, son la anticipacién de una nueva tendencia intervencionista
“suave” de algunas fuerzas armadas latinoamericanas.

Las intervenciones “burocratico-autoritarias”, en las cuales
las fuerzas armadas actiian para derrocar a gobiernos y colocarse
en posicién de gobernar, parecen ser tema del pasado en la region.
Sin embargo, hay que marcar la diferencia entre las intervenciones
institucionales y las de grupos de militares que, si bien no compro-
meten a la institucion, en un momento de crisis pueden alcanzar a
neutralizarla, fragmentarla o politizarla, como en los casos de Lucio
Gutiérrez en Ecuador, Ollanta Humala en Per, Lino Oviedo en Para-
guay y Hugo Chavez en Venezuela.

Las nuevas intervenciones no procuran el poder politico buro-
cratico para las fuerzas armadas. En muchos casos tienen la forma
de la desobediencia, del dejar hacer-dejar pasar, de 1a prescindencia.
La actitud pasiva antes que la activa es una forma de intervencion
menos riesgosa, puesto que los oficiales pueden ser acusados si
cumplen érdenes ilegales, desde que el concepto de obediencia de-
bida no es aceptable como escudo legal, tal como lo pretendieron los
militares argentinos, chilenos y centroamericanos comprometidos
con la represién y las dictaduras en sus paises. La desobediencia
se expresa cuando los jefes militares, en forma mas o menos arti-
culada, limitan conscientemente la represion contra el descontento
social por parte de las unidades que estan bajo su comando.

como a los intentos de Zelaya de reformar la Constitucién en relacion con los
articulos “inmodificables” y el referendo no previsto en la Constitucién hondu-
refia que queria realizar. Todos estos elementos afiaden complejidad a la eva-
luacién de la situacion de ese pais.
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Cuando los objetivos son socialmente compartidos y la socie-
dad estd unificada, las fuerzas armadas actian dentro de las insti-
tuciones contra el crimen organizado, el narcotrafico, el terrorismo
y otros delitos. No obstante, cuando la opinién publica esta dividida
y existen sectores sociales que se manifiestan con violencia, vuelve
a operar el voluntarismo militar. En estas circunstancias, la accién
de los militares no es ajena a la crisis sino que contribuye a preci-
pitarla o a profundizarla, como fueron los casos de los relevos de
Jamil Mahuad en el 2000, de Gonzalo Sanchez de Lozada en el 2003
y de Hugo Chavez en el 2002. Es una accién limitada, de desobedien-
cia, para que la crisis haga su oficio hasta su resolucion.

Por unavia inesperada, basada en los argumentos de la defensa
de los derechos humanos que tanto se les han reclamado, los milita-
res pueden adoptar una conducta voluntarista, partidista, desobe-
diente, capaz de violar los principios fundamentales que sostienen
ala institucion de la cual forman parte: la disciplina, la jerarquia, la
obediencia, lo incuestionable de las 6rdenes recibidas de sus supe-
riores y de la estructura de mando.

El problema que representa esta situacion para el mando civil
es que las rupturas disciplinarias no necesariamente se producen
en el alto mando militar sino en niveles inferiores de la estructura.
Esto puede convertir a las fuerzas armadas en una institucién im-
predecible, en la cual algunos integrantes se encuentran en condi-
ciones para propiciar o agudizar una crisis politica. El control civil
de los militares se presenta de nuevo como un tema que no esta re-
suelto por completo. A lo anterior conviene agregar que un gobier-
no civil, aun cuando sea electo, puede ser mas o menos democratico
y estar mas o menos abierto a expresar las demandas ciudadanas
(Bustamante 1998). No es infrecuente encontrar gobiernos demo-
craticos lanzados en espirales represivas con el recurso a la fuerza
militar. En estas condiciones, la desobediencia es un instrumento
de intervencion.

El control “capilar”

La clasica distincién formulada por Samuel Huntington en relacién
con el control civil sobre los militares, objetivo y subjetivo, resulta
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insuficiente para describir los matices que adopta ese control en
situaciones concretas, como las latinoamericanas, tan llenas de epi-
sodios y variantes. En general, suele aceptarse que el control objeti-
vo estimula el profesionalismo y tiene como contrapartida un nivel
util de autonomia institucional, que lo hace preferible al control
subjetivo. Este, por su parte, genera identificacién politica con las
élites dominantes, lo que estimula la politizacién de los militares
y los habitta a participar en los escenarios del poder, en sus con-
flictos y decisiones. Sin embargo, la historia en la regién permite
observar que con altos o bajos niveles de autonomia y profesiona-
lismo han ocurrido intervenciones militares y se han derrocado go-
biernos democréticos.

Es posible que el control objetivo haya creado obstaculos para
las formas de intervenciéon militar méas institucionales, en las cuales
son los altos mandos los que deciden actuar (por ejemplo, Argenti-
na en 1976, Chile en 1973 y Brasil en 1964). Por otro lado, el control
subjetivo impide la accién de los altos mandos, comprometidos to-
tal o parcialmente con los sectores gobernantes, pero no previene
insurrecciones de los niveles medios y subalternos de la oficialidad
(Ecuador en el 2000 y Venezuela en 1992).

Las formas de control civil sobre los militares no determinan
la prevalencia de un sistema politico determinado sino que estable-
cen condiciones especificas tanto para su continuidad como para
su ruptura. En Venezuela estd en marcha una variante del control
civil de las fuerzas armadas que podria llamarse “control capilar”,
lo cual posiblemente sea la misma estrategia de los gobiernos de
Evo Morales, Daniel Ortega y Rafael Correa en Bolivia, Nicaragua y
Ecuador, respectivamente.

En la vision clasica sobre el control civil de las fuerzas ar-
madas, el control objetivo refiere a la autonomia institucional, lo
cual garantiza a los altos mandos militares la direcciéon en mate-
rias convenidas dentro de los arreglos constitucionales y legales.
En el caso del control subjetivo, se trata de una identificacién de
los altos mandos con los gobiernos democraticamente elegidos, a
través de procesos ideoldgicos, politicos y organizacionales. En el
caso del “control capilar” se aspira a una identificacién con el pro-
yecto de gobierno, como en el control subjetivo, pero va mucho mas
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alla de los altos mandos militares y procura que la oficialidad ge-
neral, superior, subalterna, asi como los suboficiales profesionales
de carrera y los soldados, participen de los objetivos del proyecto
gubernamental. En este caso, se procura la identificacién ideol6gi-
ca y politica de todos los niveles de la institucién con un programa
politico, sobre el supuesto de que este representa los deseos, la con-
veniencia o el mejor interés de la sociedad. No se busca solo la domi-
nacion y el manejo de los militares, sino la autoridad sobre ellos al
lograr que comulguen con la propuesta ideolégica gubernamental
(Norden 2008).

Debe notarse que esta vision va de la mano con la identificacién
del “enemigo interno” que, en este caso, estaria constituido por los
adversarios del proyecto politico; tal enemigo es, al mismo tiempo,
externo, como lo fue el comunismo en el periodo de la Guerra Fria.
En el caso de Venezuela, cuyo gobierno tiene el enfoque mas radical
en la materia, ese enemigo estd conformado por “el imperialismo”,
“la oligarquia nacional” y “los ricos” en general.

El propésito es lograr que la identificacién politica recorra la
estructura institucional, lo cual comunica mas fuerza al proyecto
politico y previene la accidon independiente de los altos mandos mi-
litares, los cuales podrian ser mas conservadores o tradicionalis-
tas. El control “capilar” de la estructura institucional tiene varios
riesgos simulténeos:

1. La lealtad ideoldgica y politica podria ser mayor en los
niveles medio e inferior, en los mas jovenes de la estruc-
tura, lo que puede generar indisciplina y quiebra de las
jerarquias.

2. Reproduceel esquema “amigo-enemigo” dentro delapropia
estructura militar, lo cual genera fracturas y facciones.

3. La Inteligencia se convierte en una actividad central para

el control de las lealtades, en caso de que la identificacion
con el proyecto politico no sea plena, como cabria esperar.

Con este tipo de control “capilar”, las fuerzas armadas son

dominadas por el poder civil, por la via de la generacién de lealta-
des mas “densas” a lo largo de toda la estructura militar. En cierto
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sentido, se trata del sometimiento maximo a un proyecto y de una
casi completa desapariciéon de la institucionalidad militar. Tal pare-
ciera ser el caso extremo de Venezuela. Sin embargo, puede verse de
otro modo si se considera la posibilidad de que las fuerzas armadas
se conviertan en soporte fundamental de un régimen politico de-
terminado, por la via de su identificacién “capilar”. En los momen-
tos criticos, los militares estarian en condiciones de controlar el
proceso cuando otros apoyos titubeen o se fracturen.

La experiencia de Venezuela, que por muchas razones podria
ser Unica, muestra que el soporte militar es muy importante en cir-
cunstancias de crisis, cuando las fuerzas armadas las administran.
Puede estarse ante una interesante mutacion, en la cual la institu-
cién militar no procura la obtencién de posiciones sino la minucio-
sa microgerencia de los procesos. Como se puede deducir, en esos
momentos el control democrdtico civil deja de ser democratico por
el recurso a la fuerza militar y deja de ser civil porque se militariza
el Estado y sectores fundamentales de la sociedad.

Como se ha explicado mas arriba, no existen condiciones en
América Latina para la sostenibilidad de gobiernos que no emerjan
del sufragio, al menos en sus aspectos mas formales. Este hecho ha
generado que ante las crisis exista un esmero, nacional e interna-
cional, por impedir las rupturas constitucionales. Dicho esfuerzo
ha adquirido algunas caracteristicas en las que ciertas rupturas
son barnizadas de continuidad. La pieza maestra para conseguir
esta continuidad formal puede ser la institucién militar si se con-
vierte en depositaria del poder, sea porque ha gozado de una amplia
autonomia, sea porque se ha convertido en la estructura fundamen-
tal de apoyo de regimenes que entran en crisis.

Una via diferente y menos traumatica para lograr la identifi-
cacion entre las fuerzas armadas y el régimen politico es la que se
conforma mediante la promocidén de las tareas del desarrollo. Este
procedimiento se emplea en condiciones en las que el apego ideol6-
gico puede no ser facil o posible; entonces, se construye un objetivo
de caracter nacional que permite generar identificacién con el pro-
yecto politico gubernamental como propuesta de desarrollo com-
partido. Este podria ser el caso de las fuerzas armadas de Bolivia
bajo la Presidencia de Evo Morales.
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La region andina

Los paises andinos experimentan un alto nivel de inestabilidad,
con la excepcioén de Peru y de Chile en el Cono Sur (Telleria Escobar
2008). Los paises andinos han atestiguado un intenso deterioro de
sus sistemas politicos, cuyo principal indicador es la situacién de
decaimiento de los partidos. En cuatro de ellos, Bolivia, Colombia,
Ecuador y Venezuela, los procesos han conducido a presidencias re-
lativamente fuertes, en cuyo marco se han replanteado las relacio-
nes del poder civil con las fuerzas armadas.

La situacion actual del control civil

De acuerdo con Juan Rial (2008), la situacion de los ministerios de
defensa y las funciones de los militares separadas de las policiales
son elementos fundamentales para describir la capacidad de mando
politico civil. En Chile se ha avanzado con lentitud en la materia. En
Ecuador, Bolivia y Perd hay conduccién presidencial pero con fuer-
te influencia de la burocracia militar, mientras que en Venezuela la
fuerza militar forma parte del proyecto socialista presidencial.

Esta ambigiiedad sobre los limites del control civil se generé
porque las transiciones hacia la democracia produjeron pactos con
los militares, que les garantizaron ciertas prerrogativas y un mar-
gen apreciable de autonomia. Incluso en Colombia y en Venezue-
la, con democracias relativamente estables por cerca de cuarenta
afios, el margen de influencia de los militares ha sido elevado. Para
evaluar el control democratico civil de las fuerzas armadas, hay que
precisar con cierto detalle cudles aspectos lo plasman. El “Reporte
del sector de seguridad y defensa” (FLACSO 2007) establece siete
elementos que configurarian ese objetivo:

1. Reduccidn de los espacios de autonomia de las institucio-
nes armadas y de orden.

2. Fortalecimiento de las capacidades civiles en el sector
seguridad.

3. Generacion de politicas en la funcion de Inteligencia.
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4. Precision sobre las misiones institucionales en el sector
seguridad.

5. Coordinacion de politicas sectoriales.

6. Limitaciéon del uso politico de las fuerzas armadas y la
policia.
7. Fortalecimiento del Parlamento en temas de seguridad.

Este programa democratico sirve de marco de referencia para
evaluar la situacién en la region. En ese reporte se analizan algu-
nos indicadores, como el de la relaciéon entre las atribuciones de los
ministerios de Defensa respecto de las fuerzas armadas.” En este
indicador se encuentra que la mayor parte de las decisiones estan
en manos de los militares (FLACSO 2007: 31).2 El poder civil, aunque
no es desafiado, muchas veces no cuenta con las destrezas para ser
ejercido y la institucién militar conserva niveles de autonomia que
no facilitan la participacidn civil. Sin embargo, ha habido interés en
fortalecer esta presencia, lo cual ha llevado a tomar como un indi-
cador de importancia el desempefio civil en los ministerios de De-
fensa, que ha sido elevado en los casos de Chile, Bolivia y Colombia;
ha sido mediano en el caso de Pert; hasta el 2006 nulo en el caso de
Ecuador® y muy bajo en el caso de Venezuela (FLACSO 2007: 37).

Hasta el 2008, de acuerdo con la Red de Seguridad y Defensa de
América Latina (Celi 2008), en Pert 11 de 14 nombramientos para
ministros de Defensa han recaido en militares, en Bolivia 38 de 79,
en Chile 18 de 46, en Colombia 11 de 22, en Ecuador 34 de 54 y

7.  Los elementos analizados se refieren a las decisiones en los siguientes aspec-
tos: disposicion de tropas, infraestructura, doctrina, formacion, gestion de re-
cursos humanos y, finalmente, ascensos y bajas. No se incluye a Venezuela en el
estudio.

8.  Encel caso venezolano ocurre igual.

Estos son indicadores hasta el 2006 de los cinco dltimos ministros. En el infor-
me que sigue de RESDAL, el tiempo que se considera es desde la creacién del
Ministerio de Defensa, salvo en el caso de Venezuela, donde las cifras son desde
1958.
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en Venezuela 35 de 36.1° Dos mujeres fueron ministras en Chile y
Ecuador, mientras que una lo fue en Colombia.

En todos los paises considerados la jefatura de las fuerzas ar-
madas la ejerce el presidente de la republica, sin restriccién alguna
en los casos de Bolivia y Colombia. En Chile, Ecuador y Pert existe
una restriccién porque debe tomar en cuenta la antigliedad de los
oficiales en la carrera (FLACSO 2007: 40). Otra restriccién es que
contempla periodos predefinidos para los comandantes en jefe en
esos cinco paises. En Venezuela no hay restriccién alguna para el
ejercicio de la autoridad presidencial en la designacién de los jefes
militares y de los comandantes de componente.!?

En todos los casos, la principal misién de las fuerzas armadas
es la defensa de la nacién. Salvo en Venezuela, se plantea su papel
de garantes del orden constitucional. En Peru tienen la misién de
garantizar la ley y la seguridad publica. En Venezuela estan en-
cargadas de contribuir a preservar el orden interno. En Bolivia y
Venezuela poseen la mision de cooperar con el desarrollo nacional
(FLACSO 2007: 46; Ley organica de la Fuerza Armada Bolivariana
2008).

La fortaleza de los ministerios de Defensa es un indicador del
grado de control civil sobre la institucién militar. Aunque los oficia-
les pueden eludir los ministerios con cierta frecuencia para lograr
relaciones informales con los civiles y estos pueden intentar actuar
del mismo modo, las instituciones importan y fuertes ministerios
de Defensa ayudan a institucionalizar las relaciones entre el mundo
militar y el civil (Pion-Berlin 2008: 4) y a estructurar las relaciones
de poder entre ambos (Bruneau y Goetze Jr. 2006).

El elemento institucional fundamental es que la relacion entre
el Presidente y los mandos militares —cada uno de estos por sepa-
rado— esté mediada por el Ministerio de Defensa, con un fuerte ni-
vel de apoyo civil tanto para desarrollar politicas hacia las fuerzas

10. Solo se consideran los ministros desde 1958 (cuando se restituy6 la democra-
cia) en adelante.

11. La denominacién de “fuerza” fue sustituida por la de “componente” en la ley
organica de la fuerza armada nacional del 2005.
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armadas como para establecer sus misiones. De acuerdo con Pion-
Berlin, esta forma “ideal” de organizacién esta presente en Chile
y Pert. El segundo disefio institucional deseable, si no se alcanza
el modelo ideal, es el que tiene a los mandos militares unificados
en un estado mayor conjunto, pero su relacién con el Presidente
se realiza a través del ministro de Defensa. Ninguno de los paises
considerados encaja en este segundo tipo. Mientras que el esque-
ma menos deseable es el que tiene una estructura dual de comando
—por un lado, el ministro de Defensa y, por el otro, el estado mayor
conjunto— en la que ambos elementos reportan al Presidente. En
este disefio estarian Bolivia, Colombia y Venezuela; también Ecua-
dor, aunque con un Consejo de Seguridad Nacional situado entre el
Presidente y el Ministerio de Defensa (Pion-Berlin 2008).

El Ministerio de Defensa expresa un tipo de organizacién in-
termedia entre la relacion del alto mando civil y los militares, que
expresa el control de aquel sobre estos, en la medida en que desplie-
ga un mecanismo institucional especifico para desarrollar esa rela-
cion. El solo hecho de su existencia introduce un factor institucional
mediador entre los mandos militares y las autoridades electas, en
especial los presidentes.

El predominio civil se incrementa si el ministro no pertenece a
las fuerzas armadas. En estas condiciones, el funcionario no forma
parte del tejido institucional, formal e informal, que le corresponde
dirigir y controlar. En la tradicién latinoamericana significaria po-
ner limites a prerrogativas y privilegios tradicionales. Las posibili-
dades de control se incrementan si los mandos militares no tienen
una Unica voz ante el ministro, sino que expresan por separado las
fuerzas que comandan, las cuales pueden competir entre si. Cuando
se tienen voces separadas, se disminuye la posibilidad de formular
planteamientos militares rigidos y unificados ante las autoridades
civiles.

Sin embargo, solo en Chile y Perti parece haberse alcanzado
una féormula de subordinacion institucional y organizacional de las
fuerzas armadas. A pesar de esta circunstancia, la reforma del sis-
tema de Inteligencia dejé en manos de los militares una amplia zona
de autonomia en ambos paises, lo que permite al Poder Ejecutivo su
manejo, sin que el Poder Legislativo tenga capacidad de fiscalizacion
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(Weeks 2008). Las herencias de los gobiernos de Pinochet en Chile
y de Fujimori en Peru abrieron el camino en esos paises para que
se produjese una reaccién contra la autonomia militar, lo cual ha
conducido a institucionalizar la subordinacién al poder civil, pero
con rezagos en otros campos, de los cuales el de Inteligencia es uno
de los mas importantes y sensibles.

A pesar de estas transformaciones institucionales, el problema
real es que los ministerios de Defensa han carecido de las capacida-
des para desempefiar el papel de instrumento de control democra-
tico civil. No tienen las capacidades internas, el personal entrenado
o los recursos necesarios. Por otra parte, la direccién civil se ha
mostrado excesivamente prudente frente a los militares por los te-
mores a su reaccion (Diamint 2001). Es cierto que ya sus grados de
intervencidon politica han disminuido en su forma tradicional, pero
su fuerza para condicionar politicas se ha desarrollado de otros
modos. Esta intervencion no tendria que ser por fuerza desestabi-
lizadora, pero los antecedentes histéricos mueven a la prudencia y
al temor.

La situacion de los paises
Bolivia

El control civil sobre los militares esta constitucionalmente garanti-
zado en la figura del presidente de la republica, que es el capitan ge-
neral de las fuerzas armadas. El Presidente ejerce el control a través
del Ministerio de Defensa y del comando en jefe que tiene rango de
ministro de Estado, segtin lo establece la ley organica de las fuerzas
armadas de la nacion de 1992.2 Aun cuando el mando reposa en el
Presidente, la realidad es que este se encuentra dentro de estructu-
ras de deliberacion conjunta con los militares dentro del alto mando
militar.!® Esta situacion genera dificultades institucionales para el
ejercicio de la conduccién presidencial en materia de defensa y hace

12. Articulo 39 de la ley orgénica de las fuerzas armadas.
13. Articulo 19.
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a un lado al Ministerio de Defensa. Al final, todo depende del grado
de relacion personal de los funcionarios con el Presidente.

La situacidn institucional experimenta un elemento de ambi-
gliedad adicional en la medida en que, de acuerdo con la Constitu-
cién, la misién general de las fuerzas armadas atiende asuntos de
defensa, seguridad, garantias a la estabilidad del gobierno legiti-
mo, tareas del desarrollo y, ademas, cuestiones relacionadas con
la defensa y conservacion del honor y soberania nacionales.'* Este
campo variado, abierto e impreciso, abre la oportunidad para que
las fuerzas armadas desplieguen una diversidad de misiones que
pueden quedar enmarcadas en el desarrollo nacional, aspecto am-
parado en la Constitucion.

A pesar de la intensidad de los cambios politicos recientes, no
ha habido un proceso de modernizacién de las fuerzas armadas, en
especial en relacién con un “efectivo control civil a través de un Mi-
nisterio de Defensa desburocratizado” (Celi 2008). Al mismo tiem-
po, la participacién militar en las tareas ligadas al combate contra
el narcotrafico, al orden publico y a la seguridad ciudadana, ha con-
tribuido a desdibujar la funcién militar. Su participacién en asuntos
relacionados con el narcotrafico ha implicado “la criminalizacién y
estigmatizacidn de los productores”, en el marco de la vision de va-
rios gobiernos, en especial el de Estados Unidos, que enfatiza el pa-
pel de la oferta en el comercio mundial de drogas ilegales (Telleria
Escobar 2008: 128).1°

El gobierno tiene una compleja relacion con las fuerzas arma-
das porque la insistencia en el proyecto revolucionario de Evo Mo-
rales y el alto nivel de polarizacién que lo acompafia hacen que la
situacién de los militares sea dificil. Un elemento importante es que
no cumplen un rol represivo en cuanto a las protestas populares de
caracter social sin origen o impacto politico inmediato, pero han
intervenido de manera activa y bajo 6rdenes gubernamentales en la
represion de la protesta de origen o con connotaciones politicas. En

14. Articulo 245 de la Constitucion Politica.

15. En marzo del 2009 ocurrié un giro esencial, cuando la secretaria de Estado de
Estados Unidos, en visita a México, admitié el importante rol que representa la
demanda, especialmente desde su pais.
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este sentido, existe un alineamiento con la posicién gubernamental,
en especial con respecto al combate de las tendencias autonomis-
tas de los departamentos que conforman la “Media Luna” (Varas
2009). Asimismo, las actividades de caracter social también han
incrementado su importancia para los militares (alfabetizacion,
pagos de bonos, campafias moéviles de salud). Sin embargo, ha ha-
bido problemas derivados de las coincidencias entre los proyectos
politicos de Morales en Bolivia y de Chavez en Venezuela. El presi-
dente venezolano ha dispuesto ayuda militar por varios millones
de ddlares a las fuerzas armadas bolivianas, lo cual en principio ha
debido generar acercamientos. No obstante, desde que la crispacion
politica se incrementé en septiembre del 2008 y hubo temor en el
ambito internacional sobre la estabilidad del gobierno de Morales,
Chavez amenaz6 con comenzar “operaciones” que restablecerian al
gobierno boliviano en caso de ser derrocado. Estas amenazas moti-
varon una respuesta del comandante general de las fuerzas arma-
das bolivianas, Luis Trigo, que fue seguida en tono menos pugnaz
por el ministro de Defensa, Walker San Miguel. En un momento
critico, las fuerzas armadas tomaron una accién independiente de
respuesta que probablemente no fue consultada con el presidente
de la republica.

Conocasion deladeclaratoria del estado de excepcion en Pando,
durante la crisis de septiembre del 2008, en la que murieron varias
personas en enfrentamientos, la intervencién de ese departamento
se hizo mediante la designacién de un prefecto interino militar, el
contralmirante Rafael Bandeira. A partir de entonces parece haber
surgido un alineamiento institucional entre los mandos civiles y los
militares, pero sin que pueda afirmarse que el gobierno ha logrado
la identificacion de las fuerzas armadas con su proyecto politico.
Morales ha pedido disculpas publicas a las fuerzas armadas por co-
mentarios hechos en el pasado sobre la actividad antinarcoéticos de
la institucién (El Diario 2008). En diciembre del 2008, solicit6 a los
militares que rompieran su “dependencia doctrinaria” con Estados
Unidos (Los Tiempos 2008), al tiempo que ha promovido un reequi-
pamiento militar. Podria afirmarse, a pesar de los roces y reajustes,
que Evo Morales procura identificar a la institucién con el gobier-
no para avanzar mas firmemente en su proyecto politico, en lo que
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podria ser el inicio del control “capilar” de las fuerzas armadas boli-
vianas. Por su parte, el entendimiento con un gobierno que enfatiza
el discurso social ofrece alos militares un inmenso rédito que no los
coloca en situacion de enfrentamiento con las protestas sociales, lo
cual podria darle mayor legitimidad a las fuerzas armadas frente a
la sociedad (Telleria Escobar 2008). La crisis del 2008 con la Media
Luna rompié —no se sabe si temporalmente— este cuadro.

En el curso del 2009 las relaciones entre Bolivia y Chile, por
un lado, y Bolivia y Perd, por el otro, se han vuelto tensas debido
a los problemas limitrofes, en especial por el tema de la salida al
mar, que representa la principal preocupacién relacionada con la
defensa externa para las fuerzas armadas bolivianas. Al margen del
interés politico que pueda haber en levantar ante la opinién nacio-
nal e internacional las discrepancias, lo cierto es que se constituye
en un factor que alinea a los militares y al gobierno en una clasica
“unidad” frente a un “enemigo” externo.

Las tensiones a las que estan sometidas las relaciones civico-
militares en Bolivia derivan del proyecto politico de Evo Morales.
Este proyecto requiere identificacion ideolégica de las institucio-
nes, frente a una previsible resistencia de las fuerzas armadas que
no han experimentado procesos significativos de cambio institu-
cional. Los militares podrian tratar de mantener distancia con un
proyecto en el cual se designa a un nuevo enemigo externo, Estados
Unidos, y se estimula una alianza estrecha con los planteamientos
de Chavez. Sin embargo, si estos elementos ideoldgicos y politicos
se subordinan a los problemas con Chile y Perd, entonces Morales
puede alcanzar un mayor control inmediato, tactico, de las fuer-
zas armadas y un tiempo suficiente para lograr el control politico,
estratégico e incluso ideolégico.

Chile

El largo proceso chileno para la reinstauracion democratica plena,
después de avanzar en una transicion pactada con las fuerzas mili-
tares, ha permitido el establecimiento del control democratico civil
sobre las fuerzas armadas, en especial después de 1998, cuando
el general Pinochet entreg6 el mando del ejército a su sucesor. De
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acuerdo con Claudio Fuentes, se puede afirmar que en Chile preva-
lece el mando civil, no parece haber interferencia indebida de fun-
cionarios no electos hacia los electos y el manejo de los estados de
emergencia se realiza de acuerdo con la ley (Fuentes 2009).

El control civil se basa en un arreglo institucional que se
aproxima al modelo ideal de Pion-Berlin (2008), donde los mandos
de cada fuerza estan separados, asi como estos de los mandos de ca-
rabineros y de la Policia de Investigaciones, y cada uno esta subor-
dinado al ministro de Defensa quien, a su vez, mantiene la relaciéon
con el Presidente (RESDAL 2008: 149). Es una estructura que hace
inviable la presencia de mecanismos abiertos de acuerdos entre los
jefes militares y policiales y establece al ministro de Defensa como
el centro de contacto.

La Constitucion de Chile del 2005 establece que las fuerzas
militares son exclusivamente el ejército, la armada y la fuerza aé-
rea; por su parte, las fuerzas de orden y seguridad publica estan
integradas solo por carabineros y la policia de investigaciones.® De
este modo se establece en términos formales una separacion nitida
entre la funcidn de defensa y la de seguridad publica.'” De la misma
manera, no hay ambigiiedad alguna en cuanto a la misién de defen-
sa, tanto en la Constitucion como en el Libro de la Defensa Nacional
(RESDAL 2008: 151).

El proyecto de ley del Ministerio de Defensa Nacional que se in-
trodujo al Congreso en septiembre del 2005 puede ser considerado
un instrumento de modernizacién institucional y de reafirmaciéon
del mando civil, sin la presencia de amenazas de caracter militar
(Ortiz Lazo 2008). Una descripcién de las transformaciones que
se introducen las present6 el entonces ministro de Defensa, José
Goiii, en la CAmara de Diputados en octubre del 2007. Alli el minis-
tro expresé la intencién del proyecto de ley de reafirmar la autori-
dad presidencial y fortalecer al ministro. Entre las modificaciones

16. Articulo 101 de la Constitucion Politica de Chile.

17. Dependientes del Ministerio de Defensa hasta que se dicte la ley correspon-
diente dirigida a la creacidn del ministerio encargado de la seguridad publica,
lo cual comporta un debate adicional sobre la vinculacién entre orden y seguri-
dad publicos.
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sustantivas se encuentran la referida a la junta de comandantes en
jefe que pasa a ser presidida por el ministro!® y propone sustituir
esta Junta en la funcién conductora en tiempos de guerra “por una
sola autoridad que ejerza el mando de los medios de fuerza asigna-
dos a las operaciones, y dejarla en un papel exclusivamente asesor
del ministro” (Goifii 2007).

La busqueda de estos cambios, todavia sin aprobarse a comien-
zos del 2009, revela las tensiones a las que se ha sometido la conduc-
cion civil de los militares en la recuperaciéon democratica chilena.
Ha sido un proceso lento por el caracter pactado de la transicion,
que consagro a los militares una serie de prerrogativas, impropias
en una sociedad plenamente democratica. El proceso de su elimina-
cion ha sido largo, complejo e inacabado, aunque hay acuerdo en que
esos son objetivos a lograr y en los cuales se ha avanzado con paso
firme. El marco en el cual se han dado es el de una gran autonomia
militar, que ha implicado no solo autonomia politico-institucional
sino también financiera (Gutiérrez Palacios 2008), cuya base es la
ley reservada del cobre, que destina el 10% de las ventas en el ex-
terior de la Corporacién Nacional del Cobre (CODELCO) para com-
pras militares. La presidenta Bachelet introdujo en el Congreso en
septiembre del 2009 un proyecto para un nuevo sistema de finan-
ciamiento de la defensa que deroga la ley reservada del cobre (La
Nacion 2009).

La conclusion en cuanto al proceso de conduccion civil es que
hay un notable avance y solidez institucional, pero subsiste un alto
nivel de autonomia militar. Por estas razones, los estudiosos del pro-
ceso chileno le conceden una gran trascendencia ala modernizaciéon
de las estructuras de gestion, de adquisicién de armamentos y de
configuracion institucional a través de la reforma del Ministerio
de Defensa (Milet 2008). Como afirma Lucia Dammert: “Si bien los

18. “Lalegislacion vigente define a la Junta de Comandantes en Jefe como el 6rgano
asesor del mas alto nivel del ministro de Defensa, aunque este no la integra, no
siempre la convoca y la preside solo cuando asiste a sus sesiones. El proyecto
de ley modifica sustantivamente esa situacion. La Junta de Comandantes en Jefe
se mantiene como el érgano asesor del ministro de Defensa tanto para tiempo
de paz como de crisis o conflicto. Pero ahora, el ministro la preside y la convoca
siempre” (Goiii 2007).
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militares se han retirado de la participacion politica contingente,
no se puede obviar que sus niveles de autonomia para la toma de
decisiones en practicamente todos los ambitos de su accionar son
relevantes” (Dammert 2008).

Una cuestion que levanta dudas es el papel de los carabineros
como fuerza policial militarizada, empleada en el &mbito domés-
tico. Aunque este cuerpo experimenta las restricciones que la de-
mocracia y la globalizacién han impuesto al aparato militar, hay
denuncias sistematicas sobre su conducta represiva en el caso de
los mapuches entre los afios 2007 y 2009 (Observatorio Ciudada-
no 2009; La Tercera 2009), que luchan por el reconocimiento de
sus derechos y por la transferencia de tierras por parte del Estado
(Zibechi 2009).

Bolivia ha declarado con insistencia su demanda de salida al
mar frente a Chile. Por su parte, Perd presenté una demanda ante
la Corte de La Haya contra Chile en reclamo de 39,700 kilometros
cuadrados de mar. Estos dos elementos revelan el tipo de confron-
taciones externas clasicas, de caracter limitrofe, a las que se enfren-
ta Chile. La situacién se complicéd ain mas cuando Perd denuncié a
oficiales peruanos y chilenos de estar comprometidos en labores de
espionaje en su contra. Como ingrediente paralelo esta la dindmica
de compra de armas en la regién. Aunque se intenta negar la exis-
tencia de una carrera armamentista, se ha intensificado la compra
de armas en varios paises de la regidn, entre los que destacan Brasil,
Venezuela, Colombia, Pert y Chile. Todos los gobiernos se refieren a
estas compras como expresion de la necesidad de modernizacién de
sus equipos militares; en todo caso, lo que se revela es la presencia
de desequilibrios politicos potenciales y problemas fronterizos no
resueltos que promueven una actitud mas vigilante por parte de los
gobiernos y, en especial, de las fuerzas armadas. En el caso de Chile
estan esos dos enfrentamientos concretos en desarrollo, uno de los
cuales, con Bolivia, puede generar potencial solidaridad en Améri-
ca Latina contra Chile y podria inscribirse en una lucha de caracter
ideologico: “la izquierda radical” frente a la “izquierda moderada”.'?

19. Esta posibilidad la podria revelar el articulo que Fidel Castro publicé cuando
la presidenta Michelle Bachelet visitaba Cuba, en febrero del 2009, en el cual

RELACIONES CIVICO-MILITARES / 341



El consenso existente en la sociedad chilena sobre la necesidad
de defender y consolidar la democracia ha ejercido un papel mode-
rador sobre las fuerzas armadas y ha presionado su adaptacién al
mando civil. Quedan como interrogantes las consecuencias que pue-
da producir en las relaciones civico-militares la relativa y explicable
fatiga de la Concertacion gobernante, asi como las posibilidades de
cambio del gobierno de manos de la centro-izquierda a la centro-
derecha. Aun cuando no hay elementos para augurar ningtn tipo de
inestabilidad proveniente del sector militar, si podria haber condi-
ciones para que los militares trataran de enfatizar su autonomia.

Colombia

En Colombia existe control civil sobre las fuerzas armadas en un
contexto donde la presencia militar se ha incrementado notable-
mente por obra del combate contra las guerrillas, el narcotréfico
y el paramilitarismo. Es un caso peculiar porque el control demo-
cratico civil no es igual sobre una institucién entre muchas otras,
que sobre una institucién que se ha convertido en el eje del combate
contra las amenazas principales al Estado y la seguridad publica.
En Colombia, las lineas de mando estan claras y la subordina-
cion militar también. Desde el punto de vista institucional, existe el
compromiso constitucional con la defensa de la soberania, la inde-
pendencia, la integridad del territorio nacional y del orden consti-
tucional.?? La vision que hay desde las propias fuerzas armadas es la
de un Estado que guarda estricto apego a las normas democraticas,
con oficiales constitucionalmente subordinados a la autoridad civil,
respetuosos de las leyes y derechos humanos, en los que la justicia
militar y la civil tienen campos delimitados. En la consulta realiza-
da no se acepta la existencia de presiones indebidas por parte de
los militares y se atribuye estas criticas a “la izquierda”. Esta vision

Castro afirmaba que hace mas de un siglo la “oligarquia” chilena “le arrebaté
a Bolivia, en la guerra desatada en 1879, la costa maritima que le daba amplio
acceso al Océano Pacifico” (EFE 2009).

20. Articulo 217 de la Constitucién Politica.
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tiene la virtud de mostrar el compromiso de los militares colombia-
nos con la especifica conduccién que ejerce Alvaro Uribe y el apego
ala politica de seguridad democratica que ha enfatizado el combate
militar contra las guerrillas y los paramilitares, a la par de haber
obtenido éxitos recientes muy relevantes.

Aun cuando las relaciones formales estan claras, en Colombia el
Estado ha experimentado la ausencia de control de los “monopolios
clasicos”: la coercidn, el control territorial, la justicia y la tributacion
(Vargas Velasquez 2008). Ante la desproporcion de las amenazas
domésticas se ha procurado la participacién militar en tareas de se-
guridad interior, haciendo que las fuerzas militares se transformen
en fuerzas policiales y viceversa. El escenario de conflicto interno
que durante un tiempo y para ciertos sectores nacionales e interna-
cionales ha tenido caracter politico —una guerrilla que se declara
revolucionaria— ha politizado la participacién militar en la lucha.
El caracter politico solo se ha atenuado en la medida en que se han
puesto en evidencia las reiteradas violaciones a los derechos huma-
nos de las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC) y
el Ejército de Liberacion Nacional (ELN), asi como sus vinculacio-
nes con el narcotrafico. Esta ventaja estratégica ha disminuido y, en
ocasiones, ha desaparecido cuando se ha constatado la violacién de
los derechos humanos por parte de las fuerzas del Estado.

Los “falsos positivos”, casos en los cuales las fuerzas militares
ajusticiaron a campesinos inocentes para presentarlos como gue-
rrilleros dados de baja en combate y donde varios oficiales coloca-
ron bombas para incrementar el papel, prestigio y visibilidad de las
fuerzas armadas, constituyen no solo un escandalo y un importante
problema para la politica de seguridad democratica del presidente
Alvaro Uribe, sino una puesta en escena de las limitaciones que tie-
ne el control democratico civil en Colombia. Lo que evidencia esta
situacién es que los militares —o, al menos, un sector de las fuerzas
armadas— se plantean desafiar el poder civil, dado el grado de de-
pendencia de los civiles hacia el ejército. Este papel de los militares
significa que ciertos niveles han rebasado el mando civil, aunque
mantienen comunidad de objetivos en cuanto al combate contra los
enemigos internos, pero poseen sus propios objetivos en la conquis-
ta de espacios crecientes de poder.
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La autonomia incrementada de las fuerzas armadas pare-
ce confirmarse con el planteamiento hecho por el ex presidente
Andrés Pastrana, que sostuvo que el ministro de Defensa, Juan
Manuel Santos, presiono6 al presidente Uribe “a través de un grupo
de altos militares, a fin de que autorizara operaciones unilaterales
para perseguir a lideres guerrilleros en Venezuela y Ecuador” (El
Nuevo Herald 2009). Estos desacuerdos se habian expresado ante-
riormente, cuando Santos habia manifestado que actuar en otros
paises constituia legitima defensa.

La tension entre el poder militar y el civil existe, con la pecu-
liaridad de que el gobierno colombiano ha compartido con los mi-
litares la politica de confrontacién con las fuerzas ilegales. Esto ha
proporcionado éxitos innegables, hasta el punto de debilitar inten-
samente a las FARC, pero con el inmenso costo de violaciones de de-
rechos humanos y de desobediencia militar soterrada. En este caso,
habria que preguntarse si, efectivamente, hay una direccién civil o
una identificacién del mando civil con las estrategias concebidas
por los mandos militares. Seria un caso de “control subjetivo” de las
fuerzas armadas debido a la identificacién politica e ideoldgica de
los mandos militares con la visidn del presidente Uribe.

En este punto conviene resaltar la alianza politica y militar del
gobierno colombiano con el de Estados Unidos, en el marco del Plan
Colombia. El apoyo de Estados Unidos ha significado un impulso al
papel de los militares dentro del pais e internacionalmente, como
instrumento para combatir las nuevas amenazas. Asi se ha fortale-
cido una concepcién militar —algunos argumentan que es mas bien
militarista— del combate contra la guerrilla, el narcotrafico y el pa-
ramilitarismo. El poder militar colombiano se muestra como la pro-
yeccion conjunta del poder Colombia-Estados Unidos en América
Latina, con visiones que entran en conflicto con las que prevalecen
en los gobiernos de izquierda de sus vecinos, Ecuador y Venezuela.
Visiones reforzadas después de la firma del convenio entre Colom-
bia y Estados Unidos en noviembre del 2009, que autoriza el uso de
siete bases militares por hasta 1400 ciudadanos norteamericanos,
800 militares y 600 contratistas civiles (El Espectador 2009).

La evaluacién global indica que la politica de seguridad demo-
cratica del presidente Uribe se ha anotado una serie de importantes

344 / CARLOS BLANCO



éxitos, pero que ha tenido costos muy relevantes en materia de
control democratico civil. En algunos casos, pareciera haber mas
identificacion de los civiles con las estrategias militares, lo cual ha
llevado a un nivel institucional de primera linea a las fuerzas ar-
madas y a que los mandos civiles también incurran en altos costos
politicos por las reiteradas violaciones de derechos humanos en la
lucha contra las amenazas domésticas.

La prevalencia militar sobre el control civil ha llevado a hechos
graves en el contexto internacional, como la violacién deliberada de
la soberania ecuatoriana en el 2008, cuando se bombarde¢ el cam-
pamento del jefe de las FARC, “Raul Reyes”. Esa operacion represen-
t6 un éxito politico y militar doméstico, pero recibié a cambio una
severa condena latinoamericana. La pregunta que subyace es si en
realidad existe un control democratico civil de los militares o una
identificacion plena de los lideres civiles electos con estrategias mi-
litares que solo son contenidas por la vigilancia nacional e interna-
cional, pero que, dejadas a su arbitrio, pueden constituir amenazas
severas a los derechos humanos.

Ecuador

La nueva Constitucion fue aprobada el 20 de octubre del 2008 y alli
se establece que la mision de las fuerzas armadas es “la defensa de
la soberania y la integridad territorial”, mientras que “[l]a protec-
cién interna y el mantenimiento del orden publico son funciones
privativas del Estado y responsabilidad de la Policia Nacional”.?!
Por otro lado, en la ley organica de las fuerzas armadas se establece
que la misién incluye su contribucién a la seguridad y el desarrollo
de la nacién.?? Es constitucionalmente claro el papel del Presidente
en la direccién de la defensa y de las fuerzas armadas; sin embar-
go, sus atribuciones constitucionales las ejercerd “en los aspectos
politico-administrativos, las implementara a través del Ministerio
de Defensa Nacional; y, en los aspectos militar-estratégicos, con el

21. Articulo 158 de la Constitucion de Ecuador.

22. Articulos 2 y 26 de la ley organica de la defensa nacional.
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Comando Conjunto, sin perjuicio de que las ejerza directamente”.?
El Comando Conjunto actiia para una diversidad de tareas a través
del Ministerio de Defensa, pero también puede tener una relaciéon
directa con el Presidente, situacién en la cual se crea una relativa
devaluacién institucional del Ministerio.

A pesar del marco legal que garantiza el control democratico
civil, las fuerzas armadas ecuatorianas han jugado un papel de ar-
bitro en muchos momentos de crisis, basadas en su rol de garantes
de la estabilidad democratica que conferia la anterior Constituciéon
—papel que se conserva en la ley organica de la defensa nacional.?*
En esa funcidn, las fuerzas armadas juzgaban y tomaban partido
o se abstenian en las coyunturas de crisis extrema de legitimidad,
que lleg6 a propiciar que los congresistas dispuestos a promover
la destituciéon de Abdald Bucaram en 1997 sesionaran en el Minis-
terio de Defensa (Gonzalez 2009). Los militares desempefiaron un
papel similar en la crisis que condujo a la salida del presidente Jamil
Mahuad en enero del 2000 y también cuando el presidente Lucio
Gutiérrez intentd declarar el estado de emergencia y tuvo que re-
tirarlo ante la desobediencia militar y policial. En esos casos, las
fuerzas armadas no tomaron el poder pero, dentro de una inter-
pretacion peculiar de sus funciones institucionales, condujeron la
salida de las crisis.

En el gobierno de Rafael Correa existe subordinacién institu-
cional al poder civil. Dos indicadores dan una pista, aun cuando no
son concluyentes en si mismos. El ministro Javier Ponce Cevallos
es un conocido y prestigioso intelectual y periodista de izquierda,
con explicitas posiciones antimilitaristas. Ponce Cevallos goza del
reconocimiento de los mandos militares, en especial en un periodo
en el que el gobierno de Correa decidié no renovar el convenio con
Estados Unidos para la utilizacién de la Base de Manta, utilizada
como punto de vigilancia de las actividades del narcotrafico y de
creciente combate a la guerrilla (Gonzalez 2009). Aun cuando estos
elementos no van mas alla del acatamiento de érdenes, podrian ser

23. Articulo 3.
24. Articulo 2c.
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indicios de un mayor control civil, sobre todo cuando interviene un
ministro que ha sido critico del papel de los militares.

Puede notarse cierta ambigiiedad en el uso de las fuerzas ar-
madas. Gonzalez (2009) plantea que:

[...] alli donde la corrupcién ha sido evidente o la crisis de legitimidad

en la gestion publica se ha hecho presente, han sido convocados como
ultimo recurso, particularmente en sectores estratégicos: petrdleo
y energia, aduanas, telecomunicaciones, infraestructura, otros, o en
territorios de alto conflicto social, o fronterizos, de dificil control ci-
vil. Esto ha sido un recurso muy utilizado por el actual gobierno, asi
como la atencién a las demandas institucionales: ningiin gobierno
en la historia, ni ministro al mando del sector, ha gastado mas en la
renovacion y modernizacion del equipo, infraestructura y personal,
que el gobierno de la “revolucién ciudadana”.

Estos recursos, asignados a los militares para “limpiar” lo que
supuestamente los partidos o representantes de gobiernos ante-
riores han hecho mal, crean un precedente que refuerza un papel
eventualmente util y superior de las fuerzas armadas, mas alla de
sus funciones en materia de defensa nacional. El hecho de que las
fuerzas armadas son poseedoras de un conjunto importante de em-
presas publicas —en tan variadas ramas como el transporte aéreo
de pasajeros, el transporte de combustible, el vestuario y calzado,
la construccion vial, alimentos, hoteles y turismo, bancos, el mo-
nopolio de las empresas de seguridad, la defensa civil (Gonzalez
2009)— crea una situacién de “competencia” con el sector civil de
la administracién y genera oportunidades para la corrupcién del
mundo militar al incursionar en actividades que no son de su atri-
bucién institucional.

En el &mbito de la seguridad interior ha habido algunos hechos
que revelan la ausencia de concordancia entre la palabra presiden-
cial y la conducta militar. En noviembre del 2007 se inici6 una pro-
testasocial en Dayumay el gobierno declard el estado de emergencia
en la provincia de Orellana, cuando procedid a militarizar la zona.

[H]ubo severos y prolongados enfrentamientos y atentados a las ins-
talaciones petroleras y vias estratégicas [y] han existido protestas
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por las formas violentas que revistieron las intervenciones militares
y la severa administracion de justicia, que llevo a prision a la Prefecta
de la Provincia. Este episodio ha sido visto como un abuso al debido
proceso y los derechos humanos por unos; y por otros, como la firme
intervencion frente a las formas de protesta, fuera de todo principio
legal y de proporcidn. (Gonzalez 2009)

Elestado de emergencia cesé después de un didlogo del Presiden-
te con organizaciones de derechos humanos, pero quedé la impronta
de una accion militar represiva ante una forma de protesta habitual
en Ecuador como la que constituyen los “paros provinciales”.

En cuanto a asuntos exteriores, los acontecimientos que han
marcado la definicion de las misiones de las fuerzas armadas ecua-
torianas son los acuerdos de paz con Pert en 1998, tras la guerra
del Cenepa en 1995, y la proyeccién del conflicto colombiano, sobre
todo después del bombardeo por parte de Colombia, del 1 de marzo
del 2008, en la zona de Angostura, dentro de Ecuador (Celi 2008).
Estos acontecimientos han puesto de relieve el tema de la defensa
nacional en el marco de las relaciones con los vecinos, a lo cual se
afiade el impacto que un gobierno que proclama un cierto nivel de
confrontaciéon con Washington le asigna a la alianza militar entre
Estados Unidos y Colombia.

En efecto, dentro del discurso politico del gobierno de Rafael
Correa, la proyeccién del conflicto colombiano hacia Ecuador es
también la de la presencia de Estados Unidos, al cual se atribuye
una voluntad intervencionista tradicional, reforzada con su papel
militar, tecnolégico y financiero dentro del Plan Colombia. La ac-
titud “antiimperialista” del gobierno ecuatoriano encuentra una
forma de expresién concreta en la confrontacion con el pais vecino,
al cual se le asume como pieza dentro de la estrategia de Estados
Unidos hacia la subregion andina. Por ejemplo, Correa ha acusado a
la CIA de controlar un sector de la Inteligencia ecuatoriana. En abril
del 2008, a raiz de sus sefialamientos, los jefes militares le solicita-
ron “un didlogo frontal” (Comando Conjunto 2008) y, en febrero del
2009, procedi6 a la expulsion de un funcionario de la embajada de
Estados Unidos con la acusacién de ser el jefe de la CIA en Ecuador.

Los elementos referidos colocan el tema de la defensa militar
ecuatoriana en el marco de una disonancia elevada con Colombia
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y con Estados Unidos.?® Este ultimo pais, tanto por la alianza que
mantiene con Colombia como por representar al “imperialismo”, es
percibido como el adversario internacional del proyecto socialista
del presidente Correa. Dados los antecedentes recientes de inter-
vencion politica de las fuerzas armadas en la resolucion de crisis di-
versas y la actitud discreta que mantienen bajo el mando de Correa,
se requiere tiempo para evaluar si hay un cambio sustancial en los
militares o si es el peso del apoyo que el Presidente mantiene en la
opinién publica de su pais el que impide a los oficiales cobrar un
perfil mas alto. De todos modos, ha habido confrontaciones pu-
blicas, algunas de las cuales, relativas al tema de la Inteligencia,
provocaron la renuncia de la cipula militar en abril del 2008. Es
posible que exista un proceso de depuracion, en el cual oficiales que
se adhieren al planteamiento ideoldgico gubernamental estan sien-
do promovidos al mando, y, por lo tanto, que esté desarrollandose
el control “capilar” de la institucién. Sin descartar la posibilidad de
que exista una voluntad de acatamiento, que revele una madura-
cion institucional.

Peru

La Constitucion Politica del Peru establece como misién de las fuer-
zas armadas garantizar la independencia, la soberania y la integri-
dad territorial de la republica, y en estados de emergencia, puede
participar en la seguridad interna si asi lo dispone el Presidente.?®
En términos institucionales esta plenamente establecida la autori-
dad del Presidente en la conduccién de las fuerzas armadas. Por su
parte, en la ley del Ministerio de Defensa se establece que tanto el
jefe del comando conjunto de las fuerzas armadas como los coman-
dantes de las distintas fuerzas, tienen una relaciéon de dependencia

25. Sin embargo, el hecho de que el didlogo entre Ecuador y Colombia se haya rei-
niciado en noviembre del 2009, junto al intercambio de encargados de negocios
en cada capital, ha generado una nota de distensién regional que puede tener
similar efecto doméstico en ambos paises.

26. Articulos 137 y 165 de la Constitucién Politica.
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jerarquica con el Presidente a través del ministro de Defensa. La
misma responsabilidad maxima del Presidente se establece en el
sistema de seguridad y defensa nacional. Esta estructura de mando
y administracién, como la de Chile, tiene similitudes con el modelo
ideal planteado por Pion-Berlin (2008).

En Peru se ha avanzado de manera significativa en el desa-
rrollo del control democratico civil sobre las fuerzas armadas y en
politicas modernas y democraticas en materia de defensa. No es ca-
sualidad que paises que transitaron desde autoritarismos fuertes,
aunque de distinta factura, como Chile y Peru, hayan enfatizado la
recuperaciéon del mando civil en forma institucionalizada mediante
el desarrollo de la estructura del Ministerio de Defensa. Este proce-
so recoge las recomendaciones de la Comisién de la Verdad y la Re-
conciliacién y del Acuerdo Nacional (Tamayo 2008) y expresa una
reaccidén frente a la actitud de los militares en el gobierno de Alberto
Fujimori. En este interesante caso, la autoridad electa, con el apoyo
militar y de un importante segmento de la opinién publica, procedié
aviolentar la Constitucion. En este contexto se ejerci6 una variante
del control civil que por sus métodos y fines no fue democratica.

Lareaccién frente a la sombria historia del periodo de Fujimori
es lo que ha determinado una presidn creciente por la transparen-
cia y el control democratico de los militares. Sin embargo, los pro-
cesos de politica interna llevan a algunos autores a sostener que
los acuerdos entre el partido gobernante, la Alianza Popular Revo-
lucionaria Americana (APRA), y los partidarios de Fujimori pueden
debilitar el proyecto de ley de justicia militar (Tamayo 2008). La
contencion que se debate estd vinculada con la decisién del Tribu-
nal Constitucional

[...] que ha dictado hasta seis sentencias de inconstitucionalidad y
tres habeas corpus solicitando que (1) los jueces de este fuero no sean
militares en actividad, (2) sean designados por el Consejo Nacional
de la Magistratura, (3) cuenten con inamovilidad en el cargo, y (4)
que exista un unico Ministerio Publico y no una fiscalia especial para
militares, ya que aquella instancia tiene el monopolio de las funciones
persecutorias y requirentes en materia penal. (Justicia Viva 2009)
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En el centro de la controversia se encuentra la potestad del
Presidente para nombrar vocales y fiscales militares, los cuales de-
berian ser oficiales en actividad. Sin embargo, fueron nombrados
oficiales en retiro —no sujetos a la linea de mando militar— como
vocales supremos de la justicia militar. También se halogrado que la
justicia militar no juzgue a civiles ni a militares en retiro (Agencia
Peruana de Noticias 2009).

En el campo doméstico, Pert es un productor importante de
cocaina. El gobierno ha avanzado en la politica de erradicacién, asi
como en la lucha contra el crimen asociado al narcotrafico, pero
este sigue siendo un problema de inmensa magnitud para este pais
y para la subregion. Esta lucha se integra a la politica imperante
en la mayor parte de los paises andinos, asociada con Estados Uni-
dos, que ha obtenido avances notorios y, al mismo tiempo, participa
de una visién compartida del tema de las drogas y de “las nuevas
amenazas”. De este enfoque se desprende, como se ha planteado en
relacién con otros paises analizados, un papel fundamental para
las fuerzas armadas en el combate contra el narcotrafico, con los
riesgos que esa participacién comporta en materia de corrupciéon
y de violacién de derechos humanos, en especial con respecto a la
erradicacion que supone variados niveles de confrontacién con la
poblacién campesina.

Los militares siguen en combate contra los remanentes de la
subversion dada una cierta recomposiciéon de Sendero Luminoso
(Basombrio Iglesias 2008). Este grupo guerrillero tal vez no pueda
recuperar el poder de fuego que ostent6 en la década del ochentaya
comienzos de la del noventa, pero hay indicios de unaintensificaciéon
de su actividad. Ademas, se ha denunciado que Sendero Luminoso
podria intentar desarrollar su financiamiento no solo mediante la
asociacion con el narcotrafico sino también mediante una actividad
criminal en Bolivia (El Comercio 2009).

Sin duda, existe una notable reduccién de la autonomia militar
en beneficio de la conduccién civil democratica, pero atin es preocu-
pante saber de qué manera los desafios, en cierta forma mezclados,
del narcotraficoy Sendero Luminoso, puedan motivar un incremen-
to del perfil militar que, sin amenazar la estabilidad institucional,
comprometa los logros institucionales que Perud ha alcanzado.
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Un elemento diferente son las protestas de origen social que,
pasado un cierto nivel de intensidad, pueden crear situaciones de
orden interno que promuevan la accién represiva del Estado. En
el caso de comprometer a las fuerzas militares en estas acciones,
como ocurrié en julio del 2007 con una huelga de maestros y vio-
lentas manifestaciones que tuvieron alto impacto en todo el pais,
las fuerzas armadas volvieron a ser sometidas a fuertes criticas en
la opinién publica.

Es posible que por razones de politica interna, asi como por
motivos de origen social, el incremento de las protestas pueda ge-
nerar un perfil mas alto de las fuerzas armadas. Sin embargo, el alto
crecimiento econémico peruano y una progresiva estabilidad insti-
tucional son las bases para un relativamente elevado nivel de insti-
tucionalizacién de las relaciones entre el poder civil y los militares.

Un elemento estabilizador adicional es la contienda con Chile,
expresada en la reciente demanda ante el Tribunal de La Haya.
Este movimiento del gobierno peruano le ha traido un alto grado
de solidaridad doméstica y vuelve a plantear la misiéon de las fuer-
zas armadas peruanas en la defensa de la integridad territorial.
La focalizacion en las tareas de defensa se ha correspondido con
la dindmica de compras militares. El gobierno sostiene que esto se
hace para combatir a los remanentes de la guerrilla y el narcotra-
fico, aunque no deja de estar presente como marco de referencia el
enfrentamiento territorial con Chile, a lo que se ha adicionado el
incidente que el gobierno peruano ha denunciado como un caso de
espionaje que comprometeria a militares peruanos y chilenos.

Venezuela

La Constitucién de Venezuela, aprobada en 1999, establece que las
tareas de la fuerza armada son la defensa militar, la cooperacién
en el mantenimiento del orden interno y la participacion activa en
el desarrollo nacional.?” Sin embargo, para entender la postura que
tiene el gobierno de Chéavez sobre la fuerza armada, resulta util la

27. Articulo 328 de la Constitucion de la Reptiblica Bolivariana de Venezuela.
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propuesta de reforma constitucional del 2007, que, aunque fue de-
rrotada en el referendo convocado, revela su visiéon con respecto al
papel de los militares en el pais:

[...]un cuerpo esencialmente patriético popular y antiimperialista, or-
ganizada por el Estado para garantizar la independencia y soberania
de la nacidn, preservarla de cualquier ataque externo o interno y ase-
gurar la integridad del espacio geografico, mediante el estudio, pla-
nificacién y ejecucién de la doctrina militar bolivariana, la aplicacién
de los principios de la defensa militar integral y la guerra popular de
resistencia, la participacién permanente en tareas de mantenimien-
to de la seguridad ciudadana, y conservacién del orden interno, asi
como la participacién activa en planes para el desarrollo econémico,
social, cientifico y tecnolégico de lanacidn, de acuerdo con esta Cons-
titucion y la ley. En el cumplimiento de su funcién, estara siempre al
servicio del pueblo venezolano en defensa de sus sagrados intereses
y en ningun caso al de oligarquia alguna o poder imperial extranjero.
Sus pilares fundamentales son esta Constitucidn y las leyes, asi como
la disciplina, la obediencia y la subordinacién. (El Universal 2007)

En ese mismo proyecto se eliminaba a la Guardia Nacional y se
creaban dos nuevos componentes: la Guardia Territorial Bolivaria-
nay la Milicia Popular Bolivariana.

Tanto en la Constitucién de 1999, como en el proyecto rechaza-
do del 2007, estd asentada la autoridad presidencial sobre los mili-
tares e incluso se elimina la intervencién que tenfa el Congreso en el
ascenso de coroneles generales y sus equivalentes en la Armada.?® A
pesar de que el referendo del 2007 rechaz6 las propuestas de refor-
ma constitucional, en las cuales se cambiaban elementos esenciales
de la fuerza armada, Chavez reformo la ley orgéanica de la fuerza ar-
mada mediante un decreto presidencial (Gaceta Oficial de la Repu-
blica Bolivariana de Venezuela 2008).?° En esta ley se establece que
el Presidente “ejerce lalinea de mando operacional en forma directa

28. Desde 1999 denominado Asamblea Nacional.

29. El Presidente fue delegado por la Asamblea Nacional, mediante una ley habili-
tante, para legislar sobre diversas materias. Una de estas fue la de la menciona-
daley.
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o0 a través de un militar en servicio activo”. El Comando Estratégico
Operacional es su principal instrumento y de este depende el Esta-
do Mayor Conjunto, mientras que el Ministerio del Poder Popular
para la Defensa queda como maximo 6rgano administrativo.3°

En la ley se conservan las cuatro fuerzas tradicionales en
Venezuela, denominadas “componentes”, pero se afiade un cuerpo
especial, la Milicia Nacional Bolivariana, que esta integrada por la
Reserva Militar y la Milicia Territorial. Es un cuerpo que depende
directamente del Presidente en los aspectos operacionales.3!

EnunanuevareformadelaleyorgéanicadelaFuerza ArmadaNa-
cional Bolivariana (Asamblea Nacional 2009; Gaceta Oficial 2009),
la Milicia Nacional Bolivariana se transforma en Milicia Nacional.
Sin embargo, la Reserva Nacional no contintia como integrante de
esa Milicia, la cual sigue conformada por la Milicia Territorial y los
Cuerpos Combatientes. La Reserva recupera su caracter militar y se
crea un cuerpo paralelo, armado y de origen civil, controlado por el
Presidente. El propésito explicito del Presidente es lograr la iden-
tificacion ideolégica de la fuerza armada con su proyecto politico
(Rial 2008). Para el logro de ese propdsito ha recurrido a expulsar o
marginar de las filas militares a quienes no comulguen con su plan-
teamiento y, al mismo tiempo, ha impulsado la asuncién del proyec-
to socialista que promueve y que simbdlicamente se manifiesta en
el nuevo saludo militar: “Patria, socialismo o muerte”.

El proceso de control capilar que se ha propuesto Chavez, ha
llevado no solo a marginar oficiales presumiblemente descontentos
o en desacuerdo con su programa, sino también a la creacién de un
cuerpo especial, el de la Milicia, que tiene un elevado componente
ideol6gico y en cuyo seno no se admiten disensiones con respecto a
la vision socialista dominante (Varas 2009). La necesidad de lograr
el apoyo de los militares ha llevado al gobierno a involucrarlos en
todos los &mbitos de la administracion publica, lo cual ha impuesto
un ambiente relativamente militarizado en la sociedad y, al mismo
tiempo, ha creado oportunidades elevadas de corrupcién al haberse

30. Articulo 7 de la ley organica de la Fuerza Armada Bolivariana.

31. Articulo 43 de la ley organica de la Fuerza Armada Bolivariana.
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convertido los oficiales, en muchos casos, en agentes de las politicas
sociales del gobierno (Norden 2008).

Venezuela se encuentra en un proceso de militarizacion
(Trinkunas 2005: 232, 233; Diamint y Tedesco 2009), pero no como
imposicion de la fuerza armada sino porque el presidente Chavez
asf lo ha considerado conveniente para el desarrollo de su proyecto
politico. Dentro de este planteamiento se perfila como misién de la
fuerza armada la posibilidad de librar una confrontacién bélica con
las fuerzas “imperialistas” que, eventualmente, invadirian a Vene-
zuela, por lo cual una guerra popular seria inevitable. Una variante
de este escenario es que la supuesta confrontacién con Estados Uni-
dos no sea directa sino en la frontera con Colombia, dada la alianza
Estados Unidos-Colombia.

Ese escenario no suena creible a los opositores domésticos de
Chavez, no es posible en la situacién internacional, ni se correspon-
de con las actuales politicas de Estados Unidos. La hip6tesis mas
viable no es la de la “invasién” sino la intensificacion de la protesta
social causada por la polarizacién que ocurre en Venezuela y, como
consecuencia, una confrontacion social de elevadas proporciones.
Estos hechos no solo explicarian la militarizacién del pafs sino
también la existencia de grupos paramilitares que actidan como
brigadas de asalto en momentos criticos o como instrumentos de
intimidacién de los opositores.

El gobierno de Chavez también ha dicho que esta dispuesto a
enviar apoyo militar en caso de que el gobierno de Evo Morales sea
derrocado o en caso de que Cuba sufra una agresion, con lo cual el
incremento de la compra de armas adquiere la racionalidad que da
una hipoétesis de guerra internacional.

En el proyecto de Chavez, la fuerza armada cumple el papel
de “partido militar”, convertido en principal soporte de su gestion
(Blanco 2002: 55-76). En este marco, con un alto nivel de apoyo
popular, con el control autoritario de todas las instituciones del
Estado, la fuerza armada parece estar totalmente controlada, no
al servicio de la Constitucién y del Estado, sino por el proyecto
politico del Presidente, el “socialismo del siglo XXI”. En este senti-
do, puede ser el instrumento de un eventual enfrentamiento con

RELACIONES CIVICO-MILITARES / 355



Colombia.?? Lo mas importante fuera de todas estas hipdtesis al-
tamente improbables es que la fuerza armada se ha convertido en
Venezuela en un instrumento de control social y de represién con-
tra el descontento politico o social que en diversos momentos toma
las calles de importantes ciudades.

La justicia militar3?

En todos los paises considerados en este trabajo, el sistema de justi-
cia militar depende organicamente del Poder Ejecutivo, como en la
mayor parte de América Latina. A esta condicién se une que Chile,
Pert y Venezuela tienen instrumentos juridicos que permiten in-
cluir en la jurisdiccién militar a civiles y militares, asi como a per-
sonal civil de las fuerzas armadas y del Ministerio de Defensa, lo
cual engloba ademas a los policias. Colombia, por el contrario, solo
extiende la jurisdiccién a policias y fuerzas de seguridad militariza-
das. Mientras, Bolivia y Ecuador se sitllan en un terreno intermedio
en cuanto a la extensién de esa jurisdiccion.

En el terreno de la justicia militar es donde se aprecian con mas
nitidez las prerrogativas que los oficiales tienen en relacién con los
civiles. Hay frecuentes vicios en los procesos, los ciudadanos son
juzgados por sus jueces naturales si hay algtin interés politico o ins-
titucional en someterlos a la jurisdiccién militar. Dentro del &mbito
militar el habeas corpus no existe en la mayoria de los paises y las
competencias de las cortes supremas de justicia son mas bien limi-
tadas en este sentido.

Estas limitaciones estan presentes en diverso grado en la re-
gion andina. Como se planteo al inicio, el control civil democratico
es una tarea inconclusa en varios paises y, en otros, como es el caso

32. Sinembargo, el acuerdo entre Colombia y Estados Unidos en relacién con el uso
de las bases militares colombianas por parte de personal norteamericano le
ha permitido al gobierno venezolano desarrollar una campafia segun la cual el
propdsito de ese entendimiento es atentar contra “la revolucién bolivariana”.

33. En esta seccion se sigue el trabajo de investigacién “justicia militar, cédigos
disciplinarios, y reglamentos generales internos - Informe final de RESDAL”
(Castro y Bermeo Lara 2008).
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de Venezuela, se presenta una marcha regresiva. El control civil de
las fuerzas armadas no es un arreglo institucional que se alcanza
de una vez por todas, sino una confrontaciéon permanente que logra
las mejores condiciones cuando existe un desarrollo institucional
solido, pero, incluso entonces, siempre esta en riesgo.

Nota final

El analisis realizado indica que hay un grado elevado de control ci-
vil de caracter democratico sobre las fuerzas armadas en los paises
considerados y que estas, como institucién, no se proponen tomar
el poder como lo hicieron en casi todos los paises de la regién en
diferentes y extensos periodos. Sin embargo hay razones para con-
siderar que el papel de las fuerzas armadas no es un tema resuelto
por el hecho de prevalecer democracias electorales en los paises
analizados.
Se pueden establecer algunas conclusiones provisionales:

1. Se ha avanzado notablemente en el proceso de control de-
mocratico civil, aunque los margenes de autonomia exis-
tentes han permitido actuaciones represivas ilegales de
las fuerzas militares en algunos casos y paises.

2. Hayun progreso expresado en un creciente niimero de mi-
nistros de Defensa civiles, pero es posible advertir ciertos
mecanismos institucionales destinados a lograr una inter-
locucién directa con el presidente de la republica por parte
de los jefes militares.

3. Salvo enlos casos de Chile y Per, las fuerzas armadas tie-
nen un alto perfil en los demas paises, sea por la naturale-
za de los conflictos en los cuales los paises estan envueltos
—como en Colombia—, sea porque el proyecto politico en-
carnado por los presidentes requiera un elevado nivel de
participacién militar, como es el caso de Bolivia, Ecuador
y Venezuela.

4. Se puede advertir una tendencia en la regién, con la ex-
cepcién de Chile y Perd, hacia el control capilar de los
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militares, que demanda la identificacién con un proyecto
encarnado en el Presidente, proyectos ideolégicos en los
casos de Bolivia y Venezuela, la propuesta de seguridad
democratica en el caso de Colombia y con manifestaciones
mas ambiguas en Ecuador.

5. En algunas situaciones es posible advertir que los milita-
res estan disponibles para intervenir politicamente como
decisores de “dltima instancia” en crisis politicas severas,
aunque no se advierte intencién de los altos mandos de to-
mar el poder para si mismos.

6. Es posible sefalar la presencia notoria de grupos de mili-
tares de rango medio con aspiraciones politicas, simboli-
zados por Hugo Chavez, Lucio Gutiérrez y Ollanta Humala,
los cuales parecen representar una aspiraciéon de inter-
vencion politica en contra de las democracias electorales y
representativas, en funcién de proyectos alternativos con
banderas sociales.

7. Como hecho significativo, se puede notar un deslizamiento
ideolégico desde posiciones de derecha muy radicales en el
campo militar hacia posiciones mas de centro-izquierda y
hasta de izquierda radical.

La conclusién mas general es que las fuerzas armadas son hoy
en dia mas proclives a aceptar el control democratico civil, pero no
han renunciado ni como institucién ni en algunos de sus nucleos
vinculados a los temas politicos y sociales a la intervencién politica,
sea para apoyar un proyecto determinado, sea para oponérsele o
para cumplir el papel de articuladoras de salidas a crisis politicas
agudas.
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11

ENTRE UNA CRISIS DE REPRESENTACION
Y UNA REVOLUCION DE PARTICIPACION






¢ PARTICIPACION VERSUS REPRESENTACION?
PARTIDOS POLITICOS Y DEMOCRACIA EN LA REGION ANDINA

JUAN PABLO LUNA!

Introduccion

La crisis de representacién y la debilidad de los sistemas de parti-
dos en la regién andina, y en general, en América Latina, han sido
frecuentemente asociadas a los déficit de calidad democratica (véase
por ejemplo, Hagopian 1998; Mainwaring et 4l. 2006; Tanaka 2005).
Durante los afios noventa y principios de la década actual, cuando el
optimismo inicial respecto de los procesos de transicion y consolida-
cion democratica cedié ante la presencia de recurrentes problemas
delegitimidad delainstitucionalidad representativa, distintos paises
de la regién se embarcaron en procesos de reforma constitucional.
En gran parte de los casos de la subregioén, la aventura refor-
mista culminé en la disolucién del sistema de partidos tradicional
(véase Tanaka 2005) y en el surgimiento de nuevas formas de par-
ticipacion y representacion politicas. Al tiempo que estas reformas
contribuyeron a airear el sistema politico y a incluir a sectores so-
ciales previamente excluidos de los canales representativos, tam-
bién generaron un nivel creciente de fragmentacién y localizacién

1. Coordinador en Chile de la Encuesta LAPOP, desarrollada por la Universidad de
Vanderbilt.



de la politica, usualmente ligado a frecuentes crisis de gobernabili-
dad democratica.

En este escenario, en algunos paises (como Venezuela y Colom-
bia), nuevos liderazgos presidenciales lograron articular un siste-
ma de gobernabilidad (con matices fuertemente hegemonicos) y
en otros (por ejemplo, Pert), la fragmentacion continda generando
multiples problemas de gobernabilidad y legitimidad presidencial
(véase Grompone 2005). En este reporte argumento que el diagnos-
tico académico dominante sobre las debilidades de los sistemas de
partidos de la regioén y las implicancias de politica publica que de
él se derivan (véase por ejemplo, IADB 2006) estan parcialmente
errados.

Como corolario de esta conclusién, se propone un nuevo diag-
nostico de situacion, se analizan los determinantes estructurales
e institucionales que podrian explicar las trayectorias nacionales
relevantes y se plantea una serie de criterios para orientar un pro-
ceso de incidencia en las politicas publicas diferente al actualmente
vigente. Lamentablemente, respecto de este ultimo punto, la con-
clusion es clara: no existe un easy fix.

El fortalecimiento de los sistemas de partidos y mas amplia-
mente, de la representacion politica en la regién, no depende de
cambios de disefio institucional en el corto plazo, sino de procesos
que requieren construcciones de largo plazo, y condiciones estruc-
turales inciertas en la region. El disefio institucional es por cierto
una variable muy relevante, pero a la luz de la evidencia acumula-
da en la region andina en las décadas de 1990 y el 2000, conviene
pensarla como una variable interviniente, mas que como un factor
causal primordial (véase también Mainwaring et 4l. 2006).

All good things go together: una reseia del enfoque dominante

El andlisis de la representacion politica y sus debilidades podria
contribuir sustantivamente a la comprension de las fallas que ac-
tualmente conspiran contra la consolidacién de democracias de
mayor calidad en la regién (Agiiero 1998; Hagopian 1998; PNUD
2004). No obstante, como argumentan Mainwaring, Bejarano y
Pizarro (2006), existe en la literatura comparada sobre América
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Latina una gran escasez de estudios que analicen especificamente
el vinculo a partir del cual los ciudadanos delegan la capacidad de
formular decisiones politicas en sus gobernantes, estructurando
asi, mecanismos de representacién. Contamos con un gran nimero
de estudios que echan luz sobre las condiciones actualmente exis-
tentes en laregion respecto de las caracteristicas institucionales de
los sistemas de partidos.

En este grupo destacan especialmente los analisis sobre la ins-
titucionalizacion de los sistemas de partido. También contamos con
evidencia consistente acerca del marcado déficit de legitimidad que
los actores partidarios enfrentan. Finalmente, multiples estudios de
caso sugieren la presencia de estrategias fuertemente segmentadas
de vinculacién entre electores y candidatos operando como equiva-
lentes funcionales de la representacién programatica. En esta sec-
cién presento una sintesis de las vertientes principales de cada una
de estas literaturas. Al concluir la seccidn, se sintetizan también las
principales implicancias de politica publica que se derivan de los
hallazgos empiricos reportados por estas literaturas.?

Durante los afios noventa, el estudio de la representacién po-
litica en América Latina ha sido dominado por el paradigma pro-
cedimental, influido por vertientes institucionalistas centradas
en describir las caracteristicas de las élites partidarias y sus inte-
racciones en el marco de las instituciones electorales formales que
rigen cada sistema. Metodolégicamente, estos trabajos se estructu-
ran en torno a analisis de caso detallados y a la sistematizacion de
indicadores institucionales (por ejemplo, construyendo indices de
participacidn y volatilidad electorales o de fragmentacién y polari-
zacién partidarias).

Si bien existe un sinnimero de estudios de caso, la introduc-
cién al volumen editado en 1995 por Mainwaring y Scully constitu-
ye el hito mas trascendente en esta literatura. En su introduccioén,
Mainwaring y Scully (1995) discuten tedricamente, operacionali-
zan y miden el concepto de “institucionalizacion de los sistemas de
partidos latinoamericanos”.

2. Esta seccion sintetiza una revision bibliografica mas extensa, disponible en
Luna (2007).
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Mediante el desarrollo de una serie de indicadores empiricos
relativos a cada una de las cuatro dimensiones de institucionaliza-
cién consideradas como relevantes (la estabilidad de los patrones
de competencia entre partidos medidos a través de la volatilidad
electoral; la presencia de vinculos estables entre los partidos, los
ciudadanos y los intereses sociales organizados operacionalizada
empiricamente a través de la observacién de patrones de voto mas
0 menos consistentes entre elecciones legislativas y presidenciales;
la legitimidad de los partidos y de los procesos de elecciéon demo-
cratica como el instrumento pertinente en la conformacién de un
gobierno observada a través del juicio histéricamente informado de
los propios autores; y, también operacionalizada sobre la base de
dichos juicios, la presencia de organizaciones partidarias relativa-
mente asentadas), los autores generan un indice sumatorio simple
a partir del cual clasifican a los casos latinoamericanos en tres ca-
tegorias, segin un rango de variacién de entre 4,5 y 11,5 puntos.
La clasificacion propuesta por Mainwaring y Scully discrimina en-
tre: 1) sistemas institucionalizados, obteniendo valores entre 11,5
y 9 (Costa Rica, Chile, Uruguay, Venezuela, Colombia y Argentina),
2) sistemas de partido-hegemoénico en transicién, los que obtie-
nen puntajes de 8,5 y 7,5 respectivamente (México y Paraguay), y
3) sistemas incipientes con puntajes de entre 5 y 4 puntos (Bolivia,
Ecuador, Brasil, Pertl).

No obstante, niveles similares de institucionalizacién pueden
obtenerse sobre la base de vinculos muy diferentes entre los par-
tidos y la ciudadania (por ejemplo, sistemas de clientelismo versus
sistemas donde predominan vinculos programaticos), con conse-
cuencias diversas respecto del tipo de representacién predomi-
nante. Especialmente, la forma en que se operacionaliza la segunda
dimension (vinculos estables o “raices de los partidos en la socie-
dad”) es problematica, en tanto se encuentra orientada a medir la
estabilidad del vinculo y no permite identificar tipos de vincula-
cion diferentes que podrian estar generando niveles de estabilidad
similares.

En términos tedrico-metodolégicos, esta critica sugiere la ne-
cesidad de trabajar la relacion entre la institucionalizacién y el tipo
de vinculo existente en el sistema, sustituyendo la légica aditiva
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y unidimensional que predomina en el enfoque de Mainwaring y
Scully, por una perspectiva combinatoria (dando lugar a una cons-
truccion tipoldgica). Tal vez,la perspectivaasumida por Mainwaring
y Scully contribuya a explicar por qué, sistemas descritos como
“institucionalizados” en 1995, han atravesado por profundas cri-
sis (Venezuela, Argentina y Colombia), llegando en algunos casos al
colapso en los afios subsiguientes. Simultaneamente, algunos siste-
mas sumamente “incipientes” parecen haber ganado —al menos en
el plano nacional— niveles mayores de estructuracion programati-
ca (por ejemplo, Brasil, segiin la evidencia sobre la base del analisis
de entrevistas estructuradas con legisladores brasilefios presenta-
da por Hagopian 2002).

Por su parte, mientras los casos “institucionalizados” de Costa
Rica, Chile y Uruguay siguieron mostrando dichas caracteristicas
durante los afios noventa, algunos casos clasificados como “in-
cipientes” parecen haber retrocedido atin mas en términos de su
institucionalizacion con el declive de los partidos “tradicionales”
—es el caso de Peru (Alianza Popular Revolucionaria Americana,
Accidén Popular), Bolivia (Accién Democratica Nacional - Movimien-
to de Izquierda Revolucionaria, Movimiento Nacionalista Revolu-
cionario) y Ecuador (Izquierda Democratica)— y la emergencia de
nuevos actores (muchos de ellos antisistema, la mayoria vehiculos
personalistas) pujando por llenar el vacio de representacién. Si es
importante sefialar que a excepcién del caso chileno, el resto de los
paises de la regién andina son actualmente catalogados, a la luz
del concepto de institucionalizacién, como sistemas de partido no
institucionalizados.

El estudio original de Mainwaring y Scully ha sido reciente-
mente actualizado desde una perspectiva critica por Payne et al.
(2003), quien refleja alguno de estos cambios y propone una ope-
racionalizacién parcialmente diferente, apoyada en este caso en
la incorporaciéon de datos de la opinién publica (sobre la base del
Latinobarémetro). Un valor afiadido de esta actualizacidn es la in-
corporacién de cinco nuevos casos centroamericanos (Guatemala,
Honduras, Panamad, Nicaragua y El Salvador). A pesar del trans-
curso de tiempo y de la utilizacién de una nueva estrategia de me-
dicidn, los niveles de consistencia entre ambos indices agregados

(PARTICIPACION VERSUS REPRESENTACION? / 377



son relativamente altos, alcanzando una correlacién de ,75 entre
los puntajes obtenidos por cada pais en ambas mediciones (coefi-
ciente de Pearson). Ademas, la ubicacién de los paises en grupos
con distinto grado de institucionalizacién permanece relativamen-
te estable, con Costa Rica, Chile y Uruguay mostrando niveles con-
sistentemente altos de institucionalizacion y Pert, Bolivia, Ecuador
y Brasil obteniendo puntajes bajos en ambas mediciones. Por otra
parte, los casos de Colombia y Venezuela reducen notoriamente su
nivel de institucionalizacion, consolidando a la regién andina, nue-
vamente con la excepcidn de Chile, como la subregién con menores
niveles de institucionalizacién partidaria en América Latina.

No obstante, el uso de informacién empirica mas rica no resulta
suficiente para superar las limitaciones que genera la operacionali-
zacion unidimensional desarrollada por ambos grupos de autores,
sobre la base del supuesto tedrico que presume una relacién aditiva
entre distintas dimensiones del concepto de “institucionalizacién”.
La tabla 1 presenta en detalle los componentes del indice y su ope-
racionalizacién, asi como los puntajes obtenidos por cada pais.

También, desde un enfoque institucionalista, Coppedge (1999
y 2001) ha publicado una caracterizacién de los cambios observa-
dos durante los ultimos afos, sobre la base de una reconstruccion
detallada de las caracteristicas ideol6gicas y organizacionales de
los partidos latinoamericanos. Uno de los méritos de este trabajo es
que combina caracteristicas sistémicas con un analisis en el ambi-
to de los partidos individuales. En términos generales, dos grandes
tendencias son observables en el ambito regional, en el periodo que
transcurre entre 1982 y fines de los afios noventa: a) una transiciéon
desde partidos de masa con fuerte énfasis en la organizacién, encap-
sulamiento y movilizacién de militantes hacia partidos profesional-
electorales orientados hacia la captacién de adhesiones mediante
el marketing politico y la cooptacidn clientelar de sectores sociales
bajos; y b) un proceso de reemplazo de partidos tradicionales por
nuevos partidos con caracteristicas organizacionales mas funcio-
nales al contexto econémico de crisis y de austeridad que se inicia
en 1982 y perdura a lo largo de los afios noventa.

Este ultimo proceso es caracterizado por Coppedge como
un mecanismo de “darwinismo politico” que genera reemplazo o
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adaptacién partidaria y que tiende a favorecer a aquellos partidos
con mejor capacidad de adaptacion ante el shock ambiental ocurrido
durante la “década perdida”, en que se combinan politicas de aus-
teridad con el estancamiento econémico. Los resultados observa-
dos en cada pais difieren segiin el impacto combinado de diferentes
condiciones iniciales, patrones de desempefio econdmico y capaci-
dad de los partidos establecidos para adaptarse al shock. En térmi-
nos generales y segtin el autor, el trastorno ambiental observado
entre 1982 y mediados de los afios noventa, favorecié a los partidos
de derecha o centroderecha ubicados en el gobierno (aquellos con
una orientacion ideolégica mas afin a los paquetes de austeridad
predominantes), a los partidos de centro-izquierda (ubicados en la
oposicién y con una plataforma programatica contraria a la predo-
minante en los gobiernos de la época) y a los partidos personalistas
(crecientemente orientados a una movilizacidn antisistema sobre la
base de la explotacién del descontento).

En sintesis, mientras los partidos de derecha o centro-derecha
se benefician de la coincidencia entre sus plataformas programa-
ticas y las politicas econémicas identificadas como solucién ante
la crisis de la deuda y sus multiples manifestaciones, los partidos
de oposicion ubicados en la centro-izquierda, poseen capacidad de
crecer electoralmente oponiéndose a las politicas econémicas en
boga y capitalizando el descontento social que generan los costos
sociales del ajuste y sus magros resultados econdémicos duran-
te el periodo. En aquellos sistemas en que no existen partidos de
centro-izquierda institucionalizados, es mas probable que surjan
movimientos electorales sobre la base de liderazgos personalistas,
también orientados a la movilizacién del descontento respecto del
statu quo, pero desde una loégica antisistémica.

Elocuentemente, Coppedge sefiala que de los aproximadamente
1.200 partidos que compitieron en 166 elecciones legislativas du-
rante todo el siglo XX en once paises latinoamericanos, solamente
quince partidos tomaron parte de todas las elecciones realizadas
en su pais y un 80% de ellos compitié inicamente en una eleccidn.
Los casos de Pert, Brasil, Ecuador y Bolivia destacan como aquellos
sistemas con mayor inestabilidad de las formaciones partidarias.
Nuevamente, los casos de Chile, Colombia, Costa Rica y Uruguay
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muestran configuraciones practicamente comparablesalas de 1982,
en el marco de procesos de alternancia moderados y “sanos” (con la
objecion del surgimiento de poderosos desafios antisistema en el
caso colombiano). Finalmente, partidos tradicionales en Venezuela
(Acciéon Democratica y Comité de Organizacidn Politica Electoral In-
dependiente), Argentina (Unién Civica Radical) y México (Partido
Revolucionario Institucional) sufrieron pérdidas de apoyo electoral
sumamente tangibles. Mientras tanto, los “grandes ganadores” del
proceso de seleccion han sido partidos preexistentes predominan-
temente de “derecha” y “centro-derecha” (Partido Social Cristiano
en Ecuador, Movimiento Nacionalista Revolucionario en Bolivia, Par-
tido de Accién Nacional en México y Partido Unidad Social Cristiana
en Costa Rica), a excepcion del Frente Amplio (“centro-izquierda”)
en Uruguay y del Partido Justicialista (“centro”) en Argentina. L6-
gicamente, solo tres de los doce partidos “emergentes” con mayor
éxito electoral gobernaron en el periodo (Cambio 90 en Pertj, el Par-
tido Roldosista Ecuatoriano en Ecuadory el Partido por la Democra-
cia en Chile), mientras que seis de ellos constituian vehiculos para
liderazgos personalistas operando en sistemas “incipientes” o en
proceso de colapso (por ejemplo, aquellos de Pert, Bolivia, Ecuador
y Venezuela). La otra mitad incluia a colectivos de centro-izquierda,
ubicados en un grupo transversal de sistemas partidarios.

La region andina, aun con anterioridad a las instancias mas
recientes de destrucciéon y reemplazo de los referentes partidarios
tradicionales (o de los partidos que aparecen como ganadores en la
etapa de “darwinismo partidario” de los afios noventa), ya apare-
cia en el contexto regional como aquella donde los partidos politi-
cos poseian menor capacidad de resistir el proceso de destrucciéon
institucional.

En términos tedricos, la vertiente institucionalista ha generado
un conjunto de informacién sistemadtica y rica acerca de las carac-
teristicas “formales” de los sistemas de partido latinoamericanos,
describiendo su funcionamiento en los afios noventa y principios de
la década del 2000. Entre los hallazgos principales de esta corrien-
te destaca haber identificado a la baja institucionalizacién partida-
ria como un elemento caracteristico de los sistemas politicos de la
region (y con la excepcién de Chile, de la subregién andina), siendo
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este un déficit fundamental respecto de la calidad de la democra-
cia. El alto grado de dinamismo y cambio existente en los sistemas
de partido de la regién constituye otro hallazgo muy relevante
(Coppedge 1999), que atenta contra su estabilidad intertemporal
y con la capacidad de la ciudadania de vincularse con los partidos
sobre la base de sus preferencias programaticas.

En este contexto, el caso chileno aparece como la excepcion a la
regla y se consolida como el caso “modelo” respecto de las prescrip-
ciones de politica publica que se formulan para la region (véase es-
pecialmente, IADB 2006). Incluso hay quienes proponen la adopcién
del sistema electoral binominal en casos con sistemas de partido
fragmentados, como un instrumento eficaz para conseguir estabili-
dad y gobernabilidad (véase Carey 2002). En sintesis, el sistema de
partidos fuertemente institucionalizado y estable que posee Chile,
resulta sistematicamente asociado a altos niveles de gobernabilidad
y coherencia en la formulacién de politicas publicas, las que redun-
dan en un modelo econémico que también se convierte en referen-
cia paralaregioén. Al igual que en el reporte redactado sobre el caso
en el marco de este mismo proyecto (véase Altman y Luna en este
volumen), mas abajo se analizarg, aunque mas brevemente, esta ca-
racterizacion. No obstante, la literatura disponible también registra
otras vertientes que, aunque brevemente, es bueno consignar.

Hacia fines de la década, tanto Hagopian (1998) como Roberts
(2002) presentan indicadores comparados acerca de la “crisis de
representacion” que aqueja a la regioén, especialmente sobre la base
de sondeos de opinién publica, de la sistematizacién de informacién
secundaria acerca de algunas caracteristicas de la estructura social
y del andlisis de la volatilidad electoral. Segiin Hagopian, el “decli-
ve de la representacion politica” en la regién estaria asociado a un
proceso de “desalineamiento” electoral. Este tultimo se contrapone
con un evento de realineamiento y se vincula a un incremento en
la volatilidad electoral y a niveles mas altos de abstencién, junto
con una caida en los niveles de identificacién de los votantes con
los partidos que conforman el sistema establecido. La autora ilustra
estas tendencias en clave comparada, recurriendo a evidencia se-
cundaria. El escenario emergente seria compatible con el creciente
acceso de outsiders, independientes y lideres de la antipolitica al
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gobierno, y el correspondiente derrumbe de los partidos tradicio-
nales, jaqueados por una consolidacién de tendencias personalis-
tas y clientelistas. Partiendo de un diagnoéstico similar y desde una
perspectiva explicativa, tanto Hagopian como Roberts recurren a
factores estructurales para explicar estas tendencias.

La aparicidn, consolidacién y acceso al poder de partidos politi-
cos “étnicos” enlaregion andina constituye un desarrollo novedoso,
que también podria vincularse a procesos exitosos de innovacion
por parte de nuevos agentes politicos (Yashar 2005; Van Cott 2005;
Madrid 2008). Por un lado, ante el agotamiento de los partidos
tradicionales, este tipo de movilizacion llena un déficit de repre-
sentacion histérico y contribuye, tal vez, a contener y canalizar el
descontento antisistémico de sectores de la poblacion que han sido
largamente excluidos en términos sociales y politicos. Asi, es pro-
bable que la consolidacién de estos partidos traiga importantes y
positivas novedades, generando mayores grados de legitimidad y
participacidn politica en uno de los sectores sociales que poseia las
mayores reticencias respecto del funcionamiento de la democracia
enlaregién (Madrid 2008). Por otro lado, es probable que los proce-
sos de moderacion ideoldgica y las alianzas necesarios para compe-
tir electoralmente, junto a la eventual accién de gobierno por parte
de estos movimientos, frustren las expectativas de sus adherentes
(Madrid 2008). El caso de la alianza entre Pachacutik y Lucio Gutié-
rrez en Ecuador ilustra estos dilemas. Por su parte, el MAS bolivia-
no llega al gobierno en una situacién de mayor autonomia relativa
dado su caudal electoral propio.

Hacia fines de la década e inspirados en las imprevistas afinida-
des electivas entre neoliberalismo y clientelismo anotadas arriba,
resurge en laregion el estudio de la estructuracion y funcionamien-
to de redes de clientelismo sobre la base de la utilizacién de progra-
mas sociales focalizados como el Programa Nacional de Solidaridad
(PRONASOL) en México (Magaloni 2005), los planes de asistencia so-
cial administrados por los gobiernos nacional y provinciales en Ar-
gentina (Calvo y Murillo 2004; Stokes 2005), las masivas campafias
de asistencialismo organizadas por Fujimori durante sus campa-
fias de reeleccién (Schady 2000) y, mas recientemente, las redes de
apoyo social articuladas por Chavez, especialmente a través de los
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circulos bolivarianos (Hawkings y Hansen 2006). Un reciente anali-
sis sobre las campaiias electorales de diputados chilenos, da cuenta
de la aparicién de l6gicas similares en el marco de un sistema insti-
tucionalizado y relativamente programatico (Diaz et al. 2006).

En la literatura sobre el clientelismo, los estudios acerca de la
articulacién de liderazgos y redes de poder local que operan en el
marco de estructuras sociales deterioradas, también han contri-
buido a contrastar las expectativas generadas en torno a los proce-
sos de descentralizaciéon y empoderamiento local y sus resultados.
Contraviniendo las expectativas previas, dichos procesos parecen
haber contribuido a reforzar una reproduccién territorial de las
desigualdades y la consolidacién de nuevos caciquismos locales
(véase, por ejemplo, Garcia Guadilla 2002; Barozet 2003).

Finalmente, se publica en el 2006, un texto especificamente de-
dicado ala crisis de representacién en los Andes, el que constituye,
en términos tedricos, un quiebre conlaliteratura neoinstitucionalis-
ta de los afios noventa y principios de la década del 2000. El trabajo
de Mainwaring, Bejarano y Pizarro es uno de los primeros trabajos
en los que la representacion politica (entendida como el vinculo en-
tre representantes y representados) y su crisis son transformadas
en objeto primario de estudio. Segin Mainwaring et 4l., las “tremen-
das asimetrias” de informacién existentes entre la clase politica y
los ciudadanos proveen a los primeros amplios grados de autono-
mia en la accién de gobierno. Si bien esto es tipico de todo sistema
de representaciéon democratico (Przeworski, Manin y Stokes 1999),
el problema resulta mas grave en sociedades pautadas por altos ni-
veles de pobreza y desigualdad, donde los gobiernos poseen menos
incentivos para responder a las demandas de sus electorados.

En el largo plazo, este sistema de incentivos retroalimenta
frustraciones y niveles mayores de ilegitimidad partidaria por par-
te de un electorado que se siente traicionado por la clase politica.
La introduccién concluye con una implicancia fundamental: segin
estos autores, las profundas fallas estatales en la provisién de bien-
estar a la poblacién (en sectores como la seguridad publica, la eco-
nomia, o la corrupcién), y el ineficiente desempeio de los regimenes
democraticos, son los responsables del descrédito de la politica y
de los partidos tradicionales, asi como del consecuente ascenso de
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outsiders. Por el contrario, los factores institucionales no parecen
ser los responsables primarios de dicha crisis, en tanto distintas
instituciones electorales (entre casos y a través del tiempo) se aso-
cian a crisis de representacion similares.

Este ultimo trabajo constituye una linea de quiebre dentro del
paradigma neoinstitucionalista dominante, en tanto plantea, por
primera vez, la presencia de factores estructurales propios de lare-
gion andina, como aquellos capaces de propiciar crisis de represen-
tacion y la desinstitucionalizacidn de los sistemas de partidos de la
subregion. En este contexto, el inico caso divergente respecto de
la l6gica subregional, lo constituye el sistema chileno, cuya excep-
cionalidad no solo destaca en cuanto a la estabilidad del sistema de
partidos y representatividad (Mainwaring 1999; IADB 2006), sino
que también se extiende a la propia dindmica de formulacién de po-
liticas publicas (véase especialmente IADB 2006).

En este sentido, desde una visién paradigmatica que enfatiza
la estabilidad y la gobernabilidad del sistema politico, también se
suele inferir que la mayor estabilidad del sistema de partidos chile-
no se asocia a mayores niveles de legitimidad, enraizamiento social
y apoyo ciudadano, algo que como se argumentara a continuacion,
resulta empiricamente cuestionable. Sobre la base de dicho cues-
tionamiento, la préxima seccidén también plantea una visién alter-
nativa sobre los problemas que enfrentan los partidos politicos en
la regién para lograr institucionalizarse (ganando estabilidad y fo-
mentando el pluralismo y la cooperacién entre sus componentes)
y para, simultdneamente, convertirse en agentes eficientes de re-
presentacion politica, enraizdndose socialmente y promoviendo la
participacién ciudadana.

La participacion y la competencia en los sistemas
de partido andinos: ;un dilema dahliano?

Una serie de autores han sostenido que la democracia latinoame-
ricana actual es estable precisamente porque no provee canales
de representaciéon a los sectores subalternos (Huber y Stephens
1999; Weyland 2005), quienes por otra parte, sufren de anomia,
fracasando en la creaciéon de accién colectiva institucionalizada,
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acumulando descontento, participando eventualmente en protes-
tas y levantamientos masivos y, finalmente, retrayéndose. En esta
seccion desarrollo un argumento similar, aplicado a entender las
dindmicas de los sistemas de partido de la regién andina. Para ello,
en primer lugar, presentaré algunas dimensiones usualmente rele-
gadas a un segundo plano en el analisis del caso considerado como
“modelo” por los estudios resefiados arriba. En funcién del anali-
sis del caso chileno, argumentaré, en segundo lugar, que existe una
tensién en la subregion entre los niveles de aperturay participaciéon
ciudadanas de los sistemas de partido y su institucionalizacién.

Segtn se argumenta en uno de los dos estudios de caso (véase
Altman y Luna en este volumen), el sistema de partidos chileno se
ubica entre los mas estables de la region, con un promedio de volati-
lidad electoral (en las dos ultimas elecciones) de aproximadamente
8%. Este indicador contrasta claramente con una media regional de
27% y particularmente con otros casos andinos con niveles de ines-
tabilidad electoral (y por tanto de los apoyos electorales de los distin-
tos partidos) de 28% en Ecuador, 39% en Colombia, 41% en Bolivia
y Venezuela, y 48% en Pert. En este sentido, el resto de los paises
andinos presentan niveles de trasvase de los apoyos electorales (en
muchos casos causados por la desaparicién de partidos tradiciona-
les y su reemplazo por nuevos referentes usualmente efimeros) sor-
prendentemente altos, incluso en una perspectiva cros-regional. En
este sentido, el grafico 1 muestra los promedios de volatilidad elec-
toral observados durante las décadas de 1990y 2000 en un conjunto
amplio de casos pertenecientes a distintas regiones. Claramente, el
caso chileno es una excepcion en el &mbito regional, mientras que
Per, pero también Venezuela, Colombia y Bolivia presentan niveles
muy altos de inestabilidad electoral. En los dos tltimos casos, este
fendmeno se profundiza en la medicién mas reciente, correspon-
diente al promedio observado en la década del 2000.

Sobre la base del concepto de institucionalizacién partidaria,
seria dable esperar un mayor enraizamiento social del sistema de
partidos chileno que el que presentan sus pares substancialmente
mas volatiles de la subregion. Si bien no existe consenso respecto
de como caracterizar adecuadamente los grados de enraizamiento
social de un sistema de partidos, distintos indicadores existentes
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sobre el caso chileno ponen en duda la presencia de un sistema con
altos niveles de legitimidad, enraizamiento y capacidad de canali-
zar la representacion y participacién ciudadanas. S6lo a modo de
ejemplo, los niveles de simpatia con los partidos politicos que se
observan en Chile (aproximadamente 20% de la poblacién decla-
ra simpatizar con un partido politico), de acuerdo con la encuesta
LAPOP 2008, son estadisticamente equivalentes a los hallados en
Perty Ecuador. Mientras tanto, en Bolivia, Colombia y especialmen-
te Venezuela, una fraccion significativamente mayor de la ciudada-
nia declara simpatizar con un partido politico. Elocuentemente,
segun se observa en el grafico 2, ninguno de los partidos politicos
chilenos supera, en nivel de simpatia, el margen de error de la en-
cuesta LAPOP 2008, obteniendo en todos los casos menos del 5% de
las preferencias. Mientras tanto, segiin datos de LAPOP 2006, solo
un 9% de los encuestados declara haber votado en la eleccién par-
lamentaria del 2005 en funcién de la afiliacion partidaria del candi-
dato. Mdas de un 90% de los encuestados declara haber seleccionado
al candidato independientemente de su militancia partidista.

No obstante, en funciéon de la légica de coalicién inducida por el
sistema electoral binominal, podria argumentarse que en el caso de
Chile las unidades relevantes no son los partidos sino las coaliciones
o pactos electorales y en particular, la Concertacion (centro-izquier-
da) y la Alianza por Chile (centro-derecha). El grafico 3 presenta los
niveles de identificacién de la ciudadania chilena con ambas coali-
ciones, entre 1991 y el 2008. Como alli se observa, en términos re-
lativos, la identificacidon con coaliciones es mas amplia que aquella
observada en el caso de los partidos. No obstante, la identificacion
con la Concertacién sufre una caida importante, especialmente en
afios recientes, ubicAndose actualmente en el entorno de un 25% de
los encuestados. Mientras tanto, la identificacién con la Alianza por
Chile se mantiene relativamente estable en el tiempo (denotando
la incapacidad de este conglomerado para capitalizar el desconten-
to con los gobiernos encabezados por la Concertacion), alcanzando
alrededor del 20% de los encuestados. Finalmente, quienes no se
identifican con ninguno de los dos pactos crecen alrededor de 30%
en el periodo, siendo actualmente, el bloque mayoritario (alrededor
del 50% de la ciudadania).
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Grafico 2
SIMPATIA CON LOS PARTIDOS POLITICOS CHILENOS EN EL 2008
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Fuente: construccion propia sobre la base de LAPOP (2008).

Grafico 3
IDENTIFICACION CON LAS DOS COALICIONES PRINCIPALES (1991-2008)*
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Fuente: construccion propia sobre la base de encuesta CEP en: <www.cepchile.cl>.

En paralelo con esta evolucion, se registra en el caso chileno una caida exponencial en
la participacion electoral durante el periodo postransicional (Altman y Luna 2009). Esta
caida en la participacion electoral se encuentra por lo demas altamente estratificada segin
grupos etareos, con las cohortes mas jovenes, siendo aquellas que menos declaran haber
votado en la tltima eleccién (un 20% de quienes tienen menos de 35 afios, comparado con
aproximadamente un 80% en las cohortes superiores).

* Hasta 1994, los datos reflejan la suma de la identificacién con los partidos integrantes
de cada coalicién. Desde 1994 se cuenta con la pregunta especifica sobre coaliciones.
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La tabla 2, nuevamente sobre la base de datos de LAPOP 2008,
permite colocar al caso chileno en el contexto de la regién andina.
En la tabla se muestran las respuestas obtenidas en cada caso res-
pecto de la forma maés efectiva, segtin los entrevistados, para lo-
grar cambios en el pais. El caso chileno destaca especialmente por
la proporcién de encuestados que sefala que no es posible generar
cambios en el pais a través del voto o de otras acciones e iniciativas
de participacion ciudadana, siendo junto con Colombia, el pais de
la regién en el que los ciudadanos parecen percibir menos oportu-
nidades para desafiar al statu quo a través de dichas acciones poli-
ticas. En otros casos, o bien por el medio electoral (especialmente
Venezuela), a través de la participacién en movimientos de protesta
(especialmente Ecuador o Pert), o bien por otros medios (Ecuador,
Bolivia, y Per), los ciudadanos perciben la posibilidad de presionar
por un cambio.

Tabla 2
FORMAS DE INCIDIR PARA PRODUCIR UN CAMBIO EN EL PAfS...

CoLoMBIA Ecuapor BoLIviIA PERU VENEZUELA CHILE

Votar para
elegir a los que 43 38 50 43 76 45
defienden sus

intereses

Participar en
movimientos de 14 21 13 18 9 8
protesta

Influir de otras
maneras

15 25 19 24 10 16

No es posible
influir para
que las cosas
cambien

28 15 18 15 5 31

Fuente: LAPOP (2008).
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Volviendo a poner el foco en los partidos politicos, pero en este
caso en su dindmica interna, la tabla 3 muestra el grado de centrali-
zacién de las decisiones de campafia electoral percibido por un con-
junto de observadores expertos en cada pais. Si bien en la mayoria
de los casos los niveles de “elitizacion” partidaria son altos (Colom-
bia es la excepcidn a este respecto), el sistema de partidos chileno
se encuentra entre los que presentan mayores niveles de centra-
lizacion de las decisiones en manos de la élite partidaria nacional
(vis-a-vis los liderazgos locales).

En sintesis, los niveles de estabilidad e institucionalizacién
partidarios que distinguen a Chile en el contexto regional, no pare-
cen coincidir con niveles también excepcionales de enraizamiento,
legitimidad ciudadana y participacion ciudadana. En realidad, pa-
recen responder mas bien a un sistema progresivamente apartado
de una ciudadania que se encuentra alejada de los referentes parti-
darios y que percibe al sistema como “cerrado”. Dicho alejamiento
ciudadano es en términos comparados de los mayores en el ambito
de la regién andina.

En un contexto similar (aunque en presencia ademas de crisis
econdmicas o sociales que han estado ausentes en el caso chileno),
las élites politicas tradicionales de otros paises andinos han “colap-
sado” (especialmente en Pert y Venezuela), o han optado (en Colom-
bia, Boliviay Ecuador) porintroducir reformas constitucionales muy
ambiciosas, buscando entre otras cosas, legitimidad (véase Tanaka
2005; Negretto 2008). Tanto en los casos en los que el colapso del
sistema de partidos fue sucedido por la emergencia de un liderazgo
presidencial personalista (y plenamente autoritario en el caso de
Pert), como en aquellos en los que la reforma constitucional derivé
en un reemplazo electoral de los liderazgos tradicionales por parte
de fuerzas politicas desafiantes lideradas por outsiders, una amplia
serie de mecanismos participativos y de descentralizacién politica
fueron integrados en los textos constitucionales. En este sentido,
vale la pena citar el argumento de Tanaka (2005: 54) in extenso:

[...] el proceso de regionalizacién politica iniciado en Pert en 1988,
la politica de descentralizacidn y el cambio del sistema electoral en
Venezuela hecho efectivo en las elecciones de 1989; el proceso de
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Tabla 3
GRADO DE CENTRALIZACION (LIDERES NACIONALES VERSUS LIDERES
LOCALES) PARTIDARIA PERCIBIDA

PROMEDIO (“LOS LIDERES NACIONALES
(Vs. LOCALES / DISTRITALES)

PAiS (PARTIDOS
( ) DEL PARTIDO CONTROLAN ESTRATEGIA

ELECTORAL...
Colombia (PLC, PC,PdelaU, C.
Radical, Polo Dem., Convergencia 26%
Ciud,, Alas)
Venezuela(MVR, PODEMOS, PPT, PCV,
. . L 46%
Tiempo Nuevo, Primero Justicia)
Ecuador (PSC, ID, PRE, Pachacutik,
77%
PRIAN, PSC)
Bolivia (MAS, PODEMOS, MNR, FUN) 82%
Chile (PRSD, UDI, PS, RN, PDC, PPD) 88%
Peru (APRA, UP, UN, Alianza por el 90%

Futuro, Frente de Centro)

Fuente: “Encuesta de expertos”, disponible en: <http://www.icp.puc.cl/daltman/index_
archivos/Page375.htm>. En todos los casos se cuenta con al menos diez expertos por
partido, a excepcién de Tiempo Nuevo y Primero Justicia en Venezuela (tres expertos). Se
reporta el promedio (no ponderado) para todos los partidos listados.

descentralizacion iniciado en la primera mitad de los afios ochenta
e impulsado con la Constitucion de 1991 en Colombia, Constitucidon
que contuvo normas que buscaban abrir el sistema politico y atenuar
el peso de los partidos tradicionales; la ley de participaciéon popu-
lar, y diversas reformas constitucionales y del sistema electoral de
mediados de la década de los afios noventa en Bolivia, que buscaron
también ampliar un sistema percibido como cerrado; finalmente, di-
versas reformas que llevaron al progresivo reconocimiento de dere-
chos para la poblacién indigena y espacios para la participacién de
sus organizaciones en Ecuador, que culminan en la Constitucién de
1998, asi como diversas reformas electorales (1994, 1997, y la nueva
Constitucion de 1998), que buscaban también darle mayores opcio-
nes a los electores mas alla de los partidos tradicionales” (p. 32) [...]
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El reformismo institucional ciertamente no resolvi6 los problemas
que ofrecid remediar, y tuvo muchas consecuencias no intencionales
negativas; pero estas también abrieron de manera efectiva el sistema
politico, y fortalecieron nuevos actores sociales y politicos previa-
mente relegados.

La “apertura” de los sistemas de partidos andinos, mediante la
introduccion de los nuevos mecanismos de participacién y descen-
tralizacién, contribuy6 a producir durante la década de 1990 y prin-
cipios de la del 2000, un debilitamiento y atomizacion crecientes de
los sistemas de partidos (y de las instituciones de la “democracia
representativa” en general), al tiempo que habilit6 nuevas formas
de participacién politica frecuentemente asociadas a sucesivas
crisis de gobernabilidad (IDEA 2005; Mainwaring et al. 2006). En
afios recientes, y segtin consta en los informes correspondientes a
los casos de Ecuador, Venezuela, Bolivia, y parcialmente Colombia,
liderazgos presidenciales con fuerte vocacién hegemdnica, han lo-
grado centralizar el poder y solucionar la crisis de gobernabilidad,
combinando en ocasiones, politicas autoritarias en lo nacional, con
practicas participativas en lo local /regional, en un contexto general
en el que los partidos politicos como instituciones (y por afiadidura,
los sistemas de partido) han seguido debilitandose.

En funcién del diagnéstico aqui presentado, propongo a conti-
nuacion dos tipos ideales en los que ubicar a los sistemas de parti-
dos andinos contemporaneos. Ambos tipos ideales se encuentran
en tension, y poseen, cada uno, caracteristicas normativamente
positivas y negativas. En este sentido, el caso chileno no se plantea
como modelo a emular (en tanto ambos tipos ideales son subdpti-
mos y poseen implicancias negativas respecto de la calidad de la
democracia), sino como ilustracién de uno de los dos tipos ideales
en los que es posible colocar a los sistemas de partido andinos. En
rigor, ambos tipos ideales son “rengos”, en tanto carecen de uno de
los dos componentes caracteristicos de un sistema democratico.

La caracterizacion ideal-tipica que se propone se basa en una
extrapolacién del ya clasico analisis de Robert Dahl (1971) sobre
los dos componentes de la democracia (participaciéon y conflic-
to / pluralismo institucionalizado), los que cuando se encuentran
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simultaneamente presentes dan lugar a regimenes “polidrquicos”
(representaciones realmente existentes del ideal democratico).

El grafico 4 presenta el esquema de Dahl, distinguiendo entre
hegemonias cerradas, hegemonias representativas, oligarquias
competitivas y poliarquias. Las dos categorias que propongo re-
cuperar, para situar a los sistemas de partidos andinos, son las de
oligarquias competitivas y las de hegemonias representativas, a las
que prefiero denominar hegemonias participativas.

Los sistemas partidarios de Pert, Bolivia, Colombia, Ecuador y
Venezuela han sufrido transformaciones muy relevantes en los ul-
timos afios, con posterioridad a la implementacién de reformas que
“abrieron” el sistema tradicional, buscando obtener legitimidad so-
bre la base de medidas proparticipativas y descentralizadoras (las
que abarcan desde la inclusiéon de multiples mecanismos de demo-
cracia directa, hasta la implementaciéon de presupuestos partici-
pativos, pasando por instrumentos para la revocatoria popular de
los mandatos y por una creciente devolucién del poder central a los
ambitos regionales y locales). Al tiempo que estas nuevas medidas
parecen haber puesto en jaque a los actores politicos tradicionales,
a excepcion del caso peruano (en el que conviven la debilidad de los
partidos y liderazgos presidenciales con una atomizacién de la par-
ticipacion social), fuertes liderazgos presidenciales han centraliza-
do crecientemente el poder, recomponiendo la hegemonia politica
(desde arriba, y en algunos casos, mediante fuertes mecanismos de
cooptacion de la sociedad civil organizada).

En otras palabras, en el contexto de una debilidad creciente de
los partidos tradicionales y de una movilizacién social en aumen-
to, aunque muy fragmentada y con fuertes rasgos de localizacion,
liderazgos presidenciales crecientemente hegemoénicos lograron
solucionar la crisis de gobernabilidad precedente (esto es particu-
larmente claro en los casos de Bolivia, Ecuador y Colombia), contan-
do con la titularidad del poder estatal, durante un periodo pautado
recientemente por el crecimiento econémico bajo el denominado
commodity boom.

La combinacién de hegemonia presidencial y un contexto par-
ticipativo en lo social y local, posee similitudes con el tipo-ideal de
hegemonia participativa (representativa) propuesto por Dahl. En
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Gréfico 4
EL ESQUEMA DE DAHL (1971)
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estos casos, la competencia entre actores politicos nacionales con
proyectos alternativos al hegemoénico se encuentra obturada, en
virtud de la fortaleza del liderazgo presidencial y de la capacidad
que este posee de, aun en un marco social ampliamente participa-
tivo, inhabilitar el surgimiento de una oposicién capaz de disputar
dicha hegemonia. La fragmentacion, localizacion y eventual coopta-
cién de la sociedad civil organizada contribuyen a reforzar la hege-
monia presidencial.

El caso de Chile, en tanto, refleja un escenario diferente, pauta-
do por niveles altos de competencia interélite, a través de partidos
estables, pero en un contexto de muy baja participacién social y en-
frentando crecientes niveles de alienacion ciudadana e ilegitimidad.
Se trata de un escenario cercano al tipo ideal de “oligarquia compe-
titiva”, y en términos comparativos, se asemeja al que caracterizaba
a los pactos politicos que lograron estabilizar la institucionalidad
democratica en otros paises andinos, hasta la introduccién de re-
formas en las dos décadas pasadas (considérese especialmente los
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casos del “frente nacional” en Colombia y del acuerdo de “punto fijo”
en Venezuela, pero véase también el caso boliviano desde 1985).

Desde esta perspectiva, en lugar de constituir un “ejemplo”
para el resto de la region andina, el caso chileno refleja mas bien la
presencia de una tensién dilematica entre la institucionalizacién de
un sistema de competencia interélite sobre la base de partidos es-
tables y consolidados y la ampliacién de la participacion ciudadana.
En otras palabras, mas que como un caso “avanzado” u “excepcio-
nal”, el chileno podria pensarse como un caso “atrasado” respecto
de la region, en la que crecientemente las “oligarquias competiti-
vas” del pasado fueron sustituidas, en un intento por abrir y legiti-
mar el sistema democratico, por “hegemonias participativas”. Estas
ultimas se consolidan con el ascenso de liderazgos fuertemente he-
gemonicos en un contexto de debilitamiento y desborde social de
la institucionalidad previa, y en varios casos, sobre la base de un
discurso “antipartido”.

Esta caracterizaciéon no implica una teleologia (o una predic-
cion respecto del quiebre del equilibrio de “oligarquia competitiva”
descrito para Chile), pero si supone pensar el continuo que discurre
entre oligarquias competitivas y hegemonias participativas como
uno pautado por una fuerte tensién dilematica entre participacion
y pluralismo. Por esto mismo, tampoco es dable establecer prefe-
rencias normativas a favor de uno u otro tipo-ideal; ambos cons-
tituyen equilibrios subdptimos desde el punto de vista de la teoria
democratica.

Con el propésito de evaluar preliminarmente el ajuste empirico
de esta hip6tesis, el grafico 5 presenta una codificacién de los textos
constitucionales vigentes en los paises de la subregion, de acuerdo
con dos dimensiones: la concentraciéon de poder en el Ejecutivo y
la presencia de instituciones destinadas a introducir mecanismos
participativos y de accountability horizontal (checks and balances)
en la Constitucion, junto con mayores grados de descentralizacion
del poder politico.? Como se observa en el grafico, el caso de Chile

3. Obviamente, esta exploracion solo tiene en cuenta la institucionalidad formal,
cuya implementacién es problematica y se encuentra mediada por la presencia
de una fuerte institucionalidad informal (véase Helmke y Levitsky 2003).
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Grafico 5
CONCENTRACION DE PODER EN EL EJECUTIVO Y MECANISMOS
DE DIFUSION DE PODER Y ACCOUNTABILITY HORIZONTAL EN LOS TEXTOS
CONSTITUCIONALES VIGENTES EN LOS PA{SES ANDINOS
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Fuente: base de datos proporcionada por Jonathan Hartlyn (2009).

es el inico que combina simultdneamente niveles altos de concen-
tracion de poder en el Ejecutivo (solo superados por la Constituciéon
peruana) y muy bajos niveles de instituciones destinadas a descen-
tralizar el poder, promover la participacién y fortalecer el accoun-
tability horizontal. En todos los casos restantes, niveles similares
de concentracion de poder en el Ejecutivo se verifican en contextos
institucionales “participativos”.

Este analisis comparado del caso chileno también pone en
cuestion las recetas de politica publica usualmente sugeridas para
la regidn, al menos implicitamente asociadas al modelo chileno. A
modo de ejemplo, el texto del IADB (2006) asocia la presencia de
un sistema de incentivos institucionales (por ejemplo, reglas elec-
torales relativamente restrictivas) con la obtencién de un sistema
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de partidos institucionalizado (estable y poco volatil) y con una
mayor capacidad de restringir los puntos de veto en el proceso de
formulacién de decisiones (pocos veto-points y pocos veto-players).
Estas restricciones se asocian, a su vez, con procesos virtuosos (de
acuerdo con criterios de racionalidad tecnocratica) de formula-
cion de politica publica, especialmente en las areas presupuestal y
macroecondmica. En el caso chileno, segtin este enfoque, all good
things go together. Como contrapartida, en los restantes paises de
la subregion, y especialmente en aquellos con crisis recientes de go-
bernabilidad all bad things go together.

Este tipo de formulacion resulta inadecuado por al menos dos
razones. En primer lugar, y como sefialan Mainwaring et al. (2006),
el foco institucionalista de las prescripciones de politica publica
desconoce la presencia de factores estructurales (debilidad del Es-
tado, condiciones sociales, etc.) que vuelven inocuos los intentos de
(re)ingenieria institucional. No se trataria entonces de encontrar
las instituciones correctas para la regiéon y de esperar que discu-
rra un tiempo razonable para que los actores “aprendan” a jugar
con las nuevas reglas. El caso chileno demuestra, sin duda, que las
instituciones pueden contener los procesos de desinstitucionaliza-
cion, especialmente en un contexto de prosperidad econémica. No
obstante, dicha contencién no es virtuosa y tiene el costo de una
caida significativa en la participacion y legitimidad del sistema de
partidos. Por otra parte, las mismas instituciones que otorgan esta-
bilidad al sistema, introducen incentivos de corto plazo que militan
contra la estabilidad del sistema a largo plazo, contribuyendo a la
esclerosis partidaria y a la erosién de sus bases sociales.

En segundo lugar, este tipo de prescripcién de politica publi-
ca desconoce la dificultad (constatada en los casos andinos) de
combinar exitosamente altos niveles de participacion politica y de
conflicto institucionalizado. La tensién dilematica existente entre
ambos componentes dahlianos vuelve muy compleja la transicién
desde “hegemonias representativas” (o participativas) hacia “po-
liarquias”, en virtud de las dificultades que estos sistemas poseen
para institucionalizar el conflicto entre gobierno y oposicién. Es
posible que exista alternancia en el Ejecutivo, a partir de la ruptura
de la hegemonia previa, pero dicho reemplazo posee incentivos (y
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en un contexto de prosperidad econémica, también cuenta con las
capacidades) para construir una nueva hegemonia.

No obstante, los casos de Colombia, Venezuela y Bolivia, en
particular, ilustran lo dificil que resulta el transito desde “oligar-
quias competitivas” hacia “poliarquias”. En estos casos, la apertura
del sistema politico tradicional deriva en un equilibrio que tiende
hacia la conformacién de “hegemonias representativas”, mediante
una ampliacién de la participacion que trae aparejada una caida del
pluralismo.

Si la caracterizacién presentada aqui es adecuada, resulta ne-
cesario abordar dos preguntas adicionales: ;por qué resulta tan
problematico y dificultoso combinar en la region altos niveles de
participacién y pluralismo institucionalizado?, ;qué implicancias
de politica publica alternativas a las del consenso dominante es
posible derivar, con el propdsito de orientar la acciéon de agentes
interesados en mejorar la calidad de la democracia en la regiéon? En
esperade investigacidn sistematica sobre las distintas dimensiones
de la problemaética andina, las préximas dos secciones concluyen
este trabajo presentando algunas respuestas tentativas y proviso-
rias a ambas preguntas.

La participacion y el pluralismo institucionalizados:
;es posible combinar ambas dimensiones?, ;qué factores
inhiben un equilibrio “poliarquico” en la region andina?

Pensar en la combinacién de ambos componentes requiere, en pri-
mer lugar, analizar cudles son las consecuencias de cada uno en
el ambito individual. En el caso de la participacién, gran parte de
las reformas introducidas en la regiéon andina involucran grados
crecientes de descentralizacion politica y de devoluciéon de poder
a los Ambitos regionales y locales. A su vez, estas reformas insti-
tucionales han sido acompafiadas por la introduccién de procesos
de decisién participativos, sea mediante institutos de democracia
directa, o bien mediante la introduccién de otros elementos, como
la decision de adoptar presupuestos participativos y procesos de
revocatorias de mandato. La evidencia con que contamos respec-
to de estas instituciones y sus efectos es fragmentada y en muchos
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casos posee sesgos normativos fuertes a favor de su introduccién.
A falta de un analisis mas sistematico de las distintas practicas
participativas y de sus efectos sobre el sistema de partidos, resulta
necesario al menos hacer foco en una consecuencia que parece par-
ticularmente significativa.

Especialmente en el contexto de sociedades altamente des-
iguales y fuertemente segregadas en términos territoriales (sobre
este punto véase particularmente Kaztman 1999), los procesos de
descentralizacion y devolucién suponen la fragmentacion y locali-
zacién del conflicto politico. A su vez, es dable esperar que en so-
ciedades pautadas por estos rasgos estructurales, la capacidad de
la sociedad civil y de los agentes locales de apropiarse de los ins-
trumentos de participaciéon ciudadana incorporados a los textos
constitucionales es asimétrica, y puede estratificarse de acuerdo
con los contextos socioecondmicos divergentes superpuestos con la
dimensioén territorial.

En sintesis, la introduccién de institutos participativos puede
generar una fragmentacién social y territorial de la propia parti-
cipacién, al tiempo que podria dar lugar al surgimiento de “micro-
cosmos” politico/partidarios fuertemente divergentes a través del
territorio y la estructura social. En otras palabras, los mecanismos
de participacién introducen en el sistema presiones centrifugas.

En el caso del pluralismo institucionalizado, en cambio, lo que
predominan son tendencias centripetas. Si bien el pluralismo ins-
titucionalizado requiere (para ser plural) y admite la presencia de
un numero relativamente significativo de actores con vocacion de
poder, también restringe los margenes de accion e interaccién entre
actores, tanto intertemporalmente (en tanto requiere un minimo
de estabilidad para institucionalizarse) como en términos de in-
corporacién de la diversidad social. Tomando el caso chileno como
ejemplo paradigmatico de pluralismo institucionalizado, es posi-
ble observar cémo dicha institucionalizacién se obtiene mediante
la exclusién politica de ciertos actores y agendas (véase Altman y
Luna en este volumen).

;.Como compensar entonces las presiones centripetas y centri-
fugas que introducen la institucionalizacién y la participacién, en
contextos estructurales como los que caracterizan a las sociedades
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andinas? Un abordaje posible para esta pregunta es centrar la
respuesta en torno a los mecanismos de agregacion tedricamente
posibles, para contrarrestar las tendencias centrifugas que genera
un aumento de la participacion.

Ante la consolidacién de “microcosmos” politico / partidarios
territorial y socialmente fragmentados, ;cdmo puede recomponerse
una institucionalidad nacional funcional? Mientras los escenarios
de “hegemonia participativa” y “oligarquia competitiva” no consti-
tuyen ejemplos de recomposicién aceptables (en tanto integran uno
de los dos componentes normativamente deseables pero a costa de
suprimir el otro), el caso peruano ilustra segtin algunos observado-
res (véase Tanaka 2005; Grompone 2005) un proceso de recompo-
sicion fallido, en el que los agentes partidarios nacionales colapsan
y/o son incapaces de recomponer, ante un escenario de extrema
atomizacion y localizacién de los actores politicos, un sistema de
agregacion de intereses consistente en el ambito nacional.

En términos teodricos, es posible pensar en dos escenarios de
recomposicion alternativos centrados en actores partidarios: una
recomposiciéon de clientelismo-pluralista y una recomposiciéon
mediante un sistema de partidos con un minimo de movilizaciéon
programatica de conflictos sociales. En el primer caso, dos o mas
referentes partidarios nacionales podrian establecer vinculos
no programaticos con los actores locales, dando lugar a coalicio-
nes nacionales que les permitan competir y alternar con sus pares
funcionales (otras coaliciones no programadticas que integren ver-
ticalmente referentes locales y regionales). Dada la centralidad de
las transacciones no programaticas que se produce en este tipo de
sistema, existen fuertes presiones oligopdlicas (por ejemplo, son
pocos los actores nacionales con capacidad de proveer bienes a su
coalicion local, para sostenerla) y es posible que se consolide con el
tiempo un escenario de “hegemonia participativa”, donde un solo
referente nacional es capaz de integrar verticalmente a los actores
locales desde el Estado. En términos institucionales, por tanto, po-
dria pensarse que los sistemas federales (Brasil, Argentina, y Méxi-
co en laregidén), proveen mejores condiciones para la consolidaciéon
de un pluralismo competitivo entre referentes nacionales no pro-
gramaticos, en tanto la mayor autonomia que otorga el federalismo
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respecto del gobierno central permitiria consolidar coaliciones no
programaticas disidentes.

En el segundo caso, es posible pensar en la consolidacién de re-
ferentes, también nacionales, pero estructurados en torno a practi-
cas de movilizaciéon programaticas. Esto es, con vocacion de agregar
y representar intereses en el ambito nacional en funcién de plata-
formas ideolégicas/programaticas diferenciadas entre partidos y
relativamente consistentes en el interior de cada uno de los referen-
tes individuales. De hecho, la evidencia disponible respecto de al-
gunas instituciones participativas sugiere que estos componentes
funcionan “mejor” (de acuerdo con ideales normativos consistentes
con una visién polidrquica) cuando lo hacen en el contexto de sis-
temas nacionales con mayor estructuracién programatica (véase
Altman 2009 sobre mecanismos de democracia directa y Goldfrank
2007 sobre instancias de presupuesto participativo en cuatro ca-
sos latinoamericanos). En este sentido, si parece ser justa la afir-
macién que sostiene que all good things go together: los sistemas
con mayor estructuracion programatica (lo que solo parcialmente
coincide con niveles bajos de volatilidad electoral), tienden también
a integrar mejor la institucionalidad participativa. Mientras tanto,
la institucionalidad participativa, utilizada en contextos pautados
por la debilidad del sistema de partidos, se vuelve en muchos casos
funcional a liderazgos hegemoénicos (Altman 2009).

Lamentablemente, la presencia de sistemas de partidos pro-
gramaticos es sumamente escasa en la region, muy especialmente
en el caso de la subregion andina (véase Luna y Zechmeister 2005;
Kitschelt et 4l. 2010). Chile es una excepcion a este respecto, pero
la evidencia disponible apunta a un decaimiento progresivo de la
estructuracion programatica del sistema (Luna 2008).

Si bien son pocos los casos disponibles para la regién andi-
na, la tabla 4 describe los niveles de estructuracién programa-
tica hallados en un conjunto amplio de casos pertenecientes a
la Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos
(OECD), Europa del Este y América Latina.* La tabla 5, por su parte,

4.  Véase Luna (en prensa) para detalles técnicos acerca del calculo de este indice
y sus correlatos.
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muestra los promedios regionales paralas décadas de 1990 y 2000.
Elocuentemente, los seis casos con mas bajo nivel de estructura-
cién programatica de todos los incluidos en el andlisis pertenecen
a América Latina, ubicandose entre ellos los sistemas partidarios
de Peru, Colombia y Venezuela. Como se observa en la tabla 5, en
el Ambito regional, América Latina posee los mas bajos niveles de
estructuracion programatica observados en la muestra, al tiempo
que sufre una caida entre las décadas de 1990 y 2000. Como refe-
rente comparativo es bueno considerar a los paises de Europa del
Este, los que partiendo de niveles similares en los afios noventa, se
aproximan a los observados en los paises de la OECD en la década del
2000. En sintesis, esta debilidad parece afectar (no asi la volatilidad
electoral, como se observé mas arriba) principalmente a los casos
latinoamericanos y en particular, a los paises andinos. La préxima
seccién explora las posibles causas de esta debilidad, y concluye con
algunas implicancias de politica publica.

Las implicancias de politica ptiblica: ;es posible hacer algo?

Si la presencia de un sistema de partidos con grados razonables de
estructuracion programatica constituye un antidoto capaz de neu-
tralizar las tensiones centrifugas y centripetas que introducen las
dimensiones de pluralismo institucionalizado y participacién, faci-
litando la consolidacién de equilibrios mas cercanos a los de una
poliarquia, ;qué condiciones se asocian con la presencia de un sis-
tema con relativamente alta estructura programatica? En esta sec-
cién se presenta una breve exploracion de algunos determinantes
probables de mayores grados de estructuracidon programatica (los
que parecen ser escasos en la regién), explorando sus posibles im-
plicancias para la formulacién de politicas publicas.

Dos hipétesis resultan inadecuadas desde este punto de vis-
ta. La primera sostiene que los determinantes de la estructuracion
programatica responden a dindmicas de larga duracién. Asi, por
ejemplo, seglin la teoria desarrollada por Kitschelt et al. (2010), los
niveles actuales de estructuracion programatica responden a la ex-
periencia democratica de los paises durante el siglo XX, su grado de
desarrollo hacia los aflos sesenta, y el peso que poseia el gasto social
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Tabla 4
ESTRUCTURACION PROGRAMATICA EN LA DECADA DEL 2000

iNDICE PROMEDIO DE ESTRUCTURA

Pafs , , REGION
PROGRAMATICA (0=MINIMO)

Peru .001 LA
Brasil .011 LA
Colombia 011 LA
Venezuela .014 LA
Argentina .018 LA
México .019 LA
Canada .023 OECD
Latvia .026 E&CE
Irlanda .031 OECD
Estonia .032 E&CE
Bélgica .058 OECD
India .067 Asia
Rumania .068 E&CE
Austria .07 OECD
Jap6n .074 Asia
Australia .078 OECD
EE. UU. .092 OECD
Hungria .092 E&CE
Inglaterra .092 OECD
Rusia .095 E&CE
Alemania 1 OECD
Chile 101 LA
Dinamarca A11 OECD
Portugal 114 OECD
Turquia 115 E&CE
Polonia .118 E&CE
Holanda 126 OECD
Suiza 132 OECD
Nueva Zelanda 142 OECD
Finlandia 157 OECD
Uruguay .168 LA
Bulgaria 171 E&CE
Grecia 172 OECD
Republica Checa 176 E&CE
[talia 2 OECD
Francia .248 OECD
Suecia .248 OECD
Espafia 251 OECD
Promedio .100

Fuente: Luna (en prensa).



Tabla 5
PROMEDIO Y DESVIACION ESTANDAR DE LA ESTRUCTURACION
PROGRAMATICA EN LAS DECADAS DE 1990 Y 2000 SEGUN REGIONES

DEcADA DE 1990 DEcADA DEL 2000
Europa Central y del Este 065 (.04) 097(.056)
(n=8)
Latinoamérica (n=8) .057(.057) .044(.058)
OECD (n=20) .11(.058) .126(.069)

Fuente: Luna (en prensa).

en el momento de auge del modelo sustitutivo de importaciones.
Esta teoria resulta inadecuada para derivar implicancias de politi-
ca publica, en tanto supone un alto grado de determinismo histoéri-
co que deja poco margen para la intervencién contingente.

La segunda hipétesis, también inadecuada (o mds bien insufi-
ciente), postula que los principales determinantes de la estructura-
cion programatica deben buscarse en las instituciones electorales.
En términos de intervenciones de politica publica, esta hipotesis
alienta la ingenieria electoral. Como se observa en la tabla 6, con-
trolando por el PBI de cada pais, no parece existir una correlacién
sistematica entre la mayoria de las variables institucionales y los
niveles de estructuracién programatica hallados en los paises para
los que se cuenta con informacion comparable. Timidamente, al-
gunos indicadores de descentralizacién presentan una correlacién
negativa con los niveles de estructuracion programatica. Al menos
en funcién de esta evidencia, no es posible derivar implicancias cla-
ras para la orientacion de politicas publicas orientadas tendientes a
dotar a los sistemas de partido latinoamericanos de mayor estruc-
turacion programatica.

La tabla 7, por su parte, reporta la correlacion entre los niveles
de estructuracién programatica y las variables de largo plazo y es-
tructurales. En este caso si se encuentran relaciones sistematicas
entre pares de variables. En primer lugar, las variables histéricas
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Tabla 6
CORRELATOS INSTITUCIONALES DE LA ESTRUCTURACION PROGRAMATICA

(década del 2000)

VARIABLES COEFICIENTES BETA (N)
Representacion proporcional=1 .11 (38)
Sistema mayoritario =1 -.09 (38)
Lista abierta=1 -1(38)
Magnitud de distrito promedio .1 (31)
Tamafio d'e,distritos (promedio -12 (38)
de poblacién por representante)
Numero efectivo de partidos .01 (37)
Sistema presidencialista -.16 (38)
fndice. de unitarianismo 34 (38)
(Geering y Thatcker)
Descentralizacion (Brancati) -.25(38)
Descen.tralizaci()n fiscal (gasto -29% (38)
subnacional)
Descentralizacion politica -.02 (38)
Party system nationalization 68 (8)

(solo Latinoamérica)

Fuente: Luna (en prensa).

Nota: las entradas representan coeficientes beta en regresiones OLS, tomando a la
estructuracién programatica como variable dependiente y a cada una de las variables
como independiente, incorporando a la ecuacién el PBI (2000) de cada pais como variable
de control. Los nimeros entre paréntesis representan el N correspondiente a cada modelo.
#.1,*.05,**.01.

(consistentes con el argumento de Kitschelt et 4l. 2010) resultan
significativas. No obstante, desde el punto de vista prescriptivo, su
Unica virtud es alentar la prudencia. Los niveles de estructuracion
programadtica actualmente presentes en los sistemas analizados
responden, en buena medida, a secuencias de largo plazo. Por tanto,
la solucién respecto del déficit de la regién andina probablemente
requiera de horizontes de largo plazo.
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Tabla 7
CORRELATOS DE LARGO PLAZO Y ESTRUCTURALES
DE LA ESTRUCTURACION PROGRAMATICA

VARIABLES COEFICIENTES BETA (N)

GDP2000 .26 (38)
GDP75 (no controlado) .39* (33)
GDP75 47 (33)
Mortalidad infantil 2000 -.38# (38)
Num. de elecciones entre 1945-1999 -.4* (38)
Gasto social como % de GDP en 1973

1.05* (8
(solo América Latina) (8)
Indice de,rejforma.s estructurales 71(8)
(solo América Latina)
Fraccionalizacidn étnica (lengua y religion) -43** (38)
Desigualdad (Gini 2002) -.46* (34)
Gasto publico social como % del GDO

444 (21
(solo OECD) (21)
Gasto en salud como % del PBI .68* (38)
Gasto en pension’es- comol% del GDP en 1999 834 (7)
0 1995 (solo América Latina)
Gasto en educacidn, salud y pensiones como % 86# (7)

del PBI en 1999 0 1995 (solo América Latina)

Fuente: Luna (en prensa).

Nota: las entradas representan coeficientes beta en regresiones OLS, tomando a la
estructuracién programatica como variable dependiente y a cada una de las variables
como independiente, incorporando a la ecuacién el PBI (2000) de cada pais como variable
de control. Los niimeros entre paréntesis representan el N correspondiente a cada modelo.
#.1,*.05, **.01.
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Ademas de los determinantes de larga duracion (nivel histérico
de desarrollo econémico y gasto social, afios de democracia en el
periodo 1945-1999), tres variables estructurales resultan particu-
larmente relevantes paralaregién andina: niveles altos de desigual-
dad social y fraccionalizacién étnica, y grados menores de provision
de politica social a nivel agregado, correlacionan con niveles de es-
tructuracion programatica inferiores. Obviamente, como sabemos,
la correlacién no es causalidad. ;Qué mecanismos causales pueden
explicar la relacién observada entre estas variables y la estructura-
cion programatica de los sistemas de partido?

En el caso de la fraccionalizacién étnica, la hipétesis estable-
cida sostiene que en sociedades con alta fraccionalizacidn, existen
mayores incentivos para la estructuracién no programatica de
los sistemas de partido, en tanto los referentes étnico-partidarios
estructurarian la representaciéon de intereses sobre la base de la
provision de bienes privados (o de club) segmentados segun el cli-
vaje étnico (véase Kitschelt y Wilkinson 2007 para un desarrollo in
extenso).

En cuanto a la desigualdad social, es posible argumentar que
mayores niveles de desigualdad dificultan la estructuracién por
parte de los partidos politicos de ofertas programaticas. En socie-
dades fuertemente desiguales, la distribucién de las preferencias
de politica publica no es unimodal (normal). A modo de ilustracion,
el grafico 6 muestra, también sobre la base de datos del WVs, la dis-
tribucion de las preferencias distributivas en una serie de paises la-
tinoamericanos y de la OECD. Muy brevemente, es posible observar
que las distribuciones observadas en los paises de la region tienden
a no ser unimodales. En dicho contexto, equilibrios “downsianos”
(en los que los partidos politicos compiten programaticamente,
pero de forma moderada) son altamente improbables, dando lugar
a la construccién de coaliciones-minimo-ganadoras estructural-
mente inestables (véase Luna en prensa, para una argumentacion
en este sentido).
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Gréfico 6
PREFERENCIAS DISTRIBUTIVAS EN UN GRUPO DE PA{SES SELECCIONADOS
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Finalmente, la relacién positiva entre gasto social y estructura-
cién programatica (dejando los niveles de desarrollo socioecondmi-
co constantes) sugiere, en linea con el argumento de Mainwaring et
al. (2006) y Kitschelt et al. (2010), la posible importancia de los “bie-
nes publico-estatales” para facilitar la movilizacién programatica de
conflictos relevantes por parte de los partidos, especialmente si se
trata de programas “universalistas” y no fuertemente focalizados /
descentralizados (los que son facilmente capturados por estructu-
ras de clientelismo, tanto en el &mbito nacional como local).

La movilizacién programatica tiene lugar cuando los partidos
logran estructurar su competencia electoral en funcién de platafor-
mas diversificadas en torno a la provision de bienes publicos, usual-
mente a altos niveles de agregacion de intereses (Verdier 1995). Los
bienes publicos poseen dos caracteristicas esenciales: generalmen-
te son provistos a mayores niveles de agregacion que los bienes pri-
vados o de club y el acceso a los mismos no se encuentra limitado
(non-excludability). En las sociedades capitalistas posteriores a la
segunda guerra mundial, la politica social constituye, junto con el
crecimiento econémico y la estabilidad, el mejor ejemplo de un bien
publico provisto por el Estado.

Por otra parte, dadas sus caracteristicas institucionales, la po-
litica social genera efectos de lock-in (véase Pierson 1994 y 2004;
Huber y Stephens 2001), siendo que quienes se benefician actual-
mente de la misma poseen un interés en defender su provision futu-
ra y constituyen un grupo de interés que puede ser electoralmente
movilizado sobre esa base. Mientras tanto, quienes no se benefician
de dicha provisién querran, o bien restringir la politica social (re-
distribuyendo el gasto publico hacia otras prestaciones), o bien ex-
pandir la politica social para incorporarse a la poblacién cubierta
por la misma. Cada uno de estos grupos, integrado por amplios seg-
mentos sociales, provee condiciones ideales para que actores parti-
darios estratégicamente orientados estructuren la representacion
de intereses a altos niveles de agregacidn, es decir, en clave progra-
matica. Como contrapartida, la provisiéon de beneficios o politicas
estatales fuertemente segmentadas y descentralizadas podria ge-
nerar el efecto contrario, debilitando la capacidad del sistema de
estructurarse a nivel agregado.
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En funcién del analisis precedente, es posible extraer algunas
conclusiones generales (y relativamente sombrias):

1.

Los sistemas de partido de la regiéon andina reflejan
una tensiéon dilematica entre “institucionalizacion” y
“participacion”.

La obtencidon simultanea de niveles satisfactorios en ambas
dimensiones es problemdatica y empiricamente escasa,
con los casos nacionales gravitando hacia equilibrios de
“oligarquia competitiva” (Chile), “hegemonia participativa”
(Colombia, Venezuela, Bolivia y Ecuador), u “atomizacién”
(Pern).

Lapresenciadeunsistemade partidos estructurado entorno
a una movilizacién programatica podria “solucionar” dicha
tension, proveyendo herramientas de integracién vertical
de intereses regionales/locales en el plano nacional.

No obstante, las condiciones usualmente asociadas a la
presencia de sistemas de partidos con dichas caracteristicas
estan ausentes en la regidon andina.

Dicha ausencia no es facil de contrarrestar. Especificamente,
la ingenieria electoral no parece sugerir implicancias de
politica publica claras. Por otra parte, la estructuraciéon
programatica también parece depender de logicas de largo
plazo y de fendémenos estructurales poco usuales en la
region.

Tal vez, de modo incremental, la articulacién de un sistema
de provision de politicas sociales (o de otros bienes publicos)
a altos niveles de agregacién y de corte universalista, podria
generar en el largo plazo, condiciones para una mayor
estructuraciéon programatica de los sistemas de partido de
la region.
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EJERCICIO DE LA REPRESENTACION
Y LA PARTICIPACION POLITICAS

RAFAEL RONCAGLIOLO, CARLOS MELENDEZ Y JORGE VALLADARES'

Resumen

Este texto intenta explorar, tomando como base informaciéon em-
pirica, dos dimensiones del Estado de la democracia en el Perd en
la presente década: el rol representativo de los partidos politicos
y el ejercicio de mecanismos de democracia participativa. Con
ello se busca producir una explicaciéon que identifique las comple-
mentariedades y tensiones entre la democracia representativa y
participativa en el pais. El diagndstico que ofrecemos describe la
debilidad del enraizamiento de los partidos en la sociedad (alta
volatilidad, ausencia de enraizamiento regional, falta de cohesién
y unidad parlamentarias) y el crecimiento de provisiones legales
para fortalecer espacios de participacién ciudadana que, hasta el
momento, no alcanzan para cubrir los vacios dejados por la crisis de
la representacion politica.

1.  Rafael Roncagliolo es jefe para los paises andinos de International IDEA. Carlos
Meléndez es estudiante de PhD en el Departamento de Ciencia Politica de la Uni-
versidad de Notre Dame (Estados Unidos). Jorge Valladares es estudiante de PhD
en el Departamento de Gobierno de la Universidad de Essex (Reino Unido).



Con dicho objetivo, dividimos el argumento en dos apartados.
Por un lado, se trata de comparar el desempefio de los partidos a
escala nacional con sus performances a escalas subnacionales (re-
gionales y municipales), junto con la unidad de las bancadas parla-
mentarias. Lo que se busca con analisis como este es precisar los
grados de solidez o fragilidad del vinculo representativo entre par-
tidos y electores, mediante indicadores univocos que atiendan a los
resultados efectivos de la practica politica (y no solo a las normas o
a las percepciones subjetivas e individuales).

Por el otro lado, se trata de evaluar la practica de los mecanis-
mos de democracia participativa en el pais y la medida en la que
estos han propiciado mejores bases de legitimacion para el régimen
democratico. Como lo sefiala la Carta Democratica Interamericana,
la democracia participativa, mas alla de las retdricas, es una dimen-
sion crucial (por corresponder a la calidad y a los grados de inclu-
sién) de la democracia representativa, no su anténimo. Avanzar en
esta direccién permitira tener diagnésticos mas integrales del es-
tado de la democracia.

El texto estd organizado en cuatro secciones. La introducciéon
explica y ubica las dimensiones representativa y participativa de la
democracia. Esto lo hace ademas discutiendo aspectos tanto “uni-
versales” como “particulares” (del caso peruano) que se derivan de
aquellas dimensiones. Asimismo, se presenta el cuestionario que
ha servido de guia para esta investigacién. La segunda seccién pre-
senta el rol representativo de los partidos politicos, a través prin-
cipalmente de medidas de volatilidad electoral y enraizamiento
de los partidos politicos hasta el 4mbito subnacional, asi como la
medicién de los niveles de unidad y disciplina de los partidos en
el Parlamento. La tercera seccion presenta los resultados relativos
al desempefio de los mecanismos de democracia participativa en el
Peru. Esta seccién propone un indice de democracia participativay
la evaluacién de las reformas dirigidas a promover la participacion
en la presente década. Finalmente, se concluye con una aproxima-
cion a los alcances y tensiones entre las instituciones representati-
vas y participativas de la democracia peruana.
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Introduccion: lo “representativo” y “participativo”
en el concepto de democracia

No tendria sentido limitarnos a la dimensién procedimental y mini-
malista de la democracia (en la tradicién de Schumpeter, cuya ins-
piracién puede remontarse a Weber),? sino que es necesario pensar
en el estado de la democracia con una mirada mas amplia e inte-
gral. Como lo ha advertido Bobbio, la democracia es dinamica y tie-
ne la capacidad de reformularse a si misma permanentemente. De
hecho, “lo que hoy denominamos democracia representativa tiene
sus origenes en un sistema de instituciones (establecidas tras las
revoluciones inglesa, norteamericanay francesa) que en sus inicios,
no se consideraba forma de democracia o de gobierno del pueblo”
(Manin 2006: 11). Por lo tanto, no cabria reducir la democracia a los
estandares occidentales conocidos, sino que hace falta aprehender,
sin satanizarlos ni sacralizarlos, todos los esfuerzos de ampliaciéon
y refundacién democraticas que se intentan, particularmente en
democracias emergentes.

Esto obliga a incluir en el debate la idea de democracia partici-
pativa, como un desarrollo complementario (no exento de tensiones)
a la democracia representativa. Al reivindicar la necesidad de eva-
luar esta dimension participativa, no hacemos sino remontarnos al
significado fundacional del ideal democratico (el de los griegos, los
republicanos civicos y Rousseau).? Precisamente, al analizar la his-
toria de la democracia, la llamada Escuela de Cambridge (Pocock,
Skinner, Dunn) ha reivindicado esta doble condicién representativa
y participativa del ideal democratico a pesar de que, al influjo del

2. La definicién minima de democracia, segtin Bobbio, es la siguiente: “Se entien-
de por régimen democrético un conjunto de reglas procesales para la toma de
decisiones colectivas en el que estd prevista y propiciada la mas amplia partici-
pacion posible de los interesados” (Bobbio: 18).

3. Locual,alalarga, llevard arecuperar para el diagnéstico de la democracia todas
las formas de vigilancia, control, sancién y obstruccidn con las que la sociedad
civil ejerce la funcién que Pierre Rosanvallon ha llamado de “contrademocra-
cia”: se tratara asi de “ampliar el campo del analisis, tomando en cuenta de ma-
nera dindmica las reacciones de la sociedad a las disfuncionalidades originales
de los regimenes representativos” (Rosanvallon: 22).
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liberalismo, lo que ha predominado en la historia contemporanea
es la democracia también llamada “liberal”.*

Al mismo tiempo, ello exige mirar no solo al ejercicio individual
de la ciudadania sino también a los derechos que se ejercen en for-
ma colectiva, precisamente porque la nocién de participacién resul-
ta irreducible a los individuos aislados. Y, por supuesto, recuperar
la nocién de la democracia como ejercicio de ciudadania. Estas con-
sideraciones iniciales valen para el Perd tanto como para los otros
cuatro paises andinos (Bolivia, Colombia, Ecuador y Venezuela).

Lo general

Por cierto, muchos de los problemas que se perciben en el Pertu y
en el drea andina son problemas universales o, por lo menos, que
afectan a muchos otros paises. La desafeccion frente a la politica,
el descrédito de las instituciones (en primer lugar partidos y par-
lamentos), la corrupcion o la personalizacién de la politica no son
exclusivos de esta parte del mundo. La bibliografia al respecto es
muy amplia.®

En general, se considera que la democracia moderna ha pasa-
do por tres etapas sucesivas, cuyos tipos ideales son: la democra-
cia parlamentaria, la democracia de partidos y la democracia “de
audiencias” o “mediatica” (Manin 2006; Vallespin 2000). Sartori ha
preferido llamar a esta ultima “videocracia” (1998). Es obvio que
los tiempos de la democracia parlamentaria y la democracia de par-
tidos han sido excedidos y los datos que se incluyen en este trabajo
presentan tal evidencia para el Peru.

Numerosos autores han sefialado fenémenos como la concentra-
cion de los medios de comunicacién en pocas manos o la “espectacu-
larizacién” de la politica como caracteristica (o aberraciones) de esta

4.  “Esevidente que, de la manera en que ha triunfado como forma estatal durante
determinados periodos desde 1776, la democracia ha sido méas representativa
que participativa” (Dunn: 301).

5. Por supuesto, coinciden en este diagndstico todos los autores citados en estas
paginas.

424 / RAFAEL RONCAGLIOLO, CARLOS MELENDEZ Y JORGE VALLADARES



tercera etapa. Sin embargo, parece que la l6gica misma del funcio-
namiento de los medios de comunicacién comerciales plantea serios
problemas a la vida democratica y que, por lo tanto, aunque el tema
no forma parte de este trabajo, el andlisis del papel de los medios
ha pasado a ser un rubro crucial de cualquier diagnéstico del esta-
do de la democracia. El Peru de Fujimori, donde todas las estaciones
de televisién tomaron, en nombre de “su” libertad de expresion, la
decisién undnime de no pasar en sus pantallas a ningin candida-
to presidencial (salvo para denigrarlos), ni siquiera pagando, es un
caso extremo, ante el cual, como decia Ortega y Gasset, no basta con
deplorar los abusos, sino que hay que revisar los usos que permi-
ten tales abusos. En efecto, cuando los electores son tratados cada
vez menos como ciudadanos (a los cuales hay que convencer) y mas
como consumidores (a seducir), cabe preguntarse hasta qué punto
es posible una genuina democracia de ciudadanas y ciudadanos.

Lo peculiar peruano

El Per, como todos los paises del mundo, tiene sus peculiaridades.
Es el unico de los cinco paises andinos que en la dltima ronda de
elecciones presidenciales, realizadas entre diciembre del 2005 y di-
ciembre del 2006, eligié como presidente de la reptiblica a un jefe de
partido. Y es gobernado por el Unico de los cinco presidentes andi-
nos que no ha propuesto ni logrado su propia reeleccion.

Cuando los militares peruanos se retiraron a sus cuarteles, en
1980, los partidos peruanos volvieron a ocupar la escena politica.
Salvo dos novedades: una fue la aparicién de una fuerza politica
de izquierda con capacidad para disputar las elecciones, a través
del frente llamado Izquierda Unida; la otra, el surgimiento del mo-
vimiento terrorista Sendero Luminoso. Obviamente, ambas nove-
dades constituian fendmenos incompatibles y antagoénicos, que se
neutralizaron reciprocamente.

Para 1990, cuando parecia claro que ya ninguno de los parti-
dos tradicionales estaba en condiciones de ganar la eleccién, quien
terminé ganando no fue la izquierda, para entonces dividida, sino
un verdadero outsider: Alberto Fujimori. Este, a poco andar, disol-
vid el Congreso y dio inicio a un régimen autoritario que habia de
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prolongarse durante toda la década y concluy6, de manera abrupta
y en medio de escandalos de corrupcion, en el 2000.

Desde entonces, se han celebrado elecciones generales y locales
limpias, y transferido el gobierno mediante métodos democraticos
“normales” en dos oportunidades, de Paniagua (Presidente transi-
torio) a Toledo (Pert Posible), y de Toledo a Garcia (APRA). Estos
tres gobiernos y sus respectivos parlamentos han hecho un nimero
de reformas e intentado (re)institucionalizar algunas practicas en
las dos dreas sobre las que este informe quiere ocuparse. El cuestio-
nario disefiado para explorar el periodo posautoritario se pregunta
mas por los efectos de las reformas o el funcionamiento de dichas
practicas que por el solo contenido de los cambios.

Cuestionario aplicado para el informe complementario

El texto consiste en un diptico. Las secciones 2 y 3 responden, cada
una, a un conjunto de preguntas, respectivamente. Este cuestiona-
rio que sirve de guia es sencillo y fue elaborado con el objeto de
complementar la evaluacién peruana con una descripcién profun-
da, con datos de primera fuente, de las dimensiones representativa
y participativa de la democracia. Se ha procurado conceptualizacio-
nes facilmente compartibles o que “puedan viajar” de un contexto a
otro, de utilizacién bastante extendida en el analisis comparado. De
hecho, como se demuestra luego en la presentacién de los resulta-
dos, estas conceptualizaciones y sus indicadores permiten adelan-
tar algunas comparaciones en este mismo texto.

La dimension representativa: volatilidad, territorialidad
y cohesion en el sistema de partidos del Peru

Distintas evaluaciones del sistema de partidos coinciden en que,
desde su quiebre de mediados de la década del noventa, no ha con-
seguido reinstitucionalizarse (Tanaka 1998; Kenney 2003; Levits-
ky y Cameron 2001; Meléndez y Roncagliolo 2007). La expresion
mas clara de esta baja institucionalizacion es la continua y breve
aparicion de nuevos partidos con éxito en la arena electoral.
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4 N

EVALUACION DE LA DEMOCRACIA EN EL PERU.
CUESTIONARIO APLICADO PARA EL INFORME COMPLEMENTARIO

1. Dimensidén representativa

¢ ;Los partidos en el Pert representan las preferencias
de los ciudadanos?

¢ ;Los partidos consiguen apoyos electorales estables en
el Peru? ;Este apoyo es homogéneo en todo el pais?

¢ ;Los partidos nacionales hacen politica en todo el
territorio?

¢ ;Los partidos sostienen posiciones unitarias en el
Parlamento? ;Cuales son los factores asociados a la
unidad en el Parlamento?

2. Dimension participativa

¢ ;Elincremento de los mecanismos de democracia
participativa en el Perd ha generado canales efectivos
de participacion ciudadana?

¢ ;Cudles han sido las reformas proparticipacion desde
el 20017

¢ ;Cudn efectivos son los mecanismos de democracia
participativa para canalizar las demandas sociales?

¢ ;Cudl es larelacion entre los mecanismos de
participacion ciudadana y los conflictos sociales?

¢ ;Cudl es larelacion entre crecimiento econdémico y
conflictos sociales?

- J

Esta seccion analiza si los partidos en el Pertd representan las
preferencias de los ciudadanos desde tres perspectivas. Una pri-
mera combina las dimensiones temporal y espacial, y consiste en
la evaluacion de la estabilidad del apoyo electoral que reciben los
partidos en elecciones legislativas en las tres ultimas elecciones y
en las 25 circunscripciones electorales. En segundo lugar, se mide
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el enraizamiento territorial de los partidos politicos a través de su
capacidad de presentar candidaturas subnacionales y su desempe-
fio electoral. En tercer lugar, se evalda el desempefio de los partidos
conrepresentacion legislativa (o “partidos del sistema” para efectos
de esta evaluacidn), y como medida de desempefio del apoyo logra-
do, se evaluia la unidad mostrada por los partidos (o sus coaliciones)
en la arena parlamentaria.

Para medir la estabilidad temporal, se utilizara el indice Peder-
sen de volatilidad.® Las evaluaciones referidas antes utilizan este
indice como principal indicador de baja institucionalizacién, hasta
el momento solo disponible a escala nacional, evidencia insuficiente
si se quiere conocer variaciones que ayuden a explicar el fenémeno.
Como interesa conocer el desempefio de los partidos alolargo del te-
rritorio, este documento innovara su calculo reproduciéndolo en el
ambito de las circunscripciones que sirven para elegir a los congre-
sistas peruanos. La dimension territorial del voto por los partidos
se complementara con indicadores sobre su presencia y desempefio
en elecciones subnacionales, como lo ha propuesto Meléndez. En
cuanto a los grados de unidad, se utilizara una adaptacién del indi-
ce Rice” para medir la cohesion de los grupos parlamentarios en las
votaciones realizadas en el Congreso peruano entre julio del 2006
y diciembre del 2007. Este anélisis constituye una innovacién en el
estudio del Legislativo en el Per.

La volatilidad electoral en el Peri:
¢clos partidos consiguen apoyos electorales estables en el Perui?

No. La literatura sobre los partidos encuentra en los altos nive-
les de renovacion (muertes y nacimientos) de sus actores y en la
irregularidad en los apoyos electorales los rasgos distintivos de la

6.  Media de las variaciones netas de votos recibidos por los partidos en dos elec-
ciones sucesivas.

7. Elindice Rice de cohesion calcula la diferencia neta entre las posiciones por el
woqn

si”y “no” en el interior de un bloque legislativo. El indice citado en este estudio
introduce las abstenciones en el calculo.
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desinstitucionalizacién. La volatilidad no es un fendmeno reciente
en el Peru. Incluso durante el periodo 1978-1992, cuando el Partido
Aprista Peruano, Accién Popular, el Partido Popular Cristiano e Iz-
quierda Unida —los partidos portadores de los principales legados
ideoldgicos de la primera mitad del siglo XX— mostraron cierta es-
tabilidad en sus interacciones, la variacién de sus apoyos electora-
les fue también alta.

Tabla 1
VOLATILIDAD EN ELECCIONES PRESIDENCIALES. PERU, 1980-2006

PERIODOS TAsA
1980 - 1985 42,4
1985 - 1990 42,4
1990 - 1995 62,3
1995 - 2000 40,2
2000 - 2001 58,3
2001 - 2006 46,0

Media 48,6

Fuente: adaptacion de Roncagliolo y Meléndez (2007).

Las variaciones netas en las votaciones presidenciales entre
1980 y el 2006 siempre han superado el 40% (ver tabla 1). Los re-
sultados para las elecciones parlamentarias no difieren mucho de
las presidenciales. En el periodo 1978-2002, el Pert registra una vo-
latilidad de 51,9 que, segiin Mainwaring, es una de las tasas mas al-
tas del mundo (2006: 16). La tabla 2 muestra este aparente récord.

La volatilidad departamental
en las elecciones legislativas 2000-2006

Para conocerlas caracteristicas de lavolatilidad en el Per1, debe res-
ponderse si se trata de un fendmeno observable sistematicamente

EJERCICIO DE LA REPRESENTACION Y LA PARTICIPACION POLITICAS / 429



Tabla 2
VOLATILIDAD MEDIA EN ELECCIONES LEGISLATIVAS DE NUEVE PAISES
LATINOAMERICANOS Y ESTADOS UNIDOS DE AMERICA
(CAMARA BajA 0 CAMARA UNica)

Pais TASA PERIODO
Estados Unidos 3,2 1978-2002
Chile 10,0 1980-1997
Argentina 13,2 1980-1997
México 14,8 1980-1997
Colombia 22,1 1978-2002
Brasil 27,7 1980-1997
Venezuela 31,3 1978-2002
Ecuador 36,4 1978-2002
Bolivia 39,8 1978-2002
Peru 51,9 1978-2002

Fuente: Mainwaring (2006) para los paises andinos y Estados Unidos, y Morgenstern
(2002) para el resto.

en todo el territorio y en cada una de las circunscripciones electo-
rales donde se elige a los parlamentarios o, si por el contrario, las
medias nacionales expresan fuertes desviaciones de algunas zonas
del pais en particular. La tabla 3 muestra los estimados del indice de
volatilidad en las 25 circunscripciones electorales en los periodos
2000-2001 y 2001-2006. Han sido calculados sobre la base de las
votaciones de partidos que obtuvieron representacién parlamenta-
ria en cada eleccidn.

Los periodos bajo analisis tiene la particularidad adicional de
que experimentaron tres cambios sustanciales en el sistema electo-
ral. El primero tuvo lugar en el 2001 y consisti6 en la modificacién
del tamafio de los distritos, reemplazando un sistema de represen-
tacion proporcional en un solo distrito, de &mbito nacional, de 120
escafios, a uno de representacion proporcional en 24 distritos pluri-
nominales y uno de representacién mayoritaria uninominal (Madre
de Dios, por efecto del tamafio poblacional). En este caso, se calcul6
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el resultado departamental de la eleccién del 2000 para hacer posi-
ble la comparacién. Los otros dos cambios tuvieron lugar antes de
la eleccién del 2006. Como consecuencia de la entonces nueva ley
de partidos, primero se incrementaron los requisitos para inscribir
partidos?® y el ultimo consistié en la introducciéon de una barrera
electoral® como requisito para obtener representacién. Esta tltima
tuvo un efecto directamente observable. De no haber existido tal
norma, la volatilidad media nacional hubiera crecido en aproxima-
damente un punto.

Las medias departamentales indican que ha habido una dis-
minucién general de aproximadamente siete puntos en el indice de
volatilidad. Esta mayor estabilidad se observa claramente en los
cuatro departamentos que registran tasas moderadas (menores a
30%) en el periodo 2001-2006, cuando ninguno habia alcanzado
esos niveles en el periodo anterior. Sin embargo, esta ligera mejoria
en el segundo periodo ha sido acompafiada por un pequefio creci-
miento en la heterogeneidad entre los departamentos,'® lo que sig-
nifica que la mejoria en los niveles bajos no se reproduce con igual
intensidad en los niveles altos. De hecho, tres de los cuatro departa-
mentos con volatilidad mayor a 50% en el 2006 (Arequipa, Huanca-
velica y Ayacucho) han visto todos incrementada su volatilidad en
mas de 10% respecto del 2001.

La relacién entre bienestar econémico y volatilidad
en las elecciones legislativas

La relativa heterogeneidad de la volatilidad departamental nos lle-
va a preguntarnos sobre sus determinantes. Con una preocupacion
similar, pero en un andlisis sobre la crisis de representacion

8.  Aunque, como ya se adelantd, la tasa de nuevas apariciones creci6é de todos
modos hasta 85%, puede presumirse que hubiera sido mayor de mantener los
requisitos vigentes en el 2001.

9.  Lasuperacién de este umbral era posible si se alcanzaba mas del 4% de los vo-
tos en el ambito nacional o representacion en al menos dos circunscripciones.

10. El 2001 registra desv. media=7,74 y desv. est.= 9,59; en el 2006 los valores son
8,13 y 9,90, respectivamente.
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Tabla 3

VOLATILIDAD EN ELECCIONES LEGISLATIVAS POR DISTRITO ELECTORAL
(DEPARTAMENTOS). PERU, 2000-2006

RANGO DEPARTAMENTO 2000-2001 DEPARTAMENTO 2001-2006
La Libertad 24,59
Moquegua 26,55
Menor de 30 Tumbes 29,14
Lambayeque 29,44
Loreto 31,90 Ica 32,42
Cusco 33,56 Lima 33,58
Lima 34,86 Piura 33,70
Entre 30 y 40 Callao 38,10 Ancash 33,97
Ancash 39,60 Apurimac 35,38
Callao 37,27
Loreto 37,56
Puno 40,62 Amazonas 41,99
Arequipa 42,16 Tacna 42,49
Lambayeque 42,36 Ucayali 45,67
Huénuco 45,42 Cajamarca 45,95
La Libertad 45,89 Madre de Dios 46,65
Entre 40y 50 Huancavelica 46,15 Pasco 46,73
Ica 46,26 Huéanuco 47,51
Ayacucho 47,63 Puno 47,56
Pasco 48,31 Cusco 47,83
Moquegua 49,44 San Martin 48,50
Junin 49,82
Amazonas 53,44 Arequipa 53,06
San Martin 56,40 Junin 54,04
Entre 50y 60 Apurimac 58,66
Cajamarca 59,62
Ucayali 60,17 Huancavelica 60,01
Tumbes 60,38 Ayacucho 62,12
Mayor de 60 Tacna 61,77
Madre de Dios 61,88
Piura 66,23
Media departamental 48,83 41,75

Fuente: ONPE. Elaboracién propia.
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democratica en los paises de la regiéon andina, Scott Mainwaring es
quizas quien ha intentado una respuesta con mayor precision. En el
examen de los factores que mejor explican los bajos niveles de sa-
tisfaccién con las instituciones de la democracia, él encuentra en las
deficiencias estatales una respuesta (2006: 20).1* Guiados por esto,
se examina la relacion que existe entre la evolucién de la volatilidad
de un lado, y el progreso en materia de pobrezay desarrollo huma-
no por el otro, en ambos casos estimados en el &mbito departamen-
tal entre el 2000 y el 2006.

No obstante que el niimero de observaciones a evaluar es re-
ducido y es presumible que los resultados electorales en cada cir-
cunscripcién pudieron haber estado influenciados por un nimero
indeterminado de hechos —sistematicos 0 no— que no es posible
investigar en este informe, se evalda estos dos indicadores porque
desarrollan un argumento ya explorado y con consistencia logica
con el conjunto de este informe: como es que la dimensién politica
de la ciudadania interactiia con las econémicas y sociales.

Los graficos 1y 2 muestran la comparacion de las proporciones
del progreso en volatilidad con el progreso en el indice de desarro-
llo humano (IDH) y en incidencia de la pobreza por departamentos,
respectivamente. Es preciso advertir que ambas variables tienen
una fuerte dependencia entre si, dado que la medicién de la pobreza
esta contenida en la del desarrollo humano, que a su vez contiene
otras (como escolaridad, mortalidad, etc.). Por lo tanto, ambas re-
sultan mutuamente excluyentes. La expectativa es que en circuns-
tancias de deterioro de la calidad de vida, los ciudadanos castiguen
a los partidos en el ejercicio de la representacién cambiando sus
preferencias electorales. Si esta conducta fuera observada sistema-
ticamente, las columnas que expresan el progreso en ambos terre-
nos deberian proyectarse en el mismo sentido. Es decir, a mayor
progreso en desarrollo humano o pobreza, mayor progreso en vo-
latilidad. Por progreso se entiende aqui el éxito en la reduccién de la
pobreza, aumento del IDH y disminucién de la volatilidad.

11. Esta perspectiva, que combina factores institucionales formales e informales,
asi como factores socioecondmicos, ha sido ampliamente fundamentada en
Mainwaring et al., citado en la bibliografia.
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Las expectativas se cumplen solo parcialmente. La asociacion
no se cumple en 14 casos con el IDH y en siete respecto de la po-
breza. La pobreza parece estar mas asociada con la volatilidad en
la direccién esperada: a menor pobreza, menor volatilidad. Sin em-
bargo, casos como los de Arequipa, Junin, Cusco y Loreto se desvian
fuertemente de esta asociacién al registrar reduccién discreta o
considerable de la pobreza —segtn el caso—, pero aumento signi-
ficativo de la volatilidad.

¢Los partidos nacionales hacen politica en todo el territorio?

Ademads de la estabilidad de los apoyos electorales que reciben a
través del tiempo, otro aspecto relevante a evaluar de los partidos
del sistema peruano es su desempefio en otras arenas de competen-
cia. Producto de reformas descentralizadoras, las municipalidades
y en particular los gobiernos regionales han adquirido nuevas com-
petencias de gobierno y por lo tanto, relevancia politica. De hecho,
no pocos parlamentarios han expresado su deseo de convertirse en
presidentes regionales o alcaldes. De otro lado, la subdivisién del
pafs (25 regiones, 195 provincias y casi dos mil distritos) convierte
a las elecciones subnacionales en una prueba de esfuerzo que mide
los grados de penetracion en el territorio de estas organizaciones.
Por ultimo, su desempefio en estos niveles podria contribuir a for-
talecer o debilitar su reputacién. Sin embargo, como ya Vergara
(2007) y Meléndez (2008) han hecho notar, los partidos nacionales
con representacion en el Congreso han disminuido drasticamente
su participacién en elecciones regionales y municipales entre las
elecciones del 2002 y el 2006.

Meléndez ha analizado el desempefio de los partidos del siste-
ma en el terreno municipal en el 4mbito provincial. El formula y
calcula indices de enraizamiento territorial y de éxito relativo. El
primero mide la capacidad del partido para presentar candidatu-
ras, y el segundo el éxito obtenido en esas circunscripciones en tér-
minos de elecciones ganadas. La tabla 4 presenta una ampliacién de
estos indices para los partidos con representacion parlamentaria
mas importantes de cada periodo, incorporando al calculo la pro-
porcién de votos efectivamente obtenidos en las circunscripciones
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en que estos compiten. Este afiadido no es mas que el éxito relativo
medido en votos, que simplemente muestra cudnto apoyo recibie-
ron los partidos, al margen de si ganaron o no.

En lo avanzado de esta década, los partidos del sistema indivi-
dualmente considerados no consiguen resultados municipales posi-
tivos y sus tasas de victoria no superan el 10%. Pero el apoyo medio
que reciben es de 15%. El conjunto de ellos atin recibe un importan-
te porcentaje de preferencias de los ciudadanos (alrededor del 50%
en ambas elecciones).

Estas mismas deficiencias se observan en la esfera regional, de
creciente importancia politica. Sus elecciones, que se disputan enlas
mismas circunscripciones donde los partidos del sistema pelean sus
escafos parlamentarios, han puesto a prueba el verdadero alcance
nacional de los ultimos, que deben enfrentar a un creciente nimero
de movimientos regionales cuyos liderazgos alcanzan proyecciéon
nacional, cosa que raramente ocurre con los liderazgos provincia-
les. Los movimientos fueron reconocidos por laley de partidos, aun-
que con menos obligaciones en cuanto, por ejemplo, a la democracia
interna y la rendicién de cuentas. Esta apertura de la participaciéon
regional, sostienen los autores arriba citados, ha erosionado el des-
empeio de los partidos nacionales en la arena regional.

Aunque las regionales del 2002 reforzaron el optimismo, y se
pensé en el renacimiento de un sistema de partidos surgido en las
elecciones generales del afio anterior, la lectura de la tabla 5 no
confirma la vigorizacion regional de los partidos nacionales, sino
exactamente lo contrario: la creciente importancia nacional de los
movimientos regionales. Como Vergara ha hecho notar, los resulta-
dos de dichas elecciones beneficiaron basicamente a movimientos
regionales, que han pasado de obtener tan solo el 35% de los gobier-
nos regionales en el 2002 al 72% cuatro afios después (2007).

No obstante, la tabla 5 también afiade un elemento adicional
que modera el pesimismo sobre el desempefio regional de los par-
tidos representados en el Congreso. Si bien solo obtuvieron siete
de 25 de gobiernos regionales, alcanzaron el 47,10% de los votos
validos, un porcentaje aun mayor al obtenido por los movimientos
regionales (42,5%). Ciertamente representa la pérdida de hasta el
20% de respaldo electoral respecto de las regionales del 2002, pero
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Tabla 5
IMPACTO REGIONAL DE LOS PARTIDOS NACIONALES, 2002-2006

2002 2006
Movimientos por region 2,08 3,32
Movimientos regionales 21,90 42,50
Partidos nacionales (% votos obtenidos) 78,10 57,50
Partidos con representac1on- en 66,50 47.10
El Congreso (% votos obtenidos)
Fuente: ONPE. Elaboracién propia.
Tabla 6
PARTICIPACION DE PARTIDOS DEL CONGRESO EN ELECCIONES REGIONALES
2002 2006
REGIONES
PARTIDO DONDE PARTICIPO
2002 2006

Accién Popular 18 10
APRA 23 25
Somos Pert 20 3

Si Cumple - 12
Unidn por el Pert 13 16
Partido Nacionalista Peruano - 25
Unidad Nacional 22 8
Restauracién Nacional - 10

Fuente: Vergara (2007).
Nota: solo partidos y alianzas con representacién parlamentaria en el 2006.

el real peso regional de los partidos del Congreso continda en alre-
dedor de la mitad del electorado nacional. Esta disminucién puede
explicarse tanto por el incremento de la tasa media de participacion
de movimientos regionales (en 1,24 por regién) como por la dismi-
nucion de la participaciéon de importantes partidos nacionales, en
particular de Accién Popular, Somos Peru y la alianza Unidad Nacio-
nal (tabla 6), que presentaron en conjunto 39 candidaturas menos.
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¢Los partidos sostienen posiciones unitarias en el Parlamento?

Otro indicador del desempefio de los partidos es el grado de homo-
geneidad o unidad de sus representaciones parlamentarias en las
votaciones. Los datos hasta ahora presentados en esta evaluacion
podrian hacer presumir pobres niveles de unidad en el Perd, sobre
todo cuando por razones practicas, los partidos se organizan en
grupos parlamentarios que en muchos casos corresponden a coa-
liciones especificas de partidos y en otros casos solo de individuos
sin partido. Sin embargo, en general estos grupos presentan cre-
cientes niveles moderados de cohesion.

No existen estudios sistematicos de la unidad parlamentaria en
el Perd,'? razén por la cual esta seccién se servira de un informe
preparado por International IDEA con el analisis de mas de 700 vo-
taciones parlamentarias realizadas entre julio del 2006 y diciembre
del 2007. Esta limitacién temporal impide evaluar el desempefio del
sistema de partidos durante el resto de la década, pero sus hallaz-
gos son de todos modos ilustrativos del momento actual.

Elestudio delaunidad partidaria en el Parlamento esimportan-
te por varias razones. En primer lugar, el Parlamento es escenario
donde ideas y programas se convierten en decisiones que influyen
en el gobierno. En segundo lugar, la unidad de las bancadas es una
expresion de la institucionalizacidn del sistema de partidos, pues
dota de predictibilidad y estabilidad sus interacciones. Si los par-
tidos se muestran generalmente cohesionados al momento de pro-
ducir politicas, se puede decir que estdn cumpliendo con agregar y
racionalizar intereses sociales en lugar de reproducir su dispersion
“natural”. Finalmente, esta eficiente agregacion de intereses puede
ser considerada como expresion de unidad programatica, desfavo-
reciendo la construccion de vinculos clientelistas o carismaticos
que usualmente erosionan las bases del sistema politico y la misma
estabilidad de los apoyos electorales.

12. Ademas del trabajo de Carey sobre el Congreso peruano (2000 y 2009), solo
la peruana Campos ha investigado la unidad en el Legislativo (su trabajo no ha
sido publicado a la fecha de elaboracidon de este articulo).
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La media de unidad!® para el periodo comprendido entre julio
del 2006 y diciembre del 2007 es de 0,90 (tabla 7). Esto significa que
aproximadamente el 5% de los miembros de cada grupo parlamen-
tario voté sistematicamente en contra del restante 95%. Como me-
dia general indica que no existié una marcada division en el interior
de los grupos. Sin embargo, las diferencias entre ellos son amplias:
la distancia entre el mas cohesionado (PAP: 0,97) y el menos cohe-
sionado (UPP: 0,70) es de 17 puntos. Si se atiende a la evolucién a
través del tiempo y a los temas de baja cohesién, se podra observar
variaciones ain mas significativas.

La tabla 7 muestra la variacién temporal de los grupos a tra-
vés de las legislaturas. Los datos indican que mientras tres partidos
incrementaron de manera sostenida su cohesion (Partido Aprista
en 0,02; Alianza Parlamentaria en 0,4; y el Partido Nacionalista en
0,14), la del Grupo Fujimorista disminuy6 fuertemente (en 0,08).
Los cambios mas fuertes se registran entre la segunda y la terce-
ra legislaturas y corresponden al aumento del Partido Nacionalista
(0,10) y ala disminucién del Grupo Fujimorista (0,06).

Lamejora del Partido Nacionalista coincidi6 conla disolucién de
la alianza Partido Nacionalista — Unién por el Perti, formada desde
la eleccién general del 2006. Unidn por el Perq, el otro partido in-
tegrante de esta alianza, es en cambio el mas estable pero también
el menos cohesionado. El andlisis de las variaciones producto de la
ruptura de la alianza pareceria apuntar a que esta benefici6 al Par-
tido Nacionalista (tabla 8). Sin embargo, tratdndose de un partido
nuevo, también puede presumirse que esto pudo ser consecuencia
de lamaduracién de la identidad del grupo a través del tiempo, dado

13. Elindice usado en este estudio es una modificacion del indice Rice que incor-
pora las abstenciones en el calculo, dado que representan el 11% de los votos
en ausencia de unanimidad entre los grupos. Para no establecer ninguna equi-
valencia a priori entre los sentidos del voto, el indice se calcula con relacién
a la posicién mayoritaria del grupo. Se asume que la posicién mayoritaria es
simplemente aquella que obtuvo la pluralidad (mayoria) de las preferencias
entre las tres opciones posibles (a favor, en contra y abstencién). Su valor en
cada caso (que se presentan en 1.b) estara entre cero (ninguna unidad) y uno
(unidad total). Adicionalmente, se quitaron del calculo las votaciones con una-
nimidad (la mayoria de todos los grupos votan en el mismo sentido), lo que
dejo la base del calculo en 405 votaciones.
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Tabla 7
EVOLUCION DE LA UNIDAD POR GRUPO PARLAMENTARIO Y POR LEGISLATURA.
PERU, JuL1o 2006-DICIEMBRE 2007

1.2 2.2 32
: : : JuLio 2006-
LEGISLATURA LEGISLATURA LEGISLATURA pipymem

2008
N=405

GRUPO PARLAMENTARIO
1A 2A 1a 2A 1A 2A

MITAD MITAD MITAD MITAD MITAD MITAD

Partido Aprista Peruano 0,96 0,97 098 096 098 0,98 0,97

Unidad Nacional 093 095 089 089 090 095 0,92
Alianza Parlamentaria 085 087 089 091 094 0,89 0,90
Especial Democrata 0,15 093 1,00 1,00 1,00 047 0,89
Partido Nacionalista 079 078 079 089 092 092 0,86
Grupo Fujimorista 079 093 095 082 084 079 0,85
Unién por el Peru 067 068 077 068 075 0,75 0,70

Fuente: International IDEA (2008).

Nota: Alianza Parlamentaria, al momento del analisis, era la coalicion de Per Posible,
Restauracion Nacional, Somos Pert y Accién Popular. En julio del 2008 Restauracién Nacional
abandono el grupo.

Tabla 8
UNIDAD DE LA ALIANZA PNP-UPP POR LEGISLATURA. PERU,
JuLio 2006-DICIEMBRE 2007

1.2y 2.2 LEGISLATURAS

3.2 LEGISLATURA

Cohesion Alianza PNP-UPP 0,73 -
Cohesion PNP 0,83 0,92
Cohesion UPP 0,70 0,70

Fuente: International IDEA (2008).
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que el incremento del PNP ya se registraba desde la segunda mitad
de la primera legislatura.

Las razones para la débil unidad

Se puede considerar débil la unidad registrada en votaciones donde
hubo un disenso del orden entre el 25% y el 50%, es decir con indi-
ce entre 0 y 0,50. Al examinar los factores asociados, se encuentra
que los temas “econdémicos” (votaciones con implicaciones de poli-
tica econdmica y financiera) registran sistematicamente el mayor
disenso en todos los grupos —con la Unica excepcion del APRA. En
los casos de PNP y Unién por el Perq, este nivel de disenso alcanza
el 7.5% y el 12,5% del total de las votaciones sin unanimidad, y al-
rededor de la mitad de sus casos de baja cohesion. Adicionalmente,
solo ambos grupos se dividen fuertemente en temas de seguridad
nacional (principalmente autorizaciones para el ingreso de milita-
res extranjeros al pais).

También se suele atribuir la baja cohesién de los grupos par-
lamentarios a una tensién entre dos tipos de lealtades, la lealtad a
los electores del representante de un lado y la lealtad al partido del
otro, que usualmente se resuelve a favor de la primera. Se estima
que este es un efecto del tipo de vinculo que nace de la personali-
zacién del voto (o voto preferencial en listas abiertas, como el caso
peruano). Sin embargo, en la evaluacion del presente Congreso no
se observa una relacion fuerte entre el beneficio por el voto prefe-
rencial (los congresistas cuya eleccién no hubiera sido posible de no
haber sido por el sistema) y la unidad del grupo. Por el contrario, si
se examina la relacién entre la tasa de congresistas provincianos y
el nivel de cohesidn, se observa una influencia negativa y moderada
de la primera sobre la segunda. Sin embargo, si se excluye al APRA
del célculo (tercero con menos limefios), r aumenta hasta -.79. Si se
hace lo mismo con Unidad Nacional y el Fujimorismo (los aliados
mas frecuentes del PAP), r se incrementa hasta -.89. Este dato, su-
mado al hecho de que el partido mas cohesionado es el segundo mas
beneficiado con el voto preferencial, lleva el andlisis a considerar
otros dos factores: la antigiiedad del partido y el control sobre el
Ejecutivo (oposicién-gobierno).
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Tabla 9
FACTORES ASOCIADOS A LA COHESION

ASOCIACION CON TASA DE

FACTORES COHESION - R DE PEARSON
(N=120)

Tasa de electos fuera de Lima -0,48

Tasa de oposicion al PAP -0,64

Tasa de beneficio con el voto preferencial 0,51

Fuente: adaptacion de International IDEA (2008a).

En efecto, a mas oposicién, menor unidad (r= -.69). Los grupos
con mayor oposicién al APRA (Nacionalista y Unidn por el Pert) son
también los partidos con menor edad promedio (tresy 13 afios, res-
pectivamente) y registran dos de los tres menores indices de uni-
dad (ver tabla 9). Esto sugiere ademas dificultades para construir
oposicién al partido de gobierno.

La importancia de la disciplina en la unidad

Finalmente, queda por explorar si los niveles de cohesion reflejan
una natural afinidad programatica o si, por el contrario, es el re-
sultado de la coordinacién en el interior de los grupos. Tomando las
respuestas a 14 preguntas sobre posiciones programaticas de una
encuesta aplicada a 99 congresistas entre mayo y julio del 2008,
la tabla 10 permite comparar la afinidad programaética entre los
miembros de los grupos parlamentarios y la unidad que muestran
al momento de las votaciones (IDEA 2008b).

Se observa que en todos los grupos existen movimientos impor-
tantes entre afinidad y cohesion. A esa diferencia se le puede llamar
disciplina, si se entiende a esta como la voluntad de los parlamen-
tarios de abandonar sus posiciones individuales para apoyar posi-
ciones grupales. Ademads, como también se deduce del orden en que
estan presentados, existe una asociacion entre cohesion, afinidad
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Tabla 10
DISCIPLINA PROGRAMATICA

(A) (B) (B-A)
Gruro romronss Consion
PARLAMENTARIO PROGRAMATICAS VOTACIONES DISCIPLINA

2006-2007

(2008) ( )
PAP 0,38 0,97 0,59
UN 0,39 0,92 0,53
FUJ 0,33 0,85 0,52
PNP 0,37 0,86 0,49
AP 0,43 0,90 0,47
UPP2 0,39 0,70 0,40
UPP 0,57 0,70 0,13

Fuente: adaptacion de International IDEA (2008b).

Nota: las posiciones de UPP2 son comparadas con la bancada de UPP que funciond hasta
julio del 2008. No se consideran otros cambios posteriores en la composicion de las
bancadas.

y disciplina que indica que la disciplina es mayor ahi donde la afi-
nidad es menor. Es muy importante notar que el APRA es el partido
cuyos miembros muestran menos afinidad, pero también mayor
cohesién. Le siguen los grupos Unidad Nacional, el Fujimorismo y
el Partido Nacionalista Peruano. El orden en que se presentan los
grupos muestra que, con la excepcién de AP, hay una positiva corre-
lacion entre unidad en las votaciones y disciplina. Estos hallazgos
son indicios, sélidos, sobre la importancia e influencia que tienen
las bancadas o los partidos sobre sus miembros.

La evidencia empirica recopilada muestra que la dimensién
representativa de la democracia en el pais tiene rasgos contradic-
torios. Por un lado, los hallazgos grafican un sistema politico alta-
mente volatil, tanto en el &mbito nacional como regional (aunque
esa volatilidad parece obedecer solo parcialmente al desempefio
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estatal en materia de alivio ala pobreza) y partidos sin enraizamien-
to territorial. Pero por otro lado, el analisis del Parlamento muestra
crecientes niveles de cohesion de los grupos parlamentarios. Las
deficiencias de la representacién politica estan ligadas a los vincu-
los electorales volatiles y débilmente enraizados en el territorio.
Pero una vez establecidos los representantes —por lo menos en el
ambito del Parlamento—, los indicadores de unidad parlamentaria
no son tan desalentadores. Sin embargo, dado que el vinculo elec-
toral esta distorsionado, la unidad de los grupos en el Parlamento
no alivia la desafeccién ciudadana con los partidos. Una alternativa
a esta debilidad institucional son los mecanismos de participaciéon
ciudadana. A continuacion analizaremos si son eficientes para cu-
brir los vacios dejados por las instituciones representativas.

La dimension participativa: ; el incremento de los mecanismos
de democracia participativa en el Pert ha generado canales
efectivos de participacion ciudadana?

La caida del gobierno de Alberto Fujimori (2000) marcé el inicio del
ultimo proceso democratizador en el Peru. Diversos indicadores de
medicion de la democracia dan cuenta del cambio que se produce
en el 2001 (Polity IV y Freedom House, por ejemplo), tanto con res-
pecto a los niveles de democracia como a los de libertades civiles y
derechos politicos.

Notoriamente, las mediciones de democracia son muy sensi-
bles a los cambios del sistema politico, sobre todo concebidos como
reglas de juego que respetan las libertades civiles y los derechos
politicos de la ciudadania. Sin embargo, una evaluacién consistente
y abarcadora del sistema democratico no deberia limitarse a los
canones establecidos por la tradicién liberal (como lo justificamos
en la introduccién), concentrada en la participacién electoral de
los ciudadanos y los niveles de competencia politica. En los ultimos
afios, se ha puesto en cuestionamiento precisamente las formas de
participacién ciudadana limitadas a la eleccién de autoridades, y
en muchos paises —sobre todo de la regiéon andina— se ha dado
impulso al establecimiento de mecanismos de “democracia partici-
pativa” que, en teoria, otorgan amplias y diversas modalidades de
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participacién ciudadana. El objetivo de esta seccion es presentar un
indicador de “democracia participativa” y dar cuenta del desarro-
llo de los canales de participacién ciudadana. Consideramos que un
indice de democracia participativa (IDP) es un buen complemento
para medir aspectos del proceso de democratizacién mas alla de las
instituciones representativas, y puede permitirnos tener un enten-
dimiento mas completo de la situacién de la democracia en el Peru.

El indice de democracia participativa (IDP)

Para la construccién del IDP hemos considerado la codificacién de
los marcos legales respectivos (constituciones, enmiendas consti-
tucionales, leyes nacionales) que regulan mecanismos de partici-
pacién ciudadana en los ambitos nacional, intermedio y local. Al
respecto, es necesario hacer tres precisiones. En primer lugar, los
marcos normativos en el Pert y en otros paises de la regién son
sujetos de amplia variaciéon. Reformas constitucionales, cambios
significativos en los marcos legales e inclusive la legislacién de
nuevas cartas magnas son materia corriente en los paises andinos;
por lo tanto, asumir el marco legal participativo como una varia-
ble es pertinente. En segundo lugar, lo que pretendemos medir con
este indice son las provisiones legales en materia de participacion
ciudadana. Nos interesa saber la disposicién y el alcance, tedrico,
de los dispositivos que permiten la canalizaciéon de las demandas
ciudadanas. Un andalisis mas detallado y posterior contemplara la
practica efectiva de este marco legal. No existen datos disponibles
para producir un indice que incluya la practica efectiva de estos
mecanismos. Sin embargo, incluiremos el uso de algunas de estas
provisiones legales en cuanto sea posible. Finalmente, excluimos de
esta operacionalizacion la dimensién de “acceso a la informacién”
por dificultades en el acceso a la evoluciéon de esta normatividad.
Esperamos que futuras investigaciones puedan dar cuenta de esta
tercera dimension. De cualquier manera, consideramos que las dos
primeras dimensiones dan cuenta de manera significativa del con-
cepto que nos interesa medir.

Proponemos, entonces, la siguiente operacionalizacién del IDP
considerando las dimensiones de regulacion y rendicién de cuentas.
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La dimensién “regulacion” se basa en mecanismos que canalizan la
participacién de los ciudadanos en la regulaciéon de asuntos publi-
cos. Diferenciamos los mecanismos de acuerdo con su alcance geo-
grafico (nacional e intermedio o regional). La dimensién “rendicién
de cuentas” incluye los mecanismos de accountability entre periodos
no electorales (en el ambito nacional), consultas populares, eleccio-
nes subnacionales y locales, y la disposicién de consejos o cabildos
abiertos para informar sobre el desempefio de las administraciones
regionales y locales.

REGULACION

RENDICION DE CUENTAS

Ambito nacional

Referendo iniciativa presidencial
Referendo iniciativa ciudadana
Iniciativa legislativa

Nivel intermedio

Referendo mandatorio
Referendo abrogatorio

Iniciativa legislativa

Consejos locales vinculantes
Consejos locales no vinculantes

Presupuesto participativo

Ambito nacional

Revocatoria presidencial
Revocatoria parlamentaria
Nivel intermedio

Elecciones

Revocatoria

Consejos rendicion de cuentas
Ambito local

Elecciones

Revocatoria

Consejos rendicidn de cuentas

Dado que asignamos “pesos iguales” a cada uno de los mecanis-
mos de participaciéon ciudadana, seleccionamos la escala Gutmman**

14. Laescala Guttmann consiste en un conjunto unidimensional de elementos ran-
queados en orden de dificultad, del extremo inferior al superior. Una caracteris-
tica importante de esta escala es que, debido a que su modelo es deterministico,
el conjunto de respuestas de una persona puede ser inferido de la acumulacién
de sus puntajes.
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como el formato mas apropiado para la construccién del indice. Asi-
mismo, se realizé una evaluacion previa del desempefio de cada
mecanismo para identificar los mas apropiados, y una mediciéon
de consistencia interna de los mismos. Para obtener los puntajes
del IDP, las dimensiones de “regulacién” y “rendiciéon de cuentas”
(o subindices) son marcadas separadamente afio por afio. Luego, se
obtiene un promedio estandarizado por cada dimensién. Finalmen-
te, se promedian ambas dimensiones y se obtiene el IDP, en el que
los puntajes mas cercanos a 1 son los de mayor disposiciéon de me-
canismos de participacién ciudadana. Los resultados anuales para
el periodo 1980-2007, de los subindices estandarizados y del IDP, se
presentan en la tabla 11.

Como se puede apreciar en las cifras, desde la vuelta a la de-
mocracia en 1980, los mecanismos de democracia participativa se
han ido implementando paulatinamente, de modo que en los ulti-
mos afios han alcanzado niveles muy altos. Durante la década del
ochenta (cuando existia un sistema de partidos medianamente
funcional), las provisiones legales para la participacion ciudadana
no eran abundantes. El proceso de regionalizacién hacia finales del
gobierno aprista (1988) permite crear mas espacios de interven-
cién ciudadana a través de la politica regional; sin embargo, esta
dindmica se ve interrumpida por el autogolpe de 1992.

La Constitucién Politica de 1993 es asumida, por muchos ana-
listas, como un giro importante en la provisién de mecanismos de
democracia directa, reconociendo de ese modo algunos méritos al
gobierno de Alberto Fujimori. Sin embargo, lo que se puede apreciar
sobre la base del analisis de las cifras es que el “paquete participa-
tivo” de Fujimori no imprime, en promedio, un incremento en los
niveles de democracia participativa con respecto al marco legal que
interrumpid en 1992. Los espacios de participaciéon que se abrieron
con la regionalizacién no fueron recuperados, y por el contrario, se
propusieron practicas participativas totalmente distintas. Si antes
del autogolpe de 1992, los subindices de regulacién y “accountabi-
lity” seguian un mismo patron, con la reforma fujimorista se privi-
legia la participacion de los ciudadanos en la regulacién de ciertos
temas de la agenda publica, pero se reprimen los mecanismos de
rendicién de cuentas.
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Tabla 11
PUNTAJES DEL IDP (Y SUBINDICES). PERU, 1980-2007

ARo REGULACION RENDICION DE CUENTAS IDP
1980 0,22 0,00 0,11
1981 0,22 0,14 0,18
1982 0,22 0,14 0,18
1983 0,22 0,14 0,18
1984 0,22 0,14 0,18
1985 0,22 0,14 0,18
1986 0,22 0,14 0,18
1987 0,22 0,14 0,18
1988 0,22 0,14 0,18
1989 0,33 0,29 0,31
1990 0,33 0,29 0,31
1991 0,33 0,29 0,31
1992 0,33 0,29 0,31
1993 0,11 0,14 0,13
1994 0,33 0,14 0,24
1995 0,33 0,14 0,24
1996 0,33 0,14 0,24
1997 0,33 0,14 0,24
1998 0,33 0,14 0,24
1999 0,33 0,29 0,31
2000 0,33 0,29 0,31
2001 0,33 0,29 0,31
2002 0,33 0,43 0,38
2003 0,89 0,71 0,80
2004 1,00 0,71 0,86
2005 1,00 0,71 0,86
2006 1,00 0,71 0,86
2007 1,00 0,71 0,86

Fuente: elaboracion propia.
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Gréfico 3
INDICE DE DEMOCRACIA PARTICIPATIVA EN EL PERU (1980-2007)
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Nota: PD Index (indice de democracia participativa); REG (subindice de regulacion);
ACC (subindice de rendicién de cuentas o accountability).
Fuente: elaboracién propia.

Es a partir del gobierno transitorio de Valentin Paniaguay el pe-
riodo gubernamental de Alejandro Toledo (2001-2006) que se ejecu-
ta una significativa reforma participativa, la mas importante desde
la vuelta ala democracia en 1980. La vuelta al proceso de descentra-
lizacion (con inéditos componentes de participacién ciudadana) y la
ley de presupuesto participativo son dos pilares importantes para
ese cambio. Sin embargo, vale precisar que se mantiene el patréon de
participacion del fujimorismo: se privilegia la participacién ciuda-
dana en la regulacién de asuntos publicos, pero no del mismo modo
en la rendicién de cuentas. Si bien es cierto que el gobierno transi-
torio habia impreso reformas que buscaban recortar esta brecha,
las reformas del gobierno de Pert Posible la vuelve a ampliar. Este
anadlisis se puede apreciar graficamente en el grafico 3.

Para una comprensién mas exhaustiva de los avances en demo-
cracia participativa en el Perd, es pertinente ver su progresion en
comparacién con otros paises de la regién andina. Como se puede
apreciar en el grafico 4, en su conjunto, los cinco paises andinos han
realizado importantes reformas participativas que han elevado la
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Grafico 4
INDICE DE DEMOCRACIA PARTICIPATIVA EN LOS PAISES ANDINOS
(1979-2007)
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Fuente: elaboracion propia.

disposicion de estos mecanismos de manera significativa. Este proce-
so se inicia en los afios ochenta y no debe ser interpretado como parte
de las reformas promovidas por gobiernos de izquierda, cuyo impac-
to es reciente y no existe aun literatura ni evidencia que las evalue.
La evidencia de los paises andinos pone matices a aquellas pos-
turas que caracterizan a esta regién como en “crisis de representa-
cioén politica” (Mainwaring et al. 2006) o que simplemente sefialan
los retrocesos dentro del contexto de consolidacién de la democra-
cia luego de la tercera ola (Hagopian y Mainwaring 2004). Preci-
samente en este ultimo texto, se refieren a los casos de Venezuela
y Perti como aquellos sistemas politicos donde se concentran las
mayores debilidades para el fortalecimiento de la democracia en
Sudamérica. Sin embargo, si estudiamos el componente “partici-
pativo” de estas democracias, podemos llegar a conclusiones dis-
tintas. No obstante, son Venezuela y Perd, en ese orden, los paises
con marcos legales mas inclusivos y participativos. Los cuestiona-
mientos y las “crisis” en la dimensién representativa de la demo-
cracia parecen haber procurado un avance importante en reformas
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legales que promuevan una mayor participacién ciudadana en los
asuntos publicos, alentada por gobiernos de diferente signo politico
(tanto por “socialismos del nuevo siglo” como por regimenes mas
conservadores).

En conc