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Prefacio

1 el fortalecimiento de la democracia supone la vigencia real de sus actores fundamentales, scomo se puede
apoyar a la misma ahi donde éstos han perdido legitimidad y muestran signos de ineficacia en la gestién politica y en
la atencién de los problemas que afectan a la poblacion? Esta es la incognita sobre el futuro democritico de la Region
Andina.

En efecto, todos los paises andinos muestran graves problemas para mantener la estabilidad alcanzada a partir de
la llegada de la “tercera ola” democratica en la regiéon. En medio de una dinamica de crisis social y politica, caracte-
rizada por agudos conflictos sociales, una creciente presién ciudadana y problemas de gobernabilidad causados por
sistemas de partidos débiles y fragmentados, y ante la necesidad de implementar procesos sostenidos de crecimiento
econdémico y reforma institucional que disminuyan la inequidad social, los paises andinos buscan una salida demo-
cratica que no patece facil de encontrar.

¢<Coémo reorganizar la vida politica en estos pafses sin perder la democracia en el camino? Resulta dificil poder
exponer en un cuadro unico todos los factores que entran a tallar en las realidades actuales de Bolivia, Colombia,
Ecuador, Pert y Venezuela, mas ain si lo que se busca es identificar puntos relevantes de analisis y poder indivi-
dualizar y priotizar espacios propicios para la gestion politica. Es por ello que, en este estudio, Agora Democratica
—iniciativa conjunta del Instituto Internacional para la Democracia y la Asistencia Electoral (International IDEA) y
de la Asociacién Civil Transparencia— ha optado por presentar una mirada panoramica de las democracias andinas,
considerando de manera particular aquellos aspectos que a nuestro juicio configuran y determinan sus respectivos
sistemas politicos.

Asi, con el propésito de que estudios posteriores puedan servirse de esta investigacion para profundizar en el
tema de los retos de la democratizacién, Agora Democratica ha compilado doce analisis relativos a los diversos
ambitos en que se desarrolla actualmente la democracia en la Regién Andina: los sistemas de partidos, los sistemas
electorales, las practicas de democracia interna y seleccién de candidatos, las formas de financiamiento partidatio, la
participacion electoral, la participacién indigena, la representacién femenina en la politica, las nuevas formas de

democracia directa, las experiencias de concertacién y dialogo, el papel de la sociedad civil, las percepciones y

Prefacio 5



actitudes ciudadanas hacia la democracia, y la influencia creciente de los medios de comunicacién masiva en la
dinamica politica.

International IDEA es una organizacion intergubernamental comprometida con la sostenibilidad democratica a
nivel global, que busca difundir experiencias comparadas que ayuden a comprender los procesos de construccion de
instituciones democréticas. En el 2004, junto a la Asociacion Civil Transparencia, creé el programa Agora Democré-
tica con el fin de contribuir a la renovacién y el fortalecimiento de los sistemas de partidos andinos. Dentro de ese
marco, Agora public6 ese mismo afio La situacion de los partidos en la Region Andina: entre la crisis y el cambio, constituyen-
do éste el segundo libro de una serie dedicada al analisis de la democracia en la region.

Agora Democritica quiere expresar su agradecimiento a los analistas que han participado de este esfuerzo y
entrega este libro al lector con la aspiracién de contribuir al debate necesario e imprescindible entre dirigentes

politicos y sociales, académicos y ciudadanos, comprometidos en el bienestar democratico de la Regién Andina.

PEPI PATRON MASSIMO TOMMASOLI
Presidenta Director de Operaciones
Asociacion Civil Transparencia International IDEA
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Introduccion

eintisiete aflos después de iniciada la llamada “tercera ola democratica”, los sistemas politicos de la Region
Andina —Bolivia, Colombia, Ecuador, Perd y Venezuela— se encuentran en una coyuntura critica. Los complejos
problemas que afectan a estos paises se han ido agravando en afios recientes hasta el punto de intensificar la presion
sobre sus democracias, las cuales se enfrentan al desafio de mejorar la calidad de sus regimenes y la profundidad de
sus alcances sociales. En efecto, en el transcurso de las dltimas dos décadas, los gobiernos democraticos andinos no
han logrado dar una respuesta efectiva a los problemas que la poblacién considera mas agudos, como son la pobreza
y la exclusion, y, producto de ello, se han acrecentado los niveles de insatisfaccion con el funcionamiento de la
democracia y sus principales instituciones.

Hasta hace pocos afios, las experiencias de construccién democratica en América Latina eran observadas bajo el
cristal de la “consolidacién”. Este sigue siendo un tema presente, pero bajo las circunstancias actuales es preciso
volver sobre los ambitos en los que se desarrolla la vida democratica andina e identificar las posibilidades y los
escollos concretos en la tarea por lograr una mejor articulaciéon de la politica. El presente libro es el producto de
dicho interés, y por eso presenta una compilacién de doce estudios en torno a los diversos ambitos, los diferentes
telones de fondo, sobre los que se desenvuelve hoy la democracia en los paises andinos.

El desafio principal que enfrenta la Region Andina se refleja en la siguiente pregunta: Cémo reorganizar la vida
politica en Estados con contextos conflictivos de desgaste de las instituciones democraticas y un desmejoramiento
de las condiciones de vida, por un lado, y aspiraciones legitimas de desarrollo econémico y social, por el otro?
Responder a esta interrogante supone conocer realidades que, al presente, sélo comprendemos a medias. Durante la
ultima década, los escenarios politicos de la regién despertaron el interés —y con frecuencia, también, emitieron
sefiales de alarma— entre organismos financieros, agencias de cooperacion y la comunidad académica en general. En
efecto, para los propios actores politicos de estos paises el intentar conjugar el Estado de derecho y la dindmica de
competencia politica democratica en un entorno de instituciones débiles y deslegitimadas, con una alta inestabilidad
politica, déficit socioecondémicos y un historial autoritario subyacente, constituye no sélo una tarea complicada, sino

una suerte de acertijo dificil de descifrar para una gestion eficaz.
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Asi, en primer lugar, desde comienzos de los afios noventas, los intentos por orientar la administracién guberna-
mental hacia un modelo de gestién dirigido hacia el mercado mostraron claramente que estos esfuerzos no serfan
posibles sin programas de atencién social y reformas institucionales que supusieran una ampliacion de la participa-
ci6én ciudadana. Estos proyectos se han cumplido a medias, con resultados no previstos e insatisfactorios para la
estabilidad de la region. En efecto, a pesar del crecimiento econémico y de las reformas llevadas a cabo en casi todos
los paises andinos, el perfeccionamiento de la democracia constituye ain un desafio para estas naciones.

Como bien sefiala Simén Pachano', dificilmente los paises de la Region Andina podrian hoy pasar el umbral de
una definicién procedimental de lo que significa ‘democracia’ (elecciones limpias y competitivas, posibilidad efectiva
de alternancia en los cargos electos, ciudadania plena de la poblacién adulta, vigencia de libertades basicas e indepen-
dencia de las instancias judiciales, etc.); mas aun cuando sus propios actores pretenden, en algunos casos, atentar
deliberadamente contra el espiritu de ella. Asi, en medio de una alta fragmentacion de la representacion politica, los
paises andinos son testigos del surgimiento de agentes y fuerzas antisistémicas que obtienen mayor posicionamiento
en el espacio publico y que, sobre todo, logran canalizar parte importante de la insatisfaccién con la democracia.

En segundo lugar, la regién se ha caracterizado por la realizacién de procesos de reforma constitucional, politica
y electoral en casi todos sus paises, sin que esto haya significado una mejora evidente en el bienestar de sus socieda-
des y en la gestion puiblica de sus gobiernos. Diversas reformas institucionales, encaminadas a modificar las formas
de competencia y participacion politica, se plantearon originalmente con el fin de incluir a minorfas sociales y de
abrir canales de participacién politica directa; ello con la consigna de que una ampliacién de la ciudadania y la
representacién podrian significar también un avance con respecto a los factores que atentan contra la gobernabilidad
interna. Estos designios, sin embargo, no se han visto sustentados por el desenvolvimiento politico y social en las
naciones andinas pues, a pesar de algunos avances en materia de representacion politica y apertura en los mecanis-
mos de participacién democratica, la gobernabilidad ciertamente no ha mejorado. De hecho, desde el afio 2000,
cinco presidentes andinos no pudieron concluir su mandato constitucional: Fujimori (Pert) y Mahuad (Ecuador) en
el afio 2000, Sanchez de Lozada (Bolivia) en 2003 y Gutiérrez (Ecuador) y Mesa (Bolivia) en 2005.

En tercer lugar, pese a que la democracia en la regidn sigue siendo el régimen politico vigente y aceptado, sus
instituciones fundamentales, los partidos politicos y el Poder Legislativo, se encuentran hondamente desacreditada
s. Los sistemas de partidos de la Regiéon Andina se encuentran en una encrucijada: unos han colapsado y buscan la
forma de reconstituirse, mientras otros se debaten en una competencia diatia de sumas y restas por mantener su
vigencia. En cualquier caso, la sola cuestiéon de su futuro resulta dificil de plantear. Pero, al mismo tiempo, estos
sistemas de partidos constituyen también un fenémeno novedoso para tratar de entender cémo es que los
presidencialismos andinos —en un contexto de complejas relaciones entre el Ejecutivo y el Legislativo— logran, sin
embargo, sortear gran parte de las amenazas de inestabilidad politica. Pese a ello, carecen de la fuerza necesaria para
llevar adelante cambios institucionales de mas largo aliento, mientras que compiten con agentes facticos que van
adquiriendo un mayor peso en el espectro politico y que se constituyen en un factor de distorsion de la dinamica
democratica.

Dentro de este contexto resulta dificil tener una lectura comprensiva del problema, identificar cada uno de los

puntos relevantes y, al mismo tiempo, poder individualizar las prioridades para la gestiéon. Sin embargo, al mirar a la

1 Pachano, Simén. 2004. “Partidos y representacién en la Regién Andina”, en Agora Democritica (ed.) Los partidos politicos en la Region Andina: entre la
erisis y el cambio. Lima: International IDEA.
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regién en su conjunto, es posible identificar ciertos rasgos comunes, entre los que destacan: a) la persistencia, e
incluso el incremento, de los niveles de pobreza e inequidad en la distribucién del ingreso; b) la ausencia de acuerdos
a largo plazo, o la ruptura de los establecidos previamente, en especial sobre politicas econémicas; c) la pérdida de la
capacidad institucional de los Estados para dar respuesta a las demandas de la poblacién; d) la erosion de la credibi-
lidad y pérdida de legitimidad de los partidos y de los dirigentes politicos; €) el crecimiento de las tendencias antipoliticas
y populistas; f) la incidencia de la corrupcién y g) la presencia del narcotrafico, tanto en el ambito econémico como

en el politico.

Contenido de la obra

Este libro presenta doce estudios sobtre diversos aspectos de la politica regional, los cuales abarcan parte fundamen-
tal de la dinamica del sistema democratico: de las actitudes hacia la democracia y el funcionamiento del sistema de
partidos a la participacion electoral, pasando por las practicas de democracia interna y financiamiento partidatio, la
organizacion de los sistemas electorales y las experiencias de concertacion politica en el dltimo medio siglo. Asimis-
mo, se da cuenta de las nuevas modalidades de participacién y apertura en la representacién politica, en cuya consi-
deracion se expresan los mecanismos de democracia directa llevados a cabo en la ultima década, la creciente partici-
pacién politica de la poblacion indigena y el analisis de las posibilidades para incrementar la representacién femenina
en la politica. Por dltimo, cierran el panorama sendos balances sobre el papel de la sociedad civil y la influencia

creciente de los medios de comunicacién masiva en la dindmica politica.

“Valores, percepciones y actitudes hacia la democracia. Una vision comparada en la Region Andina:
1996-2004”, escrito por Daniel Zovatto, presenta un balance de la forma en que la ciudadanfa andina percibe a la
democracia y sus instituciones. Haciendo uso de los datos anuales del Latinobarémetro y tomando como marco
temporal los dltimos nueve aflos, el trabajo evalda las percepciones y actitudes de la ciudadania sobre aspectos
fundamentales de los regimenes democraticos y muestra cudles son las tendencias respecto del apoyo y la satisfac-
cién con la democracia. El autor distingue cuatro niveles de analisis: 1) los valores democraticos, 2) la considera-
cién sobre el desempefio de los regimenes democriticos, 3) el grado de confianza en sus instituciones, y, 4) el
parecer ciudadano sobre problemas gravitantes en la experiencia politica de este petiodo, como son la economia
de mercado y la corrupcién. Con ello, el analisis de Zovatto no se limita a establecer una medicién de opinién
respecto a la democracia, sino también en lograr obtener una mejor idea de cémo “pesan” estos elementos de juicio
en las actitudes de la poblacién hacia el sistema politico y en la percepcidén que ésta posee sobre su futuro en
democracia.

En el articulo “Los sistemas de partidos en la Regiéon Andina: autoritarismos competitivos y reformismo
institucional”, Martin Tanaka se aproxima a experiencias regionales recientes para estudiar los efectos que el colap-
so de sistemas de partidos, o de su adecuacién en medio de una situacion de crisis, tiene para la dindmica de la
democracia en general. Tanaka identifica dos caminos diferentes: el primero seguido por Bolivia, Colombia y Ecua-
dor, donde, a pesar de contextos de déficit fiscal y de falta de legitimidad politica, el sistema de partidos no colapsé
y, mas bien, evolucioné hacia reformas institucionales que los mismos partidos lograron aprovechar para la compe-
tencia partidaria y el mejoramiento de sus organizaciones; mientras, por el otro lado, estin los casos de Perd y
Venezuela, donde los sistemas de partidos colapsaron a la par que se institucionalizaban regimenes con un claro

sesgo autotitario, pero que se mantenfan en la competencia politica con un alto indice de legitimidad popular.
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Por su parte, Flavia Freidenberg, en su estudio “Selecciéon de candidatos, partidos y democracia en los
paises andinos”, escoge determinados partidos de los cinco paises estudiados y explora los mecanismos de selec-
cién de sus candidatos y la forma como se construye la voluntad partidaria en el interior de estas organizaciones; esto
con el propésito de entender mejor como trabajan y como ello puede repercutir en el proceso de consolidacion de
la democracia. Freidenberg parte del supuesto de que los procesos de seleccion de candidatos tienen importantes
efectos en la forma como los partidos se conducen respecto del entorno institucional del sistema y de las relaciones
que establecen con él. De acuerdo con esto, el estudio pasa primero a revisar los comportamientos individuales, para
mostrar posteriormente cémo la competencia politica genera una tensioén sobre diversos factores intrapartidarios y
en qué medida son tan dificiles de erradicar.

Siguiendo con el tema de los partidos, Humberto Njaim expone en el capitulo “El financiamiento de los
partidos y las campaiias electorales en los paises andinos: Bolivia, Colombia, Ecuador, Pert y Venezuela”
los diversos sistemas de financiamiento existentes, en clave comparada. Se trata de un tema sobre el que existe poco
trabajo de campo o conocimiento cierto sobre lo que realmente sucede, en especial debido a la heterogeneidad de los
sistemas, ya que éstos responden a preferencias normativas de cultura politica, restricciones institucionales y deman-
das coyunturales. El estudio tiene como foco principal las practicas usuales de financiamiento en los partidos de la
region, los controles existentes para supervisarlas y las perspectivas de reforma. De acuerdo con el autor, el proceso
de institucionalizacién de estas practicas se encuentra todavia en una fase primatia y, consecuentemente, debetia
promoverse algo muy sencillo pero muchas veces olvidado: perfeccionar lo ya establecido antes que intentar refor-
mas ambiciosas pero poco realistas.

Prestando atencién al quehacer y a la representacién politica de las mujeres en el Poder Legislativo, Kristen
Sample plantea en su trabajo un analisis de los principales factores determinantes en este aspecto de la representa-
cién: los sistemas electorales, los partidos politicos, y el desarrollo y la cultura politicos. Uno de los puntos mas
relevantes de su estudio “La representacion politica de las mujeres en la Region Andina” consiste en sefialar
que los sistemas electorales constituyen el factor mas importante para fomentar y perfeccionar la representacion
femenina en la regién, tal como lo prueban Bolivia, Perd y Ecuador, paises en cuyos parlamentos nacionales esta
representacion aumenté 10, 14 y 8 puntos, respectivamente, desde la aprobacion de las leyes referentes a cuotas en
1997; mientras que, por el contrario, el desarrollo y la cultura politica no parecen guardar proporcién con estandares
mas altos de equidad de sexo y con un mayor avance respecto al liderazgo politico de las mujeres. No obstante,
apunta la autora, si bien en el ultimo tiempo ha habido progresos en la materia, éstos ain resultan insuficientes, por
lo que todavia queda mucho camino por recorrer en el area de la representacién politica femenina.

El tema de la “Participacion politica y el empoderamiento indigena en la Region Andina” fue desarrolla-
do por Wigberto Rivero, quien efectia un balance histérico del proceso de reconocimiento cultural y de participa-
ci6én politica de la poblacién indigena, a la vez que hace también una valoracién politica del efecto de esta incursion
en las sociedades de los paises andinos. Asimismo, el autor da cuenta de los avances constitucionales en materia de
reconocimiento de los derechos politicos de los indigenas e identifica algunos vacios en materia de derechos, recono-
cimiento cultural y exclusién politica y social, todavia presentes en los marcos juridicos de los paises de la region.
Para Rivero, la ampliacién de la participacién politica de los sectores indigenas pasa por el reconocimiento de su
identidad cultural y por un pacto social que involucre a toda la ciudadania sobre la base de una agenda en la que se

respeten y promuevan los derechos de estas poblaciones.
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El texto de Fernando Tuesta Soldevilla, “Los sistemas electorales en la Region Andina”, se centra en las
caracteristicas de los sistemas electorales andinos, particularmente a partir de los afios noventas, y pone de manifies-
to el papel que éstos han cumplido en la vida politica de sus respectivos paises. Durante dicho periodo, las democra-
cias andinas tuvieron que reformar no sélo sus economias y programas de desarrollo, sino también sus respectivas
legislaciones electorales. El estudio muestra cémo cambié el derecho electoral durante estos afios. El autor llama la
atencién al hecho de que los esfuerzos por reformar aquellas reglas estuvieron motivados por el intento de menguar
los efectos de trances criticos en la gobernabilidad, especialmente en lo que se refiere a problemas de representacion
politica y a la propia credibilidad de los procesos electorales; y de como, a partir de estas iniciativas, se produjeron
resultados disimiles. Ademas, Tuesta expone el modo en que los distintos elementos de los sistemas electorales son
individualizados pata reformar la legislacion, y cémo esto se da en un contexto histérico, politico y social particular.

Por su parte, en “La participacién electoral en la Region Andina, 1978-2004”, Zovatto analiza conceptualmente
las diferencias entre la participacion electoral y la participacion politica, revisa comparativamente las tendencias del
comportamiento electoral regional durante dicho periodo y examina los posibles efectos del abstencionismo en el
futuro democratico de la regién. Respecto a la relacién entre participacion electoral y comportamiento ciudadano, el
autor analiza y cuestiona algunas ideas preconcebidas sobre el abstencionismo electoral y sus efectos politicos. De su
andlisis, Zovatto concluye que, cuando se estudia la participacion electoral, no es posible buscar explicaciones
monocausales acerca del comportamiento de los electores. Por el contrario, variables de indole institucional y
politica, asi como culturales y de coyuntura, son determinantes en las motivaciones de los ciudadanos para acudir a
votar. En esa légica, en la region son los procesos politicos, y sobre todo las variables institucionales, los que parecen
tener una mayor influencia sobre el comportamiento electoral de los ciudadanos, quedando relegados a un segundo
plano los factores asociados con variables socioeconémicas y culturales.

En “Pactos interpartidarios y dialogos politico-sociales en la Region Andina”, Rafael Roncagliolo y Ra-
mén Ponce Testino hacen un recuento histérico y un balance general de lo que han sido las experiencias de pacto
politico y de didlogo concertador en los ultimos cincuenta afios en la regién. Los autores distinguen entre los pactos
interpartidarios para una distribucién no hegemonica del poder politico (por ejemplo, el Frente Nacional en Colom-
bia), de un lado, y experiencias mas recientes de didlogo nacional en que participan los partidos politicos y la sociedad
civil (el Acuerdo Nacional peruano), del otro. El trabajo evalia las condiciones que hicieron posible las primeras,
dando cuenta de la estabilidad democritica, los procesos de modernizacion y los amplios déficit de inclusién que
éstas permitieron, asi como también se examina el caso de las segundas como un instrumento util de consenso en
contextos institucionales y politicos distintos.

En el articulo “Democracia directa en los paises de la Region Andina. Efectos en la consolidacion de la
democracia”, la cuestion de fondo es: “;qué elementos han inducido a implantar mecanismos de democracia direc-
ta o participativa en la region?”. Humberto De la Calle se hace esta pregunta para después evaluar cuan bien han
respondido la consulta popular, la revocatoria del mandato y la iniciativa participativa a aquellos requerimientos. En
efecto, la idea original de la democracia participativa se presenta como una posibilidad de vigorizar la propia demo-
cracia, manteniendo la estabilidad del sistema mediante una ciudadanfa mas participativa y acercando las decisiones
a los ciudadanos. De la Calle muestra que, aunque existen avances en la legislacién de la dltima década, dichos
progresos se han dado de manera complicada, de forma tal que dificilmente se podria hablar de mejoras en un

sentido claro: si bien son mecanismos complementarios al sistema representativo, parecieran no haber supuesto un
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avance importante como medios para resolver problemas de gobernabilidad e inestabilidad en los paises andinos.

El articulo “La participacion politica de la sociedad civil en la Region Andina”, de Luis Verdesoto y Gloria
Ardaya, ofrece una mirada panoramica y conceptual de los aspectos que enlazan las motivaciones y campos de
accion de la ciudadania organizada con los del Estado, los partidos y el mercado. Sostienen los autores que la
sociedad civil de la regién no se caracteriza por una unica forma de practica politica sino por una vasta gama de
modalidades. Este hecho permite entrever una realidad mas de fondo: la constatacién de las propias debilidades y
posibilidades no cumplidas de la sociedad civil. En efecto, para los autores, las democracias andinas no son mas el
seno de procesos de integracién social, lo cual ha favorecido el surgimiento de una ciudadania que opta por la
“autorrepresentaciéon” y que hace suyas demandas legitimas y diversos tipos de reivindicaciones, pero que resulta
también mds demandante que propositiva.

Por ultimo, en su contribuciéon “Agendas distantes. Los medios de comunicacion y los partidos politicos
en la Region Andina”, Santiago Pedraglio hace un balance regional, con énfasis en el caso peruano, sobre la
relacién entre los medios y la politica. El autor aborda el rol que cumplen los medios como factores crecientes de
presion politica y el papel que desempefian en la conformacién de la opinién publica. De acuerdo con Pedraglio, en
un medio carente de mecanismos de interlocucion eficaces entre la sociedad y el Estado, éstos se constituyen como
espacios de representacion y como una instancia fundamental para definir los puntos de agenda del debate politico.
En esta linea de ideas, el problema identificado por el autor es doble: la existencia, entre los partidos y los medios, de
dos agendas disimiles en sus propésitos y ambiguas en sus motivaciones. Asi, por un lado, mientras los partidos estan
abocados formalmente a un programa politico, los medios estan signados por la impronta noticiosa de la coyuntura;
por el otro, en el trasfondo de ambas actividades existen importantes motivaciones corporativas que estan en juego
y que condicionan la dinamica del debate publico.

Los capitulos de este trabajo no constituyen la ultima palabra sobre los temas estudiados. Todo lo contratio,
deben ser vistos como un punto de partida para la reflexion seria y abierta sobre el futuro democratico de la region.
Se trata, en suma, tanto en su conjunto como individualmente, de una obra de consulta practica, una herramienta de
trabajo que esperamos sea de utilidad para los politicos, académicos, las organizaciones de la sociedad civil y todos
aquellos interesados en profundizar en el estudio y debate sobre los desafios que enfrentan las democracias de la

Region Andina.
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Valores, percepciones y actitudes hacia

la democracia. Una vision comparada

en la Region Andina: 1996-2004

ntroduccion

Este trabajo' analiza los valores, las percepciones y las
actitudes hacia la democracia en los cinco paises de la
Region Andina® durante la segunda mitad de la década
de los noventa y hasta el 2004. Lamentablemente no es
posible efectuar, a nivel regional, un analisis sistematico
sobre la evolucion de la opinién puiblica hacia el siste-
ma democratico para todo el periodo que cubre “la ter-
cera ola” (1978-2004), debido a la ausencia de datos
comparativos entre los distintos paises a lo largo de este
lapso. Analizaremos en cambio, los datos anuales del
Latinobarémetro® de los dltimos nueve afios (1996-
2004), con el propésito de determinar las tendencias
regionales recientes*. La razén para concentrar el anali-
sis en esta fuente se debe a que es la tnica disponible
que cubre un nimero tan amplio de paises utilizando la
misma baterfa de preguntas y una metodologfa similar.

Asimismo, en algunos casos, establecemos comparacio-

1 Este articulo se basa en una versién original, Payne ef a/. (2002).

2 Bolivia, Colombia, Ecuador, Pert y Venezuela.

3 Latinobarémetro es un sondeo de opinién que se realiza en diecio-
cho paises de América Latina desde 1995. Sitio web:
www.latinobarometro.org,

4 Respecto al uso de este tipo de fuente, es importante destacar dos
aspectos: primero, que los datos de las encuestas representan sélo
una perspectiva de la realidad politica, y segundo, que son ciertos
respecto a lo que miden (las opiniones y creencias de la gente), pero
esto no significa que esas opiniones y creencias sean correctas res-
pecto a los fenémenos a los que se refieren. Ver Nohlen (2002).

DANIEL ZOVATTO

nes entre la Regién Andina y Latinoamérica y otras re-
giones como Furopa y Africa, con base en la informa-
cién proporcionada por el Eurobarémetro y el
Afrobarémetro’.

El apoyo a la democracia puede evaluarse en distin-
tos niveles, desde una base mas difusa hasta una mas
especifica®. El primer nivel considerado en este trabajo
se refiere al apoyo a los principios centrales del régimen. Las
preguntas incluidas en los sondeos en que se aborda este
aspecto buscan establecer hasta qué punto la ciudadania
coincide con valores democraticos tales como la liber-
tad, participacién, tolerancia, la busqueda de acuerdos
mutuos, etc; en otras palabras, si cree que, en términos
ideales, la democracia es la mejor forma de gobierno.

El segundo nivel abarca las evaluaciones sobre el
desemperio del régimen, es decit, el apoyo hacia los regime-
nes democraticos o autoritarios en términos de su fun-
cionamiento practico. Este desempefio se mide por lo
general mediante una pregunta acerca del grado de “sa-
tisfaccion con el funcionamiento de la democracia” o
de “satisfaccion con la forma en que funciona la demo-

7

cracia”’.

5 Eurobarémetro para la Unién Europea, 2004; Afrobarémetro 2004.
La clasificacion de los niveles de apoyo empleada en este trabajo
aparece en Norris (1999).

7 La pregunta que utiliz6 Latinobarémetro para medir esta variable
fue: “En general, ¢dirfa usted que estd muy satisfecho, mas bien sa-
tisfecho, no muy satisfecho o nada satisfecho con el funcionamiento
de la democracia en su pais?”.
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Si bien es cierto que estas dos variables (apoyo y satis-
faccion) no guardan en principio una relacion directa,
varios académicos han concluido que un desempefio
favorable y sostenido a través del tiempo y, en particu-
lar, un abordaje exitoso de los problemas econémicos y
sociales contribuyen al desarrollo de una creencia am-
pliay fundamental en la legitimidad de la democracia.

En un tercer nivel se mide el apoyo a las zustituciones
principales del régimen democritico, tales como el gobierno,
el Poder Legislativo y el Ejecutivo, los partidos politi-
cos, la administracion publica, el Poder Judicial, la poli-
cfa y las Fuerzas Armadas. Las preguntas que se centran
en las instituciones intentan valorar la confianza que
existe en las mismas, consideradas éstas en un sentido
amplio mas que en individuos particulares asociados a
ellas. Este tercer nivel permite considerar de manera
mas profunda y detallada el desempefio del régimen,
separando en cierta forma el aspecto del ejercicio de
los gobiernos actuales de los elementos “institucionales”
del régimen, que tienen un cardcter mas permanente®.

Finalmente, en un cuarto nivel, se evalda la percep-
cién de los paises de la region en relacion con la econo-
mia de mercado, 1a corrupeion, y sus preocupaciones en re-

lacién con su futuro y el de sus pafses.

Significado de la democracia en la
region

ILa mayorfa de los paises de la Regién Andina valoran la
democracia como una forma de gobierno en la cual las
cosas se resuelven por discusion y acuerdos. Se eviden-
cia la existencia de una interpretacion “churchilliana”
de la democracia, pues aun aceptando que ésta tiene sus
dificultades, la valoran como el mejor sistema de go-
bierno (66%, segun datos de Latinobarémetro 2004).

Asimismo, una solida mayoria en la regién (71%) consi-

8 La pregunta que utilizé6 Latinobarémetro para medir esta variable
fue: “Por favor, mire esta tarjeta y digame cuanta confianza tiene en
cada uno de estos grupos de instituciones. Dirfa que tiene mucha,
algo, poca o ninguna confianza en: a. La Iglesia; b. Las Fuerzas Ar-
madas; c. El Poder Judicial; d. La Presidencia de la Republica; e. La
Policia; f. El Congreso; g. Los partidos politicos”.
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dera que la democracia, pese a algunos problemas, es el
mejor sistema para llegar a ser un pais desarrollado’.
Un hallazgo importante del sondeo realizado en 2004
radica en el hecho de que la mayor parte de los andinos
tienen claridad sobre el significado de la democracia y
su apoyo se ve sustentado en ese conocimiento sobre
las caracteristicas del régimen. Solamente un 3% de los

entrevistados dijeron no saber qué es una democracia.

El apoyo a la democracia

ILa Region Andina se ha caracterizado por tener niveles
de apoyo a la democracia muy similares al promedio de
América Latina. Desde 1996 y hasta el afio 2004, las
cifras han estado entre un 1% y un 4% (maximo) por
debajo de la media latinoamericana, excepto en 2001 en
que los datos andinos fueron un 2% mayores que los
del resto de Latinoamérica (Cuadro 1).

Sin embargo, el sondeo de 2001 marcé un cambio
significativo en los niveles de apoyo a la democracia, al
revelar, en general, un descenso en la proporcion de las
personas encuestadas que preferfan de manera inequi-
voca los sistemas democraticos de gobierno, particular-
mente en los casos de Colombia y Ecuador, en los que
las cifras bajaron en mas de 10 puntos.

En efecto, en este sondeo, a nivel regional, solamente
la mitad de los encuestados (50%) expres6 una predi-
leccién marcada por la democracia, 8 puntos menos que
los registrados en el afio 2000. Con excepcion de Ecua-
dor, que en 1997 habia obtenido un bajo indice de apo-
yo a la democracia (41%), ningin pafs habia presentado
porcentajes de apoyo menores al 50%, lo que se volvid
comun a partir de 2001, si bien con variaciones (tanto
ascendentes como descendentes) importantes entre un
afio y otro. Esto no ha significado, en ningiin momen-
to, que las preferencias de los encuestados se hayan in-
clinado hacia los gobiernos autoritarios (solamente 18%
en promedio para el periodo ha manifestado preferir
un gobierno autoritario en algunas circunstancias). Mas
bien, las cifras han mostrado que la democracia perdié
el favor de los encuestados ante la apatia y la indiferen-

cia, ya que los porcentajes de personas que respondie-

9 Estos datos son muy similares al promedio de Latinoamérica: 71%
considera a la democracia como el mejor sistema de gobierno y un
72% valora que la democracia es el unico sistema con que el pais
puede llegar a ser desarrollado.



Cuadro 1
Apoyo a la democracia en la Region Andina (promedios por pais)

1996 1997 1998 1999/ 2001 2002 2003 2004 Promedio Diferencia

2000 1996-2004
Bolivia 64 66 55 62 54 52 50 45 57 -19
Colombia 60 69 55 50 36 39 46 46 50 -14
Ecuador 52 41 57 54 40 47 46 46 48 -6
Pera 63 60 63 64 62 55 52 45 58 -18
Venezuela 62 64 60 61 57 73 67 74 65 12
Promedio regional 60 60 58 58 50 53 52 51 56 -9
Promedio América Latina 61 62 62 60 48 56 53 53 57 -8
Cuadro 2

Apoyo a la democracia en la Region Andina, 1996-2004 (promedio entre paises)

1996 1997 1998 1999/ 2001 2002 2003 2004
2000

Prefiere la democracia 60 60 58 58 50 53 52 51
Prefiere un gobierno autoritario 18 17 19 17 18 14 21 18
en ciertas circunstancias
Indiferente entre el autoritarismo 17 17 18 17 19 18 20 20
y la democracia
ron que la forma de gobierno no implicaba ninguna di- caracterizan la situacién politica de América Latina en
ferencia pasaron de 17% en 1996 a 20% en 2003 y 2004 la dltima década (pricticamente no existe alternativa
(Cuadro 2). Cabe destacar que solamente Venezuela se real a la democracia), los porcentajes de apoyo a la
aparta de esa tendencia a la baja, registrando incluso a democracia por parte de la poblacién son relativamente
partir de 2002 valores mayotes que los obtenidos du- bajos'.

rante los primeros afios del periodo de estudio.

Los resultados registrados en los ultimos afios han

generado preocupaciéon en los circulos académicos y Los niveles de satisfaccion con la

politicos, toda vez que se interpretan como un poten- democracia

cial retroceso democratico, sobre todo si se evalua la

tendencia decreciente en el apoyo a la democracia en la Existe una diferencia entre los sentimientos de la ciuda-
mayoria de los paises durante el periodo de estudio (ver danfa con respecto a la democracia como ideal y como
Cuadro 1). En efecto, con excepcién de Venezuela, el forma de gobierno, y el aspecto de su satisfaccién con
saldo al comparar la evolucién de las valoraciones de el funcionamiento practico del sistema democratico.

1996 y las de 2004 da siempre resultado negativo, para
un valor regional de -9 para el periodo. Algunos estu-

diosos afirman que ante las circunstancias peculiares que 10 Ver Nohlen (2002).
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Cuadro 3
Indicadores econémicos y de corrupcion en la Region Andina

Pais Indice de Poblacién PBI per capita Gini index®
corrupcion 2004 bajo linea de US$ 2002
de 145 paises® pobreza®
Bolivia 2.2 (lugar 122) 62.7% 2460 44.7
Colombia 3.8 (lugar 60) 64% 6370 57.6
Ecuador 2.4 (lugar 60) 35% 3580 43.7
Peru 3.5 (lugar 67) 49% 5010 49.8
Venezuela 2.3 (lugar 114) 31.3% 5380 49.1
Fuente Transparencia Human development Human development Human development
International report 2004 report 2004 report 2004
2005 Report UNDP UNDP UNDP

a  Escalade1a10, donde 1 es altamente corrupto y 10 altamente transparente.

b Con base en los datos mas recientes del periodo 1990-2001.

¢ Elindice de Gini mide la desigualdad sobre la distribucion completa del ingreso o el gasto.

Un valor de 0 representa perfecta igualdad y un valor de 100 perfecta desigualdad.

Estos niveles de satisfaccion varian de manera mas am-
plia a lo largo del tiempo y son mas sensibles a los cam-
bios en las condiciones econémicas. Por ejemplo, el
apoyo al ideal de la democracia registrd escasas varia-
ciones en los pafses europeos durante la primera mitad
dela década de 1970, pero decliné posteriormente como
consecuencia de la espiral inflacionaria y el aumento en
las tasas de desempleo.

Si bien es cierto que estas dos variables (apoyo y
satisfaccion) no guardan en principio una relaciéon di-
recta, varios académicos han concluido que un desem-
peflo favorable y sostenido a través del tiempo vy, en
particular, un abordaje exitoso de los problemas econé-
micos y sociales contribuyen al desarrollo de una creen-
cia amplia y fundamental en la legitimidad de la demo-
cracia' . Asi, es posible que en el largo plazo la satisfac-
ci6én con el desempefio del sistema democratico sea un
prerrequisito para su consolidacion, al permitir la crea-
cién de una reserva de apoyo intrinseco que nutra al
régimen en situaciones temporales de crisis. Por supues-
to, la legitimidad de un régimen democratico también
se deriva de otra multiplicidad de factores tales como el
tipo de cultura politica, el desempefio del régimen en tér-

minos de facilitar bienes de valor politico como el orden,

11 Ver Lipset (1993); Diamond, Linz y Lipset (1989); McAllister (1999).
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el respeto por los derechos humanos, la existencia de
libertades politicas, entre otros, asi como las percepcio-
nes sobre regimenes alternativos que resulten factibles.

Empero, es probable que la influencia del desempe-
flo socioeconémico de un régimen democratico tenga
particular importancia en la Regiéon Andina, donde el
50% de la poblacion vive por debajo de la linea de po-
breza, existe una inequitativa distribucion del ingreso'?,
la poblacion siente que no se trata a todos por igual —
principalmente por ser pobre'’—, existen altos indices
de corrupcién y la confianza en las personas y las insti-
tuciones es particularmente baja (Cuadro 3).

Por ello, y tomando en cuenta las valoraciones rela-
tivamente pobres sobre el desempefio de los regime-
nes, no es de sorprender que apenas un 26% de quienes
respondieron los sondeos entre 1996 y 2004 (obtenien-
do el promedio entre los cinco paises y durante esos
ocho afios) indicara sentirse satisfecho con el desempe-
filo democratico. Cabe destacar, asimismo, que el grado
de satisfaccién con la democracia ha variado de manera

considerable durante los nueve afios que cubre el estu-

12 Elindice de Gini, para los paises de la region, se ubica en todos los
casos por encima del 44%, segin datos de PNUD (2004).

13 Segin los resultados del Latinobarémetro 2004, en la Region Andina
un 71% de los ciudadanos considera que por ser pobres no son
tratados de manera igualitaria.



Cuadro 4
Satisfaccion con la democracia en la Region Andina (ciudadanos muy satisfechos y
considerablemente satisfechos). En promedio, por pais, 1996-2004

1996 1997 1998 1999/2000
Venezuela 30 35 35 55
Bolivia 25 34 34 22
Peru 28 21 17 24
Ecuador 34 31 33 23
Colombia 16 40 24 27
Promedio Regién Andina 27 32 29 30
América Latina 27 40 37 37

dio, tanto en el contexto regional como en paises espe-
cificos. El promedio de personas encuestadas que indi-
caron estar “muy satisfechas” y “mds bien satisfechas”
con la democracia alcanzé sélo 27% en promedio para
todos los pafses en 1996; ascendié a cerca de 32% en
1997 para volver a quedar apenas por debajo del 20%
en el afio 2001, repuntar a un 24% en 2003 y volver a
bajat a un 22% en 2004.

En el extremo negativo de la satisfaccién con el ré-
gimen, Ecuador y Pert muestran los efectos de una agu-
da crisis politica y econémica que ha tenido sus mas
graves consecuencias en los dos ultimos afios. En am-
bos paises los indices de satisfaccion empezaron a bajar
severamente a partir de 2001, llegando a su nivel mas
bajo en 2004, afio en que el porcentaje de satisfaccion
en Ecuador llegd a un 14% y en Pera al 7%, los mas
bajos para el periodo en ambos paises.

El caso de Venezuela es atipico en la region, debido
a que los niveles de satisfaccion han mostrado un com-
portamiento ascendente en la mayoria de los afios y re-
velado ser bastante mds altos con respecto a los demas
paises, sobre todo a partir de 1999. Asi, en 1996 la satis-
faccion con la democracia fue de un 30%, y empez6 a
subir hasta alcanzar un importante 55% en el afio 2000.
Al 2002 bajé hasta un 40% y el afio 2004 cerrd con una
satisfaccion de 42%. Al final del periodo 1996-2004, se
puede decir que Venezuela tiene el promedio mas alto
de satisfacciéon de toda la regién (40%) y es el segundo
con mejor diferencia positiva (+12%).

Una comparacién de los datos agrupados de la Re-

gién Andina con los datos para América Latina mues-

2001 2002 2003 2004 Promedio 2004-1996
(diferencia)
41 40 38 42 40 +12
16 24 25 16 25 -9
16 17 11 7 18 -21
15 19 23 14 24 -20
7 12 22 30 22 +14
19 22 24 22 26 -5
25 32 28 29 32 +2

tra que, a diferencia de 1996, en que tuvieron el mis-
mo nivel de satisfaccion (27%), para todos los demas
afios la Regién Andina ha estado por debajo del pro-
medio latinoamericano y, de manera complementaria,
las diferencias de porcentajes entre 1996 y 2004 mues-
tran que, efectivamente, Latinoamérica ha logrado un
incremento en sus niveles de satisfaccion (+2) mien-
tras que los paises andinos han visto cémo se deterio-
ra este indicador en las percepciones de sus ciudada-
nos (-5).

Cabe también destacar que la volatilidad se ubica
como uno de los rasgos caracteristicos de esta variable
en toda la regién, haciéndose particularmente evidente
en Bolivia y en Colombia. En el primer caso, el nivel de
satisfaccion con la democracia se elevo de 25% en 1996
a un 34% en 1997 y 1998, descendié al 22% en el afio
2000 y a 16% en 2001, para repuntar al 24% en el 2002
y a 25% en 2003. Finalmente, en el afio 2004 se ubicd
en un 16%. En Colombia, por su patte, la satisfaccién
con la democracia pasé de 16% en 1996 a 40% en 1997,
cay6 a un 27% en el afio 2000 y drasticamente al 7% en
2001. Luego volvié a subir al 12%, 22% y 30% en 2002,
2003 y 2004, respectivamente. El Grafico 1 ilustra la
gran volatilidad de la satisfaccién con la democracia en
la region.

Finalmente, y a manera de ilustracion, si se compa-
ran las percepciones sobre la democracia en América
Latina con otras regiones del mundo, se evidencia que
Latinoamérica (y, dentro de ella, la Region Andina) re-
gistra el nivel de apoyo y de satisfaccién con la demo-

cracia mas bajo de todas las regiones.
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Grafico 1
Satisfaccion con la democracia en la Region Andina, 1996-2004 (ciudadanos muy
satisfechos y considerablemente satisfechos, porcentaje por pais)

0 : : : : : :
1996 1997 1998 1999/ 2000 2001 2002 2003 2004
—4&— Venezuela —&— Bolivia === Pert Ecuador == Colombia
Cuadro 5 raza, la edad ni el sexo, sino: la pobreza en primetisimo

Barometros globales sobre democracia

Apoyo Satisfaccion  Diferencia
Eurobarémetro n.d. 57% -
Afrobaréometro 69% 57% -12
Latinobarometro 51% 22% -29
Region Andina 53% 29% -24

Fuente: Latinobarémetro, dieciocho paises, 2004; Eurobarémetro para
Unién Europea, 2004; Afrobarémetro, doce paises 2004.
Todos los barémetros encuestan solo paises donde hay estados de-

mocraticos.

La confianza en las instituciones

En vista de la amplia variedad de factores que pueden
incidir en los niveles de satisfaccion ciudadana con la
democracia (inclusive algunos externos y posiblemente
fuera del control de los funcionarios o instituciones
democraticas), quizas se logre una evaluacién mas pre-
cisa de las percepciones de la ciudadania sobre el fun-
cionamiento del sistema democritico midiendo la con-
fianza en las instituciones.

Lo que determina la confianza en las instituciones
es “la igualdad de trato”. Las razones principales para

sentirse discriminado en la Regién Andina no son la
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lugar (40%), la falta de educacion en segundo lugar (16%)
y la carencia de conexiones en tercer lugar (10%). Fste
es el corazén de la cultura que estd en transformacion,
que origina ingobernabilidad, y que depende del com-
portamiento de la elite en el ejercicio de sus funciones
en la estructura de la democracia.

Un analisis sobre las opiniones de la ciudadania so-
bre ciertas instituciones especificas puede ayudar a en-
tender hasta qué punto su descontento surge sobre todo
ante los pobres resultados econémicos obtenidos por
los gobiernos, o si también nace de la percepcion de
que los procesos ¢ instituciones centrales de la demo-
cracia no funcionan a la altura de las expectativas. En
este sentido, destaca el contraste existente entre la alta
confianza obtenida por las instituciones que producen
imagenes (“...]a Iglesia con sus ideas de salvacién y con-
suelo, y la television, con imagenes de la vida real y con
su critica a las circunstancias actuales”), y la baja con-
fianza alcanzada por instituciones que representan la
arquitectura interna de la democracia'.

En efecto, como puede observarse en el Cuadro 6,
la institucién que goza de mayor prestigio en la Region
Andina es la Iglesia Catdlica, con un promedio de 74%
de confianza. En el segundo lugar, muy por debajo del

primero, estan la television y las Fuerzas Armadas (47%),

14 Ver Nohlen (2002).



Cuadro 6
Confianza en las instituciones de la Region Andina (promedios, 1996-2004)

1996 1997 1998 1999/2000

Iglesia 75 76 79 76
Television 54 49 47 47
Fuerzas Armadas 55 54 48 54
Presidencia nd 33 34 37
Policia 25 31 27 31
Poder Judicial 28 31 25 4

Congreso 23 28 3 23
Partidos politicos 15 20 17 16

seguidos de la Presidencia (32%), la policia (28%), el
Poder Judicial (22%) y, en los dltimos lugares, con los
niveles de confianza mas bajos, se encuentran dos de
las instituciones fundamentales de la democracia, el
Congtreso (19%) y los partidos politicos en ultimo lugar
(15%).

Los resultados ameritan, asimismo, hacer tres ob-
servaciones relevantes. La primera es que la Iglesia se
ha ubicado en el primer lugar de confianza en todos los
afios del periodo en estudio, con un comportamiento
muy estable. En segundo lugar, respecto a la presiden-
cia, debe destacatse que la popularidad de los presiden-
tes es muy volatil, y cambia de acuerdo a las percepcio-
nes sobre el desempeno del gobierno y la integridad y
nivel de competencia del titular del Ejecutivo y de su
gabinete. Asi, por ejemplo, si se analizan exclusivamen-
te los datos de 2004, se observa que en Ecuador y Pery,
dos de los paises que han vivido mas crisis institucionales
en los ultimos afios, se presentaron bajisimos indices de
confianza en la presidencia, a saber 11.5% y 7% respec-
tivamente. Por el contrario, en Colombia, donde existe
una buena imagen del presidente Uribe, el indice de

apoyo a la presidencia se situé en un 64.5%".

15 Debemos también tener en cuenta que los apoyos cambian por dis-
tintos motivos. En primer lugar, en general, en los paises en que se
producen cambios de gobierno, aumenta el apoyo al inicio de la
administracion. La gente tiene la expectativa de que el nuevo gober-
nante hard que funcione mejor la democracia, entregando bienes
politicos y econémicos. Tal fue el caso de Chavez en Venezuela,
donde el apoyo a la democracia alcanzé el 61% en el afio 2000 (cuan-
do fue elegido), y el caso de Toledo en Pert, con un 62% de apoyo a
la democracia en 2001 (afio de su eleccion).

2001 2002 2003 2004 Promedio

1996-2004
77 74 62 73 74
54 50 35 37 47
45 44 31 41 47
27 nd 27 32 32
27 28 24 30 28
25 20 15 25 22
20 20 14 19 19
17 12 9 13 15

Por dltimo, el Congteso y los partidos politicos han
sido histéricamente las instituciones con menores gra-
dos de confianza a lo largo del periodo en la Regién
Andina. Como bien sefiala Pachano'®, en la medida en
que los partidos han ocupado el lugar central en la con-
duccién de los gobiernos, ellos aparecen como los prin-
cipales responsables de la orientacion de las politicas
que han conducido a los resultados negativos. Asi, el
Congreso goza de la confianza promedio de un 19% de
los andinos, con una cifra extrema en 1998 cuando este
indice se ubicé en un 3%. De manera similar ocurrié
con los partidos politicos, que gozan de un 15% de con-
fianza en promedio, situindose en su indice mas bajo
en el afo 2003, cuando lograron la confianza de apenas
un 9% de los andinos.

Respecto a los partidos politicos, cabe destacar que,
de acuerdo con Pachano'”, la percepcion general es que
éstos, si bien han tenido durante largos periodos el
monopolio de la accion politica, no han sido capaces de
ofrecer condiciones adecuadas para la representacion y
la canalizacién de intereses. La percepcion prevalecien-
te es, por tanto, que los partidos (y sus representantes
en los congresos), no han estado a la altura de los desa-
tios econémicos y sociales.

Un andlisis de los datos a nivel nacional, pata el afio
2004, permite observar que son Venezuela y Colombia
los paises con mayor nivel de confianza en los partidos

y los congresos (aunque siempre en niveles bajos, infe-

16 Ver Pachano (2004).
17 Ver Pachano (2004).
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Grafico 2
Comportamiento de la confianza en las instituciones de la Region Andina
(1996-2004)
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riores al 31%). Por el contratio, Ecuador, Bolivia y Pert
presentan las tasas mas bajas de confianza en estas ins-
tituciones (Grafico 3). Los efectos de las crisis politicas
y de gobernabilidad en estos tres paises se evidencian
en los datos. Asimismo, se confirma lo expresado por
diversos analistas: actualmente la politica y los partidos
politicos son objeto de un sentimiento de desafeccion y
desconfianza por parte de la ciudadania, y aunque éste
es un problema que afecta en mayor o menor medida a
toda América Latina, la Regiéon Andina lo vive con par-
ticular intensidad'®.

Resumiendo, la insatisfaccion con la democracia
parece no ser un simple reflejo de malas situaciones
econdémicas ni de la infelicidad con los resultados mas
visibles y concretos del régimen democratico. Mas bien,
en vista del recelo expresado por las instituciones espe-
cificas, tal hastio pareciera originarse en el mal funcio-
namiento de los procesos fundamentales, los actores y
las instituciones del sistema democratico que no resuel-
ven los problemas de los ciudadanos y que defraudan
constantemente sus expectativas. En este sentido, pro-
blemas como la corrupcién y el estancamiento econo-
mico pesan en el animo de los andinos abonando su

nivel de insatisfaccién con la democracia.

18 Ver Ungar y Arévalo (2004).
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Las razones del descontento con
la democracia y sus instituciones

Las transiciones hacia la democracia de finales de la
década de 1970 operadas en Ecuador, Republica Do-
minicana y Pert impulsaron una tendencia regional que
culminé con las transiciones de Panama, Chile, Nicara-
gua y Paraguay alrededor de 1990. Pese a que en algu-
nos casos el proceso de transicion estuvo acompafiado
de una gran incertidumbre y dejé puntos importantes
de conflicto social pendientes de resolver, en términos
generales los ciudadanos acogieron el advenimiento de
la democracia, dando paso a un renovado sentido de
optimismo y confianza en el futuro politico de sus paises.

Tanto ciudadanos como partidos politicos experi-
mentaron una rapida reactivacién e iniciaron el desem-
pefio de sus funciones basicas, ocupando los espacios
que dejaron vacantes los militares salientes u otros civi-
les hasta entonces en el poder. En los pafses que tenfan
poca expetiencia previa con el gobierno democritico,
el proceso de transicion fue inevitablemente mas arduo,
ya que conllevé no sdélo la creacién de instituciones y
procedimientos democraticos, sino también la forma-
ci6én de una nueva cultura institucional que los partici-
pantes debian internalizar. Lo tipico fue que en los ca-
sos en que las instituciones democraticas ya funciona-

ban pero habfan dejado de operar durante interregnos



Grafico 3
Confianza en el Congreso y los partidos politicos en la Region Andina
(por pais, 2004)
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militares, la instauracion del imperio de la ley y de prac-
ticas democraticas resulté un proceso mas rapido y
menos complicado.

Durante los primeros afios de vida democritica, la
actitud predominante de la poblacién fue dar a las insti-
tuciones recién instauradas un respiro para que asumie-
ran sus responsabilidades y cumplieran con sus papeles.
Como era de esperar, en la mayoria de los casos esta
luna de miel democritica no durdé mucho tiempo. Las
demandas de la ciudadania crecieron, los conflictos so-
ciales se reactivaron, y en la mayor parte de los casos el
descontento con el pobre desempefio de los gobiernos
democraticos se intensifico. Como resultado, desde hace
muchos afios el sistema democratico de los paises
andinos esta asediado por una compleja crisis de
gobernabilidad, que se origina principalmente en la frag-
mentacién de la representaciéon politica y de los siste-
mas de partidos, asf como en el desmantelamiento de
las capacidades de los Estados para hacer frente a las
crecientes demandas y conflictos sociales.

Una proporcién de este progresivo descontento
puede atribuirse a la siempre negativa correspondencia
existente entre las expectativas idealizadas sobre la de-
mocracia, por una parte, y, por la otra, a su desempefio
real en el contexto de coyunturas politicas y econémi-

cas dificiles. Sin embargo, también se pueden identifi-

Valores, percepciones y actitudes hacia la democracia

car una setie de factores mas especificos que contribu-
yen a la creciente insatisfaccién con el desempefio de
las instituciones democraticas, los cuales tienen su oti-
gen ya sea en coyunturas regionales o en fenémenos de
caracter mas global.

Es indudable que el contexto socioeconémico que
enfrentan la mayorfa de los gobiernos andinos contri-
buy6 a socavar esta reserva inicial de fe ciudadana en las
instituciones democraticas. La fuerte disminucion en los
préstamos externos, las crisis de financiamiento publi-
co y los exorbitantes indices inflacionarios fueron los

indicadores de que los anteriores modelos estatistas y

La insatisfaccion con la democracia parece no ser un
simple reflejo de malas situaciones econémicas ni de la
infelicidad con los resultados mas visibles y concretos
del régimen democratico. Mas bien, tal hastio pareciera
originarse en el mal funcionamiento de los procesos
fundamentales, los actores y las instituciones del sistema
democratico, que no resuelven los problemas de los
ciudadanos y que defraudan constantemente sus
expectativas.
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proteccionistas de desarrollo no eran viables. Ante tan
significativos desequilibrios macroeconémicos y limita-
ciones financieras, los gobiernos democraticos se vie-
ron obligados a adoptar politicas de ajuste fiscal u otras
politicas de austeridad y, en algunos casos, a reducir la
esfera estatal y su influencia en la economia. Si bien las
medidas estaban destinadas a promover el crecimiento
econdémico en el largo plazo, lo cierto es que estas poli-
ticas exacerbaron las dificultades econémicas inmedia-
tas, en especial para los sectores medios y pobres, ¢ in-
tensificaron las tensiones sociales. Independientemen-
te de sus causas ultimas, los gobiernos e instituciones
democraticas absorbieron la culpa que les achacé la ciu-
dadania ante los dolorosos efectos de los remedios adop-
tados en sus esfuerzos por superar la crisis econémica.

En segundo lugar, en muchos casos, tanto los politi-
cos como las instituciones agravaron estas dificultades
coyunturales con un pobre desempefio. La poblacién
reaccioné negativamente ante situaciones como la in-
capacidad de los gobiernos de tomar decisiones sensa-
tas y eficaces; el aumento de la pobreza, la desigualdad
social y el desempleo, y el incremento de la corrupcion.
Al mismo tiempo, la insatisfaccién ciudadana surgié como
resultado de las continuas deficiencias en la observancia
de los valores democraticos. De acuerdo con Freedom
House, para el afio 2005 sélo uno de los cinco paises
andinos es clasificado como “libre” (Pert), en tanto los
restantes cuatro estan calificados como “parcialmente

libres”, debido a las deficiencias para garantizar los de-

Cuadro 7
Ranking de libertad 2005 en la
Region Andina

Pais Derechos Libertades Grado de
politicos civiles libertad
Bolivia 3 3 Parcialmente libre
Colombia 4 4 Parcialmente libre
Ecuador 3 3 Parcialmente libre
Pera 2 3 Libre
Venezuela 3 4 Parcialmente libre

1 representa el mayor grado de libertad y 7 el menor grado de libertad.
Datos con base en datos del 1 diciembre de 2003 hasta el 30 de
noviembre de 2004.

Fuente: Freedom House (2005).
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rechos civiles asi como en el ambito de la libertad de
expresion y de la organizacion politica (Cuadro 7).

Cabe recordar, empero, que las tendencias observa-
das en todo el mundo en relacién con el apoyo politico
ala democracia, incluyendo las mas consolidadas, apun-
tan a la posibilidad de que otros fenémenos mas globales
sean responsables del creciente descontento de la ciu-
dadania con las instituciones democraticas. Un estudio
de Nortris revela una tendencia mixta en cuanto a las
diferentes dimensiones del apoyo al régimen en las de-
mocracias establecidas" . El apoyo al ideal de democra-
cia se mantiene bastante solido, si bien el nivel de satis-
faccion con el desempefio del régimen democratico va-
ria de acuerdo al tiempo y el lugar, sin mostrar ninguna
tendencia clara.

Entre los posibles factores subyacentes a la decep-
cién con los politicos y las instituciones en las demo-
cracias consolidadas y en las emergentes, se encuentra
el cambio en las modalidades de representacion politica
como resultado del final de 1a Guerra Fria, la influencia
de la television y otras formas de comunicacién masi-
va”, y la globalizacién de la politica. En consecuencia,
las bases ideoldgicas o de clase en que tradicionalmente
se ha cimentado la identidad politica de la ciudadania y
la cohesién de los partidos han sido minadas. De este
modo, ciudadanos y partidos se han visto hasta cierto
punto desorientados, al tiempo que han surgido temas
nuevos tales como el medio ambiente, los derechos
humanos, la etnopolitica, la delincuencia, la corrupcién,
etc., que las estructuras tradicionales de representacion
se esfuerzan por incorporar en las agendas de las de-
mocracias®'.

Asimismo, el creciente peso de la publicidad y las
noticias televisadas han acentuado la personalizacion de
los vinculos entre funcionatios publicos y la ciudada-
nfa, y ha socavado la importancia de los partidos politi-
cos como instituciones intermediarias. Es posible que
el deterioro en la identificacion ciudadana con determi-
nados partidos politicos y la pérdida de confianza en las
instituciones representativas que han experimentado las
democracias consolidadas, se origine en esta alteracién
de las lineas historicas de division social asi como en los
cambios en las modalidades de competencia electoral y

de representacion.

19 Ver Norris (1999).
20 Ver Sartori (1999).
21 Ver Inglehart (1990 y 2000).



Grafico 4
Confianza interpersonal en la Region Andina (1996-2004)
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El nivel de confianza interpersonal

En los ultimos afos, diversos sectores académicos han
renovado su atencién hacia la importancia de la con-
fianza entre individuos y el “capital social” para el fun-
cionamiento efectivo de los gobiernos representativos
y el desarrollo econémico y social®. El desempefio efi-
ciente de los mercados, las instituciones estatales y otras
formas de relacién social requieren que exista la posibi-
lidad de que se realicen regularmente transacciones de
beneficio mutuo entre individuos y grupos, sin tener
que recurrir de manera indebida a agentes externos. Seria
de esperar que la existencia de mayores niveles de con-
fianza impulsara una mayor cooperacion en la bisque-
da de los objetivos sociales y estimulara la organizacién
civica y la participacién en el ambito comunitatio. Asi-
mismo, mayores niveles de confianza debieran facilitar,
no solo una participacién mas efectiva de la ciudadania
en la politica y en las actividades sociales y econémicas
de la comunidad, sino que también debieran permitir
una mayor cooperacion dentro de las instituciones bu-
rocraticas y representativas, facilitando una labor mas
efectiva de los mismos en la busqueda del bien comun.

La relacién entre confianza y efectividad de las ins-
tituciones politicas es de doble via. Debido al amplio
alcance del gobierno y la menor densidad e intensidad

de las relaciones sociales en las comunidades moder-

22 Ver Putnam (1993).

nas, es posible que las instituciones politicas desempe-
fien un papel importante para determinar la forma mas
difusa y tenue de confianza a desarrollarse®. Para lo-
grar una adecuada gestacién de la confianza pareciera
ser clave que las normas de conducta se apliquen de
manera consistente e imparcialmente. Sin las interac-
ciones regulares y estructuradas que pudieran haber
existido naturalmente en el pasado, pareciera que el de-
sarrollo de una confianza social depende de forma mas
estrecha de instituciones que se ganen la confianza de
la ciudadanfa. De tal forma que, si bien la existencia de
elevados niveles de confianza interpersonal alivia los pro-
blemas de gobernabilidad y los costos de intercambio
en los mercados econémicos, es posible que un trabajo
constante para cimentar la fe en las instituciones puabli-
cas contribuya a promover la confianza en la sociedad.

Al analizar las respuestas de las encuestas anuales
del Latinobarémetro (Grafico 4), se observa que una
de las caractetisticas mds prominentes de la cultura po-
litica andina es su bajo grado de confianza interpersonal:
en 1996 se registrd un porcentaje del 17%, la cifra cayo
a 15% en los afios 2000 y 2001, pata volver a subir a un
19% en 2002, y ubicarse nuevamente en un 18% en 2004.

Si desagregamos los datos de los afios 2003 y 2004 a
nivel nacional, podemos observar un comportamiento
relevante en Ecuador y Bolivia. Los datos de 2003 ubi-

can a ambos paises con los porcentajes mas altos de

23 Ver Norris (1999).
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Grafico 5
Confianza interpersonal, por pais (2003-2004)
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confianza interpersonal, con cifras de 20% y 21%, res-
pectivamente. En el extremo contrario, Venezuela y
Colombia, con 13% ambos, se sitian como los paises
con menor nivel de confianza interpersonal. Sin embar-
go, en 2004 los datos muestran un drastico cambio en
esta vatiable. Asi, Bolivia, después de haber tenido los
mas altos indices en 2003, se ubica con los mas bajos en
el afio siguiente. Asimismo, Colombia y Venezuela me-
joran notablemente sus datos, alcanzado el primero un
22% (el mas alto de la regién) y Venezuela un 17%.
Ecuador, por su parte, se mantiene relativamente esta-
ble al registrar un 19% de confianza (Grafico 5).

Si, como sefialamos anteriormente, el funcionamien-
to de las instituciones politicas desempefia un papel
importante para determinar la forma de confianza a
desarrollarse, es muy posible que la critica situacién
politica de Bolivia haya incidido en la disminucién de la
confianza interpersonal de un afio a otro, dado el des-
encanto y la poca credibilidad generada por los sectores
politicos en los dltimos dos afios.

En sentido inverso, es probable que el crecimiento
de la confianza interpersonal en Colombia esté refle-
jando, en buena parte, la seguridad que ha generado el
gobierno de Alvaro Uribe y el impacto de su gestion
gubernamental, que goza de amplia aceptacion de la ciu-

dadania.
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Apoyo a la economia de mercado

El Latinobarémetro 2004 muestra que los paises de la
Region Andina estan bastante insatisfechos con el fun-
cionamiento de la economia de mercado y con algunas
de las reformas econémicas de los ultimos afios. Si bien
los resultados del estudio indican un incremento en la
satisfaccion con este modelo econémico en el afio 2004
en relacién con 2003 (de 13% en promedio regional a un
15%), afectado principalmente por el crecimiento en
Colombia y Venezuela, los indices, en general, revelan
que hay més del 70% de la poblacién en cada pais que no

esta satisfecha con la economia de mercado (Cuadro 8).

Cuadro 8
Satisfaccion con la economia de mercado,
2003-2004

Pais 2003 2004
Bolivia 11 11
Colombia 16 21
Ecuador 11 12
Peru 7 5
Venezuela 18 28
Region Andina 13 15
América Latina 16 19



Cuadro 9
Actitudes hacia el mercado, 2004

Pais Economia de mercado:
unico sistema para
ser desarrollado

Bolivia 57
Colombia 63
Ecuador 51
Peru 61
Venezuela 61
Region Andina 59

Adicionalmente, las privatizaciones han venido perdien-
do apoyo, haciéndose claro un alto nivel de desconten-
to con las mismas (71% en la regién).

Pese a ello, datos recientes muestran que el 59% de
los andinos considera que la economia de mercado es
el unico sistema para que los pafses de la region alcan-
cen el desarrollo. Adicionalmente, un 59% ve a la em-
presa privada como indispensable para el progreso de
la regién (Cuadro 9).

En general, y a pesar de los criterios a favor de la
economia de mercado, la ciudadania percibe que los
paises van por mal camino (73%), y endosa la responsa-

bilidad de esta situacion a las politicas econémicas y a

Insatisfaccion con la
privatizacién de los
servicios publicos

Empresa privada es
indispensable para
el desarrollo

75 48
74 61
74 61
71 58
59 66
71 59

ciertos vicios gubernamentales entre los que destaca la

corrupcion politica.

Corrupcion

La corrupcién politica es un delito tan antiguo como el
Estado, y del cual la Regién Andina no ha escapado.
Los datos de Latinobarémetro 2004 evidencian un pa-
norama andino sombrio con respecto a la misma, ya
que, en promedio, un 41% de la regién considera que la
corrupcion nunca se podrd eliminar, cifra incluso ma-

yor que la media latinoamericana (37%). Ecuador regis-

Grafico 6
La corrupcion nunca se podra eliminar
(totales por pais, 2004)
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tra el grado mds alto de escepticismo (53%). En este
sentido, y para el resto de los paises, los datos son igual-
mente preocupantes: Venezuela, 42%; Pert, 40%; Boli-
via, 36%; y Colombia, 36%.

Consideraciones finales

Lanoticia positiva es que la mayoria de los andinos apoya
a la democracia como forma de gobierno y a la econo-
mfa de mercado como el mejor camino para ser desa-
rrollados, al menos con respecto a lo que percibe como
sus opciones.

Nueve afios de datos de Latinobarémetro permiten
afirmar que la democracia en la Region Andina tiene un
piso duro. El apoyo a la democracia evidencia un nivel
relativamente estable entre el 51% y el 60%. Es cierto
que los ciudadanos expresan mas confianza en las Fuer-
zas Armadas que en el Congteso o los partidos politi-
cos, pero también es cierto que no respaldan
mayoritariamente la alternativa de que éstas asuman el
poder. L.a democracia se apoya en parte en la creencia
de la ciudadanfa de que debe tener el derecho de esco-
ger sus lideres e incidir en la formulacién de politicas
publicas, y que, si bien dista de ser perfecto, este régi-
men es mejor que todos los otros que son factibles.

Basada en consideraciones de principios o mas prag-
maticas, lo cierto es que el respaldo a la forma de go-
bierno democratica y a la economia de mercado ha sido
constante y aceptable en la mayorfa de los paises andinos;
sin embargo, el grado de satisfaccion con la democracia
yla confianza en sus instituciones representativas es muy
bajo en la region.

¢«Qué razones explican este comportamiento? No
hay una respuesta unica ni facil.

En efecto, el funcionamiento de la democracia y de
la economia de mercado no satisface a una ciudadania
con grandes expectativas y cada vez mds exigente. Se
mantienen profundas desigualdades en la regién, exis-
ten altos niveles de pobreza, el crecimiento econémico
ha sido insuficiente. Sin embargo, en su mayorfa, la gen-
te sabe que sin democracia y sin economia de mercado
no hay progreso, pero también sabe que la democracia
no esta dando los resultados que ellos desean. Es preci-
samente esta incongruencia entre la expectativa de lo
que la democracia deberfa haber traido y lo que efecti-
vamente trajo lo que produce malestar ciudadano e ines-

tabilidad, y lo que ha erosionado, hasta cierto punto, la

26 Democracia en la Region Andina, los telones de fondo

fe ciudadana en la nocidon mas abstracta de la democra-
cia como conjunto de ideales y sistema de gobierno.

Pero también pareciera ser que la gente esta apren-
diendo a diferenciar entre el apoyo a la democracia como
sistema, por un lado, y el apoyo a los actores, por el
otro. Los ciudadanos y ciudadanas empiezan a distin-
guir entre la democracia como sistema de gobierno y el
desempefio de sus gobernantes en particular. Las insti-
tuciones de la democracia aumentan su legitimidad en
la medida que las elites tienen un buen desempefio, en
la medida que se gana la batalla contra la corrupcién y
en la medida en que hay movilidad social. Como dice
Durkheim, las instituciones las hacen los hombres, y las
razones de ingobernabilidad no estan sélo en las imper-
fecciones de los sistemas legales o en la falta de capaci-
dad del Estado en imponer la ley, sino en la credibilidad
de los hombres que las dirigen*.

Ciertamente, los datos muestran que es con las elites
politicas con quienes la mayoria de los ciudadanos pa-
rece no estar conforme. Como bien apunta Marta La-
gos, la gente no quiere perder la democracia sino des-
hacerse de los malos gobernantes.

Asi, lo que estd en el centro de la critica en la Regién
Andina son las elites y su desempefio, debido a que és-
tas han creado grandes expectativas a las cuales hasta
ahora no han sabido dar respuesta eficaz. Sin solucio-
nes simples, sin gobiernos autoritarios, sin revoluciones
de izquierda, sin populismos a la vieja usanza, los ciuda-
danos de la Regién Andina estan aprendiendo que la
democracia significa que “la gente puede botar los go-

biernos que lo hacen mal”®

. En suma, pareciera que
hay un proceso de maduracién y de aprendizaje en el
cual los ciudadanos apoyan las estructuras democrati-
cas y, dependiendo de su labor, aprueban o desaprue-
ban a las elites gobernantes, prueba de ello han sido las
recientes salidas anticipadas del gobierno de Sanchez
de Lozada en Bolivia (2003) y de Lucio Gutiérrez en
Ecuador (2005).

También es indiscutible que las dificultades econé-
micas y sociales que vienen enfrentando la mayoria de
los paises de la regiéon contribuyen a este desencanto.
Por ello, y dada la importancia que esta vatiable tiene
para el futuro de la gobernabilidad democratica, este
tema amerita un estudio y un seguimiento profundo en

el transcurso de los proximos afios.

24 Ver Zovatto y Lagos (2005).
25 Ver Lagos (2002).



Concomitantemente, el resultado de todos estos
procesos es que en algunos paises el sistema de parti-
dos se encuentra seriamente debilitado y la credibilidad
del Congteso, otras instituciones democraticas y la de

los politicos se ha erosionado™

. En algunos paises esto
ha llevado a la desaparicion, en términos practicos, de
partidos politicos importantes y de larga trayectoria
(Venezuela y Pert, por ejemplo), y ha dificultado ain
mas a las instituciones representativas tradicionales el
desempefio efectivo de sus funciones clave.

Una consecuencia de esta evolucion de los hechos
es que la competencia democratica tiende a volverse mas
incierta y tensa, la representacién se vuelve mas
personalista y la rendicién de cuentas entre politicos y
electores se torna mas débil. En algunos casos, la pérdi-
da de credibilidad en los funcionarios elegidos, partidos
politicos y congresos ha debilitado la capacidad del Es-
tado de dar una respuesta efectiva a los problemas eco-
némicos y sociales, debido a lo fragil de la confianza
ciudadana en la integridad y sensatez de cualquier tipo
de accién que emprendan. Asimismo, el deterioro en la
reputacion de los partidos politicos y los congresos con-
solida la tendencia a convertir tales sistemas cada vez
mas en democracias “delegativas”, en las que el Ejecu-
tivo prevalece en la toma de decisiones y queda sujeto a
una vigilancia escasa en el ¢jercicio de sus facultades™ .

Adicionalmente, se observa una especie de nostal-
gia por un liderazgo fuerte, lo cual ha ayudado a llegar
al gobierno (en el ambito nacional y subnacional) a li-
deres que previamente habian intentado acceder, o que
de hecho habian accedido, al poder mediante golpes de
Estado, como se dio en Ecuador y Venezuela. En otros
casos, el malestar ha lanzado al poder a desconocidos
de la arena politica (“outsiders”) cuyos nexos con los
partidos tradicionales eran débiles o inexistentes, 0 que
habfan sido lideres de tales partidos en otro momento y
luego se distanciaron de esos nexos, tales son los casos
de Gutiérrez en Ecuador y Uribe en Colombia. Tam-
bién se ha abierto la puerta a la institucionalizacion de
grupos representativos de sectores o etnias (etno-

politica), como en Bolivia® y en Ecuador. En todos los

26 Lagos sefala que la politica institucionalizada a través de los parti-
dos politicos ha perdido credibilidad y que la gente esta saliendo a la
calle para decir lo que piensa, porque los partidos los interpretan
cada vez menos. Ver Lagos (2005).

27 Ver O’Donnell (1994).

28 En Bolivia, las Agrupaciones Ciudadanas (ACs) y las Poblaciones
Indigenas (PIs) fueron consagradas constitucionalmente, luego de

Se mantienen profundas desigualdades en la region,
existen altos niveles de pobreza, el crecimiento eco-
noémico ha sido insuficiente. Sin embargo, en su ma-
yoria, la gente sabe que sin democracia y sin econo-
mia de mercado no hay progreso, pero también sabe
que la democracia no esta dando los resultados que ellos
desean.

casos, su discurso politico adquirié una clara orienta-
cién populista y antipartidista, y se reforzé la tendencia
hacia una forma mas personalista de representacion. El
populismo sustituye asi, de alguna manera, a la solucién
abiertamente autoritaria, y el peligro de su avance en los
préximos aflos en la Regién Andina podtia resultar en
un dafio a las instituciones democraticas y en un impul-
so hacia la “deconstruccién” democratica® .

Una ultima reflexién. Cualquier estudio comparado
de la politica en la Regiéon Andina debe tener en cuenta
que las diferencias hacen la diferencia; y en los datos del
Latinobarémetro, efectivamente, estas diferencias sal-
tan a la vista. En otras palabras, los paises son muy dis-
tintos entre si, pese a que se les suele presentar como
una region homogénea. A manera de ilustracion, al ha-
cer una clasificacion de los resultados del Latino-
barémetro por pais correspondientes al 2004, respecto
de cinco percepciones claves (apoyo a la democracia,
satisfaccion con la democracia, confianza interpersonal,
confianza en los partidos politicos e indiferencia res-
pecto al sistema politico), se observa que algunos paises
se ubican frecuentemente en la parte superior de la cla-
sificacion y otros en la parte inferior: Venezuela se sitia
como el pais con valores que se identifican mas con un
desarrollo seguro de la democracia, mientras que, en el
otro extremo de la escala, Pera y Bolivia se ubican como
los pafses que menos corresponden al patrén positivo
para la democracia (Cuadro 10).

Como bien ha sefialado Martin Tanaka, los desafios

en la actualidad parecen ser mis complicados que en

que los partidos hubieron resistido su viabilizacion durante muchos
afos, a pesar de la demanda creciente de la opinién piblica de
“desmonopolizar” la representacion politica. A partir de las refor-
mas constitucionales de febrero de 2004, las ACs y PIs son recono-
cidas como equivalentes funcionales de los partidos, con requisitos
de constitucion y funcionamiento iguales.

29 Ver Nohlen (2002).
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Cuadro 10
Clasificacion de paises andinos, con relacion a cinco percepciones

Ranking Apoyo a la Satisfaccion con Confianza Confianza en los Indiferencia respecto
democracia la democracia interpersonal partidos politicos al sistema politico®
1 Venezuela Venezuela Colombia Venezuela Venezuela
2 Colombia * Colombia Ecuador Colombia Bolivia
3 Ecuador * Bolivia Venezuela Pera Ecuador
4 Bolivia ® Ecuador Peri Bolivia Pera
5 Peru © Pert Bolivia FEcuador Colombia

a  Ambos paises cuentan con un 46% de apoyo.

b Ambos paises cuentan con un 45% de apoyo.

¢ Elnimero 1 corresponde a la menor indiferencia, el 5 a la mayor indiferencia.

décadas pasadas, por tener sociedades mas movilizadas
y democriticas, pero enfrentando nuevos desafios
globales con actores sociales y politicos fuertemente
cuestionados y limitadas capacidades estatales. “En pai-
ses como Pert y Venezuela, el desaffo politico principal
hacia adelante estd marcado por la herencia que deja el
colapso del sistema de partidos y del orden institucional:
es la construccién de un nuevo sistema de representa-
cién que supere la debilidad de los actores sociales y
politicos, con instituciones estatales autbnomas que res-
tauren el equilibrio de poderes y mecanismos de
accountability horizontal seriamente debilitados en los
ultimos afios. En Bolivia, Colombia y Ecuador el desa-
fio politico principal estd marcado por algunas de las
consecuencias de la ampliaciéon del sistema politico, y
cémo institucionalizar los mayores niveles de patticipa-
cién y movilizacion politica, evitando tanto el desarro-
llo de fuerzas antisistémicas como de respuestas autori-
tarias™ .

Resumiendo: la actual experiencia democratica
andina, pese a ser la mas amplia y duradera de su histo-
ria, no ha pasado el examen de su consolidacién por
méritos propios™ . Los datos que hemos analizado evi-
dencian que la democracia, si bien es la forma de go-
bierno preferida, no ha logrado aumentar su apoyo di-
fuso ni mejorar su apoyo especifico, el cual sigue de-

pendiendo en gran medida del desempefio econémico

30 Ver Tanaka (2005).
31 Ver Nohlen (2002).
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y social de los gobiernos. Este problema de fondo ha
sido sefalado por el PNUD, en su “Informe sobre la
democracia en América Latina”: durante los dltimos
veinticinco afios hemos conquistado democracias elec-
torales que funcionan a través de elecciones basicamente
libres y limpias, y hemos, ademas, empezado a aplicar
todas las reformas econémicas que componian el lla-
mado Consenso de Washington. Sin embargo, no tene-
mos ningun resultado notable en materia de reduccién
de la pobreza y seguimos siendo la regién mas desigual
del planeta. Cada dia mas desigual. Es ahi donde hay
que buscar las causas mas profundas de la desafeccion
con los partidos y con la democracia que las encuestas
nos muestran todos los dfas.

Por tanto, los procesos pendientes para llegar a una
democracia plena son profundos, muchos de los cuales
requieren una generacién o mas para ser desmantela-
dos. Por todo ello, el que crea que la democracia es un
fenémeno como la salida del sol se equivoca. Ella es
mas bien como un arbol frutal, que hay que podar, abo-
nar, regar y proteger de las heladas muchos afios antes
de que empiece a dar sus frutos. Luego hay que saber
cosechar. El error ha consistido en creer que la demo-
cracia es sélo una estructura formal, normativa, restan-
dole importancia a la cultura que se requiete para soste-
nerla*. El desafio consiste en transitar ahora de nues-
tras actuales democracias electorales a democracias de

ciudadanos y ciudadanas.

32 Ver Zovatto y Lagos (2005).
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Los sistemas de partidos en los paises

andinos: autoritarismos competitivos

y reformismo institucional’

ntroduccion

En este trabajo estudio las consecuencias que tiene
sobre la dinamica de la democracia el colapso o la evo-
lucién en medio de la crisis de los sistemas de partidos,
tomando como unidad de analisis a los paises de la Re-
gi6én Andina en las dltimas dos décadas; es decir, dentro
del marco del paso de un modelo sociopolitico “nacio-
nal-popular estatista” hacia otro regido por el mercado.
Las diversas respuestas que los actores politicos dieron
a los desafios impuestos por ese cambio marcaron dos
caminos. En los casos de evolucion en medio de la cri-
sis (Bolivia, Colombia y Ecuador), en los que los siste-
mas de partidos lograron mantenerse a pesar de graves
déficit de legitimidad y en contextos de graves restric-
ciones fiscales, se generaron incentivos para que algu-
nos actores impulsen un conjunto de reformas institu-
cionales con importantes efectos democratizadores, mu-
chas de ellas promovidas por organismos multilaterales
y actores transnacionales. Con estas iniciativas, estos ac-

tores buscaron legitimar el sistema y a la vez obtener

1 Pude desatrollar las ideas presentes en este texto durante una estan-
cia de investigacién postdoctoral en el Helen Kellogg Institute for
International Studies de la Universidad de Notre Dame, en el primer
semestre de 2003. Agradezco los comentarios a una primera versién
de este texto recibidos en el seminatio Crisis in the Andes: Managing
Regional Order, realizado el 19 y 20 de junio de 2003 en la Universidad
de Oxford, especialmente los de Moénica Serrano; también los de
Simén Pachano, que recibi recientemente.

MARTIN TANAKA

ganancias en la competencia zuter o intrapartidatia. Las
reformas, si bien no han tenido necesariamente los efec-
tos esperados, sf han ampliado la participacién y permi-
tido el avance de fuerzas sociales y politicas tradicional-
mente excluidas. De otro lado, tenemos dos casos (Pert
y Venezuela) en los que se produjo un colapso de los
sistemas de partidos. Esto impidid, en el primer caso, y
trunco en el segundo, que se dieran los procesos de re-
forma y apertura que se produjeron en los otros casos.
Asimismo, el extremo debilitamiento de los partidos y
la destruccion del orden institucional que los sostenfa,
desaparecieron en la practica las barreras y los limites
que impiden un ejercicio autoritario del poder; esto per-
mitié que se establezcan regimenes que caracterizamos
como autoritarismos competitivos, es decir, gobiernos
legitimos desde el punto de vista electoral, pero que no
respetan mecanismos basicos de accountability hotizon-
tal propios de toda democracia.

Desde 1998, la regién enfrenta un nuevo ciclo
recesivo, el cual ha llevado a hablar de una “media déca-
da perdida”, resultado del agotamiento de la “primera
generacion” de reformas estructurales y de un contexto
internacional adverso, que recién parece estar llegando
a su final; no sélo eso, también se agoto la eficacia poli-
tica de las reformas institucionales mencionadas, y, a la
vez, se enfrenta la movilizacién de sectores activos, pre-
cisamente como consecuencia de las reformas imple-
mentadas en los ultimos afios. Finalmente, a los desa-

fios internos se suman los desafios que presenta la

Los sistemas de partidos en los paises andinos 31



globalizacién. Nuevamente, los actores politicos tienen
ante si grandes retos, que ponen a toda la regiéon en una
gran tension, y que incluso cuestionan para algunos su
viabilidad como Estados-nacién. Una vez mas, de las
respuestas de los actores depende el rumbo de cada uno

de los paises en los proximos afios.

L S

En las décadas de los afios ochenta y noventa se
produjo el agotamiento de la matriz de relaciones so-
ciales, politicas, econémicas y culturales vigente en la
regién desde la década de los afios treinta del siglo XX,
lo que Garretén ef al. (2003) han llamado “matriz nacio-
nal-popular estatista”; que se expresé en la crisis de la
deuda, graves problemas fiscales y altas tasas de infla-
cioén (que llegaron a niveles hiperinflacionarios en algu-
nos paises), los cuales obligaron a la implementacion de
drasticas politicas de ajuste estructural que causaron
fuertes recesiones y tuvieron altos costos sociales. Un
intento de respuesta fue la implementacién de un con-
junto de reformas dirigidas a liberalizar las economias y
a orientatlas segun légicas de mercado, desde patrones
politicos signados por un gran protagonismo del Poder
Ejecutivo, actuando de manera aislada y con altos gra-
dos de autoritarismo®. Todo esto configurd una “co-
yuntura critica” (Collier y Collier, 1991), es decir, una
coyuntura cuya resolucion tendria profundas consecuen-
cias de largo plazo. En este marco, encontramos que
los sistemas de partidos de los paises andinos afronta-
ron serios problemas que cuestionaron su legitimidad.
Dado que la implementacién de politicas de integra-
cién populistas tradicionales estaba seriamente limita-
da, se respondié al descontento por medio del impulso
de diversos procesos de reforma institucional, buscan-
do ampliar la participacién e incluir dentro del sistema
politico a sectores —hasta ese momento— excluidos o
subordinados. Con estas iniciativas, algunos actores bus-
caron obtener ganancias en la competencia znfer o
intrapartidaria, y a la vez relegitimar el régimen demo-
cratico. En este sentido, podemos mencionar el proce-

so de regionalizacién iniciado en Pert en 1988; la politi-

2 O’Donnell (1994) caracterizé esto como “democracias delegativas™;
Garreton, ef al. (2003) hablan del intento de implantar una “matriz
neoliberal”. Naim (1994) habla de una “primera generacién” de re-
formas estructurales. Ver también Wise e/ a/. (2003).
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ca de descentralizacion y el cambio del sistema electo-
ral en Venezuela hecho efectivo en las elecciones de
1989; el proceso de descentralizacion iniciado en la pri-
mera mitad de los afios ochenta e impulsado con la Cons-
titucion de 1991 en Colombia, Constitucién que contu-
vo normas que buscaron abrir el sistema politico y ate-
nuar el peso de los partidos tradicionales; la ley de par-
ticipacién popular, 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, diver-
sas reformas que llevaron al progresivo reconocimien-
to de derechos para la poblacién indigena y espacios
para la participacion de sus organizaciones en Ecuador,
que culminan en la Constitucién de 1998, asi como di-
versas reformas electorales (1994, 1997, y la nueva Cons-
titucion de 1998), que buscaban también darle mayores
opciones a los electores mas alla de los partidos tradi-
cionales.

Pese a que todos los paises de la regién pasaron por
graves trastornos, a lo largo de los afios se fueron perfi-
lando dos caminos: de un lado, en Perd y Venezuela se
produjo el colapso de sus sistemas de partidos, mien-
tras que en Bolivia, Colombia y Ecuador éstos evolu-
cionaron en medio de la crisis. Esa diferencia tuvo gran-
des consecuencias. En los dos primeros casos se con-
solidaron gobiernos autoritarios, mientras que en los
otros, en medio de sus problemas, se dieron procesos
de apertura politica y reforma institucional con impor-
tantes efectos democratizadores®. La diferencia entre los
dos caminos hay que encontrarla en el ambito politico:
en el segundo grupo de paises tenemos que los parti-
dos, de diversas maneras, lograron evitar que sus dispu-
tas internas quebraran sus estructuras organizativas ba-
sicas, logrando los sistemas de partidos subsistir gracias
a la alternancia interpartidaria y cierta renovacion intra-
partidaria. Asi, en los tres casos mencionados tuvimos
cierto debilitamiento de los actores tradicionales y la
aparicién de nuevos actotes, pero sin que las caracte-
risticas de la competencia politica se alteren de manera
radical, al menos hasta el nuevo ciclo de ctisis iniciado
en 1998. Por el contrario, en Pert y Venezuela, graves
pugnas zntra e interpartidarias llevaron a procesos de di-
visién y crisis en todos los actores del sistema, que, al

ocurrir en coyunturas criticas en las que eran particular-

3 Ver Mainwaring (1999), y Alcantara y Freidenberg (2002).



mente vulnerables, llevaron al poder a owutsiders
antisistema (Alberto Fujimori y Hugo Chavez) cuya pos-
terior consolidaciéon acabé con el sistema de partidos
vigente.

En Bolivia, Colombia y Ecuador, si bien las refor-
mas implementadas no necesariamente tuvieron los efec-
tos esperados por sus autores, si puede afirmarse que
tuvieron consecuencias significativas en un sentido de-
mocratico amplio: el reconocimiento de derechos y la
apertura de espacios participativos facilité el empo-
deramiento (empowerment) de sectores tradicionalmente
excluidos, que ya venfan ganando importantes espacios
por si mismos, creandose una estructura de oportuni-
dad politica favorable para éstos. Asi, en Bolivia y Ecua-
dor, destaca el avance del movimiento indigena, y, en
los tres paises, la emergencia de nuevos actores que re-
novaron la escena politica’. En suma, sostengo aqui que
la permanencia de los sistemas de partidos tuvo efectos
positivos sobre la dindmica democratica, y que esta per-
manencia ayuda a entender la diferencia entre una légi-
ca autotitaria y una compleja historia de reformismo
institucional, con efectos democratizadores, que suele
ser pasada por alto.

Por el contrario, en Pert y Venezuela llegaron al
poder lideres antisistema como Fujimori y Chavez, que
desarrollaron estrategias de confrontacién con los pat-
tidos tradicionales y con las instituciones que limitaban
el ejercicio de su poder, aprovechando el descrédito de
éstos ante la ciudadania. Por diversos medios, algunos
abiertamente ilegales o rayando en la ilegalidad, logra-
ron acabar politicamente con ellos, siendo capaces al
mismo tiempo de concitar un importante respaldo ciu-
dadano. En un contexto de hegemonia, lograron apro-
bar nuevas Constituciones y un nuevo orden legal que
les permitié nombrar o controlar a las nuevas autorida-
des de los poderes publicos, con lo que limitaron
sustantivamente la competencia politica, el pluralismo
y el equilibrio de poderes, instaurando asi lo que pode-
mos caracterizar COmo autoritarismos competitivos: regime-
nes legitimados por elecciones medianamente creibles,
pero donde los mecanismos de accountability horizontal
(O’Donnell, 1998) no tienen existencia real. Este des-

enlace puede explicarse por la debilidad de la oposicion

4 Este proceso de reformismo institucional estuvo también en mat-
cha en Venezuela (descentralizacion y reforma del sistema electoral)
y podria haber prosperado en Pert, pero fue interrumpido por la
irrupcion de los outsiders a los que ya hicimos referencia.

Pese a que todos los paises de la region pasaron por
graves trastornos, a lo largo de los afios se fueron perfi-
lando dos caminos: de un lado, en Per( y Venezuela, se
produjo el colapso de sus sistemas de partidos, mien-
tras que en Bolivia, Colombia y Ecuador éstos evolucio-
naron en medio de la crisis.

social y politica a estos gobiernos: los viejos actores no
se recuperaron de su caida, los nuevos no tienen la fuer-
za suficiente, y entre todos no logran superar proble-
mas de accién colectiva para construir una oposicion
efectiva. De otro lado, al no encontrar limites efectivos,
el poder desarrolla tendencias autoritarias. Este tipo de
régimen “hibrido” pone grandes desafios a las politicas
de defensa y promocién de la democracia.

Desde 1998, la region vive nuevamente grandes ten-
siones, en un nuevo entorno de recesién esta vez aso-
ciado al agotamiento de la “primera generacién” de re-
formas orientadas al mercado y a grandes crisis finan-
cieras internacionales —que llevaron a que la CEPAL se
refiriera a una “media década perdida” en la regién en-
tre 1998 y 2002—, lo que pone a estos pafses en una
nueva coyuntura critica. Sin embargo, en la actualidad
los desafios parecen ser mas complicados que en déca-
das pasadas, por tener sociedades mas movilizadas y
democraticas (en gran medida, como consecuencia de
las reformas institucionales resefiadas), pero enfrentan-
do nuevos desafios globales con actores sociales y poli-
ticos fuertemente cuestionados y con limitadas capaci-
dades estatales. En paises como Pert y Venezuela, el
desafio politico principal hacia delante esta marcado por
la herencia que deja el colapso del sistema de partidos y
del orden institucional: es la construccién de un nuevo
sistema de representaciéon que supere la debilidad de
los actores sociales y politicos, con instituciones estata-
les auténomas que restauren el equilibrio de poderes y
los mecanismos de acconntability horizontal seriamente
debilitados en los dltimos afios. En Bolivia, Colombia y
Ecuador, el desafio politico principal esta marcado por
algunas de las consecuencias de la ampliacion del siste-
ma politico, y por cémo institucionalizar los mayores
niveles de participacién y movilizacién politica, evitan-
do tanto el desarrollo de fuerzas antisistémicas como el

de respuestas autoritarias.
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El colapso del sistema de partidos
en Peru y Venezuela, y la
constitucion de autoritarismos
competitivos®

LLa mayor parte de la literatura existente sobre los co-
lapsos de los sistemas de partidos en Pert y Venezuela
centra su explicacién en el mal desempefio de los go-
biernos previos a la llegada de los outsiders al poder, y en
su incapacidad para dar respuestas adecuadas al agota-
miento del modelo nacional-popular estatista. Asi, los
partidos del sistema se habrfan turnado en el ejercicio
del poder, habrian fracasado en responder a las deman-
das populares y, sucesivamente, habrian perdido la con-
fianza de los ciudadanos, por lo que al final éstos busca-
ron una opcién fuera del sistema. Sin embargo, el mal
desempefio gubernativo (sucesivo) de los partidos no
puede ser una explicacién satisfactoria, porque la
competencia en un sistema de partidos permite la alter-
nancia entre partidos y, también, entre lideres y grupos
alinterior de éstos; de otro lado, los otros paises andinos
pasaron por situaciones de crisis de legitimidad tanto o
mas graves, pero no se produjo el colapso. Finalmente,
debemos recordar que la llegada al poder de Fujimori
en 1990 era absolutamente imprevisible apenas sema-
nas antes de que ésta ocurriera (se esperaba un triunfo
del candidato Mario Vargas Llosa, representante de una
coalicién de partidos dominada por partidos “tradicio-
nales”), y que la llegada al poder de un owfsider como
Chavez recién empez6 a tomar cuerpo hacia finales de
1997 (antes de eso Chavez y el Movimiento Bolivariano
Revolucionario 200 -MBR-200— tenian una postura abs-
tencionista). La crisis y el descontento ciudadano po-
nen a los partidos en una situacién de vulnerabilidad,
pero esto no basta para construir una explicacion sufi-
ciente del colapso; para esto hay que considerar tam-
bién los severos conflictos internos en los partidos del
sistema, ocurridos en contextos electorales particular-
mente ctiticos. La simultaneidad de esos conflictos fue
lo que en realidad creé las condiciones que permitieron
la llegada al poder de Fujimori en Pert y de Chavez en
Venezuela.

Al llegar al poder, ambos lideres estaban en minoria

en el Congreso, tenfan bancadas con poca experiencia,

5  Esta parte descansa en Tanaka (2003). El concepto de “autoritatis-
mo competitivo” lo tomo de Levitsky y Way (2002); ver también
Schedler (2002) y Diamond (2002).
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lideraban movimientos sin mayor organizaciéon o pro-
yectos bien definidos; a la vez, un conjunto de restric-
ciones institucionales limitaban el ejercicio de un
presidencialismo extremo. De otro lado, sin embargo,
enfrentaban una oposicién social y politica débil y
desprestigiada, desprestigio que ademas comprendia a
las instituciones que se erigian en barreras para un ejer-
cicio discrecional del poder. Es ficil entender, enton-
ces, por qué ambos lideres siguieron estrategias de con-
frontaciéon con los actores y las instituciones que los
limitaban; al hacerlo, aumentaban su popularidad y mar-
gen de maniobra. Ambos presidentes lograron en este
contexto construir coaliciones suficientemente amplias
para emprender la destruccion de las instituciones exis-
tentes, y la construccién de nuevas bajo su hegemo-
nfa. Ahora bien, la llegada al poder de outsiders o de lide-
res con retOricas antisistema no lleva necesariamente a
la destruccién del sistema de partidos. Casos como los
de Collor en Brasil, Serrano FElias en Guatemala o
Bucaram en Ecuador, muestran a presidentes que per-
dieron en su confrontacién con el establishment, otros
casos muestran a presidentes que llegaron al poder con
fuertes criticas a los partidos tradicionales, pero que
rapidamente entendieron que debian llegar a algun
acuerdo con ellos para gobernar (Caldera en Venezue-
la, por ejemplo). ¢Por qué Fujimori y Chavez tuvieron
éxito alli donde otros fracasaron? En el primer caso
fue crucial el control del proceso hiperinflacionario;
en el segundo, un afortunado #ming electoral, como
veremos.

El camino del presidente Fujimori, que terminé en
la construccién de un régimen formalmente democra-
tico pero con una dinamica autoritaria, empezd
clocuentemente con el golpe de Estado de abril de 1992,
por el cual se decretd la disolucién del Congreso y de
los gobiernos regionales, la reestructuracién de la
Contraloria General de la Republica y la intervencion
del Poder Judicial, del Consejo Nacional de la Magistra-
tura, del Ministerio Publico y del Tribunal de Garantias
Constitucionales. Este “autogolpe” pudo ser exitoso
porque ya para entonces Fujimori podia crefblemente
presentarse como garante de la estabilidad del pais, dado
el control del proceso hiperinflacionario. 1990 cerr6 con
una inflaciéon de 7,650%, como consecuencia de las
politicas de Alan Garcia y del ajuste implementado por
el gobierno de Fujimori; y, si bien la inflacién fue
sustancialmente rebajada, 1991 terminé con una infla-

cién acumulada de 139%. Sin embargo, desde el dltimo



trimestre de 1991 las cosas empezaron a verse diferen-
tes. La tasa de inflacién mensual, que entre enero y se-
tiembre de 1991 se ubicé alrededor de un 7.7%, bajé
consistentemente a partir de octubre; entre ese mes y
febrero de 1992, bajé a un promedio de 3.9%. Ello tuvo
un claro correlato sobre el nivel de aprobacién a la ges-
tién presidencial, que pasé de un promedio de 38.5%
entre enero y setiembre de 1991, a un promedio de 60%
entre octubre de 1991 y febrero de 1992.

Si bien el “autogolpe” fue ampliamente aprobado
por la ciudadania en Pert, generd una condena interna-
cional, que no podia permitir una violacién abierta del
orden constitucional. Sin embargo, dado el amplio apo-
yo popular del fujimorismo, no fue posible el
reestablecimiento de las autoridades cesadas por la fuer-
za®. De este modo, si bien el Congteso cesado por
Fujimori respondi6 con la destitucién de éste y el nom-
bramiento del vicepresidente Maximo San Roman
como Presidente Constitucional en el local del Cole-
gio de Abogados de Lima, este nombramiento no pasé
de ser un gesto simbdlico, al no contar los destituidos
ni con el apoyo popular ni con el de las Fuerzas Arma-
das o de actores sociales capaces de imponer el respeto
a las instituciones de la Constitucion de 1979. La OEA
negoci6 con el gobierno un cronograma gradual de vuel-
ta al orden constitucional, que empez6 con la convoca-
toria a elecciones de un Congreso Constituyente en no-
viembre de 1992; pasé por la posterior aprobacion, via
referéndum, de una nueva Constitucién en octubre de
1993, y terminé en abril de 1995 con las elecciones ge-
nerales en las que Fujimori fue reelecto con el 64% de
los votos presidenciales. El fujimorismo obtuvo ade-
mas el 52.1% de los votos congresales, logrando mayo-
ria con 67 de 120 escafios del nuevo Congreso
unicameral.

Una vez reelecto en 1995, Fujimoti tuvo como ob-
jetivo central el asegurar su segunda reeleccion en las
elecciones del afio 2000. Sin embargo, la nueva Consti-
tucion de 1993 permitia una sola reeleccion inmediata.
La salida consistia en que el Congreso aprobara la “ley
de interpretacion auténtica de la Constitucién”, en agos-
to de 1996, que establecié que debia considerarse como
primer periodo presidencial el de 1995-2000, no el de

6 En situaciones como ésta, donde se llega a un equilibrio interno,
aunque no constitucional, es muy dificil que prosperen sanciones
internacionales; no sucedi6 en Pert, como tampoco en Ecuador des-
pués del golpe de 2000, por ejemplo.

Hasta el momento, las politicas de defensay promocion
de la democracia han actuado para evitar y condenar
golpes de Estado, asi como para asegurar elecciones
medianamente limpias. Sin embargo, el caso peruano (y
también el venezolano), ilustra claramente que debe
considerarse también el respeto al pluralismo y al equi-
librio de poderes, y las relaciones entre el gobierno y la
oposicion, en una evaluacion del respeto al régimen
democratico.

1990-1995, porque en 1990 Fujimori habia sido electo
segun la Constituciéon de 1979. Esta ley tenfa cuando
menos una dudosa constitucionalidad, por lo que para
el fujimorismo se hacfa imperativo controlar al conjun-
to de instituciones que la podrian objetar, empezando
por el Jurado Nacional de Elecciones (JNE), organis-
mo que, en ultima instancia, decidirfa si la postulacion
del presidente Fujimori en las elecciones de 2000 era o
no legitima. Controlar el JNE implicaba en la practica
acabar con el equilibrio de poderes del Estado, dada la
composicion de este organismo. Segtn la Constitucién
de 1993, el JNE tiene cinco miembros, electos de la

siguiente manera:

1. Uno elegido en votacién secreta por la Corte Supre-
ma, entre sus magistrados jubilados o en actividad
(...). El representante de la Corte Suprema preside el
Jurado Nacional de Elecciones.

2. Uno elegido en votacion secreta por la Junta de Fis-
cales Supremos, entre los Fiscales Supremos jubila-
dos o en actividad.

3. Uno elegido en votacién secreta por el Colegio de
Abogados de Lima, entre sus miembros.

4. Uno elegido en votacién secreta por los decanos de
las facultades de derecho de las universidades publi-
cas, entre sus ex decanos.

5. Uno elegido en votacién secreta por los decanos de
las facultades de derecho de las universidades priva-

das, entre sus ex decanos.

El objetivo fue controlar los votos de los miembros
del JNE. Habia dos votos que era muy dificil controlar:
los del representante del Colegio de Abogados de Lima
y del representante de los decanos de las facultades de
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derecho de las universidades privadas, de un talante
mayoritariamente opositor al gobierno. Pero los otros
tres votos s podrfan controlarse. Para ello se puso en
marcha un amplio conjunto de iniciativas. Se declaré en
reorganizacion el Poder Judicial y el Ministerio Publico,
y se cred el Consejo de Coordinacién Judicial (junio,
1996); en enero de 1997 se cred la Comision Ejecutiva
del Ministerio Publico; finalmente, en diciembre de 1997
las entidades interventoras decretaron la homologacion
de los magistrados titulares y provisionales, designados
estos ultimos por las mismas entidades interventoras,
con lo que el gobierno se asegurd el control politico del
conjunto de las instituciones de administracién de justi-
cia. De otro lado, en noviembre de 1997 se declaré la
intervencién de las universidades publicas, con lo que
se pasé a controlar también a los decanos de las faculta-
des de derecho, nombrados por las autoridades inter-
ventoras. Con esto, el fujimorismo podia contar con tres
de los cinco votos en el JNE. Para tener mayor seguri-
dad de que no podtia tacharse la candidatura de Fujimori
en dicha instancia, en mayo de 1998 el Congteso dio
una ley seguin la cual se modificé la modalidad de vota-
cién del JNE para declarar fundadas las tachas e
impugnaciones de candidaturas: se pasé de mayoria sim-
ple (tres votos) a una mayoria calificada de cuatro votos
de cinco. Aparte de ésta, la unica institucién con poder
de evitar una segunda reeleccién contratia a la Consti-
tucién era el Tribunal Constitucional, pero en mayo de
1997 el Congreso habia destituido a los magistrados in-
dependientes que habia en el Tribunal’. El control del
Congtreso resultd clave para los propositos de Fujimori,
porque aquél también desestimo, en agosto de 1998,
un pedido ciudadano para convocar a un referéndum
sobre la postulacién de Fujimori en las elecciones de
2000.

El final de esta historia es que, en diciembre de 1999,
se inscribi6 la candidatura de Alberto Fujimori: ésta fue
tachada por la oposicién, y finalmente la tacha fue des-
estimada por el JNE. Todos estos acontecimientos ilus-
tran con claridad el hecho de que en el Perd de esos
afios, pese a que las autoridades electas surgieron de
clecciones medianamente limpias y contaban con un
importante respaldo popular, y pese a que las institu-
ciones democriticas existian ateniéndose en lo formal

al orden constitucional y legal, en la practica encubrian

7 Sobte esta seccion ver Tanaka (1998 y 2001).
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una légica de concentracion de poder y un ejercicio au-
toritario del mismo, que concientemente buscé limitar
el pluralismo y el equilibrio de poderes, eliminando en
la practica el cjercicio de mecanismos de accountability
horizontal. Esto tiene implicancias importantes sobre
cémo debe enfrentar estas situaciones la comunidad
internacional. Hasta el momento, las politicas de defen-
sa y promocion de la democracia han actuado para evi-
tar y condenar golpes de Estado (al menos los clara-
mente arbitrarios), asi como para asegurar elecciones
medianamente limpias. Sin embargo, el caso peruano (y
también el venezolano, como veremos), ilustra clara-
mente que debe considerarse también el respeto al plu-
ralismo y al equilibrio de poderes, y las relaciones entre
el gobierno y la oposicion, en una evaluacioén del respe-
to al régimen democratico.

En el caso de Venezuela, tenemos que el presidente
Chavez fue electo en diciembre de 1998, tomando ven-
taja de los problemas de sus rivales: AD, COPEI, LCR
y el MAS, que se vieron paralizados simultineamente
por graves divisiones y conflictos internos, los cuales
permitieron la llegada al poder de Chavez. Si bien el
sistema politico en Venezuela entré claramente en pro-
blemas desde las politicas de ajuste del gobierno de
Carlos Andrés Pérez en 1989, y el triunfo de Rafael
Caldera fuera del COPEIL como candidato indepen-
diente en 1993 era ya un signo evidente del final del
bipartidismo, este pais podria haber seguido un camino
similar al colombiano, en el que los partidos tradiciona-
les se debilitan pero emergen nuevas fuerzas. Sin em-
bargo, gruesos errores y divisiones simultaneas en to-
dos los partidos importantes en la coyuntura de las elec-
ciones de 1998 permitieron la llegada de un outsider al
poder. Ni AD ni COPEI pudieron presentar candida-
tos, LCR y el MAS se dividieron, lo que finalmente hizo
posible ese resultado. Con todo, una vez en el poder,
Chavez estaba en minoria en el Congreso, todavia con-
trolado por los desgastados partidos “tradicionales”: AD
aun era la primera minotia, y en cuanto a la eleccién de
gobernadores, mostraba también una presencia impor-
tante. ¢Como logré Chavez ganar en su confrontacién
con los partidos del sistema? Ya hemos visto que en la
mayoria de los casos de la region, los lideres antisistema
terminaron siendo derrotados, o se vieron obligados a
negociar y entenderse con sus adversarios. La clave en
este caso es un habil aprovechamiento politico del
honeymoon period inmediatamente posterior a las eleccio-

nes de diciembre de 1998.



Durante la campafia electoral, Chavez hizo de la
convocatoria a elecciones de una Asamblea Constitu-
yente un tema central, paso necesario para una
refundacién del orden politico. Asi, el 2 de febrero de
1999, el dia de la toma de mando, Chavez llamé a un
referéndum para convocar una Asamblea Nacional
Constituyente (ANC). Este se llevo a cabo el 25 de abril
de 1999, y la convocatoria se aprob6 con mas del 80%
de los votos validos, pero con un ausentismo mayor al
60%. E1 25 de julio del mismo afio se realizaron las elec-
ciones para elegir a los miembros de la ANC; en ellas
nuevamente se registré un alto ausentismo (mayor al
53%). El dato relevante aqui es que Chavez organizé
esta eleccion con un sistema electoral personalizado, con
un alto efecto mayoritario, que le permitié obtener, con
el 65.5% de los votos, el 94.5% de los escafios (121 de
128 escafios); por el contrario, la oposicién, con un
34.5% de los votos, obtuvo apenas el 5.5% restante. Con
esa comoda mayoria, el chavismo pudo elaborar la Cons-
titucién sin necesidad de hacer concesiones a la oposi-
cién. El 15 de diciembre de 1999 fue realizado el refe-
réndum para aprobar la nueva Constitucion, que reem-
plazaria a la anterior Carta Magna de 1961. Aunque el
‘si” obtuvo el 72% de los votos validos, un 56% de la
poblacién apta para votar no participo.

Todo esto nos muestra un patrén segun el cual el
chavismo, usufructuando un importante respaldo po-
pular, intervino reorganizando los poderes publicos; al
ocurrir ello desde una posicién gubernamental
hegemonica, el Estado terminé siendo fuertemente con-
trolado por el Poder Ejecutivo, limitando seriamente el
pluralismo y la independencia de los otros poderes del
Estado. El paso fundamental en esta direccién se dio el
23 de diciembre de 1999, cuando la ANC, invocando
ser la encarnacion de la voluntad soberana y la expre-
sion de un nuevo orden institucional, disolvio e intervi-
no los demas poderes publicos: el Congreso de la Re-
publica, el Consejo de la Judicatura, la Corte Suprema
de Justicia y las Asambleas Legislativas. En enero de
2000 se autodisolvié la ANC, y fue reemplazada por un
6rgano compuesto por algunos miembros de ésta y por
otros designados por ella misma, en vigencia mientras
entrara en funciones el nuevo Congreso. Este 6rgano
provisional nombré a las autoridades de muchos de los
poderes disueltos, con lo que el chavismo logré asegu-
rar el control de todos ellos.

En cuanto a las autoridades electas, gran parte de

ellas, cuyo mandato se ubicé ya dentro del nuevo mat-

co constitucional, fue elegida en el 2000. El 30 de julio
fueron celebradas elecciones para Presidente de la Re-
publica, Diputados de la Asamblea Nacional (antiguo
Congreso Nacional), Gobernadores (de las 23 entida-
des federales), Diputados de los Consejos Legislativos
de los Estados (antiguas Asambleas Legislativas), Alcal-
de Metropolitano, Alcaldes, Concejales al Cabildo Me-
tropolitano, y los representantes al Parlamento Latino-
americano y al Parlamento Andino; eleccién por supues-
to realizada en el contexto de la hegemonia chavista, lo
que le permitié, por medios “constitucionales”, cons-
truir un poder casi absoluto y sin contrapesos
institucionales, aunque amparado por una legalidad en
gran medida desprovista de contenido. En estos
comicios, Hugo Chavez fue reelecto Presidente con el
59.75% de los votos (frente al 37.5% de Francisco Arias),
y el Movimiento Quinta Republica (MVR) consiguié mas
del 46% de los asientos en el Congreso®.

L S T A

Analizando los casos de Pera y Venezuela, encon-
tramos entonces dos outsiders de otigenes y anteceden-
tes muy diferentes, pero que desarrollaron un mismo
perfil de naturaleza autoritaria, legitimado elec-
toralmente, en un marco democratico en sus aspectos
formales, pero desprovisto de contenido. Esta coinci-
dencia se entiende porque ambos tenfan incentivos cla-
ros para desarrollar politicas de confrontacién, dado el
desprestigio y la debilidad tanto de la oposicién como
de las instituciones que los constrefifan; y porque, des-
de el podert, fueron capaces de refundar el orden politi-
co bajo su hegemonia, lo que debilité en extremo la
competencia politica y el funcionamiento de contrape-
sos institucionales efectivos. Este desenlace impidio el
desarrollo de una légica de reforma institucional gra-
dual, que abriera espacios a nuevas fuerzas politicas y
sociales manteniendo equilibrios basicos, que son los
que permiten una dindmica democratica. Asi, en el caso
de Pert, el gobierno de Fujimori interrumpié el proce-
so de regionalizacién iniciado en 1988, e instaur6 una

logica claramente centralista y vertical de gobierno. Esto

8  Sobre estos temas ver Maingon (2001) y Maingon, Pérez y Sonntag
(2000 y 2001), entre otros.
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La oposicion en el Pert fue incapaz de oponerse eficaz-
mente a Fujimori, y en Venezuela esta siendo incapaz de
oponerse eficazmente a Chavez. Considero que son tres
las razones principales que dan cuenta de esto en los
dos casos. Primero, el alto grado de fragmentacion de
la oposicidn. Segundo, la oposicion tiene como comun
denominador su oposicion a los lideres autoritarios, pero
no mucho mas, de alli que les resulte muy dificil superar
un problema de accion colectiva. Finalmente, los
outsiders sufrieron un importante desgaste como con-
secuencia de un ejercicio del poder no democratico, pero
esta caida afectd sobre todo su relacion con los secto-
res medios; ante los sectores populares, lacombinacion
de una retérica antisistema y un significativo aumento
del gasto social, les permiti6 mantener una importante
base de respaldo popular, que los hace competitivos en
el terreno electoral, aunque dentro de formatos
clientelisticos.

a pesar de que la nueva Constituciéon de 1993 instaurd
mecanismos de consulta y participacién ciudadana que,
como hemos visto, quedaron subordinados a una 16-
gica autoritatia en la practica. Algo similar puede afir-
marse del caso de Venezuela respecto a la Constitu-
cién de 1998, que si bien no cancelé como en el Pert
las reformas descentralistas de finales de la década de
los ochenta, si las limité por el tipo de ejercicio del
poder.

En este marco, las politicas de defensa y promocion
de la democracia a nivel hemisférico han mostrado cla-
ramente sus limitaciones. Ellas han puesto énfasis so-
bre todo en la observacion electoral, en que las autori-
dades politicas sean resultado de elecciones mediana-
mente limpias, pasando por alto los equilibrios de po-
deres y los derechos de las minorfas. En el caso perua-
no, esto empezé a cambiar con la misién de observa-
cion de la OEA de las elecciones de 2000, encabezada
por Eduardo Stein. Esta mision desarrollé un estilo de
trabajo claramente diferente al de la misién de la OEA
de 1995, entr6 a temas de fondo mas alld de los exclusi-
vamente electorales y cuestiono la injerencia del gobier-
no central en el proceso electoral, asi como las limita-
ciones al pluralismo y la independencia de los poderes
del Estado (OAS, 2001). A pesar de estos cuestio-

namientos, la OEA no llegb a un acuerdo para aplicar la
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resolucion 1080 (que habla de la interrupcidn irregular
del proceso democratico), y Fujimori logré ser procla-
mado Presidente en julio de 2000, aceptando el gobiet-
no la presencia en el pais de una misién de observacion
de la OEA que debia propiciar avances en la democra-
tizacién del pafs por medio de una mesa de dialogo en-
tre gobierno y oposicién. Sin embargo, el gobierno de
Fujimori se derrumbé poco tiempo después: el 16 de
setiembre Fujimori convocd a nuevas clecciones, y el
20 de noviembre renuncié a la presidencia. Ya hemos
sefialado en otra parte que esta caida no se debié tanto
al vigor de la oposicién politica y social al fujimorismo,
sino a sus contradicciones internas, desatadas por pre-
siones externas’. La cafda del fujimorismo dio lugar a la
constitucion de un gobierno transitorio y a nuevas elec-
ciones que se realizaron en abril de 2001, siendo elegi-
do Alejandro Toledo.

El nuevo gobierno levant6 la bandera de la reins-
titucionalizaciéon democratica como una de sus princi-
pales sefias de identidad; ello se expreso, entre otras
cosas, en la gestacion de la Carta Democratica Intet-
americana, aprobada en Lima el 11 de setiembre de 2001
por los paises miembros de la OEA (Legler, 2003). La
primera “prueba de fuego” de la mencionada carta fue
la respuesta al golpe de Estado en Venezuela del 11 de
abril de 2002, por medio del cual se destituyd al Presi-
dente, al Congreso y a la Corte Suprema (Cameron,
2003). Si bien la Carta sirvié como mecanismo cficaz
para hacer inviable el golpe de Estado que llev6 breve-
mente al poder a Pedro Carmona, no lo ha sido para
defender otros aspectos contemplados en ese documen-
to, como el fortalecimiento y preservacion de las insti-
tuciones democraticas o la promocién de una cultura
democratica. Si bien la OEA envi6 diversas misiones a
Venezuela, hasta el momento no ha logrado detener
iniciativas contrarias al pluralismo, la independencia de
poderes y el respeto a la oposicion por parte del gobier-
no; tampoco ha logrado tender puentes entre el gobier-
no y la oposicién, y limitar la creciente polarizaciéon so-
cial y politica. Nuevamente, la OEA y otros organis-

mos internacionales vigilaron la realizacion del referén-

9 Ver Tanaka (2001). Dentro de esas presiones externas, cabe destacar
las del gobierno de los Estados Unidos sobre el presidente Fujimori
para que destituya a su asesor Vladimiro Montesinos, involucrado
en un caso de trafico de armas a las FARC en Colombia. Una vez
rota la sociedad entre Fujimori y Montesinos, el gobierno no pudo
continuar.



dum revocatorio de agosto de 2004, en el que fue ratifi-
cado el mandato del presidente Chéavez, pero sin inter-
venir mayormente para enfrentar diversas maniobras del
gobierno para controlar los poderes del Estado, como
la recomposicioén del Tribunal Supremo de Justicia, via
la ampliaciéon del nimero de sus miembros, y su nom-
bramiento via mayorfa simple en el Congreso, ocurrida
en la segunda mitad de 2004.

Ahora bien, todas estas arbitrariedades tuvieron
costos politicos importantes. Ambos presidentes em-
pezaron a perder respaldo tanto de sectores de las elites
como de la ciudadania en general, abriéndose espacio
para el trabajo de la oposicién. En diversos momen-
tos, la desaprobacién tanto a Fujimori como a Chavez
lleg6 a ser mayoritaria. Ademds, los movimientos politi-
cos de respaldo a ambos lideres descansaron mucho en
el uso de los recursos publicos, poniendo en cuestién
su fortaleza institucional mas alla del Estado. En el
caso del chavismo esta ciertamente por verse el desti-
no del MBR-200 y del MVR, pero en el caso del
fujimorismo, que puede ser ilustrativo, tenemos que,
perdido el control del Estado, quedé seriamente debili-
tado como organizacién politica: asi, mientras en las elec-
ciones del afio 2000 Fujimori obtuvo el 49.87% de los
votos validos, y su lista al Congteso el 42.16%, obte-
niendo 52 escafios; en las elecciones del afio siguiente
Carlos Bolofia, ex ministro de Fujimori —el unico can-
didato presidencial que reclamaba una identidad
fujimorista—, obtuvo apenas el 1.7%, y en el Congreso
las dos listas fujimoristas apenas obtuvieron juntas cua-
tro escanos.

Sin embargo, la oposicién en Pert fue incapaz de
oponerse eficazmente a Fujimori, y en Venezuela esta
siendo incapaz, hasta ahora, de oponerse eficazmente a
Chavez. Considero que son tres las razones principales
que dan cuenta de esto en los dos casos. Primero, el alto
grado de fragmentacion de la oposicion: tenemos de un
lado a los viejos actores, extremadamente debilitados,
arrastrando su crisis, y del otro a nuevos actores, impro-
visados, sin experiencia. Segundo, la oposicién tiene
como comun denominador su oposicién a los lideres
autoritarios, pero no mucho mas, de alli que les resulte
muy dificil superar un problema de accién colectiva. En
un escenario de fragmentacion, con actores muy débi-
les, cada uno de ellos se contenta con pequefias recom-
pensas, por lo que no hay estimulos para actuar
cooperativamente. Como seflalé Przeworski (1988) al

estudiar las crisis de los gobiernos autoritarios, es indis-

pensable que surja también una alternativa clara para
que pueda darse un proceso de transicién. Finalmente,
otro asunto central es que los outsiders sufrieron un im-
portante desgaste como consecuencia de un ejercicio
del poder no democratico, pero esta caida afect6 sobre
todo su relacién con los sectores medios (mas sensibles
a los temas institucionales); ante los sectores populares,
la combinacién de una retérica antisistema y un signifi-
cativo aumento del gasto social (posible en el caso pe-
ruano por la recuperacion de las finanzas publicas y por
la politica de privatizaciones, y en el venezolano por el
aumento de los precios del petréleo), les permitié man-
tener una importante base de respaldo popular, que los
hace competitivos en el terreno electoral, aunque den-

tro de formatos clientelisticos.

La evolucion de los sistemas de
partidos y sus respuestas a los
problemas de legitimidad: el
reformismo institucional en
Colombia, Bolivia y Ecuador

¢Qué pas6 con los otros paises andinos, Colombia,
Bolivia y Ecuador, durante esos mismos afios? Estos
paises pasaron por problemas tanto o mas grandes que
los de Pert y Venezuela, sus partidos politicos suftie-
ron también graves problemas de legitimidad, pero ellos
no colapsaron; evolucionaron. Los partidos tradiciona-
les perdieron respaldo, cambiaron un poco sus perfiles
y modos de funcionamiento interno, cambiaron un poco
sus bases de apoyo, y el espacio que no lograron cubrir
empez6 a ser ocupado por diversas organizaciones emet-
gentes; en unos casos algunas de ellas lograron consoli-
darse, en otros ese espacio “no tradicional” se mantie-
ne, pero ocupado por varias organizaciones precarias y
volatiles. La diferencia entre estos casos de evolucion y
los de colapso no puede explicarse por la gravedad de
las crisis de representacién, como ya vimos; se explica
porque en los casos de evolucion los partidos tradicio-
nales lograron que sus pugnas internas no quebraran
sus estructuras organizativas, y nunca se produjo una
situacion en la cual 7odos los partidos tradicionales, s/-
mltaneamente, hayan estado divididos y desprestigiados.
Por ello, se pudo cumplir la l6gica de la alternancia den-
tro de los parametros del sistema, a pesar de los altos
grados de insatisfacciéon con el funcionamiento de la

democracia en esos paises (ver Cuadro 1).
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Cuadro 1
Satisfaccion con la democracia (ciudadanos muy satisfechos y considerablemente
satisfechos; en promedio, por pais)

1996 1997
Venezuela 30.00 35.84
Argentina 34.11 41.72
Uruguay 51.33 64.76
Chile 27.66 37.00
México 11.60 44.62
Ecuador 33.25 30.75
Bolivia 24.74 33.42
Colombia 15.89 35.50
Brasil 21.11 22.98
Peru 27.92 20.58
Paraguay 21.41 15.30
Promedio América Latina 27.31 39.87

Fuente: Zovatto (2002).

Ahora bien, si comparamos los casos de Colombia,
Bolivia y Ecuadort, con los de Pert y Venezuela a lo
largo de las dltimas dos décadas, y evaluamos su desem-
peflo, aparentemente no encontraremos grandes dife-
rencias. En los cinco paises registramos indicadores eco-
némicos mediocres, inestabilidad politica, problemas de
gobernabilidad, violencia social y politica, alto descon-
tento ciudadano con las instituciones del Estado y cre-
ciente desapego a los valores democraticos. Asi, pare-
cerfa que la diferencia entre un colapso o una evolucién
en el sistema de partidos no constituye una caracteristi-
ca muy importante, mas alla de cierta sutileza analitica.
Sin embargo, sostengo que la supuesta indiferencia en-
tre estos paises es fruto de una mirada muy superficial,
que pierde de vista aspectos fundamentales de la dina-
mica de los paises andinos. La historia que dejan de lado
estas miradas es una muy importante dindmica de cam-
bio institucional, expresada basicamente en procesos de
descentralizacion, reformas electorales y reconocimiento
de derechos de sectores tradicionalmente excluidos
(donde destaca la poblacién indigena), los cuales bus-
caron abrir espacios de participaciéon a nuevos actores
sociales y politicos, y asf responder a la crisis de legiti-

10

midad del sistema politico'’. Estas reformas no han sido

cosméticas, han tenido profundas consecuencias y han
10 Ver Barr (2001).
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35.41
48.75
67.67
31.59
21.08
33.75
34.26
24.04
25.30
17.90
24.16
36.32
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1999/2000 2001 Promedio 1996-2001
54.58 40.90 39.35
45.84 20.50 38.18
69.75 55.40 31.78
35.34 25.00 31.32
37.09 26.80 28.24
23.25 14.60 27.12
22.31 18.70 26.69
27.00 8.50 22.19
18.60 20.90 21.78
23.80 16.30 21.30
12.30 10.30 16.69
35.37 24.77 32.73

alterado de manera decisiva la dinimica de esos tres
paises, permitiendo tener una arena politica mas am-
plia, plural y competitiva; es decir, mds representativa.
Precisamente, un problema en estos tres casos es cOmo
institucionalizar la ampliacién de la patticipacion, evi-
tando que tenga una légica antisistémica o una res-
puesta autoritaria. En Pert y Venezuela estos proce-
sos de apertura y reforma gradual se truncaron con
Fujimori y Chéavez, y dieron lugar, como hemos visto, a
un debilitamiento extremo de los actores politicos, a
una gran precariedad institucional, y a un funcionamien-
to autoritario.

El reformismo institucional es la respuesta que die-
ron algunos actores del sistema politico a la crisis de
legitimidad del sistema. En un contexto de severos
constrefiimientos fiscales o de aplicacion de reformas
otientadas al mercado con altos costos sociales, y de
instituciones relativamente rigidas a la participacion ciu-
dadana, el reformismo institucional resulté una opcién
atractiva para actotes politicos que buscaban también
ganancias en la competencia nfer o intrapartidaria. ILos
cambios no siempre tuvieron los efectos esperados, se
produjeron errores de cilculo y aparecieron consecuen-
cias no intencionales, algunas de las cuales comprome-
tieron la gobernabilidad del sistema politico; en extre-
mo, las reformas pueden haber colaborado con el co-

lapso del sistema de partidos, como sugieren algunos



autores para el caso venezolano''; en otros casos, lleva-
ron a la fragmentacién del sistema de partidos (como
en Colombia), a un desorden extremo (Ecuador), o al
desarrollo de fuerzas sociales y politicas con un fuerte
discurso antisistémico (como en Bolivia). A pesar de
esto, también se dio efectivamente un proceso de aper-
tura, la aparicién y desarrollo de nuevas fuerzas sociales
y politicas, en suma, avances en la democratizaciéon del
sistema. Una conclusién de esto es que gran parte de
los problemas actuales que sufre la democracia en los
paises andinos no tiene que vet, como veremos, con el
supuesto caracter “no democratico” del sistema, sino
con graves problemas de institucionalizacién y debili-

dad del Estado.
Colombia

En Colombia, tradicionalmente, se ha sostenido que gran
parte de los problemas del pafs tenfa su origen en el
caracter “cerrado” del sistema politico, consecuencia de
los acuerdos del Frente Nacional de finales de la década
de los afos cincuenta. Pese a que estos acuerdos termi-
naron formalmente en 1974, afio en el que por fin hubo
competencia entre los dos partidos principales del sis-
tema —y en términos reales en 1986, cuando el presi-
dente liberal Virgilio Barco constituy6 un gobierno sin
presencia del Partido Conservador—, sus efectos se sin-
tieron aun después de esta fecha. En la segunda mitad
de los afios ochenta era todavia una percepcién amplia-
mente compartida el que el sistema politico fuese relati-
vamente excluyente y sesgado a favor de los partidos
tradicionales, y que éste constituia el origen de muchos
de los problemas del pais, por los problemas de legiti-
midad del sistema politico que generaba.

En este marco, durante el gobierno de Belisario
Betancourt (1982-86), del Partido Conservador, se im-
pulsé un proceso de descentralizacién que se expreséd
en la eleccion de alcaldes desde 1988, que buscaba acer-
car las autoridades politicas a la ciudadania. Es intere-
sante que el proceso haya sido iniciado por un presi-
dente del Partido Conservador. En el periodo posterior
a 1974, este partido ocupé una posicién subordinada al
partido liberal; Betancourt gané las elecciones de 1982
en gran medida gracias a las divisiones del Partido Libe-
ral (Alfonso Lépez Michelsen y Luis Catlos Galan).

Como respuesta, el gobierno de Betancourt desarrolld

11 Ver Lalander (2004) y Penfold (2001).

Iniciativas que buscaron legitimar su gestién y al siste-
ma politico en su conjunto, pero también hacer a su
partido mas competitivo frente al liberalismo. Una de
ellas, por ejemplo, es el impulso a procesos de negocia-
cién con las organizaciones guerrilleras'. Pero la inicia-
tiva politica mas importante fue el proceso de descen-
tralizacion. En un contexto en el que el conservatismo
tenfa escasas posibilidades de disputarle al liberalismo
el poder en el ambito nacional, resultaba una buena es-
trategia fortalecer espacios locales en los cuales podia
mantener importantes cuotas de poder, y ademds, legi-
timar el sistema'.

A finales de los afios ochenta, Colombia padecia un
ambiente signado por crecientes niveles de violencia,
en el que a la accién de los grupos guerrilleros se suma-
ba la de los carteles de la droga, que llegd a conmocio-
nar el corazén del sistema politico con el asesinato de
tres candidatos presidenciales. Hasta ese momento
muchos diagnosticaban que la violencia se explicaba por
la cerrazén del sistema, debido a su escasa repre-
sentatividad, por lo que era necesatio un nuevo pacto
politico'. El presidente liberal Virgilio Barco (1986-
1990), entre otras cosas, lanzo6 una iniciativa de reforma
constitucional que no logré prosperar, y que fue
retomada con fuerza por el candidato liberal, y después
Presidente, César Gaviria. Es claro que, tanto para Bar-
co como para Gaviria, la iniciativa de una profunda re-
forma politica resultaba una respuesta a la critica situa-
cién de violencia y crisis de legitimidad del Estado. En
el caso de Gaviria pesaba ademas el hecho de que él se
identificaba con diversas fracciones renovadoras del li-

beralismo®, que proponian un conjunto de reformas

12 En términos generales, han sido gobiernos conservadores los que
han impulsado procesos de negociacién con la guerrilla (Betancourt,
Pastrana), mientras que los liberales han tendido a privilegiar estrate-
gias de confrontacién (Turbay, Barco, y ahora Uribe). Esto podria
explicarse porque las guerrillas se desarrollaron en las zonas histori-
camente liberales, como desafio al poder tradicional, y los conserva-
dores han buscado legitimarse en esas zonas; por el contrario, los
liberales han tendido a seguir estrategias represivas: los paramilitares
surgen en las mismas zonas liberales para expulsar a la guerrilla sin
hacer concesiones. Este argumento es sugetido por Romero (2000,
2000a, y 1999).

13 Ver O’Neill (2003 y 2003a), Falleti (2003 y 2003a), y Willis ez /. (1999).

14 La relacién entre violencia y crisis de legitimidad del Estado tendria
dos caras: en una, la violencia serfa una respuesta a la crisis de legiti-
midad; en la otra, el problema serfa mas bien que ésta no permitirfa
combatir con éxito a aquélla.

15 Ellider del nuevo liberalismo, Luis Catlos Galan, fue asesinado en agosto
de 1989; Gaviria era su director de campafa, y terminé asumiendo la
candidatura presidencial del partido después de elecciones primarias.
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Grafico 1
Colombia: numero de escaiios en el Senado (por partido)
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Fuente: Compendio estadistico de Payne ez a/. (2003).

ambiciosas, dentro de una légica modernizadora. La
apertura politica se inscribfa también dentro de la 16gi-
ca de relegitimar el sistema, minar los poderes tradicio-
nales del liberalismo y abrir espacios para nuevas co-
rrientes con las que él se identificaba. En esto, Gaviria
coincidié con las fuerzas emergentes, que obtuvieron
una importante representaciéon en la Asamblea Consti-
tuyente, como el M-19, grupo guerrillero que se incor-
pot6 a la vida politica en esos afios'.

La Constitucién de 1991 marcé la profundizacion
del proceso de descentralizacién y de apertura politica.
En ella se establecié que debia elegirse no sélo alcaldes
sino también gobernadores, y se establecieron criterios
que elevaron y aceleraron las tranferencias de fondos y
competencias del gobierno central a las nuevas autori-
dades. De otro lado, se rebajaron las barreras de entra-
da al sistema politico, permitiéndose la presentacién de
candidatos independientes y estableciéndose la eleccién

del Senado en distrito nacional Gnico, para favorecer la

16 Una lectura politica del proceso constituyente de 1991 en Davila
(2002), Nielson y Shugart (1999), y Dugas (2001).
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proporcionalidad del sistema, la entrada de minorias, y
estimular la conformacién de partidos nacionales (no
regionalizados). Los efectos de la descentralizacion, y
de las reformas constitucional y politica, han sido muy
importantes, aunque no necesariamente con los efectos
esperados. La descentralizacion tuvo efectos muy signi-
ficativos en alterar el poder relativo de las regiones frente
al gobierno nacional, consolidé el poder de los alcaldes
y gobernadores, pero también generé problemas fisca-
les". De otro lado, el sistema politico no puede mas ser
caractetizado como cerrado o excluyente'®. Por ejem-
plo, tanto en el Senado como en la Camara de Repre-
sentantes la presencia de terceras fuerzas ha ido en au-
mento (Graficos 1y 2); el numero efectivo de partidos
legislativos pasé de 2.2, en la primera mitad de los afios
noventa, a un 2.9 si se considera toda la década (Alcan-
tara y Freidenberg, 2002). De otro lado, en las eleccio-
nes a gobernadores el nimero efectivo de partidos paséd
de 1.6 en 1994 a 2.5 en 2000.

17 Ver Falleti (2003) y Alesina ez a/. (2000).
18  Ver Bejarano y Pizarro (2001).



Grafico 2
Colombia: porcentaje de votos validos en la Camara de Representantes (por partido)
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Sin embargo, el precio que ha tenido que pagarse
por esta apertura es la fragmentacion del sistema; y ésta
no sélo ha afectado a los partidos tradicionales sino tam-
bién a las terceras fuerzas, que no han podido consoli-
darse, siendo un conjunto volatil y heterogéneo (ver
Cuadro 2)".

A partir de las elecciones del afio 2002, el sistema
politico colombiano acentia la evolucién que venia ocu-
rriendo claramente desde 1991, de constante erosion
del respaldo de los partidos tradicionales (mucho mas
pronunciada para el Partido Conservador que para el
Partido Liberal), y de emergencia de nuevas fuerzas que
abren el sistema politico y dan cabida a nuevas voces,
aun cuando la consolidacion de éstas en un actor capaz
de desafiar la fuerza de los partidos histéricos esta por
verse. La elecciébn de Alvaro Utribe, encabezando una
disidencia del liberalismo, con un fuerte discurso
antipartidario y antisistémico (contra la “politiqueria”),
y sus altos niveles de legitimidad, ciertamente ponen en
grandes dificultades a los partidos tradicionales; peto

todavia esta por verse si es que el uribismo podra con-

19 Una evaluacién de la apertura y la fragmentacién del sistema de par-
tidos puede verse en Gutiérrez (2002a y 2001), y Hoskin y Garcia
(2002).

solidarse como movimiento politico, o si su suerte esta-
ra atada a la gestion presidencial exclusivamente. Hasta
el momento, el fuerte liderazgo del presidente, cons-
truido principalmente sobre la base de su politica de
seguridad y de combate a las guerrillas, cuenta en el
Congtreso con el respaldo de disidentes liberales y del
Partido Conservador, quedando el liberalismo oficial en
el papel de oposicion. Pese a la fortaleza del presidente,
hasta el momento éste no ha tenido éxito en su con-
frontacion con el sistema de partidos, como quedé evi-
denciado en el fracaso de su intento de reforma politi-

ca, al margen del Congtreso, de la legislatura 2002-2003.

La diferencia entre los casos de evolucion y los de co-
lapso no puede explicarse por la gravedad de las crisis
de representacion; se explica porque en los casos de
evolucion los partidos tradicionales lograron que sus
pugnas internas no quebraran sus estructuras
organizativas, y nunca se produjo una situacion en la
cual todos los partidos tradicionales, simultaneamente,
hayan estado divididos y desprestigiados.
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Cuadro 2
Porcentaje de votos para el Senado de la Republica por los partidos Liberal y
Conservador, y por “terceras fuerzas” (1982-1998)

1982 1986
Liberal (L) 56.58 55.94
Conservador (C) 40.46 38.70
L+C 97.04 94.64
Terceras Fuerzas 2.96 5.36
Tercer partido 1.36 1.50
Otros 1.60 3.86

Fuente: Pizarro (2002).

Recientemente, el presidente logré modificar la Consti-
tucion para poder tentar la reeleccion en el afio 2000,
con lo que el futuro del sistema de partidos sigue como
una interrogante: gseguiremos en Colombia con una
evolucién gradual, o los partidos tradicionales se enca-
minan hacia su desaparicién? La consolidacién del pre-
sidente Uribe, ¢marcara el inicio de una légica autorita-
ria similar a la experimentada en Pert con Fujimori o
en Venezuela con Chavez, o la fortaleza tradicional de
los partidos y las instituciones en Colombia soportara
los embates por venir? La respuesta todavia no puede
darse.

Vistas las ultimas décadas en Colombia, podemos
decir que a pesar de los graves problemas que ha en-
frentado el sistema politico, éste ha logrado pasar con
relativo éxito por un profundo proceso de cambio
institucional que ha democratizado el sistema, mante-
niendo la estabilidad politica, a pesar del desafio de la
violencia, de la debilidad del Estado para asegurar el
orden publico, y de la fragmentacién de los partidos. A
pesar de que algunos analistas llaman la atencién sobre
el debilitamiento de los partidos, éstos todavia son ca-
paces de llegar a acuerdos y no llegan a comprometer la
gobernabilidad del sistema®. A mi juicio, Colombia ilus-
tra como, pese al desprestigio y debilitamiento de los
partidos, el patrén de evolucion gradual del sistema ha
permitido lograr avances en la democratizacién politica
y también poner limites a intentos de recomponerlo de

manera autoritaria, al menos hasta el momento.

20 Un excelente anlisis de los partidos en el Congreso, y de cémo pese
a la fragmentacion ellos funcionan y pueden ponerse de acuerdo

para legislar, puede verse en Pachon (2003).
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1990 1991 1994 1998
60.43 53.16 56.54 57.02
33.19 27.91 29.92 22.90
93.62 81.07 86.46 79.92

6.38 18.93 13.54 20.08

0.93 9.35 1.18 1.52

5.45 9.59 12.36 18.56
Bolivia

En este pafs, desde 1985, con la presidencia de Victor
Paz Estenssoro (MNR), y hasta las elecciones de 2002,
se instaurd un sistema de partidos con tres actores basi-
cos que gobernaron formando coaliciones (MNR, MIR
y ADN). Esta logica de pactos o acuerdos logré darle a
la democracia boliviana una estabilidad excepcional da-

dos sus antecedentes inmediatos e histéricos®!:

“A partir de las elecciones de 1985 hasta las eleccio-
nes de 2002, predominé un sistema moderado de
partidos que descansaba en un eje o tripode de tres
partidos -MNR, MIR y ADN—, cada uno de los cua-
les fue el pivote en cuatro gobiernos de coalicion.
Estos tres partidos concentraban entre el 65% vy el
57% de los votos, y el 86% y el 62% de los escafios,
formando con la ayuda de partidos menores dos
bloques —ADN-MIR y MNR— que se alternaban en
el gobierno. En términos histéricos, esta transfor-
macioén fue crucial. Antes de la revolucion de 1952,
Bolivia habfa conocido un sistema multipartidista
excluyente y de bajisima capacidad de representa-
cién en éI” (Mayorga, René, 2002).

Esto no significa que esta democracia basada en una
légica de pactos no haya sufrido grandes problemas. Las
politicas de ajuste y reformas orientadas al mercado tu-

vieron enormes costos sociales, generaron altos grados

21 Centellas, en un articulo de 1999, habla de la “consolidacién de la
poliarquia en Bolivia”.



Cuadro 3
Confianza en las instituciones politicas democraticas
(promedios para el periodo 1996-2001)

Congreso Partidos
Uruguay 43.2 37.0
Chile 42.1 26.6
Venezuela 27.6 20.1
México 30.1 27.4
Paraguay 28.6 23.8
Brasil 22.4 17.6
Pera 26.8 19.6
Colombia 22.5 17.0
Argentina 24.0 17.9
Bolivia 23.2 15.9
Ecuador 16.7 12.8
Promedio América Latina 28.1 21.9

Fuente: Zovatto (2002).

de conflicto y enfrentaron un gran descontento ciuda-
dano; de otro lado, al haber sido esas politicas
implementadas por partidos actuando en coalicion, se
generd la imagen de una “partidocracia” excluyente y
alejada de los intereses de amplios sectores populares.
Esto se expresé en los bajos niveles de legitimidad de
los partidos y del sistema democratico en general (ver
Cuadro 3; también Cuadro 1).

Estos problemas dieron lugar a la aparicién de mo-
vimientos encabezados por outsiders, lideres con fuertes
discursos antisistémicos, que llegaron a concitar un im-
portante respaldo electoral desde finales de los afios
noventa (UCS y CONDEPA)*, aunque sin lograr des-
plazar a los tres partidos eje como pilares del sistema
politico. Pese a todo, estos dos partidos finalmente se
integraron al sistema: en 1993, Sanchez de Lozada
(MNR) armé una coalicién de gobierno con UCS (y el
Movimiento Bolivia Libre, MBL); en 1997, Banzer armé
una coalicién de gobierno con UCS y CONDEPA (y el
MIR). Estos grupos, bastante personalistas, practicamen-
te han desaparecido una vez muertos sus lideres (Max

Fernandez en 1995 y Carlos Palenque en 1997, respec-

22 Ver Mayorga, Fernando (2002).

Poder Admin. Presidencia Instituciones
Judicial Publica democraticas
(promedio)

52.4 429 46.3 44.3
37.8 44.0 56.3 41.4
36.3 254 41.2 30.1
27.6 27.4 34.4 29.4
31.1 27.3 35.0 29.2
40.1 29.2 313 28.1
20.6 26.5 32.9 25.3
33.6 19.7 26.1 23.8
22.2 21.0 28.8 22.8
25.0 21.9 27.5 22.7
24.0 25.7 28.2 21.5
32.4 28.7 34.5 29.1

tivamente). De una manera similar a la de Colombia,
los partidos histéricos se mostraron mas resistentes que
los emergentes, aunque es poco probable que ADN
pueda sobrevivir a la reciente muerte de su lider Hugo
Béanzer, y haya en el momento actual una gran incerti-
dumbre sobre el futuro, como veremos mas adelante
(ver Grafico 3 y Cuadro 4).

En los cinco paises registramos indicadores econdmi-
cos mediocres, inestabilidad politica, problemas de
gobernabilidad, violencia social y politica, alto descon-
tento ciudadano con las instituciones del Estado y cre-
ciente desapego a los valores democraticos. Asi, pare-
cerfa que la diferencia entre un colapso o una evolucion
en el sistema de partidos no constituye una diferencia
muy importante, mas alla de cierta sutileza analitica. Sin
embargo, sostengo que la supuesta indiferencia entre
estos paises es fruto de una mirada muy superficial, que
pierde de vista aspectos fundamentales de la dindmica
de los paises andinos.
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Grafico 3
Bolivia: porcentaje de escanos de los partidos principales,
Camara de Diputados
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Los déficit de legitimidad se expresaron de varias
maneras: por medio de un difuso pero no menos real
descontento ciudadano; por medio de la aparicién de
nuevos movimientos politicos; y por medio de la movi-
lizacién de la poblaciéon indigena, tradicionalmente ex-
cluida®. Ella se expres6 de manera muy elocuente a pattir
de 1990, con la multitudinaria “Marcha por el Tertito-
rio y la Dignidad” de la Coordinadora de Pueblos Indi-
genas del Beni (del oriente boliviano), ocurrida durante
la gestion del presidente Paz Zamora (1989-1993). Lo
interesante, a mi juicio, es que los actores del sistema
intentaron responder a estos déficit de legitimidad, y
optaron por impulsar un proceso de reformismo
institucional. Tres son de especial relevancia: uno fue
un conjunto de cambios a la Constitucién (1995), reco-
nociendo el caracter multiétnico y pluricultural del pais,
e instaurando una serie de derechos ciudadanos (espe-
cialmente en el régimen agrario y campesino, y el régi-
men cultural), que buscaban responder a las demandas

de las organizaciones indigenas; dos, el cambio del sis-

23 Segun datos de Van Cott (2000) correspondientes a finales de los
aflos ochenta, en Bolivia la poblacién indigena era un 66% de la
poblacién total. Si bien estos datos tienen que ser tomados con mucha
cautela (la definicion de “indigena” es siempre muy relativa), si mues-
tran el potencial politico de la movilizaciéon de organizaciones que
reivindican su identidad étnica.

1993a 1997a

partidos, 1985-2002

1985
MNR 33.1
ADN 31.5
MIR 11.5
(Subtotal) 76.1
CONDEPA  —
uUcCs —
MAS —
NFR —

2002a

Cuadro 4
Bolivia: porcentaje de escanos en la
Camara de Diputados de los principales

1989

30.8
29.2
25.4
85.4

6.9

1993

Fuente: Datos tomados de Lazarte (2002).

1997

2002

27.7

3.0
215
52.2

3.8
20.8
19.2

tema electoral, por el cual se pasé de un sistema de re-

presentaciéon proporcional a un sistema proporcional

personalizado, que se concretd en 1994 y se aplicé por

primera vez en 1997; el tercero es la descentralizacion,

expresada en la ley de participacién popular de 1994,

reformas todas impulsadas durante el gobierno de Gon-

zalo Sanchez de Lozada. Analizaremos con detalle las

dos dltimas, por sus efectos directos sobre el sistema de

representacion politica.

46 Democracia en la Region Andina, los telones de fondo



El cambio del sistema electoral y la adopcién del
sistema mixto fue resultado de intensas negociaciones
entre los partidos, y buscé obtener simultineamente
varios objetivos: legitimar a los partidos, por medio de
la personalizacién del voto, y abrir moderadamente es-
pacio para la representacion de minorias. De hecho, en
las elecciones de 1997 se cumplieron gruesamente esas
previsiones; cabe destacar que algunos partidos se be-
neficiaron de su fortaleza en algunas regiones, desde las
cuales construyeron después una representacion nacio-
nal mas amplia, como Nueva Fuerza Republicana (NFR,
en Cochabamaba, en alianza con ADN) y lideres indi-
genas en el Chapare (en alianza con IU, y hoy expresa-
dos en el MAS). Asi, en alguna medida, los actores emer-
gentes en las elecciones de 2002 son consecuencia de
estas reformas®.

De otro lado, la descentralizacién impulsada por el
gobierno de Sanchez de Lozada (que implico la elec-
cién de alcaldes y concejos municipales por medio de la
Ley de Participacién Popular, LPP), si bien puede ex-
plicarse como una busqueda de relegitimar el sistema
politico dentro de calculos electorales que buscaban
mantener o ampliar la presencia de su partido® en el
contexto de la aplicacién de politicas de reforma es-
tructural, también tuvieron como efecto permitir la en-
trada al sistema a diversos lideres sociales, favoreciendo
también la consolidacién del movimiento indigena, que

hoy muestra gran vitalidad®. En palabras de Van Cott:

“La ley de participacion popular aumentd notable-
mente la representacién de la mayorfa indigena mar-
ginada de Bolivia. Candidatos indigenas y campesi-
nos ganaron el 28.6% de los asientos de los gobier-
nos municipales en 1995. Los nimeros son mas im-
presionantes en Oruro y Cochabamba, donde gana-
ron el 62 y 40 por ciento, respectivamente (...) Es-
tos resultados deben aumentar los programas de

formacién intensivos para lideres indigenas y cam-

24 Ver Mayorga, René (2001 y 2001a).

25 Sobre la légica que impulsé a Sanchez de Lozada para implementar
la descentralizacién ver, entre otros, Altman (2003), Blanes (2001),
Grindle (2000) y O’Neill (2003 y 2003b).

26 Ver Albé (2002 y 1993), entre otros. Sanchez de Lozada, ademas,
tuvo la iniciativa de presentar como candidato a su vicepresidencia a
Victor Hugo Cardenas, uno de los fundadores de la Confederacion
Sindical Unica de Trabajadores Campesinos de Bolivia (CSUTCB) y
dirigente del partido Katarista MRTK (Movimiento Revolucionario
Tupac Katari).

Colombia ilustra como, pese al desprestigio y debilita-
miento de los partidos, el patron de evolucion gradual
del sistema ha permitido lograr avances en la democra-
tizacion politica y también poner limites a intentos de
recomponerlo de manera autoritaria, al menos hasta el
momento.

pafias educativas y de registro electoral desarrolla-
das desde 1995. La oportunidad de competir en elec-
ciones locales inspir6 a muchos productores de coca
quechuas dentro de la dirigencia de la CSUTCB a
formar su propio partido” (Van Cott, 2000; p. 170;

traduccion mia).

En suma, las reformas, por mas parciales y calcula-
das que hayan sido, han tenido efectos sustantivos en la
ampliacién y democratizacion del sistema. Los proble-
mas de legitimidad sin embargo persisten, pero, como
veremos, no creemos que ello sea consecuencia tanto
de los limites del régimen politico. Si miramos el Cua-
dro 4, vemos que en las elecciones de 2002 cambi6 ra-
dicalmente la tendencia hacia una institucionalizacién
relativa del sistema de partidos entre 1985 y 1997. No
es tan llamativa la irrupcion de NFR, fuerza que de al-
gun modo ocupa el espacio que dejé la crisis de UCS y
CONDEPA. Lo verdaderamente llamativo es, primero,
la evaporacion de ADN, y segundo, la votacion del MAS,
inicialmente expresion politica del movimiento cocalero
del Chapare, pero que fue capaz en esas elecciones de
encauzar el descontento social en contra del gobierno
de Banzer y de la “politica tradicional”. Sostengo que la
explicacién a estos cambios no hay que encontrarla tanto
en los limites del sistema, que, como vimos, estaba avan-
zando en apertura e institucionalizacion.

La evaporaciéon de ADN puede explicarse por va-
rios factores, principalmente por el impacto de la crisis
econémica. Bolivia tuvo un crecimiento del PBI pro-
medio de 4.7% entre 1993 y 1998, y cay6 a 1.5% entre
1999 y 2002%. En cuanto al crecimiento del MAS, éste

apareci6 como una fuerza débil en las elecciones de 1997,

27 La crisis, como sabemos, fue regional. Entre 1999 y 2002, el prome-
dio de crecimiento del producto en América Latina fue apenas de
1% (datos de CEPAL).
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Escaiios obtenidos por los principales partidos ecuatorianos

Cuadro 5

(porcentaje sobre el total del Congreso)

1979 1984 1986 1988 1990 1992 1994 1996 1998 2002
PSC 4.3 12.7 19.7 113 22.2 27.3 36.1 31.7 22.8 25.0
PRE — 42 5.6 11.3 18.1 18.2 15.3 23.2 19.5 15.0
ID 23.2 33.8 23.9 42.3 19.4 10.4 9.7 6.1 13.8 15.0
Dp — 5.6 7.0 9.9 9.7 7.8 8.3 14.6 28.5 4.0
Total 27.5 56.3 56.2 74.8 69.4 63.7 69.4 75.6 84.6 59.0

Fuente: Datos tomados de Freidenberg y Alcantara (2001), y Mejia (2003).

consigui6é apenas 4 diputados, en alianza con TU*; su
crecimiento también se dio en el contexto del ultimo
tramo del gobierno de Banzer, como respuesta a la rigi-
da politica de erradicaciéon de drogas, entre otros facto-
res®. En suma, el desarreglo actual del sistema de parti-
dos no es consecuencia tanto de su cerrazén o de su
mal funcionamiento como de otros factores. Con todo,
en 2002 fue electo nuevamente Presidente Sanchez de
Lozada, encarnacién por excelencia de las transforma-
ciones ocurridas a partir de 1985, y otra vez logrd cons-
tituir una coalicién de gobierno con otro de los parti-
dos del sistema, el MIR (ver Mayorga, 2002). Como ve-
remos mds adelante, su gobierno se derrumbé rapida-
mente, nuevamente como consecuencia de un desacer-

tado manejo politico.
Ecuador

Ecuador es un pafs con un sistema de partidos altamen-
te fragmentado, en el que crisis de gobernabilidad y al-
tos niveles de conflictividad social han sido recutrrentes.
En el periodo democratico iniciado a finales de la déca-
da de los afios setenta, un par de presidentes no logra-
ron terminar su mandato (Bucaram en 1997 y Mahuad
en 2000) y, en general, existe la percepcion de que se

trata de un pais que sufre de recurrentes izpasses, empa-

28 Es muy revelador ver textos como los de Patzi (1999) y Calla (2000),
quienes desde muy distintas perspectivas comparten un mismo diag-
néstico: el movimiento indigena, en todas sus vatiantes, aparecia como
sumido en una profunda crisis a finales de los aflos noventa. Su
reactivacién ocurre en los dos ultimos afios del gobierno de Banzer,
como respuesta a graves desaciertos politicos de éste.

29 Ver Mayorga, René (2002a): “Sin la rigida politica de erradicacion de
la hoja de coca no habtia nacido Evo Morales”.
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tes entre fuerzas que se anulan mutuamente, dificulta-
des para la accién cooperativa. Esto habria hecho que
Ecuador avanzara muy penosamente en el proceso de
reformas estructurales que implementaban los demas
paises de la region, y de alli el origen de muchos de sus
conflictos; protestas masivas y constantes en contra de
politicas neoliberales que no resuelven problemas fis-
cales, que mantienen un agotado modelo Estado-cén-
trico, y que alimentan a su vez las protestas en un circu-
lo vicioso.

Si bien esta mirada tiene elementos de verdad, creo
que ha tendido a pasar por alto importantes procesos
que revelan que estamos ante un sistema de partidos
que funciona en medio de sus limitaciones, que tiene
una significativa implantacién en cuanto a su represen-
taciéon (aunque fuertemente regionalizada), y que, al
menos hasta la dltima eleccion de 2002, desarrollaba
tendencias hacia mayores niveles de institucionali-
zacién™. Ademids, si bien el periodo democritico estd
marcado por mucha inestabilidad social y politica, y ella
ha dificultado la aplicacién de reformas estructurales
coherentes, también es cierto que Ecuador ha avanza-
do un trecho muy importante en cuanto a la adopcién

de politicas otientadas al mercado®. Asi, sostengo que

30 Ver Freidenberg (2000): los partidos en Ecuador tienen una fuerte
implantacién regional, y no nacional. ¢Es eso un problema de los
partidos, o simplemente el sistema de partidos expresa la realidad
regionalizada del Ecuador? Si, como creo yo, se trata mas de lo se-
gundo, el sistema de partidos es representativo.

31 Lo que no significa que eso sea necesariamente bueno, por cierto.
En todo caso, si comparamos Ecuador con sus “pares”, es decir, con
los paises debajo del promedio en el indice de reforma estructural
(Motley et al., 1999) —que son Brasil, Colombia, Costa Rica, México,
Paraguay, Uruguay y Venezuela—, Ecuador crecié entre 1990 y 1998 un
poco (3.4) por encima del promedio (3.3) (datos del Banco Mundial).



Grafico 4
Ecuador: porcentaje de partidos principales
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el caso ecuatoriano amerita una revision profunda de
las miradas convencionales, que han tendido a subesti-
mar el grado de implantacion de su sistema de partidos.
Esto es importante para mi argumento: esa permanen-
cia e institucionalizacién relativa del sistema de parti-
dos ha generado incentivos para que algunos actores
impulsen reformas institucionales con significativos efec-
tos democtraticos.

Empecemos viendo el sistema de partidos. A pesar
del apatente desorden, a partir de 1984 se fue confor-
mando un sistema sobre la base de cuatro partidos prin-
cipales que se han sucedido en funciones de gobierno
nacional, hasta las elecciones de 2002% (ver Cuadro 5).

A lo largo de los afios se dio una tendencia hacia
reducir el numero efectivo de partidos. En 1990, el nu-
mero efectivo de partidos legislativos fue 5.49; en 1998,
4.04 (Mejia, 2003). En términos comparados, si bien
Ecuador aparece junto con Brasil como los dos paises
con la mayor media de nimero efectivo de partidos le-
gislativos, se confirma la tendencia sefialada (ver Cua-
dro 6). En otras palabras, considero que se ha tendido a
pasar por alto la progresiva consolidacion de un siste-
ma de partidos. Por ejemplo, se ha insistido correcta-

mente que en Ecuador son habituales las divisiones de

32 Ciertamente, se trata de un sistema muy volatil (especialmente en el
caso de Democracia Popular, DP). Segun Coppedge (2001), la
volatilidad electoral es la tercera mds alta de once paises de la region,
después de Pert y Brasil en el periodo 1982-1995.

1990

1992 1994 1996 1998 2002

los partidos (Pizarro y Pachano, 2002); sin embargo, no
se repara en el hecho de que, cuando ellas se producen,
los que pierden son los que se van, no los que se que-
dan, lo que sugiere la consistencia relativa de los parti-
dos. Piénsese, por ejemplo, en la divisiéon del Partido
Social Cristiano en 1992, con la formacién del Partido
de Unidad Republicana. Pese a que su candidato, Sixto

Cuadro 6
Medias del numero efectivo de partidos
legislativos
Pais Primera mitad de la Durante la
década de 1990 década de 1990
Brasil 8.5 7.3
Ecuador 6.6 53
Chile 5.1 5.1
Venezuela 3.7 4.9
Bolivia 4.1 44
Peru 4.3 33
Uruguay 3.3 3.2
Colombia 2.2 2.9
México 2.2 2.4
Paraguay 2.2 2.0
Total regional 3.7 3.6

Fuente: Tomado de Alcantara y Freidenberg (2002).
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Los déficit de legitimidad se expresaron de varias mane-
ras: por medio de un difuso pero no menos real descon-
tento ciudadano; por medio de la aparicion de nuevos
movimientos politicos; y por medio de la movilizacion
de la poblacion indigena, tradicionalmente excluida.

Duran, gané la presidencia ese afio, el PUR desaparecié
en las elecciones siguientes, mientras que el PSC se con-
solid6é como la principal fuerza politica.

Otro aspecto importante que merece resaltarse en
el caso de Ecuador es el grado de polarizacion de su
sistema de partidos. Existe la impresion, consecuencia
de su desorden aparente, de que estarfamos ante un gra-
do extremo de polarizacién (de alli 1a dificultad, en esta
linea de razonamiento, de poder implementar politicas
publicas efectivas). Sin embargo, segun los datos del
Cuadro 7, Ecuador se ubica gruesamente “en mitad de

tabla” en cuanto a las distancias ideoldgicas existentes

Cuadro 7
Distancias en la polarizacion ideoloégica
entre los partidos parlamentarios mas
extremos (*)

Paraguay PEN-ANR 1.9 (1.8)
Colombia PL-PC 1.8 (2.0)
Venezuela MAS-COPEI 2.0 (3.1)
Argentina FREPASO-PJ 1.6 (3.2)
Ecuador PACHAKUTIK-PSC 3.4 (3.9
Bolivia CONDEPA-ADN 3.6 (4.0)
Peru CAMBIO90-APRA 2.1 4.2)
Uruguay FA-PN 2.7 (4.8)
México PRD-PAN 3.1(6.2)
Chile PS-UDI 3.8 (6.3)
Media regional 2.5 (4.8)

Fuente: Alcantara y Freidenberg (2002).

* La polarizacién se mide en una escala en la que 1” es izquierda y
‘10°, derecha, de acuerdo con la resta de los valores medios de
los partidos que se situan en el extremo ideolégico del arco par-
lamentario. Sin paréntesis son las distancias entre auto-percep-
ciones, en paréntesis son distancias de percepciones de los otros.
Los datos corresponden a los afios del estudio dirigido por Ma-

nuel Alcantara sobre las elites latinoamericanas (1994-2000).
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entre los partidos de los extremos (el Partido Social
Cristiano y el Movimiento Pachakutik, en este caso).

Finalmente, se ha sostenido que la fragmentacion
del sistema de partidos en Ecuador habria impedido la
implementacién de politicas de reforma estructural, y
que de alli se detivarfan gran parte de los problemas de
ese pafs. Sin embargo, se ha avanzado mas de lo que esa
visién sugeriria a lo largo de los afilos noventa. Sobre la
base del indice de reforma estructural de América Lati-
na (Morley ¢z al., 1999), si bien Ecuador aparece en 1995
por debajo del promedio latinoamericano en el indice
general de reforma estructural (ocupa el puesto 13 de
17 paises, por encima de Colombia, Honduras, Jamaica
y Venezuela), esta por encima del promedio, en ese afio,
en cuanto al indice comercial, de reforma financiera y
de liberalizacién de cuenta de capitales™. No se puede
dejar de mencionar que en el afio 2000 Ecuador dolarizé
su economia, una medida ciertamente radical®.

Todo esto busca mostrar que el sistema de partidos
ecuatoriano, en medio de su precariedad, funcioné como
tal, y dio algunos pasos en cuanto a institucionalizacion.
Ahora bien, estos datos no son ningun consuelo para
los ecuatorianos, por supuesto: el sistema adolecié de
graves problemas de legitimidad. Entre 1996 y 2001,
Ecuador es el pais mas bajo entre once paises de la re-
gién en el promedio de confianza en instituciones de-
mocraticas, y en patticular en cuanto a la confianza en
el Congreso y en los partidos politicos (ver Cuadro 2).
Lo importante es que frente a este desafio algunos ac-
tores del sistema respondieron con un conjunto de re-
formas institucionales, dado que politicas de integra-
cién populistas tradicionales estaban fuera del alcance.
Creo que deben destacarse especialmente dos proce-
sos. De un lado, un conjunto sucesivo de reformas elec-
torales que buscaron legitimar el sistema dandole ma-
yores opciones a los electores, mas alld de los partidos
tradicionales. LLa reforma de 1994 rompié el monopolio
de representacién de los partidos, permitiendo la
postulacién de otros movimientos, asi como la reelec-

cién de congresistas; y en 1997 se realiz6 otra reforma,

33 Esta por debajo del promedio en el indice de privatizacion y de re-
forma tributaria.

34 Desde perspectivas muy diferentes, Mejia (2002 y 2000) y Acosta
(2002) comparten la evaluacién de que el sistema politico ecuatoria-
no ha sido capaz de implementar medidas de reforma de altos cos-
tos politicos. Mejia explora los mecanismos (formales e informales)
por los cuales los presidentes pueden construir coaliciones de res-
paldo; Acosta busca criticar las consecuencias de la aplicacion de las
politicas de ajuste.



que terminé con el sistema de listas cerradas y bloquea-
das para la eleccién del Congreso, adoptandose un sis-
tema personalizado®. Ciertamente esas reformas no ne-
cesariamente han tenido los efectos esperados, y no
siempre han sido coherentes™

dos de la reforma de 1994 fue que a partir de 1996 el

, pero uno de los resulta-

movimiento indigena pueda participar directamente en
las elecciones a través del movimiento Pachakutik. El
avance del movimiento indigena permitié6 ademas que
la nueva Constitucion de 1998 tuviera un fuerte énfasis
en el reconocimiento de derechos para este sector de la
poblacion tradicionalmente excluido™.

El otro proceso de reforma que debe ser resaltado
es, precisamente, el progresivo reconocimiento de de-
rechos para la poblacién indigena y de espacios para la
participaciéon de sus organizaciones, particularmente
después de las movilizaciones de 1990. En este aspecto,
el sistema politico ecuatoriano se muestra relativamen-
te permeable a las demandas de este sector, generando
una estructura de oportunidad politica favorable para
su avance y consolidacion®. Sin ella no puede explicar-
se la actual centralidad de la CONAIE y Pachakutik en
la politica ecuatoriana. A cada acto de protesta 0 movi-
lizaciéon importante de este sector se ha sucedido un
proceso de negociacién de demandas y reconocimien-
to de derechos por parte de los actores del sistema. Es
interesante que en casi todos los gobiernos, de diverso
signo, se pueden mencionar iniciativas de este tipo: el
reconocimiento de la alfabetizacién bilingtie durante el
gobierno de Roldés-Hurtado (1979-1984), el estableci-
miento de la Comisién de Asuntos Indigenas y la Di-

reccién de Educacién Bilingtie y Bicultural durante el

35 Segun Gutiérrez (2002), en Ecuador los politicos suelen pensar que
“los resultados electorales son errados”, lo que los lleva a “una ca-
rrera de reformismo electoral espectacular”, siendo que “la reforma
electoral es el gran mito de la politica ecuatoriana (...). Aun en el
2002, y después de la Constitucion de 1998, cuyo objetivo explicito
era obtener la gobernabilidad (cualquier cosa que esto signifique), la
ultima medida del presidente saliente Noboa fue proponer una re-
forma politica, y el Ecuador democratico no ha tenido dos eleccio-
nes sucesivas con las mismas reglas de juego (...). Sin embargo, si se
ha de creer a la evidencia que se ha venido presentando, el problema
no radica en los estatutos electorales, sino en dindmicas estratégicas
y sociales relacionadas con la doble transicion. Algunos de los sinto-
mas de estas tensiones no son negativos —votos de protesta, siste-
mas de notificacién—, sino que por el contrario garantizan que, con
todos sus limites, el juego democratico siga teniendo sentido”.

36 Ver Pachano (1998) y Mejia (2002a).

37 Sobre estos cambios constitucionales en Ecuador, dentro de una
vision de conjunto, ver Van Cott (2000a).

38 Ver Leén (2003); también Ospina (2000).

El caso ecuatoriano amerita una revision profunda de
las miradas convencionales, que han tendido a subesti-
mar el grado de implantacion de su sistema de partidos.
Esto es importante para mi argumento: esa permanen-
cia e institucionalizacion relativa del sistema de parti-
dos ha generado incentivos para que algunos actores
impulsen reformas institucionales con significativos
efectos democraticos.

gobierno de Borja (1988-1992), la ley de moderniza-
cién agraria negociada durante el gobierno de Durin
Ballén (1992-1996), etc. Esto ha hecho que se pueda
registrar una amplia participacion de representantes in-
digenas en la estructura del Estado (ver Cuadro 8). Esta
légica reformista puede entenderse como una paraddji-
ca consecuencia no intencional y positiva de la fragmen-
tacioén del sistema politico: al ser Ecuador un pais en el
que las mayorias relativas son fragiles y se producen cons-
tantemente empates de fuerzas, hay incentivos para que
algunos actores intenten ganar espacios en la compe-
tencia interpartidaria por medio de una légica de nego-
ciacién y reconocimiento de derechos, dado que politi-
cas de integracién mas sustantivas estan limitadas por
las restricciones fiscales™.

En las elecciones de 2002, llegd un tanto inespera-
damente un owtsider a la presidencia (Lucio Gutiérrez),
que, manejando un discurso anti-establishment y antipar-
tidario, rompi6 la tendencia hacia una consolidacién
progresiva del sistema de partidos. Los partidos tradi-
cionales tuvieron un pésimo desempefio en la eleccién
presidencial®, aunque no tan malo en el Congteso (ver
Cuadro 5). Los resultados de esas elecciones tienen que
interpretarse teniendo en mente el desastre econémico
ocurrido durante el gobierno de Jamil Mahuad (1998-
2000): el PBI creci6 en apenas 1% en 1998, y cay6 en

-7.9% en 1999. Como veremos mis adelante, la rece-

39 Saltos (2002) sostiene que habria, por esa razon, una tension entre la
légica del movimiento indigena, centrada en lo étnico-cultural, y la
l6gica de los movimientos sociales, con reivindicaciones mas
sustantivas y mas dificiles de negociar con el poder politico.

40 DP no presenté candidato; el candidato de ID (Botja) obtuvo el
14% de los votos; el candidato del PSC (Neira) el 12.1%; y Jacobo
Bucaram del PRE el 12%. Lucio Gutiérrez gané la primera vuelta
con el 20.6%; segundo quedé Alvaro Noboa con el 17.4%. Cabe
recordar que Noboa fue candidato presidencial por el PRE en la
elecciéon de 1998. Datos tomados de Mejia (2003).
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Cuadro 8

Ambitos de participacion institucional de la CONAIE (ambito nacional)

Representacion
politica en
organismos del
Ejecutivo

Consejo de
Planificacion y
Desarrollo de los
Pueblos Indigenas
(CONPLADEIN)

Instituto de
Desarrollo
Agrario (INDA)

Direccion de
Educacion Bilingiie
(DINEIB)

Tribunal
Constitucional

Funcién / ambito

Planificacion del desarrollo
de pueblos indigenas

Adjudicacién y legalizacion
de tierras; capacitacion y fo-
mento agropecuatio

Departamento dentro del
Ministerio de Educacién

Resolver demandas sobre
constitucionalidad de leyes
y actos gubernamentales

Forma — modalidad

Dependencia de la Presidencia
de la Republica, con representa-
ci6n del Ejecutivo y de las orga-
nizaciones nacionales

Un representante en el Consejo
Ejecutivo

Representacion en la direccion,
con delegaciones provinciales de
organizaciones reconocidas
nacionalmente

Uno, de entre los siete miem-
bros, se elige de una terna pre-
sentada por trabajadores, cam-

Propuestas

Darle
conformarlo con representaciones

mas autonomia y
de pueblos y nacionalidades indi-
genas

Legalizacion de tierras y solucion
de conflictos

Avance inicial, pero con debilita-
miento posterior por falta de re-
cursos y falta de una propuesta pe-

dagdgica

Representacion minoritaria

pesinos e indigenas

Fuente: Tomado de Barrera (2001).

si6n econdmica del Ecuador tiene que enmarcarse den-
tro de un panorama regional mas amplio, y expresa el
agotamiento del proceso de reforma estructural por el
que paso la region como respuesta al agotamiento del
modelo nacional-popular estatista.

En enero de 2000, Gutiérrez protagonizé un inten-
to de golpe de Estado acompafiado por lideres del mo-
vimiento indigena, que forzé la separacién de Mahuad
de la presidencia. En las elecciones de 2002, Gutiérrez
gano la presidencia en alianza con el movimiento
Pachakutik. Esto ha abierto la pregunta por la posibili-
dad de que estemos ante el final de la tendencia hacia la
institucionalizacion del sistema de partidos, y la posibi-
lidad de un colapso de éste precipitado por un lider
antisistema, como en Pera y Venezuela. Al igual que
Fujimori y Chavez, Gutiérrez llegd al poder en minoria
en el Congreso, su alianza gané apenas el 23% de los
escafios en el Congreso electo en 2002, frente a un 60%
de los partidos “tradicionales”. Sin embargo, desde el
inicio de su gobierno, Gutiérrez empez6 a perder rapi-

damente aliados y respaldo ciudadano, pagando los cos-
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tos de la debilidad de su movimiento (Sociedad Patri6-
tica 21 de Enero) y la falta de experiencia politica. Los
partidos del establishment han logrado imponer condi-
ciones y resistir los embates de discursos e iniciativas
antipoliticas, lo que sugiere, nuevamente, que el sistema
de partidos muestra cierta consistencia a pesar de todo,

al menos hasta el momento.

Conclusion: la “media década
perdida”, nueva coyuntura critica,
y los sistemas de partidos en los
paises andinos

Hemos visto que los pafses andinos estuvieron someti-
dos a grandes tensiones en el contexto del agotamiento
del modelo nacional-popular estatista, la aplicaciéon de
politicas de ajuste y la adopcién de modelos orientados
al mercado, que determinaron una coyuntura critica, un
momento histérico plastico cuya resolucién ha tenido

consecuencias de largo plazo. Los paises andinos inten-



taron responder a los problemas de legitimidad que en-
frentaron con una légica de reformismo institucional:
reformas constitucionales que ampliaron el reconoci-
miento de derechos de sectores excluidos, reformas elec-
torales que buscaron abrir espacios a la participacion de
nuevos actores sociales y politicos, y politicas de des-
centralizacion del Estado, entre otros. Por medio de estas
iniciativas algunos actores buscaron también ganar es-
pacios en la competencia inter e intrapartidaria; el refor-
mismo institucional resultaba un camino atractivo dado
que politicas de integraciéon populista mas tradicionales
eran casi imposibles en contextos de severas restriccio-
nes fiscales y de aplicacién de politicas de ajuste estruc-
tural. Este reformismo institucional ciertamente no re-
solvi6 los problemas que ofrecié remediar, y tuvo mu-
chas consecuencias no intencionales negativas; pero éstas
también abrieron de manera efectiva el sistema politico,
y fortalecieron nuevos actores sociales y politicos pre-
viamente relegados. Estos importantes avances suelen
pasarse por alto en muchos analisis de los paises andinos,
en los que predomina la idea de paises inmovilizados
dentro de recurrentes crisis de gobernabilidad, con un
sistema politico simplemente caético. Una consecuen-
cia del analisis realizado es que en pafses como Colom-
bia, Bolivia y Ecuador, gran parte de sus problemas
politicos son consecuencia de la ampliacién y democra-
tizacién del sistema politico, siendo la gran tarea por
delante la institucionalizacion de esos mayores niveles
de participacion; es decir, que los nuevos actores emer-
gentes respeten las reglas de juego politico, evitando la
tentacion de jugar como fuerzas antisistémicas o seguir
patrones autoritarios.

En Pert y Venezuela se inici6 el proceso de refor-
mismo institucional descrito, pero se vio truncado por
el colapso de sus sistemas de partidos y la consolida-
cién en el poder de outsiders que refundaron bajo su he-
gemonia el orden institucional, limitando de hecho la
competencia politica y los equilibrios y contrapesos con-
sustanciales a una légica democratica; de este modo,
erigieron regimenes “autoritarios competitivos”. En
ellos, la integracion autéonoma de fuerzas sociales y po-
liticas antes excluidas o subordinadas se sustituyé por la
construcciéon de bases de apoyo dentro de esquemas
clientelisticos. La extrema debilidad del conjunto de los
actores, asi como la erosiéon del orden institucional, hace
que estos regimenes marquen una pesada herencia difi-
cil de remontar, como es elocuente en los problemas

que enfrenta el gobierno del presidente Alejandro

Toledo en Perd* y el entrampamiento politico de la si-
tuacion venezolana posterior al referéndum revocatorio
de agosto de 2004. La gran tarea que tienen por delante
estos paises es la construccion de un sistema estable de
representacion, y superar una situaciéon de actores poli-
ticos volatiles e imprevisibles, en el matrco de institucio-

nes democraticas autbnomas.

L A

Desde 1998, la Region Andina parece estar atrave-
sando nuevamente por una coyuntura critica. Al igual
que con el agotamiento del modelo nacional-popular
estatista a inicios de la década de los afios ochenta, pre-
siones econémicas limitan las opciones y dificultan la
accion de los gobiernos y actores politicos. Segun datos
de Ocampo (2003), la tasa de crecimiento promedio
anual del PBI per capita en América Latina evolucioné
de la siguiente manera: en el periodo 1950-80, crecié en
2.8%; en 1980-90, decrecié en -1.0%; en 1990-97, cre-
ci6 en 2.0%; y en 1998-2002, volvié a decrecer en -0.2;
por lo que a la “década perdida” de los afios ochenta
habria que sumar ahora una “media década perdida”.
No parece tratarse de una simple crisis pasajera, des-
pués de la cual vendra una recuperaciéon. Se trata del
agotamiento del programa de reformas propugnado por
el “Consenso de Washington”, al menos en lo que va-
rios autores han llamado la “primera generacién de re-
formas™*. Como sea, el asunto es que la ciudadania en
nuestros paises se halla ante lo que diversos autores han
llamado apropiadamente una “crisis de esperanza’: el
problema no es solamente un modelo en crisis, sino la
inexistencia de modelos de desarrollo y propuestas atrac-
tivas, por lo que cunde en la ciudadania una gran insa-
tisfaccion con el funcionamiento de las democracias, y
una profunda falta de confianza en el conjunto de los
sistemas politicos, instituciones, partidos, incluso en la
viabilidad de nuestros Estados-naciones®. Segtn el Cua-
dro 1, construido con datos del Latinobardmetro, tene-
mos que el promedio de ciudadanos satisfechos con la

democracia en sus paises cayé de casi 40% a un 25%

41 Ver Tanaka (2003a).

42 Ver,desde diversas perspectivas, Kuczynski y Williamson, eds. (2003),
Wise ez al. (2003), y Naim (1994).

43 Hausmann (2003) habla de “la crisis de esperanza” de América Lati-
na; de otro lado, la revista Journal of Democracy, en su volumen 14, n°
2, de abril de 2003, tiene una seccion titulada “las ilusiones perdidas
de América Latina”. Ver especialmente Hakim (2003).
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El reformismo institucional ciertamente no resolvio los
problemas que ofrecid remediar, y tuvo muchas conse-
cuencias no intencionales negativas; pero éstas también
abrieron de manera efectiva el sistema politico, y forta-
lecieron nuevos actores sociales y politicos previamen-
te relegados. Estos importantes avances suelen pasar-
se por alto en muchos andlisis de los paises andinos,
en los que predomina la idea de paises inmovilizados
dentro de recurrentes crisis de gobernabilidad, con un
sistema politico simplemente cagtico.

entre 1997 y 2001*. La ausencia de respuestas claras a
esta renovada ola de descontento no sélo se da en el
plano de la economia, también en el de las politicas
publicas: después de la ola de reformas del Estado y del
sistema politico, parece también que ya todo ha sido
ensayado (descentralizacion, reformas constitucionales,
reformas politicas), y que no hay alternativas capaces
de seducir a los ciudadanos. Finalmente, todo esto ocu-
rre en un contexto social con actores mas dindmicos y
conscientes de sus derechos, como consecuencia de las
reformas y cambios que ya hemos desctito.

Tenemos también en la regién nuevos desafios
globales, que afiaden mayores complicaciones. Dos son
de una gran importancia. Primero, el desafio de la adop-
cién de politicas de integracién comercial, que generan
desconfianza e incertidumbre ante la posibilidad de pét-
dida de empleos, a pesar de la promesa de mayores ta-
sas de crecimiento. Segundo, los desafios de las nuevas
politicas de seguridad hemisférica y el combate al
narcotrafico. La extensién de cultivos ilicitos y las poli-
ticas de erradicaciéon constituyen un problema global,
elocuentemente en los casos de Colombia, Pert y Boli-
via. Es claro que hay una supetficie relativamente cons-
tante de area de cultivos ilicitos que se desplaza a lo
largo de distintas zonas de un mismo pais, o que se des-

plaza de un pafs a otro®. Los Estados Unidos presio-

44 Una de las expresiones de esto es la migracién de grandes grupos de
la poblacién fuera de las fronteras nacionales, y la creciente impor-
tancia de sus transferencias de dinero para el mantenimiento de las
economias de sus paises. En el caso ecuatoriano, por ejemplo, segiin
datos para el afio 2001, las remesas de los emigrantes alcanzaron
1,415 millones de délares, superando a todas las inversiones petrole-
ras, el monto de las exportaciones sumadas de banano, camarén,
café, cacao y atin, llegando a casi tres veces la inversion social y mas
de dos veces la ayuda para el desarrollo (Acosta, 2002a).

45 Ver Tokatlian (2000) y Pizarro (2003).
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nan fuertemente a los tres pafses para que adopten es-
trategias drasticas de erradicaciéon de cultivos, sin que
vayan acompafiadas de planes de sustitucion de culti-
vos o la oferta de nuevas oportunidades para la pobla-
cién desplazada, lo que termina teniendo altos costos
sociales y gestando la aparicién de movimientos de pro-
testa capaces de desafiar a los gobiernos constituidos.

En este contexto de recesion e incertidumbre en el
plano de la economia, y con la presion que ejercen los
nuevos desaffos globales, una conduccién politica
desacertada puede tener resultados desastrosos; como
en Bolivia con la renuncia del presidente Sanchez de
Lozada, después de un conjunto de protestas sociales
en las que convergieron la oposicién a los planes de
explotacién de las reservas de gas de Tarija, movimien-
tos campesinos y étnicos, cultivadores de coca, y otros
opositores a las politicas neoliberales. La caida de
Sanchez de Lozada marca, en la prictica, el final de la
légica pactista que estabiliz6 la democracia boliviana
desde mediados de la década de los afios ochenta. Como
vimos anteriormente, ADN practicamente ha desapa-
recido con su lider fundador, y ahora es altamente in-
cierto el futuro del MNR. Lo que queda claro es que
hacia delante la politica en Bolivia no sera como fue en
el periodo 1985-2000. Acaso en el futuro se acerque a
una situacién como la peruana o venezolana, que arras-
tran problemas asociados a la inexistencia de un siste-
ma de partidos consolidado.

Esto no quiere decir, sin embargo, que los patrones
registrados en los ultimos afilos marquen el final de las
posibilidades de seguir avanzando gradualmente en
cuanto a democratizacion, o que estemos condenados
a la llegada de mayores niveles de desarreglo politico e
inestabilidad; siempre y cuando se entienda que un asun-
to central en la agenda politica de los préximos afios es
la institucionalizacién y ordenamiento de la apertura
producida en los ultimos afios, antes que aventurarse en
una nueva ola reformista, la que parece anunciarse en la
agenda de todos los paises de la region, con pedidos de
Asambleas Constituyentes o reformas politicas, que
pueden desembocar en el afianzamiento de tendencias
antipoliticas y antisistema, de consecuencias imprevisi-
bles. Nuevamente, las respuestas que den los actores po-
liticos a los nuevos desafios tendran consecuencias dura-

deras, por lo que los afios venideros seran decisivos.
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Seleccion de candidatos, partidos y

democracia en los paises andinos

ntroduccion

El proceso por el cual los partidos seleccionan a sus
candidatos es uno de los momentos mds importantes
en una organizacion partidista’, ya que los que resulten
nominados seran quienes representen al partido ante el
electorado y de quienes dependera en gran medida el
éxito o la derrota electoral y, posteriormente, el ejerci-
cio del gobierno o de la oposicion. En este sentido, con-
seguir una candidatura es uno de los recursos de poder
clave, en particular cuando ganar elecciones se convier-
te en la meta principal y el nombramiento como candi-
dato significa la perspectiva de un cargo politico’. Cada
proceso de seleccion de candidatos tiene implicancias
sustantivas en la manera en que el partido se comporta
en las instituciones del sistema, en la naturaleza de las
relaciones con su entorno y en la propia dinamica
intrapartidista. La seleccién de candidatos influye, por
ejemplo, sobre la disciplina de los miembros en el Le-
gislativo, ya que delimita a quién se debe obediencia (cud-
pulas vs. ciudadanos), condiciona el grado de cohesién
interna del bloque ¢ influye sobre la rendicion de cuen-
tas que los politicos llevan a cabo frente a sus ciudada-
nos. Bste proceso también afecta el tipo de vinculacio-

nes que el partido (a través de los candidatos que elige)

1 Ver Schattschneider (1964, p. 89); Gallagher (1988, p. 1); Rahat y
Hazan (2001) y Katz (2001).
2 Ver Kirchheimer (1980, p. 344).
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tendra con otras organizaciones partidistas y medidticas
y, finalmente, condiciona el modo en que se da la red de
relaciones internas, la estructura de autoridad y el tipo
de recursos que se distribuyen entre los miembros de la
organizacion. Explorando el modo en que se eligen a
los candidatos resulta mas sencillo conocer como traba-
jan y como se comportan las organizaciones partidistas.

A pesar de la relevancia de este tipo de procesos en
el funcionamiento interno de los partidos, poco se ha
estudiado sobre ellos en América Latina en general y en
los paises andinos en particular’. Las razones de la es-
casez de estos trabajos son diversas. Primero, debido a
un gran desinterés sobre lo que ocurre dentro de los
partidos; en un comienzo, a raiz de la inexistencia de
reglas de juego democraticas vy, posteriormente, debido
al creciente desencanto de los ciudadanos con la politi-
ca y la clase politica, lo que cada vez mas alimenta un
discurso antipartido y niega la relevancia de estas orga-
nizaciones en el seno de un sistema democratico. Se-
gundo, los constantes cambios de procedimientos en
muchos partidos impiden establecer pautas de funcio-

namiento estables, ya que un mismo partido puede lle-

3 En los paises andinos, los pocos trabajos que se han realizado han
sido sobre partidos especificos, como el de Coppedge (1994) sobre
Accién Democratica en Venezuela; Freidenberg (2002) sobre el Par-
tido Roldosista Ecuatotiano; el de Lazarte (1998) comparando pat-
tidos en Bolivia; Crisp (2001) sobre Venezuela; Escobar-Lemmon y
Moreno (2004) sobre Colombia, o el de Martz (1999) sobre las no-
minaciones presidenciales en Venezuela y Colombia.
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gar a emplear mecanismos diversos en cada eleccion.
Tercero, la definicién de este tipo de procesos depende
en numerosas ocasiones mas de reglas y recursos infor-
males, que no se encuentran registradas en los docu-
mentos del partido, que del cumplimiento escrupuloso
de los Estatutos. Cuarto, la dificultad para conseguir
datos fiables sobre lo que ocurre dentro del partido, lo
cual desincentiva la investigacién rigurosa de los com-
portamientos politicos. Y, finalmente, debido a la pro-
pia naturaleza de los partidos, que hace que sean vistos
como organizaciones oligarquicas, donde no se tienen
en cuenta las opiniones de los militantes y éstos sélo
son consultados para legitimar decisiones ya tomadas
en circulos pequefios. Debido a ello, algunos creen que
no tiene sentido estudiar la manera en que se toman las
decisiones en estos partidos y ha contribuido a que sean
practicamente unas “cajas negras” para los que “hacen
la politica” y estudian los sistemas politicos latinoame-
ricanos.

Este trabajo pretende contribuir en el conocimien-
to del comportamiento de los partidos de la Regién
Andina, especialmente respecto a las caracteristicas de
los mecanismos de seleccién de candidatos y sobre los
efectos que éstos tienen sobre la dinamica intrapartidista
(al interior de la organizacion) y sobre la consolidacién
de la democracia (en relacién a su entorno). El objetivo
central es explorar las decisiones que construyen la vo-
luntad partidista y los elementos que condicionan esas
decisiones en términos normativos, competitivos y
organizativos. Los partidos analizados han sido selec-
cionados siguiendo el “criterio de relevancia”, construi-
do a partir de evaluar el peso electoral, la presencia te-
rritorial de la estructura organizativa y la capacidad de chan-
taje de la organizacion partidista. Los datos que sostie-
nen los argumentos de este trabajo provienen de dife-
rentes proyectos de investigacién, como el de “Repre-
sentacion y consolidacion de la democracia en América
Latina” (SEC95-0845) y el de “Partidos y gobernabilidad
en América Latina” (SEC97-148), (1998-2001), ambos
adscritos a la Universidad de Salamanca y dirigidos por
Manuel Alcantara.

El articulo esta estructurado en diferentes partes, en
las cuales se exploran una serie de interrogantes. Prime-
ro, el modo en que el entorno condiciona las estrategias
de los partidos. Las preguntas a responder en este epi-
grafe son dos: ¢qué sefialan las leyes de partidos y sus
reglamentos sobre la manera en que se seleccionan los

candidatos en los paises de la Regiéon Andina? y, asocia-
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do a lo anterior, ¢qué tipo de mecanismos establecen
éstos que deben emplear los partidos en la seleccién de
sus candidatos? Segundo, se analiza lo que dicen las re-
glas internas respecto a cémo se deben seleccionar los
candidatos. Las cuestiones a responder también son dos:
¢qué sefialan los Estatutos o las reglas internas sobre
los procesos de seleccion de candidatos? y scudl es el
grado de correspondencia entre esas reglas (escritas) y
lo que marca la ley? Tercero, se explora el modo en que
los partidos seleccionan a sus candidatos y se evalda
también el grado de correspondencia entre lo que sefia-
lan las reglas escritas (internas y externas) y lo que luego
se lleva a la practica. Asi, se podra sopesar el peso de la
politica informal en los procesos de decisién
intrapartidista. Finalmente, se reflexiona sobre los efec-
tos que tiene el uso de los diferentes mecanismos y se
avanzan algunas propuestas sobre como fortalecer a los

partidos y su papel en los sistemas democraticos.

¢Quée dicen las leyes? La seleccion
de candidatos en el régimen
electoral de los paises andinos

En el momento de dirimir conflictos internos, las re-
glas, y particularmente su interpretacion, constituyen un
recurso de suma importancia para definir, exteriotizar y
legitimar el ejercicio del poder. Esto ocurre tanto con
las reglas internas del partido como con las que estable-
ce el régimen politico. Es cierto que los Estatutos parti-
darios pautan los marcos de accién a partir de los cua-
les los politicos deben tomar sus decisiones en sus pat-
tidos, pero muchas veces esos textos pueden estar con-
dicionados por lo que el régimen electoral establece. Esto
conduce necesariamente a reflexionar respecto a la ca-
pacidad de injerencia del Estado sobre la vida de los
partidos. Adn no queda claro si el Estado debe influir
en la manera en que los partidos deben comportarse
por ser sujetos de derecho publico o si, por el contrario,
éstas son entidades de derecho privado que no pueden
ser reguladas externamente, aun cuando las exigencias
de modernizacién y democracia interna sean razona-
bles. Precisamente, un reto para todo ordenamiento
constitucional y legal consiste en respetar dos princi-
pios centrales de la convivencia democratica: por un lado,
el derecho de participacion democratica de los afiliados
y, por otro, el derecho de auto-organizacién de los par-

tidos. Un exceso de control del Estado sobre los patti-



dos supondria una pérdida de autonomia de éstos para
tomar sus decisiones, aun cuando fuera en nombre de
los derechos de los afiliados*.

Si bien en América Latina no hay una posicién co-
mun sobre el tema, la postura mas extendida es que los
partidos sean personas juridicas de derecho privado. Esto
supone autonomia organizativa e independencia del
Estado, por lo que los regimenes han sido cautelosos
dejando muchos de sus elementos de organizacién in-
terna fuera de la Constitucion o la ley. En los pafses de
la Regién Andina, los partidos son asociaciones de ciu-
dadanos que constituyen personas juridicas de derecho
privado en Pert, Venezuela y Ecuador, mientras que en
Bolivia y Colombia se las considera personas juridicas
de derecho publico. Colombia merece una considera-
cién aparte en este punto ya que ocurre una situacion
contradictoria respecto a la capacidad del Estado de
regular la estructuracion interna de los partidos. En el
articulo 103 de la Constitucion de 1991 se sefiala que el
Estado esta facultado para reglamentar las asociaciones
civicas, sindicales y comunitarias pata que constituyan
mecanismos democraticos de representacion; pero, en
el mismo texto constitucional, en el articulo 108, se sos-
tiene que la ley no podra establecer exigencias con res-
pecto a la organizacién de los partidos y movimientos
politicos. Esto fue discutido en la Constituyente de 1991
y fue propuesta la inclusion del articulo 107, el cual es-
tablecfa la participacién democratica de sus adherentes
en su vida organica y politica, y en la “escogencia de sus
dirigentes y candidatos”. Tras una votacién de caracter
secreto, se decidié no incluir el texto de ese articulo;
aunque la misma habia conseguido algin apoyo mayo-
ritatio, tenia detractores rotundos como Alvaro Gémez
Hurtado, quién presiond para que no se aprobara®.

Frente a ello, cuando se aprob¢ la Ley 130 de 1994,
que consagraba inicialmente la democratizacién inter-

na, la Corte Constitucional la declard inexequible, por

4 Bendel (1998, p. 405) sefalaba para ese afio que los pafses pueden
agruparse en funcién del grado de control o intromisién que el Es-
tado ejerce sobre los partidos. Por un extremo, indica aquellos que
pueden ser definidos como ‘maximalistas’ (Chile, Paraguay y Costa
Rica), ya que el control es tanto cuantitativo como cualitativo, y el
marco de accion de los partidos se encuentra ampliamente regla-
mentado del mismo modo que su régimen interno. Por el otro extre-
mo, se encontraban los definidos como ‘minimalistas’ (Argentina,
Colombia, Brasil, Ecuador, El Salvador, México, Nicaragua y Pert),
donde el control es minimo. A los demas casos, Bendel los conside-
ra como ‘intermedios’.

5 Ver Roll (2002, p. 78).

Aln no queda claro si el Estado debe influir en la mane-
ra en que los partidos deben comportarse por ser suje-
tos de derecho publico o si, por el contrario, éstas son
entidades de derecho privado que no pueden ser regu-
ladas externamente, aun cuando las exigencias de mo-
dernizacion y democracia interna sean razonables.

lo cual era necesario volver a reformar la Constituciéon
para habilitar un proceso de democratizacion interno®.
La misma Corte declar6 exequible la ley, a partir del
articulo 152 de la Constitucién que permite al Congre-
so regular el régimen de partidos. Tras estos vaivenes ha
habido diferentes intentos de reformas en los afios sub-
siguientes, tanto en el gobierno de Samper como en el
de Pastrana y Alvaro Uribe. Los dos primeros intentos
fracasaron porque el Congreso los rechazd’, lo cual
mostré que si se querfa de verdad afectar la vida de los
partidos, habia que hacerlo por una via diferente a la de
los congresistas, quienes siempre la condicionarfan o
transformarfan. En este contexto es que el presidente
Uribe present6 su propuesta de reforma politica para
que se llevara a cabo a través de un referéndum, aunque
la misma era mucho mds amplia de lo que habfan sido
las anteriores y no se limitaba a la democratizacion de
los partidos.

A partir de la década de los afios noventa, América
Latina experimenté procesos de reforma politica con la

pretensiéon de democratizar el funcionamiento de los

6 Sentencia C-089, de 1994. Ver Roll (2002, p. 79).

7 Durante este gobierno se conformé una Comision para el Estudio
de la Reforma de los Partidos Politicos, que tenia como tarea realizar
un diagndstico sobre la situacién de los partidos politicos, proponer
las reformas necesarias e identificar las areas en las que habia que
realizar acciones para democratizatlos. Tras diversas discusiones y
posiciones encontradas de los dos partidos, la Comisién present6d
una propuesta para la modificacion del inciso 2 del articulo 108 de la
Constitucion, sefialando que los partidos tendrian una organizacién
democratica y que utilizarian procedimientos democraticos y
participativos para elegir a sus organismos de direccioén y a sus can-
didatos a cargos de eleccién popular. El gobierno present6 su pro-
puesta de reforma, con éstos y mas contenidos, al Congreso en oc-
tubre de 1995, pero la misma no alcanzé un gran debate. Durante el
gobierno de Pastrana se propuso una nueva reforma, la cual era sélo
la sombra de aquel contenido que se habia pactado por las fuerzas
politicas durante el gobierno anterior; ahora se desarrollaba en un
contexto de alta polarizacion, incertidumbre y recrudecimiento del

conflicto armado.
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En los paises de la Region Andina, los partidos son aso-
ciaciones de ciudadanos que constituyen personas ju-
ridicas de derecho privado en Per(, Venezuela y Ecua-
dor, mientras que en Bolivia y Colombia se las conside-
ra personas juridicas de derecho publico. Colombia
merece una consideracion aparte en este punto ya que
ocurre una situacion contradictoria respecto a la capa-
cidad del Estado de regular la estructuracion interna de
los partidos.

partidos y, fundamentalmente, contribuir a la goberna-
bilidad de los sistemas. En diversos paises de la region
la clase politica empleé el ordenamiento juridico del
Estado para “auto-obligarse” a utilizar mecanismos mas
participativos en sus partidos®. En los paises andinos
también existi esta preocupacion, por lo que se lleva-
ron a cabo reformas politicas para democratizar a los
partidos. En Colombia en 1994, Bolivia y Venezuela en
1999° y Perti en 2003, los politicos discutieron y refor-
maron aspectos vinculados al modo en que los partidos
debian elegir a sus candidatos, todo ello aun cuando los
partidos estan protegidos por la ley respecto a su auto-
nomia para organizarse. Curiosamente, Ecuador es el
unico pafs donde no sélo no se ha hecho reforma sino
que hasta el momento no patece ser tema de la agenda
politica o mediatica, a pesar del fuerte descrédito que
los politicos tienen cada vez mas ante los ciudadanos.
En los paises donde se han introducido reformas, éstas
se han dado sobre cuatro aspectos centrales. Primero,
se obliga a los partidos a emplear un mecanismo espe-
cifico de seleccion de candidatos de naturaleza com-
petitiva, generalmente orientado a la celebracion de
elecciones donde cada militante es igual a un voto. Se-
gundo, se regulan las caractetisticas que debe cumplir
dicho proceso (si las elecciones seran simultineas o
separadas; si se financian con fondos publicos o se
prohibe dicha financiacion). Tercero, se establece el pa-
pel del 6rgano clectoral respecto a la organizacion, el

financiamiento y la administracién de los mecanismos

8 Lo hicieron Honduras (1985-1989), Paraguay (1996), Panama (1997),
Uruguay (1999) y Argentina (2002).

9 Los partidos bolivianos tuvieron hasta el 31 de diciembre de 2001
para adaptarse a la nueva ley.
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estipulados y, finalmente, se fija cudl es la instancia de
resolucién de conflictos partidistas.

En Bolivia, Perti y Venezuela se establece de mane-
ra explicita que los partidos deben utilizar elecciones
internas para seleccionar a sus candidatos a cargos de
representacion popular. En Bolivia, se sefiala que sean
elecciones abiertas, en donde se permita la participa-
ci6én de todos los ciudadanos, ya sean afiliados, simpati-
zantes e independientes del partido. En el Perd, se obli-
ga a que, para la definicién de las candidaturas a Presi-
dente y Vicepresidente, se realicen elecciones abiertas,
pero se permite que en otros niveles institucionales los
partidos elijan entre tres tipos de mecanismos: las elec-
ciones con la participacion de los afiliados y ciudadanos
no afiliados (internas abiertas), la participacién de los
afiliados (internas cerradas) o a través de drganos parti-
darios, lo que serfa el uso de la Convencién. En Vene-
zuela, la Constitucion establece de manera expresa que
los partidos utilicen elecciones internas con la partici-
pacién de sus afiliados (internas cerradas). El caso de
Colombia es especial, ya que la ley no obliga a hacerlas
pero los partidos pueden llevarlas a cabo cuando asf lo
decidan tras la competencia de mds de dos candidatos,
luego de pactarlo con la Direccién Nacional del parti-
do; y, en ese caso, estan reglamentadas por una ley es-
pecial sobre las consultas populares de los partidos po-
liticos. Finalmente, en Ecuador no existe ninguna refe-
rencia en la ley respecto a algun procedimiento especi-
fico que obligue a los partidos.

Respecto a las caractetisticas de esos procesos, en
Pert la ley fija que las internas deben llevarse a cabo
210 y 180 dias antes de la eleccién, mientras que en
Colombia se establece que en el caso de que se realicen
deben hacerse de manera simultinea entre todos los
niveles del partido y deben estar financiadas por fondos
publicos. En los demads casos, como Bolivia y Venezue-
la, no fija una fecha especifica, incluso permite que cada
partido las realice cuando quiera. En Colombia, Perta y
Bolivia, ademas, la ley autoriza a la autoridad electoral a
intervenir en la administraciéon y organizacion de los
procesos de seleccion de candidatos cuando lleve a la
practica elecciones internas. Finalmente, los ordena-
mientos constitucionales y/o legales sefialan de manera
explicita o implicita que los tribunales (electorales y/o
constitucionales u ordinarios) conozcan impugnaciones
respecto a actos de los partidos relacionados con la de-
mocracia interna. En los paises andinos, las situaciones

presentan diferencias entre si. En Ecuador, se establece



C*

Bolivia

Colombia ' No

Ecuador

Peru

Venezuela | Si

No

No

No

Ley que establece me-
canismo de seleccion
de candidatos

Si; articulos 13 (5), 15
%), 19 (3), 20, 21 y 22,
de la Ley 1983 de Parti-
dos Politicos (1999);
implementacién gra-
dual.

Reglamento dela Ley de
2001.

Si; Estatuto Basico de
los Partidos y Movi-
mientos (art. 10, de la
Ley 130, marzo de
1994).

Art. 1 dela Ley 616 de
2000, que modifica el
art. 10 de la Ley 130.
Ley Especial de Consul-
tas Populares Internas.

No

Si; Titulo V, Ley de Par-
tidos (2003)

Ley de Partidos Politi-
cos, Reuniones Publicas
y Manifestaciones del 30
de abril de 1965. No se
ha dado una nueva ley
tras la reforma constitu-
cional de 1999 y sigue
vigente la mencionada
legislacion.

C = Regulado en la Constitucion.

Cuadro 1
Mecanismos de seleccion de candidatos a cargos de representacion popular

Naturaleza
juridica de
los partidos

Derecho
publico

Derecho
publico

Derecho
privado

Derecho
privado

Derecho
privado

Tipo de me-
canismo de
eleccion

Elecciones in-
ternas (abiet-
tas).

Elecciones in-
ternas (abiet-
tas; no obliga-
torias).

No dice nada

expresamente.

Elecciones in-
ternas y Con-
vencion™*,

Elecciones in-
ternas (cerra-

das).

segun la normativa vigente

Con supervi-
sion del
organismo
electoral

Si; la Corte Na-
cional Electoral
(CNE) tiene la
conduccién a

su cargo.

Quita potestad
de CNE.

Si; CNE.

Si; ONPE.

Si; CNE.

Separada
vs.
simultanea

Separada

Separada. Si-
multianeas ha-
cia dentro®**,

Separada,
210y 180 dias
antes de la
eleccion.
Separada

Financiacion

Fondos
publicos

Fondos
publicos

Sin fondos
publicos

** En el Pert la ley establece que cada partido puede elegir el tipo de eleccion interna. No obstante, presenta diversas opciones; aunque a nivel

nacional obliga a hacer elecciones internas.

*k Significa que todos los niveles institucionales de un mismo pattido, que decidan hacer elecciones internas, deben llevatlas a cabo en la misma

fecha.

Fuente: Elaboracién propia a partir de la normativa vigente.
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la vigencia de un contencioso electoral jurisdiccional,
que se hace ante tribunales electorales auténomos cu-
yas resoluciones son inatacables. En Bolivia se realiza
ante tribunales electorales auténomos o pertenecientes
al poder judicial, y en los restantes se da un contencioso
electoral mixto, es decir, ante un 6rgano electoral autd-
nomo de caracter administrativo cuyas resoluciones
pueden impugnarse ante un tribunal electoral auténo-
mo (Perd) o ante la jurisdicciéon contenciosa adminis-

trativa autonoma (Colombia).

¢Como eligen a sus candidatos los
partidos de los paises andinos?

Dada la importancia que tiene el proceso de seleccion
de candidatos, y debido a que es uno de los espacios en
los que se pueden generar mayores conflictos a nivel
interno, es razonable pensar que éste deba ser explicita-
mente detallado en las reglas de los partidos'. Por ello
es que resulta interesante observar los métodos que los
partidos establecen en sus reglamentos como una ma-
nera (por cierto, no la tnica) de aproximarse al estudio
de la seleccion de los candidatos. Las reglas son impor-
tantes, aunque no siempre se observan y cumplen fiel-
mente. Muchas veces son violentadas, desconocidas o
ignoradas por parte de las cupulas de los partidos. En
este sentido es que resulta clave tanto lo que dicen los
documentos como lo que luego los politicos deciden y
hacen. Si no se conoce el contenido de los Estatutos, es
imposible saber si éstos se han violentado o han sido
desoidos. Comparar lo que marcan las reglas con el com-
portamiento de los politicos de ese partido supone un
ejercicio dificultoso, pero por el momento es la Gnica
manera que se conoce para desentrafiar el funcionamien-
to partidista. En resumen, esto supone contrastar la his-
toria formal con la real'".

Los partidos de los paises andinos emplean diferen-
tes mecanismos para elegir a sus candidatos en los dife-
rentes niveles institucionales. L.os métodos de eleccion
de candidatos pueden ser clasificados de diversas ma-
neras segun el criterio empleado. Siguiendo a Rahat y
Hazan (2001, p. 300) y la adaptaciéon de Freidenberg

(2003), los métodos se pueden ordenar segun el nivel

10 Ver Billie (2001, p. 365), y Freidenberg y Sanchez Lépez (2002).
11 Cuestién de la que advierten acertadamente Katz y Mair (1995).
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de inclusién de actores en el proceso de toma de deci-
siones y el grado de centralizacién del método de selec-
cion. Los mecanismos mas participativos e incluyentes
serfan aquellos en los que hay elecciones, y los que lo
son menos serfan aquellos en los que una sola persona
decide (el lider del partido). En el primer grupo —con
diferencias entre si— estatria la eleccion directa a través
de los ciudadanos (internas abiertas); y la elecciéon di-
recta de los miembros registrados en el partido (inter-
nas cerradas). En el segundo grupo estarfan —también
con diferencias entre si— la seleccién por parte de una
Junta de Notables (la direccién del partido) o la realiza-
da simplemente por el lider del partido de manera unita-
ria. Entre estos dos polos tedricos estatfa la eleccion por
parte de un érgano colegiado con la participacién de
los militantes (mediante un Congreso) o de los delegados
elegidos por los militantes en una instancia anteriof.

A continuacién se analizara cada uno de los parti-
dos objeto de este estudio, con la pretension de explo-
rar los mecanismos que emplean para elegir a sus candi-
datos y evaluar el nivel de correspondencia entre lo que
sefialan los textos partidistas y lo que luego se lleva a la
practica. Se estudian las reglas y los procedimientos de
20 partidos de los cinco paises de la Regiéon Andina,
clegidos en funcién de los criterios de relevancia sefia-
lados anteriormente. La informacién sobre estos parti-
dos no es homogénea, toda vez que no todos éstos han
recibido el mismo tipo de atencién por parte de los
analistas ni han dejado tampoco que la informacién vin-

culada a sus comportamientos sea de facil acceso.
Bolivia

La reforma a la Ley de Partidos Politicos de 1999 supu-
so un cambio en la manera en que los partidos debian
elegir a sus candidatos. Para el reconocimiento por par-
te de la autoridad electoral, lo primero que toda agrupa-
cién debia hacer era adoptar normas y procedimientos
que garantizaran un funcionamiento democratico que
asegurase el ejercicio del voto libre, directo y secreto'?.
La mencionada ley era muy clara respecto a su cumpli-
miento: no permitia que los partidos desconocieran la
regulacion respecto al desarrollo de los procedimientos
internos y emplazaba a la Corte Nacional Electoral
(CNE) a que fiscalizara la puesta en practica de los mis-

mos. La ley exigfa que la seleccién de los candidatos (y

12 Ver articulos 13 y 15 de la Ley de Partidos Politicos de julio de 1999.



dirigentes), en todos los niveles y para todos los pues-
tos, se realizara a través de mecanismos competitivos
donde participaran los ciudadanos de manera libre. Este
impulso, realmente innovador, fue limitado a través de
una serie de regulaciones promulgadas por la CNE en
2001. Con estas nuevas disposiciones se dejé ver que
no era aconsejable que los partidos bolivianos realiza-
ran elecciones internas, y se quité la potestad de la CNE
respecto a presidir los procesos internos'. Los parti-
dos bolivianos encontraron mecanismos para que la
decision final estuviera en manos de los representantes
nacionales, como por ejemplo en la realizaciéon de una
convenciéon. Hsto fue asi por la desconfianza que los
dirigentes partidistas manifestaron respecto a la capaci-
dad de sus bases de emplear el sistema de elecciones' y
porque su realizacion tuvo consecuencias negativas para
los partidos, lo cual se expresaba en el incremento de la
disputa interna, los conflictos entre diferentes faccio-

nes y la puesta en duda de la unidad interna.

Movimiento Nacionalista Revolucionario
(MNR)

Histéricamente, la seleccion de candidatos en este pat-
tido ha estado condicionada por las decisiones de las
elites y los arreglos que ellas realizaban en funcién de
sus petspectivas de competencia electoral. Un afio an-
tes de que se venciera el plazo dado por la ley para que
los partidos llevaran a cabo sus internas, el MNR reali-
z6 elecciones. El partido cred su propio Reglamento
Electoral, que fue aceptado por la CNE, la que colabo-
6 en la organizacién de los comicios. Hasta ese mo-
mento, la definicién de las candidaturas era potestad
exclusiva de las elites y esos procesos tenfan muchos
vicios patrimonialistas, sélo legitimados en reuniones
de la Convencién Nacional. Asi y todo, el 28 de julio de
1999 se realizé la primera elecciéon competitiva a Jefe
Nacional y Candidato Presidencial, en la que compitie-
ron Gonzalo Sanchez de Lozada frente a Juan Catlos

Duran, quienes a su vez tuvieron sus propios candida-

13 Para mas detalle sobre esta normativa, ver Payne ¢z a/. (2003, p. 175).

14 Para Jorge Lazarte, la resistencia de los partidos politicos para con-
vocar a elecciones internas se debe a que los militantes no estin
acostumbrados a elegir a sus dirigentes por el voto directo. “Los
partidos estin acostumbrados a no respetar las leyes e imponer las
reglas segin sus intereses”, acotd. Declaraciones publicadas en “Los
partidos no superan la crisis provocada en octubre”, E/ Deber On
Line, 19 de mayo de 2004.

tos en todos los puestos, desde Dirigente Cantonal a
Candidato Presidencial, eligiéndose mas de 17.000 car-
gos®. La eleccion permitié la libre participacion de todo
aquel que quisiera votar, sin necesidad de estar afiliado
al partido. Esto le ayudaba al MNR a conocer el nume-
ro de simpatizantes con que contaba el partido y la gen-
te que era capaz de movilizar.

La CNE, apegada a lo que sefialaba la Ley de Parti-
dos Politicos, no dio por valido el proceso y obligd a
que se realizaran nuevamente. Esto produjo conflictos
internos y desgast6 al partido, toda vez que tras los
comicios se dieron a la luz publica numerosos casos de
corrupcién y sucesos turbios de la vida del partido. La
falta de control del gasto llevé a graves denuncias por
financiacién con dinero del narcotrifico, lo cual condu-
jo a que los propios dirigentes se mostraran reacios a la
utilizacién de este tipo de mecanismo para seleccionar
a sus candidatos. En la actualidad, tras la salida del go-
bierno y el autoexilio de Gonzalo Sanchez de Lozada,
numerosos militantes exigen la realizacién de eleccio-
nes internas y la presencia de “dirigentes de carne y
hueso, para que piensen y actien en nombre del
MNR”', aunque desde la ctipula del MNR se argumen-
ta que no hay recursos econémicos como para llevar a
cabo clecciones de las que se exige en la ley de cara a la
democratizacién interna de los partidos'”. Esto pone
de manifiesto el enfrentamiento interno que vive el par-
tido entre los denominados gonistas (que defienden al ex
presidente Sanchez de Lozada), los antigonistas y los que
observan. Los criticos sefialan que si el grupo gonista se
hace cargo del MNR, los candidatos a las diferentes al-
caldias serdn “designados a dedo”'®. En cualquier caso,
las proximas elecciones internas para candidatos se rea-

lizaran en marzo de 2005, y habra que esperar a ese

15 Se seleccionaron, ademas, a los Jefes de los Comandos Territoriales
en mas de 300 municipios, y éstos a su vez eligieron a otros 642
delegados a la Convencion Nacional que se realizé en agosto de ese
afio.

16 Declaraciones del diputado Jorge Valdés publicadas en E/ Mundo,
seccion politica, el 6 de noviembre de 2004.

17 El diputado movimientista Hugo San Martin cuestion6 la adminis-
tracién de los recursos en el MNR. “Habra que ver qué es lo que
sucede con los recursos que da la Corte Electoral; hay que ver qué
pasa con los aportes de los militantes. Creo que debe haber transpa-
rencia”. Ademas, aseguré que el MNR no puede funcionar “con un
duefio del partido que tenga cualquier cantidad de dinero para llevar
adelante las elecciones; ése no es el objetivo del sistema democrati-
co”. En E/ Nuevo Dia del 9 de enero de 2004.

18 Declaraciones del Jefe del Comando Departamental de La Paz, José
Luis Harb, publicadas en La Prensa el 21 de septiembre de 2004.

Seleccidn de candidatos, partidos y democracia en los paises andinos 67



momento para evaluar el peso de las diferentes corrien-
tes en la definicién de los nombres que representaran al

partido en los comicios generales.

Movimiento de Izquierda Revolucionaria
(MIR)

El MIR no ha culminado su proceso de democratiza-
cién interna. Presionado por la nueva Ley de Partidos,
el partido celebré una especie de eleccion interna abier-
ta en 1999 para seleccionar a su candidato a Presidente,
lo cual generd enfrentamientos entre las corrientes par-
tidistas, denuncias de corrupcion y narcotrafico; final-
mente, la CNE desestimé este proceso, lo que les obli-
g6 a hacer nuevamente la convocatoria'®. Después de
esta experiencia, los miristas emplearon con diferente
éxito el proceso de elecciones internas para dirimir con-
flictos de direccién partidista; como por ejemplo en
2003, tras la salida de Samuel Doria Medina, que pre-
tendfa competir con Jaime Paz Zamora por la Jefatura
del Partido y finalmente opt6 por salirse de la organiza-
cién debido a las dificultades que la ctpula partidista
puso para que no se diera dicha contienda. De este
modo, los candidatos contintan eligiéndose a través de
arreglos entre elites mas o menos legitimadas por Asam-
bleas o Congresos, segin sea el nivel institucional en

disputa.
Accion Democratica Nacionalista (ADN)

Hasta la reforma politica, los Estatutos de ADN sefia-
laban que el candidato a Presidente se elegia a través de
la Asamblea Nacional, la cual era la maxima instancia
del partido para tomar decisiones. Entre 1985y 1997, el
partido present6 siempre al mismo candidato, Hugo
Banzer, consiguiendo ganar una eleccién presidencial
so6lo en la ultima convocatoria a la que se presentd en
1997, en alianza con otras agrupaciones que formaron
una “mega-coalicion” en el Congreso y entre las que se
encontraban el MIR, UCS, CONDEPA, NFR y PDC.
Esto muestra el caracter caudillesco y patrimonialista
de ADN. Con la nueva ley y los nuevos Estatutos, el
partido debié haber hecho un esfuerzo importante en
su democratizacion interna, facilitando la eleccion del
candidato a Presidente a través de la participacién de

sus militantes y resolviendo el conflicto interno origi-

19 Ver Garcia Montero (2001).

68 Democracia en la Region Andina, los telones de fondo

nado por la necesidad de sustituir a su lider histérico.
En la practica, para 2001, momento en el que se espera-
ba que todos los partidos tuvieran ajustadas sus normas
a la nueva ley, ADN no habia realizado las elecciones
internas abiertas y continuaba eligiendo a sus candida-
tos en todos los niveles institucionales a través de la

Convencién® .
Unidad Civica Solidaridad (UCS)

Los Estatutos establecen que este partido elige a sus
candidatos por designacion del Jefe Nacional, legitima-
dos luego en una especie de Convencién. Estas reglas
expresan el caracter verticalista del partido, que fue fun-
dado por Max Fernandez, un lider de corte carismatico
que lo manejaba como a su propia empresa® . La desig-
nacién por parte del lider era el mecanismo mas em-
pleado por este partido, por lo menos hasta 2001, afio
en que debia incorporar en sus reglas las exigencias de
democracia interna de la Ley de Partidos. En la actuali-
dad, el partido es controlado de manera nepotista y
clientelar por el liderazgo personalista de Johnny
Fernandez (hijo de Max), lo que hace que el partido
esté cohesionado en torno a su figura. Como se ha vis-
to en otros trabajos, una caracteristica de organizacio-
nes de este tipo es el alto nivel de cohesién organizativa
que se da de la mano del lider, el cual corre menos ries-
go al intentar celebrar unas elecciones internas debido
a la ausencia de pluralismo y de competencia por el
liderazgo. En 1997, a través de una Convencioén, fue
clegido Ivo Kuljis como Candidato Presidencial; y en
2002, Johnny Fernandez.

Movimiento al Socialismo (MAS)

Si bien ha supuesto la incorporaciéon de sectores que
histéricamente han estado fuera del sistema politico, la
participacién del MAS es reciente, presentandose por

primera vez a las elecciones presidenciales de 2002. La

20 Lo que si habia realizado en el afio 2000 fue una eleccién interna con
la participacién de mas de 300,000 militantes para elegir autoridades
partidistas; entre ellas, a 9 Jefes Departamentales, 212 Jefes Provin-
ciales, 27 Jefes de Secciones y 250 Jefes de Distrito. Esta fue la pri-
mera eleccién desde el momento en que se fundé el partido en 1979.

21 En diversas publicaciones han aparecido declaraciones de Max
Fernandez en las que sefialaba que era propietario hasta de los ceni-
ceros de su partido. Antes de morir, compré oficinas propias para el
partido en todo el pafs (periédico La Razon, 19 de agosto de 2000;
citado en Garcia Montero 2001, p. 141).



MNR

MIR

MAS

ucCs

Cuadro 2

Proceso de seleccion de candidatos en los partidos de Bolivia

Candidatos
a Presidente de la Republica

Hasta 1999 los Estatutos sefialaban que los candidatos se elegian por Con-
vencién Nacional, mientras al Comando Nacional le correspondia aprobar
o no la candidatura a Vicepresidente propuesta por el candidato a Presi-
dente. A partir de la reforma de los Estatutos, se incluy6 la figura de las
elecciones internas. Estas se llevaron a cabo en 1999, resultando vencedor
Sanchez de Lozada. Los candidatos han sido Victor Paz Estenssoro (1980
y 1985), Sanchez de Lozada (1993 y 1999) y Juan Carlos Duran (1997).

Los Estatutos sefialan que los candidatos se eligen por la Convencién Na-
cional, aunque la ley obligd a su reforma. Hasta ese momento era el man-
do nacional el que decidia a su candidato. Se realizaron elecciones internas
en una oportunidad (1999), pero ésta experimento serias anomalias. Los
candidatos han sido Jaime Paz Zamora (1985,1989,1997 y 2002). En la
eleccion de 1993 el partido formé parte de una coalicion que presento a
Hugo Banzer.

Los Estatutos de 1999 sefialan que los candidatos son elegidos por la Con-
vencién Nacional, y asi ha ocurrido en cada eleccion. La presencia del
mismo candidato en cada una de las convocatorias da cuenta de la natura-
leza caudillesca y patrimonialista de este partido. Los candidatos han sido
Hugo Banzer (1985, 1989, 1993 y 1997).

A través de la Asamblea Nacional. Evo Morales ha sido el candidato para
la eleccion de 2002, la unica a la que se han presentado.

Hasta 1999, se elegfa segin los Estatutos por designacion del Jefe Nacio-
nal. A partir de ese afio, los candidatos se eligen por la Convencién Nacio-
nal, aunque la ley les obliga a hacer internas y ellos han decidido realizarlas
para todos los cargos (incluso para el de Jefe Nacional); para ello deberan
retocar los Estatutos. Los candidatos han sido Max Fernandez (1993), Ivo
Kujilis (1997) y Johnny Fernandez (2002).

Candidatos a
Diputado y/o a cargos seccionales

Las nominaciones surgen de las seccio-
nes; y si no se logra en esa instancia, la
decisién pasa a los Comandos Departa-
mentales para que sea el Comando Na-
cional el que refrende esas designacio-
nes, o las tome donde asf se lo requiera.
Los Comandos de la Seccién Municipal
eligen a candidatos a Concejales.

Elecciones internas.

Comandos Departamentales, con la ra-
tificacién del Comando Nacional.

Asambleas Departamentales.

Designacion por parte del mando na-
cional y de las Directivas Regionales.

Fuente: Elaboracién propia.

légica movimientista, asociada a su vinculacién con los
sindicatos, y la influencia de la cosmovision andina (aje-
na a la légica democratica occidental), ha influido en
este movimiento ahora convertido en una organizaciéon
partidista. Esto se traslada al funcionamiento interno y
a la manera de tomar decisiones, lo que en relacién a
sus candidaturas se realiza a través de una Asamblea
Nacional. Este mecanismo fue lo que legitim¢ la presen-

tacion de Evo Morales como candidato a la presidencia.

Colombia

Los partidos colombianos son agrupaciones de nota-
bles, que se hallan cohesionados por elementos cultura-
les comunes, se activan en época electoral y cuentan
con una estructura minima pero sin disciplina®. Se ca-

racterizan por la presencia de una densa red rural de

22 Ver el trabajo de Gilhodes (1995).
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En los paises donde se han introducido reformas, éstas
se han dado sobre cuatro aspectos centrales. Primero,
se obliga a los partidos a emplear un mecanismo espe-
cifico de seleccion de candidatos de naturaleza compe-
titiva. Segundo, se regulan las caracteristicas que debe
cumplir dicho proceso. Tercero, se establece el papel
del érgano electoral respecto a la organizacion, el
financiamiento y la administracion de los mecanismos
estipulados; y, finalmente, se fija cual es la instancia de
resolucion de conflictos partidistas.

base clientelar y la aguda fragmentacion del sistema de
partidos, que se esconde detras de un esquema
bipartidista. Estos elementos influyen de manera muy
especial en el proceso de seleccion de candidatos, ha-
ciendo que la competencia se haya derivado al interior
de las organizaciones; se fomente la personalizacién de
la politica; los cargos respondan a las relaciones de in-
tercambio entre los jefes naturales, y se dé la multiplica-
cién de listas (y candidatos) por parte de un mismo par-
tido. A nivel legislativo y seccional, esto reduce las posi-
bilidades de los candidatos, ya que no sélo se compite
con otro partido sino también con los candidatos de la
misma agrupacién. A nivel presidencial, si bien la not-
mativa electoral no exige la realizacién de elecciones
internas, los partidos pueden solicitar hacerlas. En este
caso, deben someterse a una ley especial sobre consul-
tas populares internas y deben cumplir una serie de dis-
posiciones. Como ya se ha visto, ese proceso pasa a es-
tar organizado y fiscalizado por el 6rgano electoral co-

rrespondiente, y financiado por fondos publicos.
Partido Liberal Colombiano (PLC)

Siguiendo las disposiciones de la reforma de 1994, el
PLC llev6 a cabo en 1990 y 1994 elecciones internas
abiertas con el fin de acabar con las fuertes disputas en
torno al liderazgo del partido. En 1998 regreso al siste-
ma tradicional de convenciones y en 2002 se enfrenta-
ron directamente en las urnas un candidato oficial del
PLC, Horacio Serpa, y un liberal disidente, Alvaro Uribe
—que cutiosamente tuvo el apoyo del Partido Conset-
vador, al no presentar éste candidato propio. Mas alld

de lo que sefiala el texto de la ley electoral, el Estatuto
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del PLC establece una serie de condicionantes que de-
terminan la decisién final respecto a qué mecanismo de
seleccion de candidatos emplear. En este partido, los
Estatutos establecen que se puede elegir a los candida-
tos a la Presidencia de la Republica, a las Gobernaciones
y a las Alcaldias, a través de la realizacion de una Con-
sulta Popular Interna con el voto directo de los afilia-
dos o a través de una Convencién. Este mecanismo re-
sultara obligatorio cuando no existan candidatos de
unidad debidamente inscritos ante las autoridades del
partido de la respectiva circunscripcion. Las directivas
deberan buscar mecanismos de consenso entre las dis-
tintas fuerzas politicas y, de llegarse a la celebracion de
un acuerdo que permita un unico candidato, el Congre-
so del partido, o la respectiva Asamblea, debera procla-
mar su candidatura®. En caso de que no propotciona-
se un candidato de consenso, entonces se celebrarin
elecciones internas de manera simultinea en todos los
distritos electorales®.

Como se sefialé en el parrafo anterior, la primera
vez que un candidato presidencial liberal compitié por
su candidatura fue en 1990, cuando se realizé la Con-
sulta Popular Interna, tras la aprobacién de la Conven-
cién de 1989. Los precandidatos acordaron la realiza-
ci6én de internas y César Gaviria se enfrent6 a Ernesto
Sampet, resultando ganador el primero®. La candida-
tura de Gaviria surgi6 tras la muerte de Luis Catlos
Galan, quien era el candidato natural del partido tras la
creacion de Nuevo Liberalismo. El nombre de Gaviria,
uno de las personas de confianza de Galan, ingresé a la
escena publica tras su nombramiento por parte del hijo
adolescente de Galan durante el funeral de éste; todo
ello aun cuando el candidato sucesor natural era Samper.

La eleccion rompid la estructura piramidal que ante-

23 Ver articulo 20, Consulta Popular Interna.

24 “El candidato a la Presidencia de la Republica seri seleccionado por
la Consulta Popular Interna, la cual se realizara simultineamente en
las capitales de los Departamentos y Distritos, o en cada uno de los
Municipios del pafs y en un mismo dia todo lo cual determinara el
Directorio Nacional por Resoluciéon motivada de acuerdo con lo
establecido en el Capitulo IV, Articulo XVI, Pardgrafo II de los pre-
sentes Estatutos” (articulo XXXIX).

25 Ver Martz (1990, p. 642). “Esa consulta tenfa como regla que fuera la
mayoria absoluta la que escogiera los candidatos, y que se declaraba
nula si alcanzaba en mas de un 5 por ciento los votos de las listas
liberales en el Congteso (para evitar boicot por otros partidos). An-
tes, la eleccion se hacfa en las convenciones, donde dominaban los
politicos de carrera, aunque se coloreaba con representantes de ju-
ventudes. Finalmente, los candidatos pactaron la mayoria relativa, lo
que hizo renunciar a algunos, pero Gaviria obtuvo mas del 50 por

ciento” (Roll 2001, p. 191).



riormente definfa la eleccién del Candidato Presiden-
cial, y que tenfa como su primer escalén a los Jefes Re-
gionales, seguidos de los Jefes Nacionales y los notables
del partido.

Este cambio representd un fuerte remezoén en las
estructuras de poder del partido®. Cuatro afios después,
se continué con la practica competitiva y nuevamente
hubo acuerdo. El PLC llamé a Consulta Popular, resul-
tando elegido Ernesto Samper por el 48.21%. Ambos
procesos se caracterizaron por un alto nivel de partici-
pacién de los ciudadanos: en la de 1990, unos cinco
millones de personas, y en la de 1994, unos dos millo-
nes y medio; y también por su coincidencia con la reali-
zacién de elecciones legislativas® . Lo cutioso (pero in-
teresante a la vez) es que los ciudadanos votaban en una
urna separada por la eleccién interna presidencial de un
partido en particular. Para las elecciones de 1998 no hubo
tal acuerdo y algunos de los precandidatos ni siquiera
fueron a la Convencién, dejando sélo dos para elegir,
uno de los cuales (Horacio Serpa) renuncié a favor del
otro, que fue quien perdié las elecciones generales. De
ese modo, el PLC volvi6 a su método tradicional: el de
la Convencién Nacional. Es probable que la falta de
acuerdo y la no realizacién de la consulta hayan supues-
to la pérdida de las elecciones, tratindose fundamental-
mente de un partido fragmentado. Finalmente, en 2001,
se realiz6 una Convencion Nacional para definir y rati-
ficar la candidatura liberal de cara a las elecciones presi-
denciales de 2002.

En cuanto a la eleccién de cargos plurinominales, el
mecanismo de seleccién de candidatos esta condicio-
nado por el sistema electoral y por la manera en que se
asignan los escafios a través de los residuos (operacion
avispa). Hsto hace que el partido otorgue avales para
que se presenten muchas listas, bajo la tnica condicién
de que los candidatos sean miembros del PLC, cuestién
que no presenta ningun impedimento ya que el partido
facilita de manera rapida el ingreso de nuevos miem-
bros que requietan un aval®. Cualquier persona que
quicera ser candidata a un cargo, solo tiene que pedir ese
aval y puede presentarse en nombre de los liberales, lo

que fragmenta mucho més la competicién en el sistema.

26 También se pactd la mayorfa simple. Declaraciones de Juan Fernan-
do Londofio, asesor del Instituto de Pensamiento Liberal, en mayo
de 1999, publicadas en Roll (2001, p. 191).

27 Ver Alcantara (2001, p. 32).

28 Ver el andlisis de Roll (2001, p. 191).

Los partidos colombianos son agrupaciones de nota-
bles, cohesionadas por elementos culturales comunes,
se activan en época electoral y cuentan con una estruc-
tura minima pero sin disciplina. Se caracterizan por la
presencia de una densa red rural de base clientelary la
aguda fragmentacion del sistema de partidos, que se
esconde detras de un esquema bipartidista. Estos ele-
mentos influyen en el proceso de seleccion de candida-
tos, haciendo que la competencia se haya derivado al
interior de las organizaciones.

Partido Conservador Colombiano (PCC)

En el caso de los Estatutos del PCC, el candidato a Pre-
sidente de la Republica se elige a través de una Conven-
cién Nacional Descentralizada o por medio de la con-
vocatoria de una Consulta Popular. A pesar de tener
esta disposicién en las reglas del partido, los conserva-
dores han empleado menos veces este mecanismo. Hasta
el momento, solo en 1998 convocaron a una Consulta
Popular en la que podian participar sus afiliados, y re-
sulté seleccionado Andrés Pastrana, quien luego gané
la Presidencia de la Republica. En la dltima eleccién,
tanta era la crisis en la que estaba subsumido el partido,
que no presentaron candidato propio al cargo de Presi-
dente de la Republica y apoyaron al disidente liberal,
Alvaro Utibe.

Para la eleccion de los candidatos a los otros cargos,
como el de Diputados, no hay proceso de eleccién, toda
vez que el partido se limita a dar un aval a todo aquel
que solicite ser candidato®. Para los ultimos comicios
regionales de octubre de 2004, el PCC contaba con cua-
tro mecanismos: por consulta interna —de 113 solicitu-
des sdlo se confirmaron 60—, por consenso, por selec-

cién a través de una junta que integran los elegidos en

29 Segun las entrevistas realizadas en su momento para el proyecto PPAL
(1999), los avales para alcaldias de las grandes ciudades, asambleas
departamentales y gobernaciones sélo se les da a aquellas personas
que son reconocidas como “conservadores” convencidos. Pero, tam-
bién, sostenfan que este mecanismo no ayuda a fortalecer la discipli-
na interna, toda vez que estos candidatos suelen responder mas a su
Jefe Politico Nacional que a la linea “oficial” del partido. A diferen-
cia de ello, el aval para ser candidato a concejal del PCC no tiene
restricciones, ya que se le suele dar a cualquier persona que lo solici-
te. Ver Roll (2001, p. 222).
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Cuadro 3

Proceso de seleccion de candidatos en los partidos de Colombia

Candidatos a Presidente de la Republica

“La designacion del candidato a la Presidencia de la Republica (...) se hara
por Consulta Popular Interna, convocada por el Directorio Nacional, con
votacién local debidamente supervisada por la autoridad electoral com-
petente” (Paragrafo II).

“Para la eleccion del candidato a la Presidencia, el Partido también podra
optar por la consulta popular abierta como mecanismo de eleccién del
mismo, en cuyo caso las normas que para el particular establezca laley y el
Consejo Nacional Electoral seran las que observe la colectividad en desa-
rrollo de dicha actividad. En caso de falta absoluta del candidato a la
Presidencia de la Republica elegido por el mecanismo de la consulta po-
pular interna, el Directorio Nacional Conservador convocara una Con-
vencién Nacional Centralizada para que elija el candidato” (Paragrafo III,
Estatutos).

Los candidatos han sido Alvaro Gémez (1974), Belisario Betancur (1978
y 1982), Alvaro Gémez (1986 y 1990), Rodrigo Lloreda, como candidato
oficial (1990), Andrés Pastrana (1994 y 1998), y Utribe (2002; en que el
partido no present6 candidato propio y apoyo6 a éste).

“Se establecen los siguientes mecanismos de participacion y control, por
parte de los miembros, en el seno del Partido Liberal Colombiano: 1.
Consulta popular interna para seleccionar, por voto directo, los candida-
tos del Partido Liberal a la Presidencia de la Republica, a las gobernaciones
y a las alcaldias (...)” (art. 19, la Democracia Participativa).

“La consulta popular interna, por voto directo, sera obligatoria y el unico
mecanismo para la seleccién de los candidatos a la Presidencia de la Re-
publica, gobernaciones y alcaldias, cuando no existan candidatos de uni-
dad debidamente inscritos ante las autoridades del Partido de la respecti-
va circunscripcion. Las directivas del Partido en cada circunscripcion de-
beran buscar mecanismos de consenso entre las distintas fuerzas politicas
y de llegarse a acuerdo que permita un solo candidato, el Congreso del
Partido o la respectiva asamblea, debera proclamar su candidatura” (art.
20, Consulta Popular Interna). Antes de la Constitucién de 1991, se ele-
gian por decisién de las cupulas liberales, con el apoyo de las clientelas
regionales y por los notables del partido.

Después del Frente Nacional, los candidatos fueron Alfonso Loépez
Michelsen (1974), Julio César Turbay (1978); luego hay dos candidaturas
liberales: Alfonso Lépez y Luis Carlos Galan (1982), y Virgilio Barco (1986);
César Gaviria (1990), Ernesto Samper (1994) y Horacio Serpa (1998 y
2002; aunque en esta ultima eleccién también se presentd Alvaro Uribe,
pero en calidad de liberal disidente).

Fuente: Elaboracién propia.
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Candidatos a
Diputado y/o cargos seccionales

Los candidatos a otras dignidades reci-
ben el aval del partido y por ello no es
necesario un proceso de seleccion inter-
na. La seleccién es discrecional.

Los congresistas representan los pode-
res regionales del partido. Son la cabeza
de un partido que funciona de manera
independiente al nacional, con una bien
estructurada red clientelar de base. Los
candidatos se auto-eligen y la direccion
respectiva decide si les da el aval o no.
En determinados niveles institucionales
se le da a quien lo pida; incluso, muchas
veces son los propios congresistas los
que dan los avales, debido a la falta de
organizacion del partido en algunos de-
partamentos y municipios.

Debido a la operacién avispa, se da la
proliferacion de listas para ganar por re-
siduo, el partido tiene gran flexibilidad
para dar avales.



los dos ultimos comicios, o, en dltima instancia, por
designacién directa del Directorio Nacional Conserva-
dor (DNC). Esto muestra la libertad en el momento de
clegir los mecanismos de seleccion y la discrecionalidad

que viven los miembros del partido en este sentido.
Ecuador

A diferencia de los otros paises de la region y de la ten-
dencia latinoamericana, en este pais andino no se em-
plean elecciones internas para elegir candidatos presi-
denciales: los Estatutos no las incluyen en su normativa
y las leyes electorales tampoco obligan a los partidos a
emplearlas. En estos partidos son las relaciones perso-
nales, la pertenencia familiar y de clase, las vinculacio-
nes comerciales y financieras y el aporte econdémico de
cada posible candidato, los que pueden definir una
postulacién. Salvo en una tnica oportunidad, en los mas
de veinte afios de experiencia democratica, nunca se han
realizado procedimientos competitivos para definir alos
candidatos presidenciales, y siempre se han empleado
el “dedazo” y los arreglos entre elites. Las razones de
ello pueden estar en la naturaleza elitista de los partidos
ecuatorianos; en la posibilidad de aumentar el nivel de
conflicto interno entre los diferentes bastiones regiona-
les de las agrupaciones y, por ello, en un fundado temor

respecto a una mayor regionalizacién de los partidos.
Partido Social Cristiano (PSC)

En el Estatuto del PSC el proceso de seleccion de can-
didatos a ocupar cargos de representacion popular es-
tablece que los candidatos presidenciales sean elegidos
por la Asamblea Nacional y los candidatos a legislado-
res por la Directiva Nacional. La nominacién de candi-
datos a Alcaldes, Concejales, Prefectos o Consejeros se
hace también en Asambleas. Las listas de nominados
deben ser puestas en conocimiento de la Directiva Na-
cional, que es la que en dltimo término decide las candi-
daturas definitivas®. En la prictica, el proceso es mas
de “arriba hacia abajo” que a la inversa. Es decir, son
Leén Febres Cordero y Jaime Nebot los que deciden y
utilizan a los 6rganos del partido como instrumentos
de legitimacién de sus decisiones. Es cierto que cuando

se trata se proponer candidatos provinciales y seccionales

30 Ver Estatuto (art. 54).

también participan los notables o caciques locales, quie-
nes controlan recursos comunicacionales, electorales, de
movilizacién vy, por supuesto, econdémicos. Muchos de
estos notables forman parte de la Directiva Nacional y
son los que ayudan a elaborar las listas para las demas
candidaturas. Aun asi, estos notables reconocen que su
papel es minimo frente a la capacidad de movilizacion y
el carisma de los lideres nacionales. La influencia de la
cipula guayaquilefia sobre las nominaciones del patti-
do esta por encima de lo que sefiala el Estatuto vy,
muchas veces, violenta las decisiones que otros miem-
bros resuelven tomar. Tanta es su influencia que, en di-
versas oportunidades, las listas enviadas desde las pro-
vincias han sufrido alteraciones al llegar a Guayaquil.
En este sentido, el reclutamiento de los candidatos sue-
le tener un desarrollo centripets, puesto que existe una
coalicién dominante unida que monopoliza la distribu-
cién de los incentivos, en este caso, las candidaturas. En
partidos como éste s6lo hay una manera de ascender:
haciéndose cooptar por el “centro”, que funciona de
manera vertical.

En este partido, los procesos de seleccién de candi-
datos presidenciales han generado conflictos internos
en algunos momentos. En 1991, con la designacion del
Candidato Presidencial para los comicios de 1992, un
sector serrano se enfrenté a la coalicién dominante por
el nombramiento “a dedo” de Nebot realizado por
Febres Cordero. La organizacién no pudo “procesar”
las disidencias y los grupos discolos salieron del parti-
do, lo cual supuso una fractura del mismo y la posterior
creacién del Partido Unidad Republicana (PUR). Am-
bas agrupaciones se enfrentaron en la segunda vuelta
electoral, convirtiéndola en una “interna” entre los dos
candidatos socialcristianos. Finalmente, result6 triunfa-
dor Durin Ballén, aliado con el Partido Conservador
Ecuatoriano y enfrentado al PSC, a Febres Cordero y a

la coalicién guayaquilefia.

31 Esta percepcion fue defendida en las entrevistas realizadas a los diri-
gentes socialcristianos, quienes sefialaron que eran los lideres nacio-
nales los que muy a menudo nombraban a los candidatos para las
elecciones al Congreso (80%), al mismo tiempo que minimizaron el
papel de las Asambleas locales de activistas en esos nombramientos.
En este sentido, el 75% de los dirigentes sefialé que casi nunca, o en
contadas ocasiones, las Asambleas inician el proceso de seleccion de
candidatos. Resulta interesante destacar, ademas, que esos procesos
de nominacién no suponen fuertes discusiones o enfrentamientos
entre los candidatos por sus ideas y programas politicos (asi lo sefia-
16 €l 65% de los entrevistados). Ver Pregunta 20 (variables 113 a 118)
de PPAL (1999).

Seleccidn de candidatos, partidos y democracia en los paises andinos 73



Los partidos colombianos son agrupaciones de nota-
bles, que se hallan cohesionados por elementos cultu-
rales comunes, se activan en época electoral y cuentan
con una estructura minima pero sin disciplina. Se ca-
racterizan por la presencia de una densa red rural de
base clientelar y la aguda fragmentacion del sistema de
partidos, que se esconde detrds de un esquema
bipartidista.

Izquierda Democratica (ID)

Esta organizacién de base socialdemocrata ha usado
diversos métodos para clegir a sus candidatos en sus
veinte afios de vida politica. Se ha apelado a la seleccion
de los candidatos y dirigentes mediante reuniones de la
Convencion Nacional y la realizacién de elecciones uni-
versales, directas y secretas en las que participan los
militantes. Si bien ha sido uno de los primeros en em-
plear las elecciones internas directas, rapidamente aban-
dond ese mecanismo toda vez que casi supuso la divi-
sién de la organizacion. El sistema fue utilizado tanto
como una manera de resolver el dilema de las candida-
turas presidenciales asi como un método de dirimir los
conflictos internos. Esto fue lo que sucedié en 1987,
cuando la lucha por la candidatura presidencial fue re-
suelta a través de una eleccién en la que compitieron
Raul Baca y Rodrigo Borja. La disputa estuvo a punto
de producir la divisién de la organizacién, pero gand
Borja y Baca se sometié a la disciplina del partido™.
Grupos de militantes opuestos a Borja resolvieron
desafiliarse, y formaron el Movimiento Social Demé-
crata (MSD), el cual apoy6 la candidatura de Bucaram
Ortiz en 1988 y presté a uno de sus lideres, Hugo
Caicedo, como compafiero de férmula del lider
roldosista. En resumen, el partido buscé resolver la cri-
sis a través de las internas y consiguié, momentanea-
mente, que el enfrentamiento se diluyera, pero el movi-

miento que genero este tipo de procedimiento obligd a

32 El candidato Borja obtuvo el 85% de los votos y Baca el 12%. Se
calculaba que en ese momento el partido contaba con unos 500,000
afiliados (entrevista, 7 en Freidenberg, 2001). Aun asi, en diversas
entrevistas se seflalé que al momento de contabilizar los votos, el
Tribunal Electoral Partidista infl6 esos resultados en vistas a la ima-
gen externa de la agrupaciéon (entrevistas 40 y 41 en Freidenberg,
2001).
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cambiatlo por otro mas centralizado, como las reunio-
nes de la Convencién Nacional, con acuerdo previo de
las elites partidistas.

Ante las elecciones de 1996, cuando Botja decidié
aliarse con el MUPP-NP tras la candidatura de Elhers,
se produjo también la salida de un grupo de militantes
que prefirieron apoyar a Rodrigo Paz, de la Democracia
Populat, en los comicios presidenciales™. En 1997 se
dio la dltima escisioén de las filas socialdemécratas tras
la salida de Baca y otros militantes, motivada ésta por la
decisién de Borja de no apoyar al gobierno interino de
Fabian Alarcén (1997-1998), que se instituyé luego de
la destituciéon de Abdala Bucaram por el Congreso Na-
cional, y por presionar a Baca para que renuncie al par-
tido si es que éste quetia ejercer un cargo en el gobierno
interino. Para los comicios de 1998 y de 2002, Borja
resolvié presentarse nuevamente como candidato, aun-
que en ambas ocasiones no consiguio siquiera pasar a la
segunda vuelta. En ambas, la designacion fue legitima-

da a través de una Convencién.
Partido Roldosista Ecuatoriano (PRE)

Si bien los Estatutos establecen que se elija a las directi-
vas y a los candidatos tras la realizacién de asambleas
de miembros —sea ésta, por ejemplo, la Convencién
Nacional, para seleccionar a los candidatos a Presiden-
te y Vicepresidente, asi como a las otras instancias en
los diferentes niveles institucionales (art. 18, inciso h)—,
las respuestas de los miembros entrevistados sefialaban
que es el lider el que muy a menudo nombra a los can-
didatos al Congreso (62.5%)* y el que, por supuesto,
define al candidato a Presidente, aun cuando se use a la
Convencién Nacional como espacio de legitimacion.
En esta organizacion de corte carismatico, la influen-
cia del lider es decisiva en la eleccién de los candidatos
a cargos de representacion popular®. El incentivo mas
importante para obtener una candidatura es la lealtad y

las relaciones personales. Sin lealtad a los Bucaram vy al

33 Entre ellos se encontraba César Verduga, quien habfa sido ministro
en la administracién de Botja, y Pedro Saad Herrerfa, uno de los
intelectuales del partido.

34 Ver PPAL (1999; Pregunta 21, variables 113 a 118).

35 “Los comandos provinciales no entienden de elecciones internas (...),
se hacen, se hacen, pero les importa un cargjo. Siempre es el Director,
el lider de la provincia, el que va disponiendo los nombres, el que
tiene mayor peso [en la designacion de los candidatos] |[(...)”. Decla-
raciones de Abdald Bucaram a la autora en la entrevista, realizada en
agosto de 2000 en Ciudad de Panama.



PSC

ID

Dp

PRE

NP

Cuadro 4

Proceso de seleccion de candidatos en los partidos de Ecuador

Candidatos a Presidente de la Republica

Los candidatos a Presidente y Vicepresidente son elegi-
dos a través del Consejo Plenario Ampliado, integrado por
los presidentes provinciales, diputados, ex Presidentes de
la Republica, miembros del partido y de los tribunales.
También son invitados los prefectos, pero no tienen voz
ni voto. Su decision es elevada a la Asamblea Nacional
Ordinaria (art. 52, Estatutos de 1999). En la practica, los
candidatos son los lideres nacionales del partido. Nunca
se han realizado internas para elegir candidatos. Los can-
didatos han sido Sixto Duran Ballén (1978), Leon Febres-
Cordero (1984), Sixto Duran Ballén (1988), Jaime Nebot
Saadi (1992 y 1996); en 1998 no presentd candidato; y
Xavier Neira (2002).

“Son deberes y atribuciones de la Convencién (apart. i)
elegir candidatos del partido a la Presidencia” (art. 16, Es-
tatutos de 1998). En la practica, se trata del lider nacional,
legitimado en la Convencién. Los candidatos han sido
Rodrigo Borja (1978, 1984, 1988, 1998 y 2002) y Raul Baca
(1992). En 1996 el partido no presenté candidato, aunque
apoyo la candidatura de Freddy Elhers.

“Corresponde al Congreso Nacional del Partido designar
candidatos a la Presidencia y Vicepresidencia de la Repu-
blica” (art. 20, Estatutos). En la practica, éstos son los
lideres nacionales del partido, que emplean el Congreso
Nacional como un espacio de legitimacién. Los candida-
tos han sido Julio César Trujillo (1984), Vladimiro Alvarez
(1992), Rodrigo Paz (1996) y Jamil Mahuad (1988 y 1998).

“Son atribuciones de la Convencién Nacional elegir los
candidatos a la Presidencia y Vicepresidencia” (art. 18, Es-
tatutos de 1982). En la practica, es siempre el Director
Supremo el que define las candidaturas. Los candidatos
han sido Abdala Bucaram (1988, 1992 y 1990), Alvaro
Noboa (1998) y Jacobo Bucaram (2002).

Por decision del Consejo Politico, tras la aprobacion de la
Asamblea Nacional. Sélo han presentado candidatos en
1996 y 1998, apoyando la figura de Freddy Elhers en un
frente de centroizquierda.

Fuente: Elaboracion propia.

Candidatos a Diputado y/o
a cargos seccionales

Los candidatos para el Poder Legislativo son elegidos
por nombramiento de un 6rgano interno (Directiva Na-
cional). En la practica, tienen mucha influencia los lide-
res nacionales del partido; la opinién de los notables lo-
cales o regionales; y/o tener “recursos de poder signifi-
cativos” (electorales, comunicacionales, econémicos, o
de imagen). Los candidatos seccionales son elegidos por
Directivas Cantonales y provinciales que elevan un lista-
do a la Directiva Nacional y ésta es la que toma la ultima
decisién. En la practica, los lideres, tras revisar resulta-
dos de las encuestas, realizan un listado que van
consensuando (y, en algunas ocasiones, imponiendo) a
las Directivas Locales y Cantonales. El partido busca la
construccion de bastiones electorales, primando el inte-
rés de dichas circunscripciones (cantonizacion en Gua-

yaquil).

Los eligen en cada Consejo Provincial, quienes envian al
Consejo Nacional un listado de precandidatos. Este se
eleva a la Convencion y luego se presenta en los corres-
pondientes TSE de cada provincia por el Presidente Pro-
vincial, que debe tener una autorizacién escrita del Pre-
sidente Nacional del partido, en la que se le confiere au-
toridad para que lo represente ante los Tribunales Elec-
torales Provinciales.

Tienen mucha influencia los lideres nacionales del parti-
do. Se realizan encuestas de opinién sobre los distintos
candidatos.

Director Supremo

Consejo Politico
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partido no se puede ascender, y la deslealtad, la desobe-
diencia o sumarse a las propuestas de naturaleza oposi-
tora al partido, son faltas penalizadas con la expulsién
de la agrupacion. También resulta importante ser parte
de la familia o contar con relaciones directas con los
miembros de la coalicién dominante. Las relaciones
patrimonialistas tienen una importancia fundamental en
una organizacion de caracter carismatico. La familia del
lider y sus amigos ocupan puestos de importancia en
los esquemas de poder, mas alld de sus cualidades per-

sonales y sin importar otros criterios de seleccion™.
Democracia Popular (DP)

Las candidaturas a Presidente y Vicepresidente son de-
signadas por el Congreso Nacional del partido, y las de
Diputado por el Consejo Directivo Nacional, previa
consulta a las Juntas Provinciales. Esto es lo que esta-
blecen los Estatutos, y lo que de alguna manera se ha
llevado a la practica mientras la agrupacion fue dirigida
por Osvaldo Hurtado hasta mediados de 2002. Asi y
todo, en este proceso han tenido siempre mucha in-
fluencia los lideres nacionales. Actualmente, Ramiro
Rivera y José Manuel Fuertes son dos de los dirigentes
claves de un partido que histéricamente tuvo un peso
significativo, pero que ahora es minoritario (para 2002
s6lo consiguié dos escafios en el Congteso).

A diferencia de otras agrupaciones, aqui resulta sig-
nificativa la posibilidad de hacer carrera en las estructu-
ras partidatrias. La militancia activa contaba como un
requisito en el momento de elegir a aquel que iba a re-
presentar al partido en unas elecciones”. Aun asi, en la
practica se presentan excepciones a esta premisa, COmo
la candidatura de Leopoldo “Polo” Baquerizo, en

Guayas, para las elecciones legislativas de 1998%. De

36 Para un desarrollo detallado del papel de la familia en esta organiza-
cién partidista, ver Freidenberg (2003).

37 Aunque presentan caracteristicas diferentes entre ellas, se pueden
mencionar algunos ejemplos como el de la carrera politica de Este-
ban Vega, diputado alterno (1998-2003): 35 afios; Rubi Rodriguez,
secretaria general del partido (1998-1999): 35 afios; Galo Cordero
Zamora, dirigente y miembro fundador del partido: 35 afios; Rocio
Palacios, lider provincial de Guayas: 13 afios; Roberto Santos, geren-
te provincial de la campafa en Manabi: 18 afios, entre otros. Esto
cambié posiblemente tras la fractura del partido en 2002 y la salida
de él del nucleo liderado por Hurtado (se fueron del partido figuras
importantes como Alexandra Vela y Vicente Albornoz, entre otros).

38 La candidatura de Baquerizo fue una muestra de la estrategia ofensi-
va del partido con la intencién de incrementar el nimero de votan-
tes en una region histéricamente hostil a la Democracia Popular.
“Polito” es comunicador social, outsider de la politica, vinculado a los
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todos modos, esto ha cambiado tras la fractura del par-
tido en 2002 y la salida del nucleo liderado por Hurtado
y vinculado a CORDES, en donde hay figuras muy im-
portantes como Alexandra Vela, Vicente Albornoz, entre
otros. Finalmente, en el proceso de eleccion de los can-
didatos, son los lideres nacionales los que fundamental-
mente deciden al postulante, basados en criterios politi-

cos, personales y de equilibrio del poder intraregional.

Movimiento Unidad Plurinacional
Pachakutik - Nuevo Pais (MUPP-NP)

La designacién de las candidaturas para las elecciones
nacionales, tanto para Presidente y Vicepresidente de la
Republica como para diputados nacionales, se realizan
en el ambito de la Asamblea o Congreso Nacional. En
tanto, la designacién de las candidaturas para las elec-
ciones seccionales se lleva a cabo en las asambleas loca-
les, las cuales proponen a los 6rganos nacionales sus
propios candidatos. Finalmente, el Consejo Politico tie-
ne un papel importante en la definicion de las candida-

turas.
Peru

Durante la década de 1990, los partidos politicos pe-
ruanos se vieron inmersos en una profunda ctisis y fue-
ron sustituidos en muchas de sus funciones por los
movimientos independientes. Tras su bajo peso electo-
ral en la década de los ochenta, y los embates del
fujimorismo por desmantelar a los partidos en la déca-
da de los noventa, éstos consiguieron recuperarse y, en
el aflo 2001, aquellos que mas se habfan visto afectados
pasaron a ser actores centrales del sistema politico pe-
ruano. Por ejemplo, para 2002, el APRA y AP consi-
guieron presentar candidatos en el doble de provincias
que en 1998, aumentaron sensiblemente el apoyo elec-
toral en esas provincias e, incluso, uno de ellos —el

APRA- consigui6 llegar a la segunda vuelta electoral.

sectores populistas de la costa a través de su padre, Eftén Che Ché
Baquerizo, quién milit6 en la Concentracion de Fuerzas Populares
desde la época de Guevara Moreno. Fue hombre cercano a Assad
Bucaram y Jaime Roldés. En la campania de éste, en 1978, a Che Ché
le decfan «profesom» o «maestron, por la eficacia de su capacidad
discursiva al presentar al candidato (En: Roldés, Santiago. «Siete ros-
tros en armoniay, en Revista 1Vistazo del 10 de septiembre de 1999).
Actualmente, Baquerizo ya no esta afiliado a la Democracia Popular
ni ejerce cargo publico.



El proceso de institucionalizacién partidista ha conse-
guido uno de sus puntos maximos con la aprobacion, el
31 de octubre de 2003, de la Ley de Partidos Politicos —
Ley n°® 28094—, fruto de un gran acuerdo nacional de
naturaleza multipartidista®, la que establecié un marco
al que los partidos peruanos deben adaptatse y la que se
ha convertido en un esfuerzo interesante para “obli-

gar” a los partidos a democratizarse.

Partido Aprista Peruano o Alianza Popular
Revolucionaria Americana (APRA)

El APRA es uno de los mas antiguos de América
Latina y una de las organizaciones con mayor capaci-
dad de adaptacion y fluidez organizativa de la region® .
Histéricamente, ha sido una organizacién cerrada y con
altas barreras para el ingreso de nuevos miembros, y
tuvo un unico lider nacional entre 1930 y 1979, su fun-
dador Victor Radl Haya de la Torre. Este liderazgo
carismatico ha sido clave para su supervivencia, toda
vez que ha sufrido fuertes embates desde diferentes
gobiernos en contra de su funcionamiento. E1 APRA
ha empleado diversos mecanismos para seleccionar a
sus candidatos, dependiendo del escenario en el que
debifa competir y de la correlacion de fuerzas internas.
Lo curioso es que ha realizado comicios para designar a
sus candidatos desde las municipales de inicios de la
década de 1980. Si bien los resultados de los mismos
eran secretos y no obligatorios, el hecho de que este
partido realizara elecciones internas con el voto directo
de los apristas, resulta un elemento innovador en com-
paracién con otros partidos de la region.

Asi, las primeras elecciones de candidatos a cargos
de representacién popular con la participacion de los
afiliados se llevaron a cabo en las municipales de 1983,
y para elegir a la autoridad partidista y al Candidato Pre-
sidencial para la convocatoria de 1985. De esa eleccion
resulté ganador Alan Garcfa, un joven lider carismatico

de 33 afios, quien se convertiria en ese aflo en Presiden-

39 En la elaboracién del anteproyecto de esta ley tuvieron un papel
central Internacional IDEA y la Asociacion Civil Transpatencia, quie-
nes ademds de haber sido autores de la iniciativa, condujeron
exitosamente la discusién sobre el tema. La ley presenta tres exigen-
cias centrales: aquellas relacionadas con la institucionalidad (la pre-
sencia de partidos reales); las vinculadas con las cuestiones de demo-
cracia interna (partidos democraticos e inclusivos) y las relacionados
con el financiamiento partidista (partidos transparentes y con acce-
so a los medios).

40 Ver Burgess y Levitsky (2003, p. 903).

te del Pert. La “plancha presidencial” que acompafi6 a
Garcia en el proceso electoral también fue seleccionada
a través de elecciones internas. El liderazgo ejercido por
Garcia se caracterizo por ser centralizado, con pocos
espacios para la rendicién de cuentas a las bases y nin-
guna tendencia a generar sucesor. Ademas, durante su
presidencia, goberné a los margenes del APRA, exclu-
yéndolo de las principales decisiones politicas, como la
de la nacionalizacion de la banca*'.

Tras su gobierno, el partido experimenté una pro-
funda crisis y hubo que esperar hasta 1999 para que
surgiera una fuerte cortiente renovadora, con el susten-
to de la mayoria de bases provinciales, la cual consiguié
asumir la responsabilidad de la direccién partidaria bajo
la presidencia de Jorge del Castillo y el liderazgo de Alan
Garcia, quien en ese momento aun se encontraba en
Europa. Los candidatos presidenciales y legislativos para
la eleccién del afio 2000 estuvieron sujetos a la realiza-
cién de internas, aunque finalmente la cipula fue la que
decidié quiénes iban y quiénes no, y en qué ubicacion®.
En enero de 2003, el CEN decidi6 abrir un amplio es-
pacio de reflexion y discusion acerca de la moderniza-
cién y nueva Hstructura Organica y la Ley de Partidos
Politicos* . Entre los meses de octubre y noviembre de
2003 se realizaron las elecciones para renovacion de
dirigencias distritales, provinciales y regionales, esta vez
con la asesorfa técnica de la Oficina Nacional de Proce-
sos Blectorales (ONPE) y la supervision de Transpa-
rencia, un paso crucial en el proceso de modernizaciéon
del partido de cara a los préximos procesos de selec-

ci6én de candidatos presidenciales.

41 Ver Graham (1990, pp. 92-93).

42 “Para acabar asi, mejor hubiera sido que no recurrieran a la farsa de
comicios que crean expectativas y que luego no van a ser respetados
(...). La situacion ha llegado a limites extremos, inconcebibles hasta
hace poco tiempo en el que se suponia era un partido organizado y
disciplinado. Al punto que el conflicto que enfrenta a la candidata
presidencial Mercedes Cabanillas y el secretario general, Agustin
Mantilla, podria concluir con la renuncia de la primera y el desbande
generalizado en las filas del otrora poderoso partido” (En: Rospigliosi,
Fernando. “Decepcionantes”, articulo publicado en 2000).

43 Para ello encargé a la Secretarfa Nacional de Organizacion la elabo-
racion de una propuesta que luego fue sometida a debate de los
dirigentes de base en los cinco Encuentros Macroregionales organi-
zados con ese fin: Centro (Huancayo); Sur (Arequipa); Norte 1
(Trujillo) y Norte II (Piura); Oriente (Iquitos); asi como en los En-
cuentros Regionales de Lima, Callao y Ucayali. En este proceso
deliberativo participaron 1500 dirigentes. El 55° Plenario Nacional
aprob6 esta nueva estructura con cargo a dar a cuenta al Congreso
del partido y se convoco a elecciones internas con los cargos de la
nueva estructura para renovacion de los comités partidatios en todo
el pais.
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Cuadro 5

Proceso de seleccion de candidatos en los partidos de Peru

Candidatos a Presidente de la Republica

Elecciones internas, con participacién de afiliados —desde las elecciones
municipales de 1983—, con resultados secretos y no obligatorios. “De-
bera ser el Congreso el que apruebe la cantidad de candidatos a parla-
mentarios que deberd tener el partido en todos los departamentos del
Pert vy, asi, una vez determinado el nimero de candidatos, seran las
bases de cada circunscripcién las que eligen directamente a sus candida-
tos mediante el procedimiento de ‘cada aprista un voto™ (art. 80, Esta-
tuto de 1994). Los candidatos han sido Armando Villanueva del Campo
(1980), Alan Garcia (1985 y 2001), Luis Alva Castro (1990), Mercedes
Cabanillas (1995) y Abel Salinas (2000).

Elecciones internas, con participacién de afiliados, aunque en la practica
es un partido que se caracteriza por un fuerte personalismo y una dina-
mica patrimonial. Los candidatos han sido Fernando Belainde Terry
(1980), Javier Alva Orlandini (1985); en 1990 el partido apoy6 la candi-
datura de Mario Vargas Llosa; Raul Diez Canseco (1995) y Victor Garcia
Belatunde (2000).

Convencién Nacional. El candidato ha sido Alejandro Toledo (2000 y

Candidatos a Diputado y/o
a cargos seccionales

Convenciones Departamentales. Se hace
concurso de méritos para evaluar las po-
tencialidades de cada candidato. Estrate-
gla pro-outsiders para conseguir recursos que
financien las campanas, lo cual discrimina
negativamente a los militantes sin recur-
sos para autofinanciarse.

Convenciones Departamentales. Por elec-
ciones internas, precandidatos al Congre-

so (p. ¢j., Piura).

Convenciones Departamentales

2001).

Fuente: Elaboracion propia.

Accion Popular (AP)

Histéricamente, este partido utilizé 6rganos de decisién
colectivos, como la Convencion, para legitimar sus ac-
tuaciones. En la practica, las decisiones las tomaba su
lider fundador, Fernando Belainde Terry, quien actua-
ba de manera personalista y carismatica. El liderazgo de
Belatinde Terry lo impregnaba todo, impidiendo cual-
quier tipo de competencia dentro del partido, por lo
menos en términos de que pudieran generarse otros
liderazgos que pudiesen conducir la agrupacion. Asi y
todo, es interesante el hecho de que en algunas regiones
los precandidatos al Congreso se definen por eleccio-
nes internas con participacién de sus militantes™.

Tras la aprobacion de la Ley de Partidos Politicos,

AP fue el primer partido en adecuarse a la misma, sien-

44 Por ejemplo, en la provincia de Piura, la precandidatura de Gloria
Hoffmeister Gemo para las legislativas del afio 2000 fue resuelta a
través de un mecanismo competitivo con la participacion de tres
candidatos y més de 300 militantes.
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do certificados por el Jurado Nacional de Elecciones
(NE). El partido realiz6 en el mes de agosto de 2003 el
XIV Congreso Nacional Extraordinatio, y en enero y
abril de 2004 se ha reunido el Plenario Nacional para
tratar temas referentes a la adecuacion estatutaria. Fi-
nalmente, AP, siguiendo la letra de la ley, introdujo for-
mulas mas participativas que incluyen el voto directo de
los militantes del partido para seleccionar a sus candi-
datos y para elegir a las autoridades de los 6rganos eje-

cutivos.
Peru Posible (PP)

Este partido fue creado como plataforma de lanzamien-
to de Alejandro Toledo para las elecciones de los afios
2000 y 2001. Debido a su escasa vida politica, no es
posible realizar un gran analisis del mismo. Aun asi, se
seflala que ha llevado a cabo la seleccién de candidatos
a través de 6rganos colegiados, bajo el liderazgo del

mismo Toledo.



Venezuela

Este ha sido uno de los primeros paises donde se han
celebrado elecciones internas en los partidos. Desde
la década de los setenta, algunas de las organizaciones
partidistas emplearon este mecanismo para seleccio-
nar a sus candidatos, aunque también emplearon otros
mas cerrados conducidos por el Comité Ejecutivo
Nacional de la agrupacién. La nueva Constitucion de
1999 ha obligado a las organizaciones a que realicen
elecciones internas para seleccionar a sus candidatos.
Aun asi, para los primeros comicios celebrados tras la
aprobacién de esa ley, ningin partido utilizé ese me-

canismo.
Accion Democratica (AD)

AD es uno de los partidos que menos capacidad de cam-
bio ha tenido en su desarrollo organizativo, pero que, a
pesar de ello, ha empleado diferentes mecanismos para
seleccionar a sus candidatos. Si bien ha estado histori-
camente controlado por el Consejo Ejecutivo Nacional
(CEN), en algunas ocasiones ha realizado elecciones
internas competitivas. El procedimiento era el siguien-
te: si bien el CEN consultaba a las elites locales, estata-
les y nacionales, y recibia de éstas una lista con los posi-
bles candidatos, tenfa el derecho de nombrar por lo
menos tres nombres y sugerir el resto de las nomina-
ciones, en principio reflejando las preferencias de los
lideres nacionales. Las regulaciones partidistas adopta-
das en 1998 ampliaron su capacidad de nominacion, ya
que les otorgaron el derecho de nombrar a todos los
candidatos a cargos legislativos®. Con ello se muestra
lo altamente centralizado que era el manejo del poder
en este partido, mucho mas de lo que se podia dar en
otras democracias® . Asi, este érgano partidista, el CEN,
era el que tenia el verdadero control dentro de la agru-
pacién, mucho mas incluso que los dirigentes que ocu-
paban un cargo del partido; se encargaba de armar las
listas de candidatos, de seleccionar al lider del partido
en el Congreso y de definir las politicas que se iban a
desarrollar desde alli. En este sentido, se evitaba que los
presidentes de AD tuvieran algin poder sobre la nomi-

nacién de su sucesot.

45 Ver Crisp (2001, p. 4) y Coppedge (1994).
46 Coppedge (1994).

Comité de Organizacion Politica Electoral
Independiente (COPEI)

En este partido los candidatos se eligen por medio de
elecciones internas abiertas, con la participacion de to-
dos los ciudadanos o a través de una Convencion. Si
por cualquier circunstancia no fuese posible la realiza-
cién del proceso previsto, el candidato a Presidente de
la Republica serfa escogido mediante el voto directo,
universal y secreto, que ejerzan todos los militantes de
COPEI vy los independientes socialcristianos que inte-
gren el correspondiente listado de electores. Si ninguno
obtiene la mayorfa absoluta, habrfa una “segunda vuel-
ta”. En el caso de la segunda opcidn, la eleccion seria
por medio de la Convencién*. En este marco es que se
han realizado diversos procesos en diferentes momen-
tos. En 1973, con la presencia de un liderazgo dividido,
se eligi6 al Candidato Presidencial a través de una Con-
vencién, en la cual resultd electo con alto nivel de
competitividad el candidato Lorenzo Fernandez. Los
siguientes procesos de seleccioén fueron a través de me-
canismos no competitivos, y hubo que esperar hasta 1987
para encontrar uno que si lo fuera, tras el enfrentamien-
to del lider historico Rafael Caldera con Eduardo
Ferniandez en una Convencién Nacional. Fernindez
habia ido construyendo un liderazgo sélido desde su
puesto de Secretario General del Partido. Una vez reali-
zado el proceso, Caldera perdié y decidié abandonar
por el momento la politica, al denunciar que la maqui-
naria partidista se habfa puesto en su contra. Un afio
después, Fernandez perdio las elecciones en un clima
de alta polarizacion.

En 1993, COPEI realiz6 elecciones internas com-
petitivas con la participaciéon de los militantes para ele-
gir a sus candidatos en los distritos uninominales. Para
las siguientes elecciones, el partido decidi6 realizar pri-
marias abiertas para definir a su candidato presidencial,
con la intencién de que Rafael Caldera participara sin
que tuviera temor a que la maquinatia le hiciera tram-
pa*®. Pero Caldera no participé en las elecciones, se
desentendié del partido, formé uno nuevo y COPEI
igualmente hizo internas, en las que Fernandez perdié
la nominacién y la Jefatura del partido. El triunfo fue
para Oswaldo Alvarez Paz, quien habia sido discipulo
de Caldera y que en las elecciones consigui6 el triunfo

47 Ver articulos 44 y 45, Estatutos Partidistas.
48 Ver Alvarez (2001, p. 534).

Seleccidn de candidatos, partidos y democracia en los paises andinos 79



La nueva Constitucion de 1999 en Venezuela ha obliga-
do a las organizaciones a que realicen elecciones inter-
nas para seleccionar sus candidatos. Aln asi, para los
primeros comicios celebrados tras la aprobacion de esa
Ley ningun partido utilizé ese mecanismo.

electoral y se transformé en Presidente de Venezuela.
Para las elecciones de 1998, COPEI se fracturd nueva-
mente pero realizo clecciones abiertas. Henrique Salas
Rémer lanzoé su candidatura al margen del partido; nunca
fue expulsado o sancionado por COPEIL En cualquier
caso, también formé una nueva agrupaciéon denomina-
da Proyecto Venezuela (PV). Mientras tanto, en la orga-
nizacién socialcristiana se enfrentaron las candidaturas
de Irene Saez y Eduardo Fernandez, resultando gana-
dora la primera, lo que llev6 a una crisis sin precedentes
a esta agrupacién politica. Aun asi, tras una compleja
campafia electoral y tras las elecciones anticipadas al Con-
greso, COPEI decidi6 retirarle su apoyo a quien habia
ganado la eleccién interna, y se lo dio a PV y ala candi-
datura de Salas Rémer. Esto fue el punto final para que
COPEI dejara de tener peso nacional (por el momento).

Movimiento al Socialismo (MAS)

La mas reciente reglamentacién para la eleccién de
precandidatos del MAS fue aprobada en la Direccién
Nacional del 5 de febrero de 2000. Se establece, en su
articulo 2, que la designacion sera por elecciones abier-
tas, en particular respecto a la postulacion a los siguien-
tes cargos: Presidente de la Republica, Asamblea Na-
cional, Gobernadores de Estado, Asambleas Regiona-
les, Alcaldes, Concejales y Juntas Parroquiales. Ademas,
establece que en el caso de que no pudieran celebrarse
las elecciones primarias, el Candidato Presidencial serd
electo por la Convencion Nacional (art. 0), y los candi-
datos a la Asamblea Nacional y a los Consejos Legisla-
tivos por medio de las Convenciones Regionales (art.
10)*. Se sefiala que la eleccion de estos cargos serd efec-

tuada mediante representacién proporcional aplicando

49 Los candidatos a Gobernador serfan electos por el voto de los dos
tercios del quérum de las Convenciones Regionales (art. 7), o en su
defecto, de no poderse reunir la Convencion Regional, serfa electo
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la férmula D "Hondt. Cada plancha seleccionara al car-
go de su eleccién de acuerdo a su votacion, hasta agotar
la lista de cargos. Previo a la eleccion, la Comision Elec-
toral indicari la lista de los nombres a la Asamblea Na-
cional y Regional (art. 12).

El Comité Ejecutivo puede reservarse con el voto
favorable de las dos terceras partes de sus integrantes
hasta un 30% de los candidatos a la Asamblea Nacional
(art. 13). Los candidatos a Alcaldes seran electos por el
voto de los dos tercios del quérum de la Convencién
Municipal respectiva (art. 14). Cuando una alcaldia rea-
liza una alianza, el candidato a Alcalde debera ser ratifi-
cado por el Comité Ejecutivo Regional con el voto de
dos tercios de sus integrantes (art. 15). Los candidatos a
Concejales y Juntas Parroquiales seran electos por la
Convencién Municipal respectiva y, en caso de no po-
der reunirse, por el Comité Ejecutivo Regional, de acuer-
do a lo establecido en el articulo 11. A los efectos de la
seleccion y adjudicacion de cargos, se integrara una sola
lista con los cargos a Concejales y Juntas Parroquiales
(art.19)". A pesar de todo ello, para las elecciones de
2000 no se celebraron primarias, tampoco para la selec-
cién de candidatos a las elecciones regionales y locales

de 2004.
Patria para Todos (PPT)

Los candidatos se eligen por consenso en los diferentes
niveles, aunque los Estatutos le confieren al Equipo
Nacional de Direcciéon (END) la responsabilidad de
ratificarlos. En la practica, el procedimiento es el siguien-
te. Se elabora primero una estrategia politica global para
cada comicio (esto lo hace el END). Cuando se consi-
gue un consenso sobre ésta, los equipos municipales y
regionales proponen nombres para las candidaturas en
general (para todas) y discuten sobre todos ellos, hasta
que se ponen de acuerdo. Finalmente, el END es el que
propone los candidatos a la Presidencia de la Republi-
ca, luego de consultar a las regiones, y la designacion

definitiva la hace la Asamblea Nacional®' .

por el Comité Ejecutivo Regional, con el voto favorable de dos ter-
cios de sus integrantes (art. 8).

50 El Comité Ejecutivo Regional puede reservarse con el voto favora-
ble de dos tercios, hasta el 30% de los candidatos a los Consejos
Legislativos, Concejales y Juntas Parroquiales. En los casos en los
que no se pueda reunir la Convenciéon Municipal ni el Comité Ejecu-
tivo Regional, la decision le correspondera al Comité Ejecutivo Na-
cional con el voto favorable de los dos tercios de sus integrantes.

51 Ver articulo 39 de los Estatutos.
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Cuadro 6

Proceso de seleccion de candidatos en los partidos de Venezuela

Candidatos a Presidente de la Republica

El Comité Ejecutivo Nacional controla la nominacién de
candidatos de representacion popular, cuando no se cele-
bran elecciones internas. Se hicieron elecciones internas
competitivas en 1968, 1978, 1983, 1988 y 1993*. Los can-
didatos fueron Roémulo Betancourt (1958), Raul Leoni
(1963), Gonzalo Barrios (1968), Carlos Pérez (1973), Luis
Pifierua Ordaz (1978), Jaime Lusinchi (1983), Carlos A.
Pérez (1988), Claudio Fermin (1993) y Henrique Salas
Rémer (1998).

Elecciones internas abiertas o, en caso de que no puedan
realizarse, por medio de la Convencién. Se realizaron con-
venciones en 1987 e internas cerradas en 1993 y 1998. Los
candidatos fueron Rafael Caldera (1947, 1958, 1963, 1968 y
1983), Lorenzo Fernandez (1973), Luis Herrera Campins
(1978), Eduardo Fernandez (1988), Oswaldo Alvarez Paz
(1993); Irene Saez (1998), aunque luego se apoyd la candi-
datura de Henrique Silas Romer (1998).

Elegido y ratificado por la Asamblea Patridtica Nacional.
Alto nivel de discrecionalidad por parte del lider
carismatico. El candidato ha sido Hugo Chavez (1998 y
2000).

Elecciones abiertas para candidatos a Presidente, Asamblea
Nacional, Gobernadores de Estado, Asambleas Regiona-
les, Alcaldes, Concejales y Juntas Parroquiales; aunque, si
no se pueden llevar a cabo, lo elige la Convencién Nacional
(articulos 2y 6, Reglamento de Elecciones, 2000).

El Equipo de Direcciéon Nacional (EDN) propone y la
Asamblea Nacional designa a los candidatos. Por consenso.

La clasificacion de ‘competitiva’ es tomada del trabajo de Martz (1999).

Fuente: Elaboracion propia.

Candidatos a Diputado y/o
a cargos seccionales

El CEN tiene derecho a seleccionar a todos los candi-
datos al Senado y a la Asamblea Nacional, mientras
que el Comité Ejecutivo Seccional debe enviar una lis-
ta de los candidatos al nivel estatal del CEN. Ademas,
este dltimo, de acuerdo con los reglamentos, puede
reemplazar la mitad de los nombres sugeridos.

Elecciones primarias abiertas a todos los ciudadanos
que quieran participar (articulos 53 y 55, Estatutos).

Elegido y ratificado por Asambleas. Elecciones dis-
crecionales, legitimadas por el lider nacional.

Convencion Municipal o por el Comité Ejecutivo Re-
gional. En 1988 realiz6 elecciones primarias (cerradas)
para elegir a los candidatos para los puestos legislati-
vos PR, y en 1993 utiliz6 elecciones internas para ele-
gir a los del nivel estatal de asientos elegidos por la
férmula proporcional y los candidatos uninominales.
En 1998, regres6 al uso de la Convenciéon y a los pac-
tos entre elites.

EDN y la Asamblea de cada nivel institucional.

Movimiento V Republica (MVR)

En asuntos como la selecciéon de candidatos para car-
gos de representacion y otras decisiones de politica,
alianzas y resoluciones legislativas, Hugo Chéavez ha sido
quien ha tenido la dltima palabra. Este creciente perso-

nalismo impide la consolidacién de otros liderazgos que
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eventualmente pudieran ser relevos en la continuidad
de la organizacién. En 2003 se llevé a cabo una impor-
tante reestructuracion del partido. Se cre6 un mecanis-
mo intermedio para la seleccion de autoridades parti-
distas, lo que serfa un mecanismo de eleccion de segun-
do grado pero acompafiado de seleccién discrecional.

La Comisiéon de Consolidacion Interna, encargada del
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En el Per, el proceso de institucionalizacion partidista
ha conseguido uno de sus puntos maximos con la apro-
bacion de la Ley de Partidos Politicos, fruto de un gran
acuerdo nacional de naturaleza multipartidista, la que
establecié un marco al que los partidos peruanos de-
ben adaptarse y la que se ha convertido en un esfuerzo
interesante para “obligar” a los partidos a democrati-
zarse.

proceso de eleccion de autoridades, estuvo coordinada
por Adan Chavez (hermano de Hugo Chavez). Su fun-
cion era llevar a cabo la eleccién de los 319 delegados al
CPN. Esta modalidad de eleccién no es de primer gra-
do, como esta contemplado en los Estatutos, sino de
segundo grado. Es mis, s6lo un tercio de los delegados
fueron electos por votacion de la base militante. Los
resultados del proceso fueron impugnados en 8 de las
25 regiones, y en ninguna de ellas se repiti6. Esto mues-
tra, ademas, el nivel de patrimonialismo existente en la

organizacion.

Procesos de seleccion de
candidatos y cambio organizativo
en los partidos andinos

Los partidos de los paises andinos analizados emplean
diferentes mecanismos de seleccion de candidatos. Los
grupos se clasifican de la siguiente manera. En primer
lugar, existe un numero de partidos que esta en la linea
de reformar sus Estatutos y sus practicas politicas, con
la intencién de abrir el juego a sus militantes y respon-
der a las demandas de democratizacién interna prove-
nientes tanto de la ciudadania como de las leyes electo-
rales. Estos partidos han realizado (por lo menos una
vez) elecciones para dirimir las candidaturas, ya sea por
decisién propia o porque el régimen electoral los ha obli-
gado a hacerlo. En este sentido, Colombia se presenta
como el caso mds avanzado, ya que no solo las reglas
electorales dan la opcién para que los partidos desarro-
llen este tipo de mecanismo sino que, ademas, éstos lo
llevan efectivamente a la practica; en particular, respec-
to a la seleccién de candidatos presidenciales. En un
segundo grupo estan aquellos casos donde se han reali-

zado las reformas, pero en donde los partidos no tet-
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minan de incorporarlas: aqui se encuentran los casos de
Bolivia, Venezuela y Perd. En Bolivia, la ley obliga a los
partidos a adecuat sus procedimientos y mecanismos a
las reglas competitivas, pero éstos no terminan de con-
seguirlo. Los partidos bolivianos contintan funcionan-
do con relaciones patrimonialistas y toman sus decisio-
nes bajo un excesivo verticalismo™. En Venezuela, se
incorporé la reforma en el texto constitucional, pero
ain no se han llevado a cabo elecciones presidenciales
como para evaluar si ésta se cumple o no. En Perq, la
nueva Ley de Partidos Politicos lleva recién un afio de
vigencia y algunos partidos, como AP, estan haciendo
esfuerzos considerables para adecuar su organizacion a
las nuevas reglas. Finalmente, el dltimo grupo es aquél
donde las reglas no establecen nada relacionado con la
seleccion de candidatos: los partidos no utilizan elec-
ciones internas y éste no constituye tampoco un tema
que esté en la agenda mediatica; en este caso, el mejor
¢jemplo es el de Ecuador.

Es interesante reflexionar sobre la manera en que se
celebran las elecciones internas en los paises donde efec-
tivamente éstas estan reguladas por el régimen electo-
ral. En ninguno de los casos analizados (Bolivia, Co-
lombia, Perd y Venezuela) se ha indicado que las elec-
ciones sean simultaneas, es decit, que el momento en
que se realicen sea el mismo para todos los partidos.
Esta medida, que fue incorporada recientemente en
Uruguay, es un elemento clave en el desarrollo de las
mismas, ya que evita que los miembros de un partido
participen en los procesos internos de otro partido. La
realizacion de elecciones simultaneas y fiscalizadas por
un érgano electoral, al punto incluso de llevarlas a cabo
el mismo dia que las elecciones legislativas (si las mis-
mas no fueran concurrentes con las presidenciales,
como ocurre en Colombia), contribuiria a un mayor
control y racionalidad en la celebracion de esos proce-
sos internos. A pesar de que existe cierto consenso res-
pecto a la idea de que realizar elecciones internas puede
suponer un bandicap competitivo frente a la opinién publi-
ca, hay muchos partidos de la Regién Andina que con-
tindan empleando 6rganos colegiados para definir a sus
candidatos. El argumento que justifica esta decision se
basa en que este 6rgano integra territorialmente a los
diversos ambitos de la organizacién, y, como tal, es el

que (al menos teéricamente) garantiza la representacion

52 Ver el trabajo de Lazarte (1998) que describe el funcionamiento de
las organizaciones partidistas en Bolivia.



Cuadro 7
Seleccion de candidatos presidenciales en los paises andinos (ano de realizacion)

Elecciones internas Elecciones internas

(abiertas) (cerradas)
Bolivia MNR (99), MIR (99)
Colombia PLC (90, 94)* PCC (98)
Ecuador 1D (87), DP(02)
Peru APRA (85, 00), AP (04)
Venezuela COPEI (98) AD (68,78,83, 93,98)

COPEI (93)

Convenciones Junta Lider
Ejecutiva
MNR®, MIR®, ADN™MAS (02) ucs
PCC (90,94,02), PL.C (98,02) *
ID (84, 91, 98, 02), DP MUPP-NP PRE
PSC (78, 84, 91,02) (96,98,02)
APRA, AP
AD, COPEI (87) PPT MVR
MAS (88, 98)

a Indica que hay mds de un actor que participa en el proceso de seleccién de candidatos y que los Estatutos posibilitan la eleccion del

mecanismo a emplear en cada oportunidad.

b Sefiala que ese mecanismo fue empleado hasta que se realizé una reforma electoral en el sistema y se modificaron, con ellos, las normas de

eleccion.

¢ Los 6rganos nacionales precalifican a las candidaturas y luego éstas compiten entre si.

Fuente: Elaboracion propia.

igualitaria de los militantes. Su composicion esta fijada
en funcién de diversos criterios, principalmente toman-
do en cuenta el peso electoral del distrito y su tamafio.
Para muchos politicos, este mecanismo de seleccion de
candidatos supone una participacién mas equitativa en
términos territoriales. Fste es el argumento, por ejem-
plo, que los miembros del PSC en Ecuador utilizaron
para justificar el uso de este tipo de mecanismo en su
partido™.

Los partidos no cuentan con padrones de afiliados
actualizados, que permitan conocer el estado de la
membresia y que ayuden a los diferentes dirigentes a
identificar a sus militantes. Esto es muy importante. Sin
padrones de afiliados actualizados, disponibles no sélo
para las cupulas dirigentes sino también para cualquier
militante que quiera formar su linea o faccién interna,
no es posible hablar de pluralismo y democracia. Una
correcta informatizaciéon de la membresia evita que las
ctpulas inflen el cuerpo electoral interno de cara a los
otros partidos, y que se garantice la participacion y las
probabilidades de triunfo de todos aquellos que quie-
ran ser candidatos o que simplemente quieran partici-
par en los procesos internos. Este es un constante re-
clamo de las bases de los partidos de la Region Andina®.
Si bien existen excepciones en este sentido, como la

nueva informatizacién del padrén de afiliados que ha

53 Ver Freidenberg (2001).
54 Denuncias en este sentido se registraron en Bolivia, Ecuador y Pert.

realizado el APRA™, en la mayoria de los casos la
membresfa partidaria es una incégnita. Los dirigentes
de las facciones minoritarias no saben a quién tienen
que acudir para convencetle de su propuesta, y ni si-
quiera conocen cuantos militantes tiene el partido como
para poder desarrollar una estrategia especifica de cap-
tacion de bases.

Otra caracteristica comun de los partidos de la Re-
gién Andina es el peso de la politica informal en el fun-
cionamiento partidista. Las redes clientelares y los arre-
glos entre elites condicionan de manera directa las posi-
bilidades de democratizacién de los partidos. Esto es
porque los partidos (y sus politicos) llevan a la practica
mecanismos, procedimientos y reglas no escritas, re-
des personales —de caracter autbnomo— y recursos no
estrictamente partidistas, que ayudan a que los parti-
dos alcancen sus metas y tengan una conexion fuerte
con el electorado. El modo en que los partidos se or-
ganizan de manera informal es clara, se encuentra al-
tamente institucionalizada y forma parte de la cultura
politica tanto de los ciudadanos como de los propios
dirigentes de estos partidos. Hay partidos que cuentan
de manera predominante con reglas, estructuras y pro-
cedimientos informales; y esto condiciona cualquier
proceso de democratizacién interna, sobre todo si uno

no los ve...

55 Liste se puede consultar por via electronica (internet), y alli figura el
distrito electoral al que pertenece.
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¢Qué hacer para que los partidos
andinos sean mas democraticos?

Los partidos de la Regién Andina deben cambiar
organizativamente y adaptarse a los nuevos desatios que
exige la vida democritica. Y, para ello, los partidos (y
sus politicos) deben querer la reforma. Es interesante el
hecho de que, a pesar de reconocer la estructura
piramidal de las organizaciones partidistas, los mismos
dirigentes se nieguen a cambiar los procedimientos para
elegir a sus candidatos. Es muy dificil que los politicos
reformen sus organizaciones sin incentivos claros, y sin
estar convencidos de la necesidad de los cambios que
se deben realizar; y mucho menos si esos mecanismos
(no democraticos) de toma de decisiones les han ayu-
dado a ganar una eleccién. Los politicos son muy con-
servadores respecto a su partido. Como sefialaba un
articulo de opinién en un periddico espafiol en julio de
2002: “Vaya usted a un partido y proponga reformas.
Le anticipo la reaccién: o bien una sonrisa
autocomplaciente de indiferencia ante lo exético, o bien

7% Efectiva-

un rictus de autodefensa ante lo absurdo
mente, cualquier cambio requiere del convencimiento
de los politicos con esas reformas. Sin ese apoyo, los
cambios quedaran en la letra chica de los Estatutos y
los Reglamentos.

Sélo cuando los politicos perciban que el hecho de
tener organizaciones democraticas y participativas re-
sulta beneficioso en términos electorales, se converti-
ran en los principales impulsores de las politicas de
modernizaciéon. Esto tiene que ver con quién hace la
reforma, y cémo y bajo qué marco politico la hace. Es
sabido que las reglas de juego son disefiadas e
implementadas desde los propios partidos politicos, y
que son los politicos los que establecen esas reglas. Po-
siblemente, alguno querra que las reglas que se adopten
beneficien a su organizacion politica por encima de las
otras. O puede que todos quieran eso. La cuestidn es
que habra algunas reglas que no gustaran a muchos, pero
que son necesarias para mejorar el funcionamiento de
los partidos.

Es necesario que los partidos introduzcan la com-
petencia al interior de las organizaciones. Esto es asf
porque el tipo de mecanismo que se emplee tiene con-

secuencias sobre el grado de democracia interna. Un

56 Andrés de Francisco. “:Democracia de los partidos? Si, pero en se-
rio”, en I/ Pais.es, articulo de opinién del 11 de julio de 2002.
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partido gozara de mayor democracia interna cuando
emplee mecanismos en los que participen un mayor
numero de actores, mientras que un partido tendrd
menores cotas de democracia interna cuanto menor sea
el numero de actores que participen en dicho proce-
s0”". Pero esta hipotesis (bastante extendida en la litera-
tura) aun no esta del todo corroborada empiricamente,
ya que todavia hay dudas respecto a los efectos
democratizadores de la inclusion de las elecciones in-
ternas™. El empleo de elecciones internas abiertas pue-
de suponer una mayor “cartelizacién” del partido, pero
no necesariamente una mayor democratizacion de la
organizacién® . Las posibilidades de incidencia directa
de los que participan en las elecciones sobre las decisio-
nes son menores que las que se darfan en un Congreso
o Convencion partidista verdaderamente deliberativa (y
no sélo como espacio de legitimacién formal). De este
modo, realizar elecciones puede hacer parecer a un par-
tido mas democratico en la forma, pero eso no hace
necesariamente que las elites dejen de controlar de ma-
nera centralizada el ejercicio del poder.

Aun asi, los partidos deben incorporar la realizacion
de elecciones internas como un proceso para alcanzar
decisiones incluyentes y participativas. Ese proceso de-
berfa ser implementado para la definicion de las candi-
daturas tanto a cargos de representacién popular como
de autoridades partidistas. En las mismas so6lo partici-
parfan los militantes y llevarfan a la practica la idea de
“un hombre, un voto”; preservando a la organizacién
del entorno, garantizando su autonomia y haciendo que
sea el partido el que tome sus decisiones® . Este meca-
nismo implica una mayor participacién de los militan-
tes; ayuda a que el partido se movilice y se preocupe por

intereses sociales hasta el momento no representados;

57 Ver Billie (2001), Alcantara (2001), Rahat y Hazan (2001), y Payne
et al. (2003).

58 Ver los trabajos de Katz (2001), Alcantara (2001), Linz (2002) y
Freidenberg (2005).

59 Ver una discusion sobre este tema en Katz (2001) y Pennings y Hazan
(2001, pp. 270 y 273).

60 ILa realizacién de internas abiertas ha supuesto una serie de costos
en América Latina. En la practica, favorecieron la participacién de
actores no partidistas en las decisiones internas afectando la autono-
mia organizativa; alentaron el empleo de estrategias “catch-all”; con-
tribuyeron a la ambigtiedad programatica, haciendo que los candida-
tos evitaran declaraciones ideoldgicas demasiado precisas y se mo-
vieran por los intereses del electorado en general mas que por el de
los militantes; potenciaron un discurso centrista, proclive a la movi-
lizacién del voto independiente; y, finalmente, generaron una mayor
personalizacién de la politica, haciendo que los candidatos se colo-
caran por encima de sus organizaciones



permite dirimir conflictos entre multiples liderazgos o
entre facciones internas y, finalmente, mejora el nivel
de legitimizacién de la organizacién ante la opinion
publica. Estas elecciones deben ser simultaneas, obliga-
torias para todos los partidos y con la participacién
de los organismos clectorales en la organizacion del
proceso.

La celebracién de elecciones competitivas no debe-
rfa ser solo para la candidatura presidencial. En este sen-
tido, es muy importante comenzar a incluir estos meca-
nismos en los espacios locales y regionales, y que gra-
dualmente se fueran extendiendo a todos los cargos de
elecciéon popular y en todos los niveles institucionales.
Las listas de candidatos deberfan formarse a partir de
procesos del tipo #gp down (de abajo hacia arriba) para
garantizar que los militantes participen en dicho proce-
so. Bsos procedimientos deben extenderse por todo el
pais, y no sélo en la capital o las ciudades mas impot-
tantes. Una practica que hay que rechazar es que los
politicos nacionales continien designando “a dedo” a
los candidatos de provincias o de regiones que éstos ni
siquiera han visitado, y que, incluso, desconocen. Mu-
chos politicos regionales y locales se han quejado en
diferentes oportunidades de las directivas y lideres na-
cionales, porque éstos les cambian, o ignoran, las
postulaciones que ellos decidieron en sus ambitos de
actuacion. En este sentido, es basico que se avance en la
descentralizacién de los procesos que llevan a que se
tomen decisiones de los partidos politicos andinos.

Se deben introducir, ademas, mecanismos para con-
trolar a los candidatos. Los partidos deberfan incorpo-
rar procedimientos que permitan a los militantes estar
mas informados de lo que ocurre en el partido, asf como
también generar instrumentos que ayuden a poner en
practica la rendicién de cuentas por parte de los candi-
datos. Esos mecanismos deben contemplar la posibili-
dad de que los militantes puedan exigir explicaciones
cuando sus decisiones no satisfagan su actuacion, o cuan-
do no son lo suficientemente participativos en la defini-
ci6én de sus politicas y sus propuestas. En este sentido,
es fundamental que los militantes puedan participar en
la formulacién de la voluntad partidista; en la defini-
cién del programa, y en la determinacion de las estrate-
gias electorales y de gobierno.

Uno de los problemas centrales de los partidos tie-
ne que ver con el uso discrecional de las candidaturas
con respecto a familiares y amigos. Por ello, se deben

introducir incentivos que reduzcan el patrimonialismo.

Los partidos deberian incorporar procedimientos que
permitan a los militantes estar mas informados de lo que
ocurre en el partido, asi como también generar instru-
mentos que ayuden a poner en préactica la rendicion de
cuentas por parte de los candidatos.

La ley deberfa establecer restricciones y poner limita-
ciones a la distribucién “familiar” de puestos (y candi-
daturas). De este modo, contribuiria a racionalizar la
eleccion de los candidatos y combatiria de manera di-
recta la politica informal. Esto deberfa complementarse
con una mayor capacitacion de los dirigentes y militan-
tes en nuevas destrezas para enfrentar los desafios par-
tidistas y de su entorno, es decit, la profesionalizacién y
adecuacion a los nuevos retos que supone la comunica-
cién politica, los cambios en el uso de las nuevas tec-
nologias aplicadas a la informacién y la reingenieria
electoral.

Hace unos meses, un politico dominicano me se-
fialaba que en sus partidos “el que paga, manda”. Esto
significa que el que pone el dinero para la campafa
electoral es el que decide quién va a ser candidato de
la organizacién. Esta es otra caractetistica que tam-
bién se da en los partidos de la Regiéon Andina, y que
resulta fundamental contrarrestar a los efectos de po-
der democratizarlos. Los partidos han cambiado su
historica estrategia de movilizacion de militantes por
otra de captaciéon de “notables”, con la intencidén de
que financien las actividades electorales. Muchas ve-
ces, ese criterio es el que define una candidatura res-
pecto a la de otro militante (que no tiene recursos para
autofinanciarse). Asimismo, es clave el poder contar con
mecanismos de control del gasto en cada una de las
campafias. Se debe poder sefalar quiénes son los que
aportan el dinero y como se utilizan esas aportaciones.
Sélo cuando los partidos sean transparentes, quienes
ganen las candidaturas seran legitimos representantes
de sus electores y no servidores de aquellos que pagan
su campana.

Finalmente, los tribunales electorales deberian con-
trolar la aplicacién de las reformas. Al mismo tiempo
que se da el marco institucional para generar los cam-
bios, resulta fundamental que los tribunales exijan a los

partidos que respeten las normas. El incumplimiento
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Es muy dificil que los politicos reformen sus organiza-
ciones sin incentivos claros, y sin estar convencidos de
la necesidad de los cambios que se deben realizar; y
mucho menos si esos mecanismos (no democraticos)
de toma de decisiones les han ayudado a ganar una elec-
cion.

de las mismas deberfa imposibilitar la participacién en
los comicios. Por ejemplo, aquel partido que no respe-
tase la cuota en la conformacién de las listas de candi-
datos; que no empleara elecciones internas cerradas o
que no institucionalizara mecanismos de control inter-
nos, deberfa ser penalizado con la prohibicién de parti-
cipar en las elecciones. Pero esto tiene que llevarse a la
practica con mucho cuidado, ya que se debe generar un
equilibrio entre el grado de autonomia organizativa y el
papel de las instituciones del Estado en el control del

funcionamiento partidista.

Conclusiones

El creciente descrédito de los partidos ante la opinién
publica andina y las erraticas gestiones de muchos de
ellos en contextos de profundas crisis econémicas, han
llevado a creer que la reforma de los partidos y su de-
mocratizacion interna son centrales para asegurar la es-
tabilidad de la democracia y la gobernabilidad en la re-
gion. Sin partidos transparentes, la democracia tendra
problemas. Por ello, un reto indispensable para mejorar
el rendimiento de los sistemas democraticos estd en
generar incentivos para que los politicos modifiquen el
funcionamiento partidista y su manera de vincularse con
las instituciones y con los ciudadanos. Es decir, que los
partidos cambien su manera de comportarse para me-
jorar el rendimiento de las instituciones y la percepcion
que los ciudadanos tienen de ellos. Cada vez mas im-
potta lo gue se hace y, fundamentalmente, el cdmo se hace.
Es cierto que algunos de los retos a los que se enfrentan
en la actualidad tienen mucho de normativo y volun-
tarista. L.a democracia interna se presenta como una pa-
nacea dificil de alcanzar. Aun asi, el sistema democrati-
co necesita de partidos agiles, participativos y transpa-

rentes; confiables y eficientes en la representacién de
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las demandas de los ciudadanos y efectivos en la ges-
tién de gobierno.

Esos procesos de reforma deben partir de un prin-
cipio basico: los partidos necesitan ganar elecciones para
sobrevivir. Ningun proceso de reforma puede ignorar
que los cambios deben generar la expectativa de que
una vez realizados, no restaran votos. Lo contrario sig-
nificarfa el fracaso del mecanismo reformista adoptado.
La democratizacién interna puede tener impactos ne-
gativos sobre el éxito electoral y generar pocos incenti-
vos alos politicos para que acepten los procesos de cam-
bio. Partidos disciplinados, rigidamente centralizados y
altamente cohesionados llegan a tener mejores resulta-
dos electorales que otros que no lo son, y, al mismo
tiempo, partidos excesivamente democraticos pueden
resultar unos rotundos fracasos electorales. No se pre-
mia a los partidos que hacen esfuerzos por democrati-
zarse y, por cllo, se mantiene una relaciéon conflictiva
entre éxito electoral y democracia interna. En este esce-
nario, la opinién publica juega un papel fundamental.
Los ciudadanos deberian contribuir en este proceso de
democratizacién de una manera muy eficaz: castigando
en las urnas a los partidos que no se comporten demo-
craticamente. Y no al contrario.

El futuro de los partidos politicos posiblemente esté
asociado a una mayor transparencia de sus gestiones;
profesionalizacién de los politicos y fortalecimiento de
los mecanismos de fiscalizacion de sus actividades. Esto
supone necesariamente reducir las ventajas de aquellos
que viven de la politica, promover la competencia intet-
na, generar un reclutamiento mas abierto asi como una
mayor adecuacién entre las reglas formales e informa-
les. Partidos mas democraticos deberfan suponer ma-
yor numero de votantes y afiliados al partido; mayor
numero de recursos humanos y financieros para las ac-
tividades del partido; mayor legitimidad frente al elec-
torado potencial; y la elaboracién de politicas mas in-
formadas. Y, finalmente, mayor confianza por parte de
los ciudadanos. Sin todo ello, sera muy dificil superar la
Ley de Hierro de la Oligarquia.



ANEXO |
¢Qué dicen las leyes?

Bolivia

Sobre la naturaleza juridica de los partidos
“Los partidos politicos son personas juridicas de de-
recho publico y sin fines de lucro, se constituyen para
participar, por medios licitos y democraticos, en la
actividad politica de la Republica, en la conforma-
ci6én de los poderes publicos y en la formacion y ma-
nifestacion de la voluntad popular. Se organizan por
la asociacion voluntaria de ciudadanos que adoptan
un conjunto de principios politicos, un estatuto y un
programa de accién comunes. Adquieren personali-
dad juridica por resolucién de la Corte Nacional Elec-
toral” (art. 3°, Partidos Politicos).

Sobre la seleccion de candidatos

Establece que los partidos deben tener “normas y
procedimientos que garanticen el pleno ejercicio de
la democracia interna mediante elecciones libres y
voto directo y secreto” (art. 15 del parrafo 1I de la
Ley de Partidos Politicos de 1999). En el articulo 13
sefiala que un partido, para ser reconocido, debe cum-
plir con las normas y procedimientos democraticos.
El articulo 20 sefiala que la Corte Nacional Electoral
y las Cortes Departamentales tendran a su cargo la
conduccion de los procesos electorales internos de
los partidos. El articulo 22 institucionaliza aun mas
el proceso, ya que sefiala que las normas de eleccién
interna y el proceso no pueden ser dispensados en
su cumplimiento, y es nula cualquier disposicién o

pacto que establezca procedimientos extraordinarios.

Colombia

Sobre la naturaleza juridica de los partidos
Asociaciones de derecho publico (Ley de Partidos
Politicos, 130, de 1994).

Sobre la seleccion de candidatos
Los partidos pueden hacer clecciones internas a ni-
vel nacional, departamental, distrital y municipal.

Estos procesos son denominados como ‘Consultas

Internas’, cuando se considere oportuno y cuando
haya consenso entre las partes que integran el parti-
do respecto a ese mecanismo. Aquellos que las reali-
cen se veran obligados por los resultados de esos
comicios. Establece, también, la realizacion de inter-
nas abiertas al permitir que cualquier votante partici-
pe, va sea que el votante sea o no afin al mismo; y las
incentiva con la disposicién de que se financien con
fondos publicos (Ley de Partidos Politicos, 130, de
1994).

Ecuador

Sobre la naturaleza juridica de los partidos

“Los partidos politicos reconocidos son personas ju-
ridicas de derecho privado, en cuyo caracter pueden
realizar actos y contratos de acuerdo con el derecho
comun. Tienen, ademas, personetia politica para el ¢jer-
cicio de los derechos que esta Ley les reconoce” (art.
4, Codificacion de la Ley de Partidos Politicos, 2000).

Sobre la seleccion de candidatos
No dice nada.

Peru

Sobre la naturaleza juridica de los partidos
“Los partidos politicos son asociaciones de ciudada-
nos que constituyen personas juridicas de derecho
privado cuyo objeto es participar por medios licitos,
democraticamente, en los asuntos publicos del pais
dentro del marco de la Constitucién Politica del Es-
tado y de la presente ley” (art. 1, Ley de Partidos
Politicos, 2003).

Sobre la seleccion de candidatos

“La eleccién de las autoridades y candidatos del par-
tido politico en todos los niveles, debe regirse por las
normas de democracia interna establecidas en la pre-
sente ley y en el Estatuto” (art. 19). “Estan sujetos a

eleccion interna los candidatos a (...): a) Presidente y
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Vicepresidente de la Republica; b) Representantes al
Congtreso; c) Presidente, Vicepresidente y Conseje-
ros Regionales; d) Alcalde y Regidores de los Conce-
jos Municipales; €) Cualquier otro que disponga el
Estatuto” (art. 23).

“Corresponde al 6rgano maximo del partido decidir
la modalidad de eleccién de los candidatos (...): a)
Elecciones con voto universal, libre, voluntario, igual,
directo y secreto de los afiliados y ciudadanos no afi-
liados; b) Elecciones con voto universal, libre, igual,
voluntario, directo y secreto de los afiliados; ¢) Elec-
ciones a través de 6rganos partidarios, conforme lo
disponga el Estatuto. Hasta una quinta parte del nd-
mero total de candidatos puede ser designada direc-
tamente por el érgano del partido que disponga el
Estatuto. Esta facultad es indelegable. Dicha potes-
tad no puede ser aplicada para el caso de candidatos
a Presidente y Vicepresidentes (...), los cuales debe-
ran ser necesariamente elegidos” (art. 24, Ley de Par-

tidos Politicos de 2003).

Fuente: Elaboracion propia a partir de la normativa.
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Venezuela

Sobre la naturaleza juridica de los partidos

Son asociaciones (privadas) con fines politicos. Es
decir, para su constitucién, deben cumplir los requi-
sitos establecidos en el Cédigo Civil (las formalida-
des, es decir, el contenido del documento y el lugar
de su registro), y la diferencia con las asociaciones es

su objeto.

Sobre la seleccion de candidatos

“Todos los ciudadanos y ciudadanas tienen el dere-
cho de asociarse con fines politicos, mediante méto-
dos democraticos de organizacién, funcionamiento
y direccién. Sus organismos de direccién y sus can-
didatos o candidatas a cargos de eleccion popular
seran seleccionados o seleccionadas en elecciones
internas con la participacién de sus integrantes. No
se permitira el financiamiento de las asociaciones con
fines politicos con fondos provenientes del Estado”
(Constitucion de 1999).
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El tinanciamiento de los partidos

politicos y las campafas electorales en

los paises andinos: Bolivia, Colombia,

Ecuador, Peru y Venezuela

ntroduccion

Este trabajo sobre los Sistemas de Financiamiento Politi-
co (SFP) de los pafses andinos se ha estructurado en tres
partes: una primera que abarca la dimensién comparativa
de los SFP regionales, una segunda relativa al funciona-
miento real de las normas y el papel de los mecanismos
de control, y, finalmente, una tercera donde se presentan
las ensefianzas y propuestas de reforma extraidas.

Sin embargo, antes de seguir quisiéramos plantear
que, a nuestro modo de ver, la teorfa del financiamiento
debe incluirse dentro de teorfas mds amplias y potentes
sobre la influencia politica y la corrupcién. Dentro de
ellas, el financiamiento privado forma parte de un ritual
general de intercambio y don', y provee de un poo/ limi-
tado de recursos en el que todos los actores politicos
intentan pescar. A veces, las gratificaciones son inme-
diatas para las distintas partes, y, otras veces, forman
parte de un intercambio diferido altamente complejo y
dificil de detectar®. En ciertos casos, el donante influye
mas sobre el politico que éste sobre aquél, pero, en otras
situaciones —mas frecuentes de lo que se cree—, el arte
del politico es tal que logra desembarazarse habilmente
de lo que parecian determinaciones ineludibles.

Otra idea que nos inspira —algunas de cuyas elabo-

raciones a la luz de casos concretos se encontraran mas

1 Ver Njaim (1995).
2 Ver Njaim (1998).

HumserTo NaaiM

adelante— es que los SFP son dispositivos de regulacién
para favorecer la equidad y la competitividad democra-
ticas entre las fuerzas politicas, pero cuyos costos y be-
neficios hay que evaluar cuidadosamente. Entre los pri-
meros, son de tener en cuenta los riesgos que implican
medidas intervencionistas en la espontaneidad politica,
los cuales, dentro de sistemas politicos en constante
peligro de deslizamiento en el autoritarismo o el desor-
den institucional, pueden convertirse en armas de do-
ble filo. A su vez, es indudable que dejar rienda suelta al
financiamiento tiene un efecto nocivo sobre la legitimi-
dad y la salud de la democracia. De manera que nos
encontramos ante una situaciéon dilemdtica en la que,
sin embargo, es peor no hacer nada.

Enunciados estos pocos y escuetos preconceptos
teoéricos, queremos indicar que la informacion aqui
sistematizada se basa fundamentalmente en las fichas y
los trabajos analiticos elaborados por investigadores
nacionales de cada pais; si bien algunas veces hemos
ido mas alla de ellos. Por supuesto, hemos lidiado con
las clasicas fallas de informacién sobre la materia; es
decir, con los vacios de conocimiento sobre las contri-
buciones extranjeras, el aporte de las fortunas o rique-
zas personales, la reorientacion de los flujos de dinero
debido a la regulacién, los fondos secretos y la real in-
fluencia de los grupos de poder, asi como con el hecho
frecuente de que el escandalo suela sustituir a los datos
mas sélidos. En todo caso, consideramos que se logtd

establecer inferencias plausibles. De todas maneras, a
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Existe una acentuada heterogeneidad de los sistemas
de financiamiento publico en los paises andinos. Los
factores de esta heterogeneidad son las preferencias
normativas de la cultura politica, los limites impuestos
por el entorno institucional y la presion de la coyuntura
que lleva a acentuar un aspecto u otro.

veces permanecieron ciertas dudas, las cuales podrian
solamente ser despejadas con investigaciones 2 situ. Sin
embargo, a nuestro entender, es un resultado valioso
poder establecer un marco sistematico de examen que
sirva para plantear de forma mas organizada las restan-
tes cuestiones que sélo estudios mas profundos podran

aclarat.

Los sistemas de financiamiento
politico en los paises andinos: una
vision comparada

En todos los pafses andinos podemos encontrar un
marco legal establecido para la obtencién y provisién
de recursos econémicos patra partidos y candidatos, es
decir, un SFP. Es cierto que en el caso de Venezuela
falta un elemento tan importante como el financiamiento
publico, ya sea directo o indirecto, pero subsisten los
otros ingredientes relativos a prohibiciones y limitacio-
nes de distintos tipos de financiamiento, regulaciones
sobte publicidad y propaganda, asi como otros aspec-
tos. También en el caso venezolano es necesario ejercer
cierta precaucion en la caracterizaciéon del SFP, pues se
trata de un sistema politico que ain no ha superado la
etapa de su implantacién. Sin embargo, bajo la nueva
Constitucién ha habido ya, en 2000, un gran proceso
clectoral donde se han dictado regulaciones y se han
manifestado fenémenos comunes, no sélo a los paises
de la zona sino en el ambito comparado mas general;
entre ellos, la creciente separacion entre el finan-
ciamiento que recaban los partidos y el que recaban los
candidatos por su cuenta.

Se ha estructurado, en el Cuadro 1, un resumen de
la informacién disponible. Fste abarca aspectos de la
regulacién que se refieren a los ingresos al sistema: es

decir, las limitaciones y modalidades que se establecen
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respecto de los zmputs privados y puablicos de
financiamiento —estos dltimos tanto ditectos como in-
directos—; los que aluden al control que se establece
sobre los egresos o outputs que realizan los actores poli-
ticos, ya sea en cuanto a controles directos como en
cuanto a la revelacion al publico de la forma en que han
utilizado los recursos que reciben; y, finalmente, las san-
ciones que acarrea el incumplimiento de algunas de es-
tas regulaciones.

En un recorrido del panorama, que luego examina-
remos con el detalle que permite la informacién sumi-
nistrada, encontramos que se dan prohibiciones a de-
terminados tipos de financiamiento, asi como formas
directas e indirectas de subvencién publica, topes de
algtn tipo a los gastos electorales, sistemas de control
en desarrollo e imperfectos, y finalmente intentos insa-
tisfactorios —y mas bien forzados— de divulgacién del
monto y manejo de las finanzas partidistas y electora-
les. Se halla, asi, una acentuada heterogeneidad de los
sistemas de financiamiento publico en los paises andinos.
Los factores de esta heterogeneidad son, de acuerdo
con el estudio de OEA-IDEA, las preferencias norma-
tivas de la cultura politica, los limites impuestos por el
entorno institucional y la presién de la coyuntura que
lleva a acentuar un aspecto u otro.

Habria que tener en cuenta, ademas, (i) el contexto
general de la critica situacion de la democracia en Amé-
rica Latina; quizas sea ésta la region donde mas se hace
patente la crisis. Desde que fueron recabados los datos
que sirven de base a este estudio se ha producido la
remocién de un presidente en Bolivia, el detetioro cre-
ciente de la popularidad de los presidentes de Ecuador
y Pert, una politica mas dura contra la guerrilla en el
interminable conflicto de Colombia y el agravamiento
de la situacion venezolana. La crisis y desprestigio de la
democracia es la crisis y el desprestigio de los partidos
politicos, que son los que crean los sistemas de
financiamiento puablico y se someten a su control; por
consiguiente, los SFP son también arrastrados por la
crisis y dan la misma impresion de precariedad que el
sistema politico.

Al mismo tiempo, se nota que es un rasgo comuin a
todos los paises de la Region Andina (ii) el surgimiento
de un nuevo actor constituido por las diferentes mani-
festaciones de la sociedad civil; unas mas politicas que
otras, pero todas con una vocacién de cumplir tareas de
control y disclosure en las que han fallado los partidos

politicos. Los diferentes grados de beligerancia que los
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sistemas constitucionales y legales les conceden es otro
factor importante de diferenciaciéon entre los SFP de la
region. Otro factor estrechamente vinculado con la
irrupcién de nuevos protagonistas politicos es (iii) el
avance de instituciones de democracia directa, lo que
lleva a extender el ambito de investigaciéon no sélo al
financiamiento de las elecciones regulares sino también
al de estas nuevas instituciones. El analisis resultaria in-
completo si éstas no fuesen incluidas, perspectiva que
se hace ineludible en los casos colombiano y venezola-
no, pero que también esta presente en Ecuador y Perd.
Finalmente, (iv) el paradigma de las campafias actuales
gira en forma determinante alrededor de los medios de
comunicaciéon de masas, y cada SFP estudiado com-
parte rasgos comunes en cuanto a la forma de lidiar
con este aspecto, si bien tiene también particularidades

propias.

Principales regulaciones sobre las
fuentes de financiamiento en Ila Region
Andina

Comenzando la descripcién por los limites a las contri-
buciones privadas nacionales, encontramos como uno
de los polos la casi total falta de regulacion en Colom-
bia, una situacién intermedia como la de Peru, y, en el
otro extremo, a Bolivia, Ecuador y Venezuela. En Co-
lombia, seria posible establecer un control de las
donaciones de las empresas, dado que éstas deben ser
autorizadas por alguno de sus organismos directivos y
que existe una cierta restriccion a las donaciones anoni-
mas —puesto que a partir de un determinado monto se
obliga a revelar quién las realiza—, pero no existe nada
mas alld de estas bastante laxas regulaciones. En Boli-
via, encontramos un limite bastante preciso en cuanto a
que las contribuciones no deben exceder del 10% del
presupuesto anual del partido —disposiciéon que es de
suponer habra generado la correspondiente adaptacion
organizativa de los mismos—, asi como existe también
una restriccién notablemente fuerte, pues no se permi-
te la contribucién de organizaciones politicas y sociales
(no gubernamentales). En Ecuador, el porcentaje de
restriccion a las personas juridicas también es del 10%,
pero sobre el gasto electoral autorizado para cada cargo
a clegir. Bolivia, Ecuador y Venezuela comparten la pro-
hibicién a las contribuciones de contratistas guberna-
mentales, mientras que ello no se menciona en Colom-

bia ni en Perd; pafs este dltimo que colocamos en me-

dio de los dos extremos, ya que en lugar de prohibicio-
nes generales establece dos muy especificas, una referi-
da a las contribuciones por actividades proselitistas y
otra respecto de las organizaciones religiosas. Como se
puede ver, las regulaciones son bastante peculiares y
hasta inconsecuentes.

En cuanto a las donaciones extranjeras, nuevamen-
te el sistema colombiano aparece como el de mayor laxi-
tud, en contraposicién a todos los demas, que las
prohiben en forma tajante; salvo en Bolivia y el Perd,
que establecen la excepcién de permitir los recursos
foraneos cuando se trata de formacion, capacitacion e
investigacién. Probablemente, igual que en el caso de
Costa Rica, es probable que ello tenga que ver con el
aporte brindado por las fundaciones de partidos politi-
cos de otras latitudes, y resulta coherente con la orien-
tacién general del sistema peruano, que consagra la fi-
nanciacion publica de los partidos mas no el de sus cam-
pafias electorales.

No se reporta, como en el caso nicaragiiense, que
sea relevante el financiamiento de empresarios radica-
dos en los Estados Unidos. Sin embargo, dos de los
paises estudiados figuran entre los que mas remesas de
délares reciben de sus emigrantes: Colombia con 1,800
y Ecuador con 1,400 millones de délares, ocupando el
sexto y octavo lugar, respectivamente, de una lista que
encabeza la India, con 10,000 millones, seguido por
México (9,900), Filipinas (6,400), Repuiblica Dominica-
na (2,000), El Salvador (1,900) y Brasil (1,500)*. Se pue-
de alegar que solamente se trata de remesas de subsis-
tencia destinadas a los familiares, pero no se puede des-
cartar su futura incidencia politica. En el caso venezola-
no, con el éxodo o creacidén de sucursales de grupos
empresariales hacia Miami, el fenémeno también po-
dria llegar a tener una importancia que hasta ahora no
se vislumbra.

Naturalmente, la debilidad en el control de las
donaciones produce el efecto de una dependencia cada
vez mayor de ellas, y a que los actores politicos descat-
ten el camino arduo de las cotizaciones y los eventos
masivos de recoleccion de fondos. Pero éste serfa ape-
nas un factor, pues también debe generar un efecto si-
milar el mismo financiamiento publico —tanto directo
como indirecto—, sobre todo ante la ausencia de siste-
mas que equiparan o condicionan el subsidio a la ob-

tencién de cantidades equivalentes por parte de los mis-

3 Ver Green (2004).
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mos partidos (watching), lo cual tampoco existe en este
grupo de paises. Por otra parte, el sistema peruano pa-
rece haberse ido al extremo, desalentando también las
actividades de recoleccion de pequefias cantidades en
eventos proselitistas.

Tampoco hemos podido develar con certidumbre
las razones para la poca regulacién de las donaciones
politicas. Es posible que desempefie un papel la com-
pleja administracién del sistema, pero debe set mas im-
portante la poca presion social sobre los partidos, que
naturalmente tenderan a dejar grandes vacios en las re-

glamentaciones que ellos mismos establecen.
Subsidios estatales

El cuadro de la regién en cuanto a la existencia de siste-
mas de financiamiento estatal corresponde a la tenden-
cia mundial de presencia de estos apoyos, pero es alte-
rado por lo que puede aparecer como una situacion ex-
travagante en Venezuela, pafs donde estdn constitucio-
nalmente prohibidas. Que esta situacién se haya produ-
cido en uno de estos paises, no es sin embargo delezna-
ble, porque podria apuntar a una peligrosa tendencia si
se aceleran procesos de deslegitimacién partidista como
los que afectaron a la nacién caribefia. El ejemplo vene-
zolano ha perdido, sin embargo, la fuerza que tuvo en
sus inicios, por la cada vez mas patente orientacion au-
toritaria y personalista del chavismo, que también se
revela en el aspecto del financiamiento. De esta mane-
ra, la via venezolana podtia considerarse la peor de las
posibles. En efecto, la eliminacién del financiamiento
estatal ha significado simplemente su continuacién bajo
diversas formas, pero sélo en beneficio del partido go-
bernante y, ademas, de manera abiertamente inconsti-
tucional.

Los beneficiarios del sistema de financiamiento son
los partidos principalmente, pero en Colombia se hace
mencién expresa a los movimientos, aunque no tengan
personeria juridica, y en el Ecuador a aquellos que estan
registrados. Salvo Colombia, a partir del Acto Legislati-
vo de Reforma Politica que incluyé las consultas inter-
nas, en los otros paises no se informa de que exista
financiamiento para las campafias internas en que los
partidos escogen a sus candidatos —sobre todos los pre-
sidenciales. Pero es de preguntarse si semejantes dispo-
siciones no contribuirfan a hacer mas prolongadas las
campafias de lo que ya son, y si conspirarfan contra el

objetivo de establecetles limites temporales. Por otro
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Bolivia, Ecuador y Venezuela comparten la prohibicion
a las contribuciones de contratistas gubernamentales,
mientras que ello no se menciona en Colombia ni en
Perd; pais éste tltimo que colocamos en medio de los
dos extremos, ya que en lugar de prohibiciones genera-
les establece dos muy especificas, una referida a las
contribuciones por actividades proselitistas y otra res-
pecto de las organizaciones religiosas. Como se puede
ver, las regulaciones son bastante peculiares y hasta
inconsecuentes.

lado, el financiamiento a los partidos contribuye a com-
pensar la tendencia centrifuga —también comprobable
en la regiéon— hacia el desarrollo por parte de los candi-
datos de sus propios aparatos de financiamiento, con la
consiguiente debilitacién de los partidos.

El predominio del momento electoral, en relaciéon
con el subsidio publico, puede admitirse como rasgo de
los sistemas andinos en cuanto a los montos y a la
centralidad que ocupa en la atencién de la opinién pu-
blica, pero no en el sentido de que el financiamiento no
electoral sea excepcional. En efecto, en cuatro de los
paises —Bolivia, Colombia, Ecuador y Peru— existe el
financiamiento no electoral de caricter anual e, inclusi-
ve, en el Perd es el unico financiamiento establecido.
Naturalmente, en este aspecto se suscitan importantes
cuestiones tales como si los partidos efectivamente uti-
lizan este financiamiento para mejorar la calidad de sus
actividades o si, mas bien, lo dedican a fines electorales.
En paises como Colombia, donde el proceso de des-
centralizacién ha avanzado vy, con ello, la multiplicacién
de elecciones en los niveles locales y donde existen
ambos tipos de financiamiento, es de pensar que los
fondos de funcionamiento tengan que usarse también
para las elecciones locales entre las elecciones presiden-
ciales nacionales. Igualmente es de pensar que, en el Peru,
la carencia de financiamiento electoral presione todavia
mas fuertemente a desviar los fondos que, en principio,
solo tienen fines administrativos y de formacién. En
Ecuador, el asunto es cuestionado por las personalida-
des entrevistadas. Por lo demds, resulta problematico
deslindar ambos aspectos, puesto que cabria preguntar-
se si los partidos no han acabado de convertirse ante
todo en maquinarias electorales. La insatisfaccion que a

su respecto reina en la regién, y en otras partes, proba-



blemente depende en gran medida de tal metamorfosis.

El desembolso de la subvencion se verifica poste-
riormente al acto electoral en Colombia. No se repot-
tan quejas sobre la demora en la reposicién, pero en
Ecuador el minimo es de cuatro meses y el maximo de
un poco mas de seis meses. Un lapso tan largo dificulta
la obtencién de créditos contra la reposicion y anula en
gran medida los efectos pro-equidad del sistema. Los
cuatro sistemas con financiamiento publico establecen
algin tipo de barrera a su acceso. LLa mas baja es la que
rige en Bolivia, donde basta haber obtenido un 3% de
los votos en las ultimas elecciones. Cuando se estable-
ce, como en Pert, que es necesario contar con repre-
sentacion en el Congreso, es necesario examinar el sis-
tema electoral para saber cual es la barrera que éste de-
termina para poder alcanzar representacion.

En un sentido amplio, el financiamiento publico esta
constitucionalizado en todos los paises de la region en
cuanto a que se lo menciona ya sea para facilitarlo o,
como en el caso de Venezuela, para negarlo. En el sen-
tido estricto de establecer el financiamiento publico, son
dos los que lo consagran expresamente. Bolivia, en una
forma indirecta, al pautar la Constitucién que los parti-
dos politicos “rendiran cuenta publica de los recursos
financieros que reciban del Estado y estaran sujetos al
control fiscal” (art. 223-1V); y Colombia, sin circunlo-
quios, pues la Constitucién dispone que “el Estado con-
tribuird a la financiaciéon del funcionamiento y de las
campafias electorales de los partidos y movimientos
politicos con personeria juridica”, y que “los demas par-
tidos, movimientos y grupos significativos de ciudada-
nos que postulen candidatos, se haran acreedores a este
beneficio siempre que obtengan el porcentaje de vota-
cién que sefiale la ley” (art. 109); por otra parte, que
“los partidos y movimientos politicos con personeria
juridica tienen derecho a utilizar los medios de comuni-
cacion social del Estado en todo tiempo, conforme a la
ley. Ella establecera asi mismo los casos y la forma como
los candidatos debidamente inscritos tendran acceso a
dichos medios” (art. 110).

En un sentido menos amplio, el texto fundamental
peruano establece sélo “el acceso gratuito a los medios
de comunicacion social de propiedad del Estado en for-
ma proporcional al dltimo resultado electoral general”
(art. 35); y ain menos el ecuatoriano, que se limita a
establecer la fijacion de limites a los gastos electorales,
los dias de duracién de la campafia y la obligacién de

rendicion de cuentas (art. 116). En el nivel legal se cons-

tata, en este grupo de paises, que se aplica un criterio de
distribucién de los fondos publicos en proporcion a los
votos obtenidos, cénsone con la tendencia internacio-
nal. En Colombia, el financiamiento electoral es com-
pletamente proporcional a los votos, pero en lo que se
refiere al financiamiento de la actividad partidaria se in-
troduce una variante un tanto compleja, donde el 10%
se reparte por partes iguales entre las fuerzas politicas y
los restantes porcentajes seguin la proporcién de votos
o escafnos. En Ecuador, el financiamiento electoral tie-
ne una proporcién mucho mayor de distribucién
igualitaria, puesto que llega al 60%, mientras que en Pert
el financiamiento anual es del 40%.

Las cifras proporcionadas no permiten una compa-
racién en magnitudes homogéneas en cuanto al monto
del subsidio. L.a base para la determinacién es un por-
centaje del presupuesto consolidado en Bolivia, mien-
tras que en Hcuador es un porcentaje de los egresos
presupuestados anualmente. En Pert, el Estado destina
el equivalente al 0.1% de la unidad impositiva tributaria
por cada voto emitido para elegir representantes al Con-
greso*. En Colombia, el sistema es diferente, pues hay
un Fondo de Financiacién de Partidos y Campafias Elec-
torales que recibe una suma fija por cada ciudadano re-
gistrado electoralmente. Esta variedad de sistemas sus-
cita reflexiones. Una de ellas es que el sistema colom-
biano es mas vulnerable a una eventual protesta que los
otros tres sistemas, que resultan mas remotos y menos
perceptibles por el ciudadano comun; pero por ello
mismo el ordenamiento colombiano resulta mas difa-
no. Asimismo, la impresiéon de que, debido a su base de
calculo, el sistema boliviano es el que proporciona mas
recursos, se refuerza si se tiene en cuenta el Cuadro 4
de comparaciéon mundial que emplean Casas y Zovatto’,
en el analisis de la subregion centroamericana, Repuabli-
ca Dominicana y México. En dicho cuadro, Bolivia apa-
rece bastante por encima de Ecuador, con US$ 0.60
por votante. Sin embargo, no figura Colombia, y en cuan-
to al Peru su sistema es de reciente promulgacion.

La forma fundamental de subsidio indirecto en la
zona es la concesion de espacios gratuitos en la televi-
sién y la radio estatales, pero Colombia y Peru también

incluyen los medios privados. En Pert, es obligacién

4 Equivale 2 S/3.1 por voto, o a US§ 0.0035. La ley peruana es de
2003, por lo que aun esta en proceso de aplicacion.
5 Ver Casas y Zovatto (2004).
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constitucional el acceso gratuito a los medios de comu-
nicacién social de propiedad del Estado, en forma pro-
porcional al ultimo resultado electoral general. En Co-
lombia, se dispone un derecho general de acceso a los
medios publicos para los partidos y movimientos. En
Venezuela, unas recientes “normas sobre publicidad y
propaganda de los procesos de referéndum revocatorio
de mandatos de cargos publicos de eleccién popular,
del 19 de noviembre del 20037, despejaron las dudas
que todavia podian existir sobre la estricta disposicion
constitucional y eliminaron los espacios para las partes
contrapuestas —en el referéndum revocatorio presiden-
cial- en los medios publicos. Sin embargo, probable-
mente en el futuro se intensificara la tendencia a que los
subsidios publicos se hagan por esta via y, al incluir a los
medios privados, a que éstos pasen de indirectos a di-
rectos, pero en especie. Una razén para esto es la cen-
tralizacion de las campafias en torno ala television, cues-
tién que en Colombia se ha agudizado debido a la inse-
guridad creada por el narcotrafico y las guerrillas. Por
otra parte, la opinién publica quizds comprenda mejor
este tipo de auxilio que los desembolsos en efectivo.
En cuanto a las exoneraciones fiscales, las otorgan
Peru y Ecuador; siendo mis liberal el primero, al exone-
rar a los partidos de los impuestos directos, mientras
que Ecuador lo hace en cuanto a los bienes raices que
son propiedad de los partidos. En todo caso, hay que
decir que la extension a los medios privados en el otor-
gamiento de espacios, les confiere alta relevancia a tales
subsidios. Igualmente, son notables y utiles las facilida-
des que se dan en Colombia para el transporte en época
de elecciones. Por otra parte, no se constata en la re-
gién, como en otras latitudes, que se exonere a los
donadores sino solamente a los receptores, es decir, a

los partidos.

Regulaciones sobre los gastos
electorales

En los pafses andinos existen topes a los gastos electo-
rales, al menos en cuanto al tiempo de publicidad. Por
su parte, sélo Colombia no limita el tiempo de divulga-
cién politica en los medios, pero la propaganda electo-
ral si se restringe a tres meses antes de las elecciones. El
limite en Ecuador se refiere a que la publicidad sélo
esta permitida en los dfas de campafia. Aparte de este
aspecto particular, pero de suma importancia, se esta-

blecen limites generales a los gastos de campafa, lo
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El predominio del momento electoral en relacion con el
subsidio publico puede admitirse como rasgo de los sis-
temas andinos en cuanto a los montos y a la centralidad
que ocupa en la atencién de la opinién pablica, pero no
en el sentido de que el financiamiento no electoral sea
excepcional. En efecto, en cuatro de los paises —Bolivia,
Colombia, Ecuador y Peru- existe el financiamiento no
electoral de caracter anual e, inclusive, en el Pert es el
Unico financiamiento establecido.

cual también es obligacién constitucional en Venezuela
—aunque todavia no implementado—, Colombia y Ecua-
dor. En este dltimo sistema, los topes estan estableci-
dos por ley y, aunque las cantidades se expresan en dé-
lares, la legalizacién de montos es una medida demasia-
do rigida. Los limites de duracién de la campafa estan
constitucionalizados en Ecuador —45 dfas— y en Vene-
zuela, con remision a la ley. En general, los organismos
electorales fijan el tiempo de duracién de cada campa-
fla, pero no estan constreflidos por obligaciones lega-
les, y las reglamentarias que establecen resultan cons-

tantemente violadas.
Reglas de transparencia financiera

No se puede decir que las normas andinas sean escue-
tas en matetia de reportes sobre contribuciones y gas-
tos. Todos los ordenamientos estudiados establecen su
obligatoriedad. En Bolivia, Ecuador, Colombia y Vene-
zuela, es un deber constitucional. En Perd, la nueva ley
de partidos dispone incluso la inversioén de la carga de
la prueba, pues los aportes no declarados se presumen
de fuente prohibida. Los lapsos de presentacion post-
electorales van desde cuatro semanas, en Colombia, hasta
dieciséis semanas, en Bolivia. Por otra parte, en Vene-
zuela, los medios deben suministrar informacion sobre
la publicidad que les haya sido contratada, cuando el
Consejo Nacional Electoral asi se los solicite. En los
casos donde existe financiamiento permanente encon-
tramos que, en Bolivia y Pert, los reportes son anuales.
No se informa lo mismo respecto de Colombia y Ecua-
dor, pero los organismos correspondientes —el Con-
sejo Nacional Electoral y el Tribunal Supremo Elec-
toral— tienen facultades para exigirlos en cualquier

momento.



Lamentablemente, el cuadro institucional de la Region
Andina atraviesa una tempestuosa turbulencia que no
permite ser optimista sobre el futuro de los sistemas de
financiamiento publico. En esta situacion, ellos consti-
tuyen un aspecto muy débil y altamente controvertido
de las democracias regionales.

Régimen sancionatorio

El régimen de sanciones no parece tan severo en una
region donde algunos de los paises se encuentran en el
foco del problema del narcotrafico. Sin embargo, una
visién mas completa requerirfa revisar la legislacién pe-
nal, cuestién que rebasa el ambito de estudios como
éste. No obstante, desde el punto de vista electoral, pa-
rece suficientemente estricto. En Pert y Bolivia se apli-
ca la suspension del financiamiento e incluso, en el ulti-
mo pais citado, la pérdida del derecho a participar en las
siguientes elecciones. Igual ocurre en Colombia respec-
to de la suspension del financiamiento. En Ecuador,
donde se llega hasta la revocatoria del mandato por el
uso de recursos publicos o la recepcion de contribucio-
nes del narcotrafico, el analista®, sin embargo, evaltia
que el sistema es disperso e insuficiente, y que no se
aplica. También, en Colombia, se aplica la pérdida de la
investidura; en Venezuela, la legislacion electoral intro-
duce la prisiéon por ocultar informacién o recibir con-
tribuciones anénimas. Por lo que se refiere a la pre-
gunta sobre los destinatarios de las sanciones, puede
verse que son los partidos o sus miembros, salvo en
los casos colombiano y ecuatoriano, donde se castiga
al candidato clegido. Los sistemas que no establezcan
sancion a los candidatos aparecen, en general, como in-

completos.

Evaluacion general del marco normativo
andino

Los informes recolectados apuntan a un balance nega-

tivo sobre la capacidad del financiamiento electoral “para
p p

prevenir la excesiva influencia de los intereses privados

6 Ver Rowland (2003).

y la corrupcién politica” cuando pasan de la consigna-
ci6én escueta de regulaciones a su evaluacion. El asunto
es grave porque, a menudo, son los mismos actores
politicos quienes defienden el financiamiento publico
como disuasivo de los males apuntados. Los efectos de
deslegitimacion que ello acarrea ya se han producido en
Venezuela, y los otros paises podrian estar al borde de
fenémenos semejantes.

En el Cuadro 2 presentamos una matriz FODA (Fot-
talezas, Oportunidades, Debilidades y Amenazas) con
las modalidades especificas a la Regién Andina.

La revision del cuadro lleva a destacar aspectos que
bajo peculiares modalidades se presentan en todos los
sistemas de financiamiento publico. Los conjuntos de
dispositivos, 6rganos y recursos que los componen no
dan frutos de la noche a la mafana, sino que forman
parte de un entramado tejido institucional que sélo
progresa y remedia sus imperfecciones, si existen bases
minimas de consenso politico, en forma paulatina y a
menudo inadvertida para una opinién publica acostum-
brada a moverse sélo por escandalos. Lamentablemen-
te, el cuadro institucional de la Regién Andina atraviesa
una tempestuosa turbulencia que no permite ser opti-
mista sobre el futuro de los sistemas de financiamiento
publico. En esta situacion, ellos constituyen un aspecto
muy débil y altamente controvertido de las democra-
cias regionales. Cabe decir asi que, por la patrte negativa,
hay que destacar mas las amenazas que las debilidades.
Bajo tales circunstancias parece necesario no intentar
reformas ambiciosas, sino tratar de perfeccionar lo exis-
tente y penosamente logrado, como la reciente implan-
tacion de un sistema de financiamiento partidista en Perd
—respecto del cual atn no se aquieta la polémica. Por
otra parte, el ejemplo venezolano alerta sobre lo que
podria significar una legislacién todavia medianamente
“contralora”, en manos de un proyecto sospechosamen-
te autoritario.

Al mismo tiempo, resulta paraddjico constatar que
la liberacién y propiciacion de nuevas fuerzas y lideres
que refresquen el aire en la enrarecida atmésfera politi-
ca de la region, requiere la extension del financiamiento
a estas nuevas fuerzas, ya sea dentro o fuera de los par-
tidos tradicionales. La regulacion de este aspecto es, sin
embargo, sumamente compleja y discutible, y tropieza
con numerosas resistencias; pero es una cuestion
internacionalmente viva, y no sélo en los paises en de-
sarrollo. También es complejo y dudoso que todavia siga

siendo posible, mediante fias estatal, revertir la tenden-
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Fortalezas

Presencia de sistemas de
subsidio electoral en toda
la region, menos en Vene-
zuela.

Existencia, en todos los
paises, de organismos de
control que podrian llegar
a desarrollar y hacer efec-
tivas sus facultades juridi-
cas y sus capacidades téc-
nicas.

Existencia de limitaciones
al gasto politico u obliga-
cion constitucional de es-
tablecerlas.

Incipientes movimientos
de la sociedad civil que
presionan a practicas de
diafanidad y limitacion de
los gastos electorales.
Financiamiento perma-
nente en 3 de los 4 pafses
que tienen financiamiento

publico.

Analisis FODA de los SFP de los paises andinos

Cuadro 2

Oportunidades

Posibilidad de utilizar los
subsidios electorales como
un mecanismo para in-
centivar el cumplimiento
de obligaciones impuestas
por lalegislacion y recurrir
a fuentes deseables de
financiamiento.

En todos los paises, la exis-
tencia de mecanismos de
contraloria de los gastos
electorales que podrian
utilizarse para ejercer algu-
na supervisiéon sobre las
fuentes de ingreso.

En Colombia, Pert, Boli-
viay Venezuela, la existen-
cia de algunos partidos de
raigambre historica y po-
pular que tienen mucho
que perder con los escan-
dalos sobre financia-
miento.

En Bolivia, Colombia,
Ecuador y Perd, la aten-
cién internacional sobre el
problema del narcotrafico
obliga a tomar medidas
contra la incidencia del fe-
némeno en el financia-
miento politico, y a apro-
vechar la experiencia y
asistencia internacional, lo
cual lleva a extender la re-

gulacion a otros aspectos.

Debilidades

Los controles a las dona-
ciones politicas a menudo
sélo quedan en el papel.

La no aplicacién de las limi-
taciones al gasto politico.
La casi total ausencia de
transparencia sobre las fuen-
tes de ingreso de los parti-
dos.

En algunos paises, bajo ni-
vel de los subsidios publicos
o supresion absoluta de és-
tos.

En la mayorfa de los paises,
la ausencia de desembolsos
pre-clectorales de los subsi-
dios publicos.

Falta de cobertura por sub-
sidios publicos de los proce-
sos clectorales internos de
los partidos

Carencia de estimulos; entre
cllos, sistemas de matching
para la recoleccién de con-
tribuciones menores y cuo-
tas de afiliacién partidaria
(recibir poco de muchos, en
lugar de mucho de pocos).
Régimen sancionatorio, a
Veces Severo pero con pocas

probabilidades de aplicacion.

Amenazas

Agudos procesos de des-
institucionalizacién y des-
legitimacién que podrian
llevar a que se generalizara
el modelo venezolano.
Alta dependencia de los
capitales privados para fi-
nanciar campafas, especial-
mente de los grandes me-
dios de comunicacion.
Amplia disponibilidad, en
la regién, de fuentes de di-
nero ilegitimo para financiar
campanas.

Aumento de la necesidad
de fondos electorales, como
producto del proceso de
democratizacion interna de
los partidos politicos.
Eventual adopcion de un
enfoque legislativo prohi-
bicionista, y no soélo exce-
sivamente limitador de las
contribuciones y gastos
clectorales, que puede con-
vertirse en un instrumento
de control en manos de fac-
tores autoritarios que acce-

dan al poder.

Las practicas del financiamiento
electoral en los paises andinos: la
realidad y sus riesgos

cia de los partidos a convertirse exclusivamente en ma-
quinarias electorales y a depender cada vez mas del gran
donante —el Estado— o de los grandes donantes priva-
dos. La beligerancia cada vez mayor de factores
El peso de los subsidios directos y su
activacion

extrapartidistas —conocidos como “sociedad civil’—y la
presion que cada vez mas estan preparados para ejerci-
tar, podria convertirse al menos en un contrapeso para
lograr que, por la via de la divulgacion y la inspeccion La informacién disponible sobre los costos de las elec-
social, se pueda controlar algunos de los males que el ciones en la Regiéon Andina, y el peso de los subsidios
financiamiento publico no ha logrado eliminar. directos, no permite elaborar una comparacién detalla-

104 Democracia en la Region Andina, los telones de fondo



da, ya que no hay cifras disponibles para Perd, Vene-
zuela y, parcialmente, Ecuador. En el caso de Colombia
y Bolivia, los datos permiten indicar que el subsidio di-
recto corresponde aproximadamente a un 45-50% del

gasto electoral.
La recaudacion de donaciones politicas

La menesterosidad de la informacién ala mano no puede
atribuirse, en la zona andina, a la falta de interés de la
academia y la prensa. Las dificultades provienen, mas
bien, de los obsticulos para recabar la informacion,
como queda consignado en todos los reportes. Ya que
en ninguno de los paises donde existe este subsidio éste
se adelanta en parte sustancial, y no se presenta la ano-
malia que ocurre en El Salvador, donde recurrentemente
se han dado casos de no restitucién; de lo que al final
resulta que éste no corresponde propiamente al partido
beneficiado. No hay detalles tampoco sobre las lineas
de crédito que abren los partidos, sobre la perspectiva
de los reembolsos, y si —como pasa en Costa Rica y
Nicaragua— se producen ganancias para los capitales
privados y si, por tanto, se desencadena una nueva for-
ma de dependencia de los partidos tespecto de tales
capitales.

Como seflalamos anteriormente, el subsidio publi-
co, al tener como destinatarios a los partidos, apenas
constituye una compensacion a la debilitacion que el
financiamiento electoral produce en las organizacio-
nes politicas, por la autonomia cada vez mayor que
adquieren los candidatos y su entorno para recabar fon-
dos privados. En todos los SFP regionales se confirma
este fenémeno. En Bolivia y Ecuador, son importantes
los aportes personales que hacen los partidos a sus
campafias, y particularmente en el segundo son fre-
cuentes los casos de candidatos presidenciales adine-
rados, como ocurtié con Alvaro Noboa. En Colombia,
a pesar de que el sistema puiblico beneficia —segin De
la Calle— a un rango inmoderadamente amplio de be-
neficiarios, los candidatos presidenciales se las arre-
glan para cortejar a los cuatro grandes grupos econé-
micos; mientras que, en las elecciones para congresis-
tas, el Estado apenas pudo haber repuesto un 10% de
los gastos. En todos estos sistemas, unos mas y otros
menos, se comprueba el efecto del sistema presiden-
cialista, en el cual no sélo la forma de gobierno, sino
también la campafia, estin centrados en los aspirantes

presidenciales.

éQuién hace Ila recaudacion y como se
hace?

Carecemos de mayores detalles sobre los comités y ot-
ganizaciones que rodean a los candidatos, pero los es-
fuerzos legales por implantar tesorerfas de partidos y
hacerlas obligatorias (lo mismo que expresiones como
la “microempresa politica” en Colombia, o la acepta-
ci6én en los partidos politicos venezolanos de la realidad
del proyecto personal de cada notable dirigente, al cual
tienen que adaptarse los partidos, y no al revés), nos
revelan que, pese a la mayor dimension de estos pafses
en comparaciéon con los centroamericanos, también la
politica candidatural se desenvuelve en un entramado
de buenas relaciones y contactos especiales con quie-
nes estan en capacidad de aportar grandes fondos a la
campafia. De esta manera, vemos que en Bolivia se exi-
ge que los partidos dejen constancia de la némina de
los dirigentes responsables de la administracion del pa-
trimonio. En Venezuela, se requiere que cada candidato
u organizacion notifique al CNE quién es la persona
responsable de los recursos financieros. Se trata de in-
tentos para imponer orden en un sistema de recolec-
cién de fondos cada vez mas disperso y cuyos resulta-
dos son inciertos. En Pert, para las elecciones de 2001,
la mayor parte de las contrataciones publicitarias de-
pendieron de los ciento veinte candidatos parlamenta-
rios de cada agrupacion y del entorno personal del can-
didato.

Una investigacién mas especifica sobre la composi-
ci6én de los gabinetes, especialmente de las carteras de
finanzas y economia, seguramente dara claves impoz-
tantes sobre los compromisos que se contraen en la
campafia y que luego se saldan en la forma como se
integra el gobierno. Sin embargo, ello puede no darse vy,
sin embargo, no significa que no existan tales compro-
misos, los cuales finalmente pueden traducirse mas bien
en contrataciones en sectores atractivos para los em-
presarios —como son los seguros de los funcionarios
publicos y los militares, cual ocurrié en Venezuela en la
primera época del gobierno de Chavez. En este pafs, el
concepto de “operador politico” de los candidatos, y
luego de los presidentes, tiene una fuerte connotaciéon
del hombre que, entre otros apoyos, también logra los
financieros.

Hemos intentado organizar la informaciéon sobre
donantes privados y el empleo que se da a las donaciones

en un cuadro (Cuadro 3).

El financiamiento de los partidos politicos y las campafias electorales en los paises andinos 105



Cuadro 3

Region Andina: donantes privados y fines a que se destinan las donaciones

Pais Principales donantes

Bolivia Empresas privadas, individuos y candi-
datos a la presidencia y al Congreso.

Colombia Los cuatro grandes grupos econémicos:
Santo Domingo, Ardila Lule, Grupo
Antioquefio y Luis Carlos Sarmiento.

Ecuador Los propios candidatos o parientes cer-
canos a ¢éstos.

Perui N/D

Venezuela Existen grandes grupos econémicos

(Polar, Vollmer, Cisneros —este tltimo
muy fuerte en medios de comunicacién)
que seguramente contribuyeron en la
misma forma que en Colombia, es de-
cir, contribuyendo con todos los candi-
datos, aunque con algunos mas que con

Finalidad

Propaganda por TV vy, en menor propor-
cién, en la radio. Constituye el 70% del cos-
to de la campafa.

Publicidad de TV, prensa, radio y otros: mas
del 40% en las elecciones presidenciales.
También, transporte en las zonas rurales y
compra de votos en las zonas de menor de-
sarrollo econémico.

94.9% de los recursos se orientaron ala TV;
5.04%, a la prensa escrita.

Segin estimaciones, el gasto realizado por
los partidos durante la primera vuelta de la
campana electoral en los medios se destin
alaTV enun 90.7%.

Publicidad en TV, transporte de los candi-
datos y comandos de campafia.

otros.

Fuentes: Ver bibliografia. Para el caso de Venezuela, elaboracion del autor.

Como se desprende del Cuadro 3, los gastos de la
videopolitica —como la llama Sartori— se llevan la mas
suculenta tajada. No es extrafio el poder que, en todos
los paises andinos, adquieren los medios de comuni-
cacion; ellos no son sélo destinatarios de inversiones
en publicidad sino también donadores directos o indi-
rectos, a través de descuentos o tiempos gratuitos, cuyo
cortejo absorbe en gran medida los esfuerzos y el tiem-
po de los candidatos. Por ello, no resulta deleznable la
propuesta de concentrar el financiamiento estatal en
la contratacién de publicidad en los medios privados.
El plegamiento de los grandes empresarios televisivos
al gobierno autoritario de Fujimori, o el papel de fac-
tores de desestabilizacién politica en Venezuela, que
desempenaron la television y la prensa bajo el régimen

politico anterior a Chavez —y el cual ahora pagan
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caramente’ —, son ejemplos de que ésta es una cuestion
politica de suma trascendencia, y que va mas alla del
tema estricto del financiamiento.

En otro orden de ideas, observamos que, extrafia-
mente, no hay mucha mencién a algo que consume in-
gentes recursos, como es el pago de companias
encuestadoras y la contratacion de asesores electorales
extranjeros —y en creciente medida nacionales—, que tie-
nen un rol ya consagrado en todos los paises de la re-
gion. En el caso particular de las encuestas, éste se reve-

la en las normas que en estos paises restringen la infor-

7 Asi, la version predominante en el extranjero sobre el caso venezola-
no es que se trata simplemente de un enfrentamiento entre medios
acostumbrados a hacer lo que les daba la gana y un presidente que,
en su cruzada por los pobres, trata de meterlos en cintura.



macién que ellas proporcionan, tanto en la vispera del
acto electoral como a boca de urna. La importancia del
tema de los medios nos obliga a aprovechar los datos
sobre costos de publicidad disponibles —sobre todo para
la television— mediante el Cuadro 4.

Un analisis del Cuadro 4 nos oftece valiosas pistas

respecto de los costos de campafa en la Region Andina:

(@) Llama la atencién el bajo costo promedio del segun-
do —en la television— en Bolivia, y la gran diferencia
entre Colombia y Venezuela (con los mas altos cos-
tos) y el resto de los paises, por lo que el precio en
Bolivia aparece extremadamente bajo. Ello nos in-
dica que las campafias colombianas y venezolanas
encuentran en la television un factor de alto encare-
cimiento, impresion que se acrecienta para Colom-
bia, ya que allf no existen limitaciones del tiempo de
publicidad por los medios, como sucede en los otros
SFP. Estas cifras hay que tomarlas con cautela por-
que probablemente han sido calculadas con méto-
dos divergentes: por de pronto, no parece plausible
la diferencia tan grande entre Colombia y Venezue-
la y el resto de los sistemas comparados.

(i) En Ecuador no sélo no hay limites de tiempo, sino
que se pueden utilizar los tiempos de punta con las
programaciones de tanta audiencia en Latinoamérica,
como son las telenovelas.

(iif) Frente a esta realidad, lucen insuficientes las nor-
mas sobre tarifas preferenciales, o las que estable-
cen limitaciones de tiempo y que frecuentemente
son violadas.

(iv)Sin embargo, es necesario aclarar que los que a ve-
ces aparecen como costos desmesurados no siem-
pre son enjugados por los partidos y candidatos,
ya que existen practicas de descuento. En Pert, los
principales partidos politicos han sido regularmente
favorecidos con tales descuentos, o esos costos han
sido pagados con letras de cambio luego renego-
ciadas o anuladas. Estos descuentos han llegado al
50% en la television, al 75% en la radio y al 90% en
la prensa. En Ecuador, la organizacién Transpa-
rencia® reporta que “en la segunda vuelta electo-
ral, los candidatos o pagan nada, o casi nada, por la

publicidad televisiva”. Al asunto de los descuentos

8 Ver http://www.transparencia.org.pe/foro/docs/18b-luis

verdesoto.pdf.; consultado el 17 de mayo de 2004.

hay que agregar el punto de partida favorable que
representa para cualquier candidato el ser propie-
tario de medios o favorecido por ellos. Esta situa-
cién genera, naturalmente, una serie de problemas
de indeseable dependencia de los candidatos res-
pecto de los medios, e incrementa su poder en des-
medro del equilibrio democratico de las fuerzas so-
ciales.

(v) La gravitacion de las encuestas se patentiza, como
ya anotamos, en que todos los SFP en examen
prohiben su divulgacién, pero en Ecuador se llega
al extremo de pretender impedir su divulgacion has-
ta veinte dias antes de las elecciones, lo cual luce

exagerado.

Por otra parte, la polarizacién politica venezolana
obliga a plantear el tema del financiamiento a un nivel
mas basico de lo que ocurre en otros paises. No se trata
ya del financiamiento de una actividad politica mas o
menos apacible, o que transcurre por los cauces cono-
cidos, sino de grandes eventos de masas: las marchas,
organizadas por el gobierno y la oposicion; las cuales,
en el primer caso, consumen ingentes recursos publi-
cos en transporte y provision alimenticia, y bonificacio-
nes monetarias de los contingentes humanos que llegan
de la provincia; o, también, aparatos oficialistas de for-
macién civica que parecen, mas bien, otro disfraz del
partido de gobierno; o el desarrollo frente a los medios
privados —predominantemente oposicionistas— de toda
una red de medios alternativos; todo ello pese a la not-
ma constitucional que prohibe el financiamiento publi-
co. A su vez, los medios privados se han metido en se-
rios problemas porque su orientacion anti-Chavez los
ha llevado a otorgar propaganda gratuita a los factores
politicos de oposicién en circunstancias criticas de re-
belién y paro, violando, segin el gobierno, las restric-
ciones impositivas a las donaciones.

En todos los informes nacionales se confirman de

una manera u otra los siguientes asertos:

(i) Las pocas grandes contribuciones predominan so-
bre las muchas pequefias. Lo ilustran los casos co-
lombiano y boliviano, de los cuales tenemos mas da-
tos. En las elecciones presidenciales de 1997, en Bo-
livia, los partidos recabaron los aportes que el
financiamiento estatal no suplia mediante simpati-
zantes e intermediarios de empresas, los cuales 16gi-

camente hacen contribuciones significativas; para las
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Bolivia

Colombia

Ecuador
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Tiempo maximo
de publicidad

10 minutos diatios en TV
y radio, a los cuales se pue-
den afiadir 5 minutos en
medios departamentales o
locales.

N/A

La publicidad sélo podra
realizarse durante los 45
dias inmediatamente ante-
riores a la fecha del cierre
de la campafia electoral.

Cuadro 4
Region Andina: publicidad en los medios y aspectos relacionados

Costos

No hay datos confiables
sobre la radio.

TV. Caracol: 30 segun-
dos; noticiero de las
19:00 horas, dia de se-
mana (US$ 4,200). RCN
(US$ 3,800).

Radio. Caracol: aviso de
30 segundos, noticiero
FM de la mafiana, Bo-
gota (US$ 68), AM (US$
137); cobertura extendi-
da a 32 ciudades (US$
270). RCN: AM, Bogo-
ta (US$ 76).

TV. Promedio en
telenovelas de gran au-
diencia, 30 seg. (US$
845); noticiero nacional,
30 seg. (US$ 1,260); pe-
liculas de largometraje,
30 seg. (US$ 517).
Radio. Promedio, cufia
30 seg. (US$ 10).
Prensa. Promedio V2
pagina, en blanco y ne-
gro, seccion A (US$
1,808).
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Promedio
del costo

por
segundo
en TV

US$ 7.5

US$ 133

US$ 29

Encuestas

Prohibicion de di-
fundir desde 72 ho-
ras antes de las elec-
ciones hasta las
18:00 horas del

mismo dia.

No se pueden pu-
blicar el dia de las
elecciones.

Prohibicion de di-
fundir desde 20
dias antes de las
elecciones, o de re-
ferirse a sus datos.

Otros aspectos

La radio y TV privadas
deben inscribit sus tari-
fas 180 dias antes de las
elecciones ante la CNE y
las Cortes Electorales
Departamentales. Las ta-
rifas no podran ser supe-
riores al promedio del
primer semestre del afio
anterior a la eleccion.
Los candidatos tienen
prohibido contratar, pro-
ducir, utilizar o dirigir
programas periodisticos
en los medios de comu-
nicaciéon.

En época de campafia
so6lo los noticieros y es-
pacios de opinién en TV
pueden presentar candi-
datos. Los concesiona-
rios de estos espacios
deberan garantizar el plu-
ralismo, el equilibrio in-
formativo y la imparcia-

lidad.

Las tarifas no deben ex-
ceder de lo fijado para la
publicidad comercial or-
dinaria, y deben ser
participadas 30 dias an-
tes de la convocatoria a
elecciones. También, no-
tificacion de las contrata-
ciones publicitarias y de
encuestas al organismo
electoral competente.



Cuadro 4 (continuacion)

Pais Tiempo maximo Costos Promedio Encuestas Otros aspectos
de publicidad del costo
por
segundo
en TV

Pertr 5 minutos diatios en TV y | TV. Promedio de US$ | US$ 20 Prohibiciéon de di- | Los medios de comuni-
radio. 1,214 por minuto. fundir después del | cacién deberdn otorgar
Radio. Promedio de domingo anterior | tarifas preferentes a todas
US$ 117 por minuto. al dfa de las eleccio- | las organizaciones politi-
nes. cas participantes en una
eleccién, y no pueden ser
superiores a las tarifas
promedio cobradas para
la publicidad comercial.
Venezuela = TV. Maximo 2 minutos @ N/D US$ 127 Prohibicién de pu- | Regulaciones mas deta-

diarios por canal, no acu-
mulables.

Radio. Maximo de 5 minu-
tos diarios por emisora, no
acumulables.

Prensa. Para el caso de re-
feréndum revocatorio de
mandato de funcionatios de
eleccion popular a nivel na-
cional, un maximo de 1/2
pagina en los periédicos ta-
mafio “standard”, y una (1)
pagina en los de tamafio
“tabloide”; no acumulables
tanto en prensa nacional
como regional. Para el caso
de referéndum revocatotio
de mandato de funcionatios
de eleccién popular a nivel
regional, un maximo de 1/
2 pagina en los periddicos
tamafio “standard”, y una
(1) pagina en los de tamafio
“tabloide”; no acumulables
en prensa regional. Para el
caso de referéndum revo-
catorio de mandato de fun-
cionarios de eleccién popu-
lar a nivel local, un maximo
de Y4 de pagina en los pe-
riédicos tamafio “stan-
dard”, y 1/2 pagina en los
de tamano ‘“tabloide”; no
acumulables, en prensa re-
gional o local.

blicar o difundir,
con 8 dias de ante-
lacion al acto de
votacién de los
procesos de refe-
réndum revoca-
torio de mandatos;
y con 24 horas de
anticipacién a los
actos de recolec-
cién de firmas, los
resultados de en-
cuestas o sondeos
de opinién que ten-
gan por objeto dar
a conocer las prefe-
rencias o intencion
de los electores.

lladas estan pendientes
en la legislaciéon venezo-
lana.

Fuente: Fichas nacionales y céalculos del autor. En el caso de Venezuela la informacion ha sido complementada con calculos propios tomando las cifras
para el afio 2004 del canal televisivo con mayor rating, descontindoles 20% por cada afio hasta llegar al afio 2000, afio de elecciones. Con este calculo, se
pretende dar una idea indirecta de la incidencia de la publicidad en los costos de campafia. Los afios 1998 y 1999 fueron de intensa actividad electoral en
Venezuela. En 1998 hubo, primero, elecciones regionales, y luego presidenciales; en 1999, referéndum consultivo constituyente y eleccién de la Asamblea
Constituyente. Ciertamente que el aumento de la inversion publicitaria en estos afios tuvo como uno de sus factores la publicidad electoral y, dentro de

ésta, a la televisiva (ver Anexo 1).
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elecciones legislativas, los candidatos tienen que apos-
tar de sus propios bolsillos cantidades que van de
los US$ 20,000 a los US$ 40,000.

(ii) Los grandes donantes apuestan por todos, pero por
unos mas que por otros. Es expresivo el informe de
De la Calle, segtn el cual en Colombia (en las elec-
ciones de 2002) tal aporte forma el 25% de los gas-
tos reportados en la campafia de Alvaro Utibe; el
11% para Horacio Serpa, y el 15% para Noem{ Sanin.
Continta sefialando que dos grandes grupos eco-
némicos contribuyeron alas tres campafias mas gran-
des. El “Grupo Santo Domingo” doné exactamen-
te la misma suma a Alvaro Uribe (elegido Presiden-
te) y a Horacio Serpa (segundo en los votos): esto
es, Col $502 millones (US$ 300,000), y Col $ 100
millones (US$ 40,000) a Noemi Sanin, tercera en
votacion. El “Grupo Antioquefio” aportd sumas casi
iguales a las dos primeras campafias: Col $ 477 y Col
$ 453 millones (US$ 190,000 y US$ 180,000), res-
pectivamente, y Col § 290 millones a Sanin. Por su
parte, los otros dos grupos econdémicos que, con-
juntamente con los dos anteriores, integran el cuar-
teto mas so6lido de la economia colombiana, hicie-
ron aportes al ganador Alvaro Utibe: el “Grupo Luis
Carlos Sarmiento” dio Col $ 400 millones (US$
160,000) y Col $ 255 millones (US$ 100,000) el “Gru-
po Ardila Lule”. Una fundacién perteneciente a otro
importante grupo empresarial doné Col $ 413 mi-
llones (US$ 165,000) a Alvaro Uribe y Col $ 51 mi-
llones (US$ 20,400) a Noem{ Sanin.

(iii) El desideratum de las pocas pero muchas contribu-
ciones parece que sélo se da respecto de candidatu-
ras cuestionadoras o marginales que producen una
gran movilizacién contra el sistema establecido. Asf,
en Colombia la campafia de Luis Eduardo Garzén,
de la izquierda, costé Col § 1,187 millones (US$
480,000) y recibié una sola donacién en dinero de
una fundacion, ademas de Col $ 370 millones (US$
148,000) de miembros del movimiento y Col § 634
millones (US$ 250,000) en especie.

En Venezuela, la carencia de informacion no obsta
a seflalar que se confirma el fenémeno de los aportes
distribuidos a los candidatos con mayor probabilidad
de victoria. Asi, en la campafia presidencial de 1998, los
grandes donantes apostaron primero a Irene Sdez, de
COPEIL para luego, ellos y los medios, trasladar el pén-
dulo de los fondos hacia los dos finalistas, Chavez y
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Salas Romer. Aunque este tltimo obtuviera mas, Chavez
pudo darse el lujo de convocar a sus partidarios para
recolectar los cuatro millones de bolivares de una multa
que le impuso el CNE en la campafia de 2002. LLa suma
resulta pequefia en términos de US$ (poco menos de
06,000), pero es una buena pista sobre gran parte del
financiamiento chavista, aunque éste nos sea descono-
cido en detalle.

La contribucién de funcionarios elegidos a la ma-
quinaria del partido al entregar, en forma mas o menos
voluntaria, cierta proporcién de su dieta, no es discuti-
da en los materiales utilizados, y sélo de pasada se men-
cionan las deducciones de nomina de otros funciona-
rios. Esta omision puede querer decir que se da por sen-
tado el fendmeno, o que en el caso de los funcionarios
tiende a desaparecer. Si fuera asi, constituirfa un éxito a
ser apuntado al haber del financiamiento estatal, puesto
que, como en Bolivia, este posible efecto ha sido alega-
do para implantatlo. Probablemente, esta conclusion sea
excesivamente optimista y se requiera mas investigacion
sobre el tema. Sin embargo, hay que sefialar con alarma
que en Venezuela, pese a las disposiciones constitucio-
nales, son insistentes las informaciones y rumores so-
bre la generalizacion de la practica de exigir a los fun-
cionarios su contribucién al proceso revolucionario que
el gobierno de ese pais dice estar realizando. Por ejem-
plo, a mediados de 2002, la prensa informé que a nota-
rios y registradores se les habrifa obligado a depositar en
una cuenta del MVR el 15% de su sueldo “en favor de
la revolucion”, y a los jefes de servicio y asistentes de
los registradores a aportar el 10% de su salario.

Una pregunta de la més alta importancia es la que
interroga sobre la reciprocidad que generan las do-
naciones privadas una vez que los favorecidos por ellas
alcanzan el poder. No parece que esto consista simple-
mente en obtener acceso al poder. En cuanto a decisio-
nes de inversion, condonacién o cancelacion de deudas
estatales, habrfa que afadir, a juzgar por el caso venezo-
lano, también jugosas contrataciones o créditos blan-
dos para auxiliar a empresas en precaria situacion finan-
ciera; pero una cosa son estos “favores” y otra el se-
cuestro de politicas publicas, respecto de lo cual no hay
que caer en una visién reduccionista de la politica co-
mo determinada por el financiamiento privado. Los
decisores politicos, una vez elegidos, a menudo se des-
embarazan de lo que pareceria que los ataba de manera
definitiva. No hay que olvidar que, por mas ayuda que
hayan recibido de sectores poderosos, se deben ante



En todos estos sistemas, unos mas y otros menos, se
comprueba el efecto del sistema presidencialista, en el
cual no solo la forma de gobierno, sino también la cam-
pafia, estan centrados en los aspirantes presidenciales.

todo a un electorado més amplio cuya “causa” siempre
pueden enarbolar contra quienes los han favorecido
financieramente. Es frecuente, asi, el caso del politico
“desagradecido” que se vuelve contra sus promotores.

De todas maneras, el caso del financiamiento por
empresarios de los medios —sobre todo, televisivos— tiene
importantes diferencias respecto del que brindan otros
sectores economicos. Efectivamente, ellos no desarro-
llan su actividad fuera del foco de la atencién publica
sino que, por el contrario, estan inmersos alli. Es irre-
sistible, por consiguiente, la tentacién de convertirse en
factores de influencia politica porque, ademds, cuentan
con medios de represalia con los que no cuentan otros
empresarios. Al mismo tiempo, sin embargo, el caso de
Fujimori y el de Chavez, asi como el del régimen militar
de Velasco Alvarado en Pert (1968-1975), revelan los
limites de esa influencia.

Los paises de la subregion andina han sido objeto
de la accién de las fundaciones politicas extranjeras —
sobre todo las alemanas—, y significativamente los
ordenamientos de Bolivia y Pert permiten expresamente
las contribuciones foraneas en asistencia técnica, capa-
citacién e investigacion; pero, aparte de este aspecto
relativamente inocuo, estos paises cuentan con grandes
recursos naturales, especialmente mineros y energéti-
cos, que han atraido inversiones extranjeras. Setfa de
extrafiar que de ellas no provinieran intentos de influen-
cia politica a través del financiamiento, o que éstas no
fueran susceptibles a peticiones, por parte de eventua-
les beneficiarios nacionales, y que bordeen también la
extorsion o la traspasen. En Pert se reporta la interven-
cién del magnate George Soros, y en Venezuela se lle-
g6 a intentar un antejuicio de mérito contra el presi-
dente Hugo Chavez Frias por haber supuestamente
solicitado la direccién de su campafia a las empresas
con presencia en el pais —y, entre ellas, al grupo Banco
Bilbao Vizcaya— para que contribuyeran a sufragar los

gastos de la campafia de 1999. Esta entidad habria gira-

do US$ 1.5 millones a través de un paraiso fiscal. El
Tribunal Supremo desestimé el caso, pero lo interesan-
te fue el alegato de la violacion de normas sobre
financiamiento establecidas en la Ley Organica del Su-
fragio y Participacion Politicas, segin las cuales es deli-
to que los candidatos no declaren los fondos recauda-
dos para una campafia electoral. Igualmente, causé es-
candalo la revelacién de que en las elecciones de 1999 la
compafia japonesa Kobe Steel habria contribuido a la
campafia de los dos principales rivales de Chavez. El
caso no pudo continuar en el Japén porque un funcio-
nario de la misma compafiia destruyé la evidencia.
Independientemente de la veracidad judicial, estos he-
chos sugieren dos hipétesis: (1) que la solicitud de fon-
dos se hace a todas las empresas y no sélo a las naciona-
les, y (2) que las empresas extranjeras son vulnerables a
aparecet COmo poco cooperativas y que tratan de pro-
teger sus inversiones a través de riesgosas operaciones

de financiamiento.

Consideraciones finales: los
controles del financiamiento
politico en la practica y las
perspectivas de reforma

El material proporcionado por los investigadores loca-
les es rico en informacion sobre los controles del
financiamiento partidista y electoral en la practica, y de
¢l se deducen importantes sugerencias para la reforma
de los SFP. Para aprovecharlo al maximo hemos elabo-
rado el Cuadro 5, donde ademds consideramos el papel
de la sociedad civil.

Aparentemente la informacién resulta desalentado-
ra. A lo largo de la subregion, encontramos constantes
que alimentan tal juicio. En todos los SFP considerados
se constata que los organismos de control carecen del
financiamiento suficiente —salvo el caso de Ecuador—
para el ¢jercicio de sus atribuciones sobre el amplio rango
de sujetos bajo control, o de los adecuados recursos
técnicos y de personal. El control se concentra sobre
los recursos publicos a la vez que descuida lo que tiene
mas gravitacién sobre el rumbo de la politica, que es el
financiamiento privado (un sesgo, por cierto, que tam-
bién se da en la literatura analitica): los entes fisca-
lizadores estan partidizados, la disclosure y la divulgacion
son insuficientes, y en la mayor parte de los sistemas

considerados la cultura politica no es activa respecto
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Cuadro 5

Sistemas de control del financiamiento y el papel de la sociedad civil

Sistemas de control del financiamiento

Debilidades

* No se halogrado el objetivo de la trans-
parencia del origen y uso de los recur-
sos que los partidos obtienen de fuen-
tes privadas:

Falta de mecanismos legales e
institucionales para fiscalizar los apor-

tes privados. Partidos sin mecanismos
internos adecuados y eficaces para re-
gistrar fidedignamente las contribucio-
nes recibidas y la identidad de los
contribuyentes.

Capacidad limitada para supervisar el
gasto de los partidos en actividades or-

.

dinarias, recursos que ademas son mal
usados: reglamentos inadecuados to-
mados de los reglamentos de

contraloria a las empresas publicas.

.

Personal reducido: los casos
ejemplarizantes tardan demasiado

(CONDEPA, 4 afos).

* No existe limite maximo para cada do-
nacion.

La dispersion de los destinatarios hace
que en elecciones no presidenciales sea
casi imposible un verdadero control.

No se exige una tesoreria unificada a

.

las campafias. Insuficientes facultades
de investigacion y medios técnicos.

Participacion partidista en el 6rgano de
control.

No se aplican las sanciones de cance-
lacién de la personetfa juridica y priva-
ci6én de la financiacion estatal.

Legislacion variada y dispersa dificulta
el cumplimiento y la aplicacion.

Las prohibiciones y limites del
financiamiento no estan bien disefia-
dos y no se cumplen de manera ade-
cuada.

.

Mediatizacion partidista en la aplica-
ci6én de las multas.

No se halogrado el objetivo de la trans-
parencia del origen y uso de los recur-
sos que los partidos obtienen.

* No hay mecanismos preventivos para
impedir fondos provenientes del
narcotrafico.

Control partidista del 6rgano de fisca-
lizacion. Falta coordinacion entre los
organismos de control.

Fortalezas

* Exito en lograr rendi-
cién de cuentas en
1997 y 2002.

Casos ¢jemplares lle-
vados a juicio, o en

cierne de ello. Expe-
riencia institucional
aprovechable para la
“legislacion intermi-
nable” sobre el finan-
ciamiento, y para la re-
forma paulatina.

Después del escanda-
lo de 1994 (proceso
8000), se ha logrado
respeto a los topes de
gastos en las campa-
fias presidenciales.

Experiencia institu-
cional aprovechable
parala “legislacion in-
terminable” sobre el
financiamiento y para
la reforma paulatina.

El organismo de con-
trol cuenta con recut-
sos financieros sufi-
cientes.

Experiencia institu-
cional aprovechable
para la “legislacién in-
terminable” sobre el
financiamiento, y para
la reforma paulatina.
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Papel de la sociedad civil

Debilidades

* La opinién publica
rechaza el
financiamiento elec-
toral, pero una vez
establecido es indife-
rente a su control.

* Cultura de permisivi-
dad en materias elec-
torales, tanto respec-
to de la pureza del su-
fragio como de la fi-
nanciacion de las
campanas.

e Existe informaciéon
insuficiente en la pa-
gina web del organis-
mo de control.

Fortalezas

* No se menciona su parti-
cipacion.

* Organizaciones, que hoy
son altamente cuestio-
nadoras y subversivas, po-
drian convertirse en fuer-
zas constructivas.

* Organizaciones de la so-
ciedad civil, visibles y
actuantes.

* Surge un cierto grado de
cultura ciudadana en los
centros urbanos y secto-
res educados de la pobla-
cion. Otras organizacio-
nes, hoy altamente

cuestionadoras y subversi-

vas, podrian convertirse

en fuerzas constructivas.

* Organizaciones de la so-
ciedad civil, visibles y
actuantes: una de ellas
hizo un seguimiento rigu-
roso de los gastos de la
campafia presidencial,
presenté cifras cuestio-
nadoras de las oficiales,
logr6 amplios espacios en
los medios y junté a diez
de los once candidatos pre-
sidenciales para un com-
promiso de transparencia.

Otras organizaciones, hoy
altamente cuestionadotras
y subversivas, podrian
convertirse en fuerzas
constructivas.



Pais

Pera

Venezuela

Cuadro 5 (continuacion)

Sistemas de control del financiamiento

Debilidades

* Hasta la fecha de aprobacién de la nue-
va Ley (octubre de 2003), el organis-
mo de control no contaba con un pre-
supuesto que le permitiera especiali-
zar personal, lo que incidia en un débil
control y en la efectividad del régimen
de sanciones (ahora cambi6 el érgano
de control y no hay experiencia regis-
trada en esta materia).

* No implementacién de la severa dis-
posicién constitucional que prohibe
todo financiamiento publico.

* Falta de control del financiamiento gu-
bernamental a las actividades de las or-
ganizaciones que lo apoyan.

* Aplicacion de controles impositi vos y
reguladores —sesgados por la polariza-
cién— a los medios y empresas, como
represalia a su orientacién y activida-
des opositoras.

* Sanciones insuficientes, esporadicas e
inefectivamente aplicadas.

» Completa opacidad para el publico res-
pecto de la informacién con que cuen-
ta el organismo de control.

Fortalezas

Organo de controlde |
naturaleza técnica y

no partidista.
Experiencia  ins-
titucional aprovecha-
ble para la “legislacion

interminable” sobre el
financiamiento, y para
la reforma paulatina.

Posibilidad de desa-
rrollo de un modelo

alternativo, centrado
en la prohibicién del
financiamiento publi-
co distinto al resto de
la region.

Potencial inédito para
una nueva forma de
democracia parti-
cipativa.

Papel de la sociedad civil

Debilidades

Cultura del secreto
respecto del dinero
recibido y gastado, la
identidad de los do-
nantes y el destino de
los fondos.

No hay un plazo para
responder a las soli-
citudes de informa-
cién genérica de los
ciudadanos.

El costo de repro-
duccion de la infor-
macién solicitada es
elevado.
Informacion insufi-
ciente en la pagina
web: no figuran los
informes ni restime-
nes de ellos.

Incumplimiento de
las disposiciones de
la Constitucién, que
le dan a la sociedad
civil una fuerte beli-
gerancia politica en la
postulacion de candi-
datos para diferentes
instancias del Estado
—entre ellas, el orga-
nismo electoral—,
aunque, también, se
vean fuertemente
afectadas por la po-
larizacién politica y
por la hostilidad gu-
bernamental (si de al-
guna forma son cri-
ticas del gobierno).

Fortalezas

* Organizaciones de la so-
ciedad civil, visibles y
actuantes, han logrado te-
ner repercusién en los
medios.

Otras organizaciones, hoy
altamente cuestionadoras
y subversivas, podrian
convertirse en fuerzas
constructivas.

.

Organizaciones de la so-
ciedad civil no sélo visi-
bles y actuantes, sino nu-
merosas y variadas.

Ciudadania movilizada, ni
apatica ni indiferente, que
constituye un capital poli-
tico aprovechable en una
situacién politica esta-
bilizada.

del tema del financiamiento. No obstante, creemos que
se puede sostener con fundamento una vision mas equi-
librada. A pesar de todas sus insuficiencias y limitacio-
nes, los pafses de la Regién Andina han ido acumulan-
do una experiencia institucional que suministra leccio-
nes aprovechables para la reforma. Con todas sus fallas,
el financiamiento publico y el control han presionado a
los partidos politicos a establecer practicas administra-

tivas mas gerenciales y, aunque éste sea escaso, no se

El financiamiento de los partidos politicos y las campafias electorales en los paises andinos

trata de un logro menor. Ademas, nuevos actores poli-
ticos han surgido y se han interesado por el tema del
financiamiento, de lo que ha surgido un incipiente siste-
ma de control social que podria llegar a ser muy efecti-
vo: es lo que llamarfamos ‘la promesa de la sociedad
civil’, y por eso hemos querido incorporar este factor al
Cuadro 5.

En todos los paises de la region la sociedad esta en

ebullicién; y aun sus formas subversivas contienen un
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La contribucion de funcionarios elegidos a la maquina-
ria del partido al entregar, en forma mas o menos volun-
taria, cierta proporcion de su dieta, no es discutida en
los materiales utilizados, y sdlo de pasada se mencio-
nan las deducciones de némina de otros funcionarios.
Esta omision puede querer decir que se da por sentado
el fenémeno, o que en el caso de los funcionarios tiende
a desaparecer.

potencial constructivo que hay que saber canalizar. La
misma legislacién ha contribuido a la activacién social,
lo que se comprueba en Colombia y Ecuador, donde el
financiamiento publico va mas alla de las formaciones
propiamente partidistas. El papel de los medios de co-
municacién no sélo tiene aspectos negativos sobre la
politica, sino también positivos, por el espacio que con-
cede a la actividad e informaciones de las ONGs, en
forma tal que no se puede hacer caso omiso de su labor
fiscalizadora. Hstas organizaciones desempefian, y des-
empefiaran, un papel importante al cubrir las fallas de
informacién de los entes publicos, sobre todo en cuan-
to a financiamiento privado e, incluso, gastos mediaticos
de las fuerzas politicas.

Los datos recabados, y la elaboracién conceptual
sobre ellos, permiten alcanzar algunas orientaciones que
nos parecen utiles sobre los rumbos de la reforma. En
este sentido, como el financiamiento publico y el con-
trol del financiamiento politico también persiguen, ade-
mas de objetivos de equidad, democratizacién y mo-
dernizacién, la prevencién y el combate contra la co-
rrupcion, debemos tener en cuenta los aspectos esta-
blecidos por la teorfa de la corrupcion en relacion con

las politicas publicas que buscan enfrentarla.

1. La lucha contra la corrupcidn es una actividad que
consume recutsos escasos, es decir, representa un
alto costo de oportunidad. Por lo tanto, es imposi-
ble eliminar completamente el fenémeno en el
financiamiento politico. La leccién a sacar de aqui
es, entre otras, que es necesario definir y precisar el
nivel que se quiere alcanzar en la dotacién técnica y
financiera de los organismos de control. Este nivel

deberia encontrarse en una escala que no corres-
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ponde al maximo posible, pero tampoco al pobre
equipamiento actual.

La desregulaciéon es preferible a una regulacion ex-
cesiva pero irrealista. Sin embargo, la desregulacion
no es el ideal en este campo, ya que conduce al con-
trol de los partidos por una serie de indeseables fuer-
zas financieras, medidticas e incluso delictivas. Sin
embargo, la regulacién requiere un fine tuning que no
se practica. Este afinamiento incluitfa que la legisla-
cién y la reglamentacion estuviesen adaptadas a la
realidad de los partidos y los movimientos politicos,
y que no fuesen una copia servil de la que es apro-
piada para los entes que forman parte del aparato
estatal. .a normativa sobre financiamiento debe ade-
mas optimizar objetivos dificiles de conciliar: no pro-
piciar una excesiva fragmentacion politica, pero tam-
poco bloquear a fuerzas renovadoras; el control debe
contar con sistemas de informacién gerencial, pero
no debe gastar en informacién cuya utilidad y uso
no estan garantizados.

Esta consideracién nos obliga a plantear nuevamente
el caso venezolano. Independientemente de la grave
crisis politica que atraviesa esa nacién y lo proble-
matico de querer desterrar el financiamiento publi-
€O, NO pensamos tampoco que el sistema sea a priori
rechazable. Bajo condiciones de mayor autenticidad
constitucional, los venezolanos podtian desarrollar
un modelo alternativo en que el ahorro del
financiamiento publico permita una concentracién
mas eficaz en el control del gasto electoral y politi-
co, sus topes y limites.

Es preferible establecer sanciones no tan severas
pero de alta probabilidad de aplicacion, a sancio-
nes severas pero de baja probabilidad de aplica-
cién. Una pregunta de la mds alta importancia es la
que interroga sobre la reciprocidad que generan las
donaciones privadas una vez que los favorecidos
por ellas alcanzan el poder. Con todo, no parece
que ésta consista simplemente en obtener acceso
al poder. A lo sefialado respecto de Centroamérica
en cuanto a decisiones de inversion, condonacién o
cancelacién de deudas estatales, habria que afadir
—a juzgar por el caso venezolano— también jugosas
contrataciones o créditos blandos para auxiliar a
empresas en precaria situacion financiera; pero una
cosa son estos “favores” y otra el secuestro de poli-
ticas publicas, de lo cual, reiteramos, hay razones para

dudar.



En la prictica, en los paises andinos:

e Existen muy pocas regulaciones para el finan-
ciamiento privado y diversos grados de generosidad
en la provisién de fondos publicos. En el caso vene-
zolano la diferencia consiste en que esto se hace
abiertamente en contra de la Constitucion.

*  No hay muchos controles del financiamiento politi-
co, ni es mucha su aplicacion.

* A menudo, los controles de diferentes 6rganos se
superponen ineficazmente entre si.

* El financiamiento se verifica al margen de los orga-
nismos partidarios.

* Existe cierta debilidad de los controles parlamenta-
rios y de prensa, pero hay que anotar la incidencia

cada vez mayor de la sociedad civil.

Podemos convenir, ademds, que la tendencia a la

reforma tiene como objetivos centrales:

1) Reducir la influencia del dinero mediante el acorta-
miento de las campafas y establecer topes de gas-
tos.

2) Mejorar la orientacion y el uso del financiamiento.

3) Disminuir el trafico de influencias.

4) Fortalecer la publicidad, la divulgacién y la transpa-
rencia.

5) Promover la competencia equitativa.

6) Fortalecer los 6rganos de control.

7) Hacer mas eficaz el sistema de sanciones.

Pero, sobre todo, no hay que perder de vista la con-
vergencia entre ética y politica. A menudo los SFP pa-
recen estar primariamente basados en una cierta debili-
dad ética que se pretende sustituir con aparatos buro-
craticos o intervencion estatal. Se parte del supuesto de
que si no se establecen subvenciones, los partidos cae-
ran a merced de la corrupcion y el delito. Mientras ello
tenga un alto grado de probabilidad sera muy poco lo
que se pueda lograr, porque cualquier sistema estara
minado en su base, que es el talante ético de los indivi-
duos que lo componen. Este talante ético tiene diversos
ingredientes: uno de ellos es la integridad moral, el otro

una disposicién de servicio y de rendicién de cuentas.

En todos los Sistemas de Financiamiento Politico con-
siderados se constata que los organismos de control
carecen del financiamiento suficiente -salvo el caso de
Ecuador- para el ejercicio de sus atribuciones sobre el
amplio rango de sujetos bajo control, o de los adecua-
dos recursos técnicos y de personal. El control se con-
centra sobre los recursos publicos a la vez que descui-
da lo que tiene mas gravitacion sobre el rumbo de la
politica, que es el financiamiento privado —un sesgo,
por cierto, que también se da en la literatura analitica.

El financiamiento de los partidos politicos y las campafias electorales en los paises andinos
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Ao

1990
1991
1992
1993
1994
1995
1996
1998
1999

Inversion total
(en bolivares)

20,0207000,000
31,760°000,000
50,020°000,000
70,000°000,000
101,030°000,000
180,000°000,000
384,660°000,000
698,300,000,000
840,400°000,000

ANEXO 1
Venezuela: inversion publicitaria, afios 1990-1999 (en bolivares y US$)

Porcentaje de
crecimiento

(en bolivares)

58.64%
57.49%
39.94%
44.33%
78.16%
113.70%
81.54%
20.35%

Inversion total
(en US$)

424°152,542
558'172,232
731°286,550
767°543,860
678°509,066
1,058°823,529
902°428,152
1,449°868,156
1,378518,470

Fuente: Ministerio de Hacienda de la Republica de Venezuela. También, Anuario ININCO (2000).

116

Democracia en la Region Andina, los telones de fondo

Porcentaje de
crecimiento
(en US$)

31.60%
31.01%
4.96%
-11.60%
56.05%
-14.77%
60.66%
-4.92%
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La representacion politica de las

mujeres en la Region Andina*

ntroduccion

El presente texto brinda un analisis comparado de la
representacioén politica femenina en los diferentes par-
lamentos nacionales de los cinco paises andinos: Boli-
via, Ecuador, Colombia, Pert y Venezuela. No se abor-
da aqui, en detalle, el tema de la representacion a nivel
municipal. Por mas que, para muchos, el gobierno local
resulta un peldafio decisivo en la carrera politica, este
estudio se ocupa solamente de los legislativos naciona-
les por varias razones. En primer lugar, una curul en el
Legislativo representa con frecuencia la culminacién de
una ardua lucha en la carrera de un politico. Aparte de
esto, en la Regién Andina (como en la mayor parte de
los paises latinoamericanos) el quehacer politico se en-
cuentra sumamente centralizado, lo cual hace del Poder
Legislativo —pero también del Ejecutivo— un lugar criti-
co a la hora de tomar decisiones politicas de orden na-
cional. Por ultimo, la representacién femenina en los
parlamentos nacionales es ya una prioridad en la agen-
da internacional sobre la igualdad, la que incluye la Pla-
taforma de Accién de Beijing adoptada por 189 paises.

Iniciamos este capitulo con una mirada comparati-
va de la representacion alcanzada por las mujeres en los
parlamentos nacionales andinos a lo largo de los dlti-

mos veinte afios. Dado que la representacion femenina

*  Quisiera agradecer a Rosario Paz, Aracelis Maldonado y Ana Maria
Arroyave, quienes me apoyaron con los cuadros y la informacion
empirica de Bolivia, Venezuela y Colombia, respectivamente.

KRISTEN SAMPLE

esta caracterizada por presentar un panorama complejo
de desventajas, la mayor parte de este estudio se dedica
a analizar los siguientes elementos determinantes y, por

lo general, sistémicos':

a. Los sistemas electorales, (incluyendo las cuotas, don-
de éstas existan).
b. Los partidos politicos.

o

La cultura politica.

d. Las campafias electorales.

El andlisis concluye mostrando los principales re-
sultados, y haciendo recomendaciones sobre temas que
pueden ser investigados mas adelante a partir del son-

deo realizado en los cinco paises andinos.

Contexto politico

Veinticinco afos después de la llamada “tercera ola de
democracia”, los sistemas politicos de la Regién Andina
—Bolivia, Colombia, Ecuador, Pert y Venezuela— se en-

cuentran en una coyuntura critica. Estos pafses se ha-

1 Estos elementos han sido adaptados a partir del analisis de Ballington
y Matland (2004). Este fue uno de los documentos presentados por
la oficina especial de la ONU para temas de género y promocién de
la mujer, en colaboracién con el grupo de expertos en asuntos poli-
ticos, durante el seminario para fomentar la participaciéon femenina
en los procesos electorales de paises postconflicto; (19 - 22 de enero,
2004; Glen Cove, New York, USA).
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Sera importante investigar si los ciudadanos se mues-
tran mas propensos a tomar contacto y comprometerse
con aquellos politicos con los cuales pueden identifi-
carse. Es decir, ¢afecta el perfil de la representante (de
acuerdo con el género, la etnia o el nivel
socioecondmico) a las percepciones que se tienen de la
representacion?

llan asolados por problemas que caracterizan a otras
muchas regiones en vias de desarrollo, como una
institucionalidad débil, inestabilidad politica, un histo-
rial de “soluciones” autoritarias, pobreza, desigualdad y
divisiones sociales. Durante el curso de los tltimos afios,
las fallas se han ido incluso agrandando, al punto de
acrecentarse la presién sobre las democracias andinas,
como han puesto de manifiesto algunos datos recien-
tes: a) desde el afio 2000, son cinco los presidentes que
no pudieron concluir su mandato constitucional; b) a la
fecha hay cuatro presidentes “outsiders”; c) la ciudada-
nfa presenta los niveles mas bajos de apoyo a la demo-
cracia de toda Latinoamérica; d) la region ha experi-
mentado el primer proceso (fallido, por cierto) de
revocatoria de un presidente en el mundo.

En sintesis, las naciones andinas enfrentan setrios
desafios en lo relativo a la profundidad y la calidad de
sus democracias. Existe la creciente percepcion popu-
lar de que los sistemas democraticos de gobierno no
han sabido dar una respuesta efectiva a los agudos pro-
blemas, como son los econémicos y los de la seguridad
fisica. En este contexto, el tema de la participacién po-
litica de las mujeres se presenta con una renovada ut-
gencia. Tal como lo puso de manifiesto en su Informe
sobre la democracia el Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD), la mayoria de latinoameri-
canos se sienten marginados de los procesos politicos y
las tomas de decision; y una parte de sus frustraciones
tiene que ver directamente con los partidos politicos.
Tras estas frustraciones se hallan factores relativos a
cuestiones de representatividad (o a la ausencia de ésta),
que se encuentran actualmente en los partidos (perso-
nalismo, ausencia de democracia interna, carencia de

plataformas politico-partidarias, entre otras)?.

2 Ver PNUD (2004, pp. 162-163).
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Sera importante investigar si los ciudadanos se
muestran mds propensos a tomatr contacto y com-
prometerse con aquellos politicos con los cuales pue-
den identificarse. Es decir, ¢afecta el perfil de la repre-
sentante (de acuerdo con el género, la etnia o el nivel
socioeconémico) a las percepciones que se tienen de la
representaciéon? Con base en esta perspectiva, un estu-
dio reciente arrojé que, en el Reino Unido, aquellos dis-
tritos donde habia representantes femeninas parecian
tener mujeres “mas activas como ciudadanas, con mues-
tras de mayor interés politico y voluntad de ayuda en las
campafias™.

En el Cuadro 1, mostramos una breve sintesis de
los principales argumentos y los beneficios que com-
porta un aumento de la representacion politica femeni-
na.

¢Cuando puede decirse que existe una representa-
cién “suficiente”? Mientras que muchos defensores de
la igualdad presionan para que se establezca una pari-
dad (50-50), los articulos del conocido especialista Drude
Dahlerup sobre la “teorfa de la masa critica” pueden
ser aplicadas para establecer un minimo aceptable®. Se-
gun Dahlerup, el rol e impacto de un grupo minoritario
o excluido se determina de acuerdo al peso relativo que
tenga dentro de una sociedad mas amplia. Una vez que
el grupo alcanza determinado tamafio —o “masa criti-
ca”—, este grupo minoritario estard en condiciones de
imponerse e imponer cambios en términos de una cul-
tura y unas normas institucionales mas amplias®. Ha
habido numerosos casos —el de mujeres “pioneras”, por
¢jemplo— ingresadas a la arena politica, a menudo con
mucha fanfarria y grandes expectativas publicas, pero
que han conseguido poco en cuanto a impacto politico
demostrable. Esto no es de extrafiar, de acuerdo a la
teoria de Dahlerup, ya que el cambio es un proceso co-
lectivo que requiere una masa critica con una represen-

tacion minima de un 30%°.

3 Ver Norris (2004).

4 Ver Dahlerup (1998, p. 92).

5 Al parecer, la experiencia en la region avala esta teotia, y no s6lo para
el caso de las mujeres sino también de los sectores indigenas andinos.
Como escribié Wigberto Rivero, “[aJunque los rostros de las demo-
cracias cambiaron, esto no fue suficiente para que también cambien
las instituciones democraticas y la clase politica que desde siempre
se habfan hecho al poder”.

6 Sélo dos paises latinoamericanos han conseguido una “masa ctitica”
de representacién femenina en el nivel legislativo: Costa Rica y Ar-
gentina.



Cuadro 1
Razones para la representacion politica femenina’

Igual derecho a representar * Derecho a participar en las decisiones publicas

(razones de justicia) e Derecho a no ser discriminadas por la estructura de la vida publica

Utilitarismo * Incrementar el acervo de talentos

(razones de utilidad) e Ventajas partidarias

Mejora de los debates * Necesidad de que el debate se enriquezca con la perspectiva de género o la expe-

(razones de democracia deliberativa)

riencia femenina colectivamente mediatizada

*  Dar un tono mas humano (“civilizing effect”) a los debates

Representatividad * Influencia sobre el status del grupo

(razones simbolicas) * Influencia sobre sus aspiraciones

* Dar mis legitimidad a la institucién

* Ampliar la perspectiva cultural

Proteccion de intereses  Las mujeres tienen, con respecto a los hombres, distintos intereses y/o valores que

necesitan proteccion

Situacion actual de la
participacion politica
femenina

Tal y como sucede en el resto del mundo, hace relativa-
mente poco tiempo que las mujeres andinas han sido
reconocidas como ciudadanas de pleno derecho, con
derecho a voto. De las cinco naciones referidas, la ecua-
toriana fue la primera en la regién —de hecho, en toda
Latinoamérica— en reconocer el derecho al voto de las
mujeres. LLos otros cuatro paises extendieron el dere-

cho femenino a sufragar entre 1947 y 1955.

Cuadro 2
Derecho al voto para
las mujeres

Pais Afio de aprobacion
Ecuador 1929
Venezuela 1947
Bolivia 1952
Colombia 1954
Perd 1955

Los niveles de representacion femenina en los pai-
ses andinos, en congresos unicamerales o en camaras
bajas, oscilan en la actualidad entre el 11% y el 19%. Ya
que las cifras son muy variables en los 18 paises que
tienen establecidos procesos electorales democraticos,
las cinco naciones de la Regién Andina vienen a ocupar
los rangos medios, situandose entre los puestos 5%y 14°.
El promedio latinoamericano y mundial es de 17%, pero
el andino es de 15%. Por otro lado, en los dos paises
con representacion bicameral de la region, Colombia y
Bolivia, la participacién femenina en el Senado alcanza
el 11% vy 15%, respectivamente.

Para fines exclusivamente comparativos, se ha in-
cluido informacién sobre dos clases de puestos no elec-
torales: ministros de Estado y embajadores (ver Cuadro
3). La representacion femenina en estos cargos difiere
enormemente de uno a otro pafs; y —aun mas interesan-
te— no parece guardar relacion alguna con el nimero de
mujeres presentes en los parlamentos. De hecho, los
dos pafses con menos mujetres en el Congreso, Vene-
zuela y Colombia, muestran los mas altos porcentajes
de mujeres embajadoras y ministras. En este dltimo caso,

vale la pena notar que Colombia es el unico pais de la

7 Ver Sawer, Tremblay y Trimble (20006).

La representacion politica de las mujeres en la Region Andina 121



Cuadro 3
Representacion femenina en los paises andinos

Pais Senado Camara Baja Alcaldesas Ministras® Embajadoras’

Bolivia 15% 19% 4% 7% 6%

Peru — 18% 3% 13% 10%

Ecuador — 18% 6% 13% 5%

Colombia 10% 13% 8% 46%"° —

Venezuela — 11% 5.5% 19% 14%
Cuadro 4

Porcentaje de mujeres en la Camara Baja en la Region Andina

% Mujeres en la Camara Baja

25.00
20.00 Pert
—--—- Ecuador
%0 o | —— .= Venezuela
..... X----- Colombia
10.00 — - %— - Bolivia
5.00
000 T T T T T T T T T T T T T T T

1989
1990
1991
1992
1993
1994
1995

region que tiene establecida una cuota para los puestos
de la administracién publica.

Asimismo, los cuadros 4 y 5 muestran como ha evo-
lucionado la participacién politica de las mujeres en los
paises de la Regiéon Andina a lo largo de cerca de los
veinte dltimos afios.

Aunque estas cifras se encuentran muy por debajo
de las metas estipuladas en las cuotas legales (entre el
30% y el 40%), para no mencionar cifras estadisticas

sobte poblacién general y electoral, una visién optimis-

8 Datos tomados de Htun (s/f).
9 Ver ICRW (2004, p. 8).
10 En mayo de 2005, seis de trece ministerios —entre ellos el Ministerio

de Relaciones Exteriories— tienen mujeres ministras.
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ta podria expresarse de la siguiente forma: por mas que
no llegue ni a la mitad, el vaso va llenandose /lentamente
cada vez mis.

No forma parte del centro de atencién en este tra-
bajo, pero este tema de la representacién femenina en
la politica debe set considerado también dentro del con-
texto multicultural de cada region. De las cinco nacio-
nes, tres estan compuestas de poblaciones indigenas
cuyo numero supera el 45%!'!. El surgimiento de movi-
mientos indigenas en Ecuador y Bolivia constituye un
importante factor, y es preciso analizar su impacto so-
bre el sistema politico partidario, y las politicas referen-

tes al género y la igualdad entre sexos.

11 Ver la estimacion realizada en Rivero (2005).



Cuadro 5
Porcentaje de mujeres en el Senado en Bolivia y Colombia, 1985-2002
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Factores mayoritarios, existen variantes significativas dentro de

Sistemas electorales y cuotas

No cabe duda de que los ingredientes especiales —y su
correspondiente combinacién— que se encuentran en
los sistemas y normas electorales, pueden afectar las
posibilidades que tienen las mujeres para ser elegidas.
Las investigaciones realizadas demuestran, por ejemplo,
que las mujeres parecen tener casi el doble de posibili-
dades de ser elegidas en los sistemas de Representacién
Proporcional (RP) que en los recientes sistemas de ma-
yotfa'?. A nivel mundial, se han usado los sistemas RP
en casi todos los paises donde las mujeres han conse-
guido al menos el 30% de escafios en sus legislaturas.
Con éste, los partidos se sienten incentivados a presen-
tar candidaturas “balanceadas” en las que incluyen to-
dos o la mayor parte de los sectores sociales, pues de
esta manera convocan a un electorado mas amplio. En
los sistemas mayoritarios, los incentivos son otros; en
cada distrito, los partidos han de buscat a #z solo candi-
dato, el que tenga mas posibilidades de poder ganar, y
éste resulta ser por lo general un varén.

Aunque los sistemas RP brindan a las mujeres

candidatas mejores oportunidades que los sistemas

12 Ver Norris (2003).

La representacion politica de las mujeres en la Region Andina

esta categorfa general, y cada una de ellas afecta a la
elecciéon femenina en los parlamentos. Al respecto, he

aqui algunos de los factores criticos®:

Listas cerradas vs. listas abiertas' . Por mas que la evi-
dencia esté lejos de ser incontrovertible, las investi-
gaciones muestran casi siempre que los sistemas de
lista cerrada propician la participacién politica de las
mujetes, con tal de que sus nombres hayan sido ubi-
cados en un lugar preferencial de la lista. Como ar-
gumentaremos en la seccién siguiente, las listas ce-
rradas resultan las mas compatibles con las cuotas
de género.

*  Dimensiones del distrito y del partido. E1 nimero de
curules que puede un partido ganar esta estrecha-
mente relacionado con el tamafio del distrito: mas
escaflos significan mas posibilidades para que los

partidos politicos elijan a sus propios candidatos. Un

13 Ver Matland (2002, pp. 111-134).
14 Se entiende aqui por ‘listas cerradas’ cuando el orden de los candida-
tos es determinado por el partido y los electores no pueden expresar
preferencias por candidatos en particular (también denominada lista
cerrada y bloqueada); por ‘listas abiertas’, al sistema en el que los
votantes, ademds de indicar su preferencia por un partido, también
pueden votar al menos por un candidato de esa lista (o lista cerrada
y no bloqueada, como también se le denomina). Esta terminologfa
es la empleada en International IDEA (2000, p. 99).
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Cuadro 6
Tamaiio de las circunscripciones en la Region Andina

Grande

(10 6 mas escafios)

Bolivia 26
42%
Colombia 48
32%
Ecuador 32
32%
Peru 35
29%
Venezuela 49
30%

Fuente: Tuesta (2005).

sistema con una alta magnitud de partido disfruta
de las mismas ventajas que ofrece un sistema con
alta magnitud de distrito, porque beneficia sig-
nificativamente a las candidaturas que ocupan las
posiciones mas bajas de las listas, que es precisa-
mente donde usualmente se ubican las mujeres
candidatas.

*  Umbral. 1.os umbrales mas altos benefician a las
mujeres candidatas, ya que favorecen a los partidos
grandes (usualmente mas favorables para las muje-
res). De igual manera, los umbrales altos evitan que
sean elegidos los partidos pequefios, los que consi-
guen solo uno o dos puestos que, por lo general,
ocupan los varones. Si los partidos mas numerosos
ganan curules, acomodaran mejor sus listas de for-
ma que incluyan en ellas a mujeres, en lugar de

repartirse los votos con partidos menores.

Todos los pafses andinos funcionan con sistemas RP,
pero con variantes importantes. Colombia, Ecuador y
Pert emplean la forma mas extensamente utilizada de
proporcionalidad, los sistemas de lista RP, segtn los
cuales los partidos presentan listas de candidatos al elec-
torado y los electores votan por un partido; de esta for-
ma, los partidos reciben un numero de asientos pro-
porcional al porcentaje de votos que obtuvieron del to-

tal. Bolivia y Venezuela utilizan sistemas proporciona-
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Mediano

(5 a 10 escafios)

Pequeiio

(5 6 menos escafios)

16 20
26% 32%
39 65
26% 42%
8 61
8% 60%
48 37
40% 31%
94 22
57% 13%

les mixtos: la mitad de los legisladores son elegidos se-
gun el sistema uninominal y con el método de mayoria
absoluta, mientras que el resto es elegido segun los sis-
temas de lista RP.

A continuacion, presentamos un recuento del tama-
flo de los distritos correspondientes a cada legislatura
andina (ver Cuadro 6). Como podra comprobarse, la
mayor parte de legisladores elegidos en Venezuela y Bo-
livia provienen de distritos “grandes” o “medianos”.

Por otro lado, en cuanto al tema de la fragmenta-
cién partidaria, la regién muestra grandes variantes.
Colombia, por ejemplo, tiene un sistema sumamente
fragmentado (ver Cuadro 7).

Ahora bien, en el caso de las cuotas, Latinoamérica
experimento la llamada “fiebre de cuotas” en la prime-
ra mitad de los afios noventa. Entre 1991 y 1997, en 11
paises de esta region, se dictaron leyes sobre cuotas para
los procesos electorales. Aparte de esto, en aquellos
paises que no las habian adoptado, algunos partidos
politicos incorporaron cuotas en sus normas internas.
Asi, éstas —llamadas a menudo “discriminacion positi-
va”’— obligaron a aquellos a incluir en sus listas de can-
didatos a un determinado porcentaje de mujeres (o,
como se dice en algunos casos en género neutro, del
“sexo minoritario”). Del mismo modo, su incumpli-
miento se convirtié en un posible motivo de sancién,

lo que podtia comprender la descalificacion de las lis-



Cuadro 7
Numero de partidos politicos en los
parlamentos andinos

NP° de partidos
representados
en el Parlamento

Bolivia, Camara de Diputados 8
Bolivia, Senado 5
Colombia, Camara de Representantes 43
Colombia, Senado 47
Ecuador 13
Peru 10
Venezuela 19

Fuente: Informacién tomada de las paginas web de los congresos y

organizaciones electorales.

tas o el retiro del financiamiento publico para el parti-
do y sus campafias.

El uso de las cuotas marca un implicito giro desde
“la igualdad de oportunidades” a la “equidad de resulta-
dos”, desde la “patticipacion equitativa” a la “represen-
tacion equitativa”. Al obligar a los partidos a seleccio-
nar e incluir mujeres en sus listas de candidatos, las cuo-
tas han intervenido como un “acelerador” que ha he-
cho aumentar los niveles de representacion politica fe-
menina en forma repentina, si bien ha sido en realidad
forzada. En el ambito mundial, 83 paises han emitido
leyes de cuotas; y resulta curioso notar que, de los 15
paises que ostentan los mds altos niveles de representa-
cion femenina en sus legislaturas, 4 tienen cuotas detet-
minadas por ley mientras que, en 9 de ellos, las cuotas
fueron establecidas por los mismos partidos.

Han trascurrido siete afios desde que la fiebre de
cuotas alcanzara su apogeo en la regién, lo que permite
a académicos y politicos la oportunidad de hacer un
andlisis sobre la eficacia de las mismas. Curiosamente,
la experiencia ha resultado ambigua: en los paises que
adoptaron cuotas electorales el promedio de represen-
tacion femenina es de 15.8%, mientras que en los pai-
ses que no las tienen el promedio es de 12.6%". ¢Por
qué han funcionado las cuotas en algunos contextos y
no en otros?

La eficacia de las cuotas electorales depende, al me-

nos, de cuatro factores:

15 Ver Peschard (2004, p. 28).

* Elfactor mas importante es el tipo de sistema elec-
toral, el cual determina en gran parte el modelo
de cuotas. Por ejemplo, éste no puede ser implan-
tado con facilidad en los sistemas uninominales
—vigentes en Venezuela y Bolivia— como parte de
un sistema mixto de representacién proporcional
(MRP).

* En sistemas RP también resulta importante el mo-
delo de sistema de listas utilizado. Donde las cuotas
resultan mas efectivas es en el modelo de listas ce-
rradas, cuando existe un mandato de posicién que
especifica la obligacién de no relegar a las mujeres a
los ultimos lugares de la lista. En el sistema de voto
preferencial, los electores toman su decision final a
favor de los candidatos varones, en especial si la
inequidad de género (en términos de financiamiento,
presentacion en los medios o perfil del partido) fue
la tonica durante la misma campafia.

e La eficacia de las cuotas tiene que ver también con
la existencia de sanciones. Las leyes deben exigir que
los organismos electorales tachen las listas que no
hayan cumplido con ellas.

e TLadimension de los distritos es también un elemen-
to que condiciona las posibilidades de las mujeres
para ser elegidas, incluso en paises que cuentan con
una legislacién que establece el uso de cuotas. Pues-
to que los varones suelen encabezar las listas, las
mujeres tienden a beneficiarse cuando son mas los

candidatos elegidos en cada lista.

Han sido establecidas cuotas para las elecciones en
tres de los paises andinos: Bolivia, Ecuadot y Pera'®. Su
incorporacién en cada pafs es explicada en forma

pormenorizada mas abajo (ver Cuadro 8).

16 En el caso de Venezuela, el articulo 144° de la Ley del Sufragio y
Participacion Politica (1997) establecié una cuota de 30% en toda
eleccién, cuando el distrito sea plurinominal. Sin embargo, el Esta-
tuto Electoral del Poder Piblico (2000) de aplicacion para las prime-
ras elecciones de cada estamento luego de la entrada en vigencia de
la nueva Constitucion (1999), no recogié esta cuota, lo que impidié
su aplicacion. Recientemente (abril, 2005) la Resolucion N© 050401-
179 del Consejo Nacional Electoral venezolano acordé exigir a or-
ganizaciones con fines politicos, grupos de electores y asociaciones

didatas y candid

los cuerpos deliberantes nacionales, municipales y parroquiales de forma alter-

de ciudadanos “a conformar la postulacion de sus s a

nativa y paritaria’. En las elecciones celebradas hasta el momento
(gobernadores, diputados regionales y alcaldes), como lo reconoce
la citada resolucion, las mujeres s6lo alcanzaron el 10.6% de los
cargos.
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Cuadro 8
Cuotas para las elecciones en la Region Andina

Legislacion
Ley de Reforma y Complementacion del Régimen Electoral (30%). Cédigo electoral
(alternabilidad en elecciones locales) y Ley de Partidos Politicos (50%) con paridad y

alternancia para la participacién en agrupaciones ciudadanas y pueblos indigenas.

Ley de Amparo Laboral (20%). Reforma Constitucional de 1998: participacién equita-
tiva. Ley de Elecciones de 2000: minimo 30%, progresiva en 5% por cada eleccion hasta

Fecha
Bolivia 1997
Ecuador 1997
llegar al 50%.
Peru 1997

Ley Organica de Elecciones (26859) y Ley de Elecciones Municipales (26864) de octu-
bre de 1997 (25% en elecciones patlamentarias y municipales, respectivamente). Ambas
fueron incrementadas al 30% mediante las leyes 27387, de diciembre del 2000 para las
elecciones parlamentatias, y 27734, de mayo de 2002 para las elecciones municipales.
En marzo de 2002, la Ley de Elecciones Regionales (27683) establecié una cuota del
30%. Finalmente, la ey de Partidos Politicos de octubre de 2003 establecié el 30% para

las candidaturas internas y también para las listas a cargos de representaciéon popular.

Fuente: Fundacién Desarrollo Democratico Participacion Ciudadana — fDDPC (2004).

Analisis por paises
Bolivia

En sus reformas constitucionales de 1994, Bolivia adop-
t6 un sistema MRP para su Camara Baja, el cual incluye
dos modelos paralelos de votacion: de mayoria simple y
de representaciéon proporcional. De acuerdo con este
sistema, 68 de 130 legisladores son elegidos por mayo-
rfa relativa en distritos uninominales, mientras que el
resto resulta elegido en nueve distritos segun listas de
partido siguiendo el modelo de representacion pro-
porcional'”. Por ultimo, la distribucién total de curules
se decide mediante la aplicacién de la férmula de
D Hondt.

Por cada uno de los nueve departamentos de Boli-
via son elegidos tres senadores con base en listas cerra-
das y bloqueadas; dos de estos senadores son elegidos
de la lista mayoritaria, y, el tercero, de la minoritaria. En
Bolivia, estd vigente un umbral electoral fijado en 3%
para los distritos plurinominales.

Después de la crisis de octubre de 2003 y el fin de la

“democracia pactada”, se hicieron reformas constitu-

17 Ver Mayorga, René (2002).
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cionales en febrero de 2004 para abrir —o “des-
monopolizar”— el sistema de representacion politica e
incluir a las agrupaciones ciudadanas y los pueblos indi-
genas. E1 5 de octubre de 2004, cuando fueron cerrados
los registros, 320 de estas nuevas organizaciones politi-
cas ya se habfan registrado para participar en las elec-
ciones municipales.

Las cuotas fueron introducidas en el Cédigo Elec-
toral de 1997, fruto de los esfuerzos conjuntos de los
grupos de la sociedad civil (entre los cuales, se cuentan
la Coordinadora de la Mujer y la Plataforma de la Mu-
jer, la Unidén de Mujeres Parlamentarias de Bolivia, la
Subsecretarfa de Asuntos de Género y la asociacién
multipartidatia Foro Politico de Mujetes). Las cuotas
fueron ratificadas en una serie de enmiendas acordadas
en 1999, afio en que el “principio de alternancia” fue
aplicado también a los puestos de los concejos munici-
pales. Curiosamente, las reformas politicas de 2004, pen-
sadas para “desmonopolizar” el sistema de representa-
cién politica, establecieron una cuota del 50% para las
agrupaciones ciudadanas y los pueblos indigenas, pero
las cuotas de los partidos politicos siguen estancadas en
el 30%.

Las cuotas de género se aplican de manera diferente

en Bolivia, segtin se trate de la Cimara Alta o de la Baja.



Cuadro 9
Elecciones nacionales, 2002: diputadas plurinominales y uninominales™®

Elecciones de 2002 Total de Candidaturas
candidatos de mujeres
titulares titulares
Diputados 540 175
plurinominales (32%)
Diputados 616 91
uninominales (15%)

En los distritos plurinominales de la Cadmara Baja, esta
estipulado que al menos una mujer sea incluida en cada
una de las agrupaciones de tres candidatos. Por otro
lado, no se aplican las cuotas en los 68 distritos uni-
nominales del pafs. Las listas partidarias para el Senado
contienen cuatro candidaturas, dos para “titulares” y dos
para “suplentes”. Debido a que el Congreso se opuso a
la paridad 50-50 para las listas de candidatos para el Se-
nado (consecuencia factica de aplicar el 30% sobre cua-
tro candidaturas), las cuotas fueron reducidas del 30%
al 25%, lo que significa que una de cada cuatro candida-
turas debe ser femenina.

El impacto de las cuotas en los distritos plurino-
minales y en el Senado, se puso en evidencia de inme-
diato en las elecciones bolivianas de 1997. Desde 1993
a 1997, por ejemplo, la representaciéon femenina en las
candidaturas para “titular” en el Senado fue mas que
duplicada, del 8.5% al 18%, mientras que las candidatas
a la Cimara Baja aumentaron del 11% al 22%'". Con
todo, su impacto se hace aun mas notorio cuando se
comparan los distritos plurinominales con los unino-
minales (ver Cuadro 9). Con la adopcién del sistema de
cuotas, las diputadas titulares provenientes de los pri-
meros representaron el 27%, mientras que de los se-
gundos alcanzaron sélo el 10%.

La correlacion entre el tamafio del distrito y el nivel
de representaciéon femenina estd lejos de ser inequivo-
ca. En el distrito con mayor nimero de escafios, La Paz,
las mujeres alcanzaron sélo el 26.7% de representacio-
nes, cifra mds o menos igual a la obtenida como prome-

dio en el ambito nacional (Cuadros 10 y 11).

18 Ver Zabala et al. (2000).

Titulares Total de Candidaturas  Suplentes
mujeres candidatos de mujeres mujeres
elegidas suplentes suplentes elegidas

17 520 249 18
(27%) (48%) (29%)

8 591 120 10
(12%) (20%) (15%)

La experiencia boliviana en los dltimos afios pone
de manifiesto que existe la siguiente relacion entre sis-
tema electoral, cuotas y representacién politica de las

mujetes™:

e Las cuotas han tenido un impacto significativo en la
representacion femenina en la Camara Baja; y uno
menor —pero igualmente importante— en el Senado.

e Elsistema MRP boliviano ha resultado un limite para
la aplicacién de las cuotas y, en consecuencia, para
la representacion politica femenina. La representa-
cién de las mujeres (como titulares) en los distritos
uninominales, en las elecciones del 2002, llegé sélo
al 10%.

e Las mujeres compiten mas como “suplentes” que
como “titulares”. Las suplentes se encargan general-
mente de las relaciones con sus electores; esto quie-
re decir que su liderazgo y sus compromisos se con-
centran en las politicas de ambito local y regional.

e El partido que aplic6 mas temprano la cuota —el
MNR, en 1997—, hoy cuenta, en sus Estatutos, con
mayor nimero de mujeres en el Congreso (ver Cua-

dro 12).

19 La informacién consignada en los Cuadros 9, 10 y 11 ha sido traba-
jada por la autora con ayuda de Rosatio Paz, coordinadora del Foro
Politico de Mujeres. Algunos datos fueron obtenidos de la pagina
web de la Corte Nacional Electoral.

20 Por mas que no corresponde al tema de este trabajo, serd oportuno
advertir que la adopcion de cuotas hizo aumentar el nivel de repre-
sentacién femenina en los concejos municipales desde el 8.3% (1995)
hasta el 32% (1999). También es digno de atencién el hecho de que
al menos 140 varones (llamados “travestis” en los medios bolivia-
nos) compitieron en las justas municipales; al registrarse como mu-
jetes, permitieron que los partidos “cumplieran” con las cuotas.
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Cuadro 10
Elecciones, 2002: desglose de cantidad de mujeres diputadas segun distritos

% de NP° de plutinominales % de suplen-
titulares suplentes tes mujeres
mujeres mujeres, 2002

26.7% 6 40%

40% 1 20%
33% 3 33%
28.6% 1 14%
25% 1 25%
36% 3 27%
- 0 -
— 1 50%
20% 2 40%

i
—_
oo

i

Cuadro 11
Elecciones, 2002: senadores elegidos por distrito

Departam. NP° total de N° de

/Distrito diputados plutinominales
plurinominales titulares
para titulares y mujeres, 2002
suplentes, 2002

La Paz 15 4

Oruro 5 2

Cochabamba 9 3

Potosi 7 2

Tarija 4 1

Santa Cruz 11 4

Beni 4 0

Pando 2 0

Chuquisaca 5 1

Total 62 17

Departamento NP° total de candidatos titulares

Pando 11

Beni 13

Santa Cruz 20

Tarija 16

Potosi 18

Oruro 19

Cochabamba 20

La Paz 19

Sucre 18

Total 154

Colombia

Colombia cuenta con el Senado mas numeroso de
Latinoamérica, con 102 senadores elegidos a través del
sistema de distrito unico — y dos de sus escafios estan
reservados a representantes de las comunidades indige-
nas. El hecho de tener un distrito unico tan grande —sin
“barrera minima”— as{ como la gran flexibilidad que
brindan las normas electorales para la organizacién de

partidos, ha tenido como consecuencia que muchos

128¢ Democracia en la Region Andina, los telones de fondo

Candidatas titulares

Senadoras titulares elegidas
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partidos politicos se hallen siempre presentes en el Se-
nado. Los 156 miembros de la Camara Baja en Colom-
bia proceden de 33 distritos y son elegidos siguiendo el
método de “cociente y residuo”.

De acuerdo a las disposiciones electorales vigentes
en las dltimas justas electorales para congresistas, se
permite a los partidos presentar listas multiples, lo cual
dio lugar a lo que se llamé la “operacién avispa”. De
esta forma, el nimero de listas para la eleccién de sena-
dores se increment6 de 143 (en el afio 1991) a 323 (el



Cuadro 12
Presencia femenina por partido, Bolivia

Presencia femenina por partido

35

31.6

30

25
20 20

20

15

16.7

Frecuencia relativa

10

8.3

3.3

MNR MIR NFR

Fuente: Costa (2003).

afio 2002). En las elecciones para el Senado de 2002,
una abrumadora mayoria de listas de candidatos (el 90%)
fue encabezada por varones. De las 31 listas encabeza-
das por mujeres, el 51% eran del Partido Liberal y el
12% del Conservador; el resto se repartia entre otras
nueve agrupaciones. Como dato interesante, diremos
que a las mujeres que encabezaban listas les fue ligera-
mente mejor que a sus contrapartes varones: 35% re-
sultaron clegidas entre las 31 candidatas, mientras que,
de sus opositores, sélo el 31% obtuvo la victoria.

Segun al anlisis elaborado por Bernal y Wills, el ta-
mafio del distrito no desempena un papel decisivo para
la representacion femenina en la Cimara de Diputados™ .
Los resultados arrojados por los dos distritos mas ex-
tensos, Bogota y Antioquia, no muestran sefiales de te-
ner una gran representacion femenina. Las mujeres ga-
naron el 16% de los escafios en Bogota (3 sobre 18), y
solamente el 5.8% (3 sobre 17) en Antioquia.

La “reforma politica” del afio 2003 ha supuesto re-
visiones importantes para el sistema electoral colom-
biano. Las recientes reformas han sido disefiadas sobtre
todo para reducir la severa fragmentacién existente a
partir de la Asamblea Constituyente de 1991 —puesta
en evidencia, por ejemplo, por la presencia de 49 parti-
dos en el Senado. Las reformas incluyen: listas partida-

rias dnicas, un umbral de 2%, cifra repartidora, y la eli-

21 Ver Bernal y Wills (2003, p. 161).

ucCs MAS MIP

minacion del sistema de lista cerrada para favorecer el
voto preferencial. Ademas, las nuevas reformas elimi-
naron la posibilidad de que se presenten candidatos in-
dependientes; es decir, sélo seran aceptadas listas parti-
darias. El impacto de estas reformas en el Congreso no
se conocera hasta las elecciones para el Legislativo de
2006%.

En cuanto a las cuotas, Colombia mantiene dos ca-
racteristicas. En primer lugar, es el dnico pais de la Re-
gion Andina que nunca estableci6 cuotas para las elec-
ciones. Y, en segundo término, es el Gnico pafs andino
—de hecho, latinoamericano— que ha impuesto cuotas
(del 30%) para los cargos de la administracién publica
en los “niveles decisorios”.

Por mas que sea irrelevante para este informe —ya
que nuestro tema es el de la representaciéon femenina
en cargos sujetos a eleccion, principalmente los de le-
gislador—, la experiencia de Colombia en el estableci-
miento de cuotas para los puestos de la administracién
publica no es deleznable y merece un estudio mas dete-

nido. Un trabajo donde se analizaban los tres afios pos-

22 En las elecciones locales de 2003, las listas inscritas al Concejo de
Bogota se redujeron de 270 a 70. Algunos analistas coinciden en que
la “reforma politica” incidird en una reduccioén ostensible de las lis-
tas inscritas para el Senado. En la Cimara de Diputados si bien se
espera una reduccién de listas, las dinamicas regionales y el tamafio
de las circunscripciones provocara una menor reduccion con rela-
cién al Senado.
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teriores a la entrada en vigor de la Ley de Cuotas indica-
ba que, mientras la representaciéon femenina en el Ga-
binete Ministerial ha alcanzado su punto mas alto con
un 46% en 2002 y 2005, la Defensoria del Pueblo habia
llamado a la creacién de una “red de informacién” para
hacer el seguimiento y garantizar el total cumplimiento
de las cuotas en todos los ambitos, incluyendo el nacio-

nal, departamental y municipal®.
Ecuador

Los 100 legisladores del sistema unicameral del Ecua-
dor son elegidos mediante lista abierta con votos pro-
venientes de 22 distritos provinciales plurinominales.
Cada provincia de las 22 elige dos diputados, mas uno
por cada trescientos mil habitantes, como lo muestra el

Cuadro 13.

Cuadro 13
Numero total de diputados y de
representantes mujeres por provincia

Provincia N° de N°de Total en %
diputados  mujeres

Azuay 5 2 40%
Bolivar 3 0 0%
Cafiar 3 1 33.3%
Carchi 3 0 0%
Chimborazo 4 0 0%
Cotopaxi 4 0 0%
El Oro 4 1 25%
Esmeraldas 4 1 25%
Galapagos 2 0 0%
Guayas 18 7 38.88%
Imbabura 3 0 0%
Loja 4 2 50%
Los Rios 5 0 0%
Manabi 8 0 0%
Morona/Santiago 2 0 0%
Napo 2 0 0%
Orellana 2 0 0%
Pastaza 2 0 0%
Pichincha 14 3 21.43%
Sucumbios 2 0 0%
Tungurahua 4 1 25%
Zamora Chinchipe 2 0 0%
Total 100 18 18%

23 Ver Moreno Villamizar y Quintero Garcia (2003).
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De acuerdo al sistema ecuatoriano de lista abierta,
los electores pueden optar por un candidato en particu-
lar o votar por la “plancha”. Como sefiala un reciente
estudio de FLACSO, el puesto que se ocupa en la lista
partidaria resulta fundamental. Casi el 94% de las muje-
res ecuatorianas elegidas en las contiendas electorales, a
nivel nacional y local, detentaban el primer, segundo o
tercer puesto en su lista partidaria®.

Segin Simén Pachano, la provision de umbral en
Ecuador es laxa, hasta tal punto que resulta inefectiva.
“A pesar de que, a lo largo de gran parte del periodo
(1979-2002) ha tenido vigencia un umbral minimo de
votacion (entre el 4 y el 5% por ciento), éste no actda
como barrera de representacién sino de registro. Un
partido puede ser borrado del registro legal en caso de
que, en dos elecciones consecutivas, no supere el mini-
mo establecido, pero durante ese tiempo (es decir, has-
ta la conclusién del periodo abierto con la segunda elec-
cién) sus representantes elegidos pueden ejercer sus
funciones”?.

La reforma de la Ley de Elecciones, aprobada por el
Congreso ecuatoriano el 18 de febrero del afio 2000,
incluye algunas de las disposiciones mas avanzadas de
la Regién Andina en lo referente a cuotas. En su inten-
cién se tiene en cuenta tanto la legislatura nacional como
los concejos municipales provinciales y locales, asi como
también las “juntas parroquiales”. Los principales arti-

culos de la mencionada ley ordenan®:

e Incrementar la cuota, en la lista para las elecciones
generales, del 20% al 30%.

* Incrementar en un 5% la cuota en cada proceso elec-
toral hasta alcanzar el 50%.

* Una “alternancia y secuencia”, en las listas, basada
en el sexo.

* Reforzar las regulaciones para exigir al Tribunal Elec-
toral que retire las listas donde no se haya cumplido
con las cuotas.

*  Que los partidos impartan capacitacion a los miem-
bros femeninos.

* Proporcionar informacién sobre los procesos elec-
torales, en la que se trate expresamente del compo-

nente sexual.

24 Ver Herrera et al. (2004).
25 Ver Pachano (2004).
26 Ver Herrera e al. (2004, p. 22).



Con todo, no han sido cumplidas a cabalidad estas
avanzadas disposiciones legales, debido a la limitada y
cuestionada interpretacion por parte de la autoridad elec-
toral de los términos “alternancia y secuencia”. En el
afio 2002, el Tribunal Supremo Electoral emiti6 una ins-
truccién en la que estipulaba que la secuencia podria
entenderse de agrupamientos, y asi echaba abajo la in-
terpretacion comun de varéon-mujer — varén-mujer. Ba-
sandose en esta interpretacion, los cuatro primeros pues-
tos podian ser ocupados por varones, y el 5° y el 6° por
mujeres® . En las elecciones municipales de 2004, por
ejemplo, el Tribunal transfiri6 la responsabilidad de in-
terpretacion de las cuotas y su cumplimiento a los par-

tidos politicos:

“La alternabilidad y secuencia en la ubicacion de los
puestos de mujeres y hombres sera definida por la
organizacion politica en el momento de la presenta-
cién de la lista, la que contendra la aceptacion de
dicha ubicacién por parte de todos y cada uno de
los candidatos y candidatas” (Resolucion RJE-PLE-
TSE, del 16 de julio de 2004).

Peru

Los 120 legisladores peruanos son elegidos segin una
representaciéon proporcional utilizando la norma de
D Hondt. En el afio 2001, fueron constituidos 25 dis-
tritos electorales, lo que dio por terminado ocho afios
de experimento con el distrito unico a nivel nacional.
Asf pues, Pert esta conformado por un gran distrito
(Lima, con 35 escafios), dos distritos de tamafio medio
(La Libertad con 7 y Piura con 6) y 22 pequefos distti-
tos (los que representan el 60% del total).

Desde 1985, Pert ha utilizado un sistema de lista
abierta en las votaciones para el Legislativo, por lo que
los electores podian votar sélo por una lista partidaria o
bien emitir ademas sus “votos preferenciales” en favor
de dos candidatos de esa lista. El nimero de curules
que una lista partidaria obtiene guarda proporcién con
los votos recibidos, pero los candidatos electos se de-

terminan tomando como base la cantidad de votos

27 Segun el articulo 18, inciso 4, “secuencia es la serie de combinacio-
nes que pueden realizarse en la lista, saltando los lugares de inscrip-
cién de la lista, al tratarse de representaciones de 3 a 5 dignidades,
saltando uno o dos puestos; de 6 dignidades en adelante, pasando
entre dos y tres puestos y asi sucesivamente”.

Ha habido numerosos casos de mujeres ingresadas a la
arena politica, a menudo con mucha fanfarria y grandes
expectativas publicas, pero que han conseguido poco
en cuanto a impacto politico demostrable. Esto no es de
extrafiar, de acuerdo a la teoria de Dahlerup, ya que el
cambio es un proceso colectivo que requiere una masa
critica con una representacion minima de un 30%.

preferenciales obtenidos. Este sistema de “doble voto
preferencial opcional” ha provocado la tendencia a que
se incremente la competencia entre candidatos de un
mismo partido.

Por mas que muchos analistas sostienen que los sis-
temas de lista cerrada favorecen a las mujeres candidatas,
lo investigado en el Pert esta lejos de darles la razén en
forma definitiva. Segin Schmidt, las congresistas pe-
ruanas se hallan bastante bien en el sistema actual pot-
que “son populares y pueden competir con los hom-
bres para lograr los votos preferenciales”. La compro-
bacién de que los mas pobres emiten solamente uno de
los dos votos preferenciales o ninguno, puede ayudar a
explicar por qué el triunfo de las mujeres candidatas fue
muchisimo mayor en Lima y el Callao —donde se decide
el 29% de los escafios— que en el resto del pafs. En efec-
to, segiin Schmidt, “un sub-electorado de mas cultura y
con mas medios escoge qué candidatos ocuparan los
asientos del Congteso ganados por sus partidos”™. Es
también plausible, segun Schmidt, que la opcién de uti-
lizar dos votos preferenciales haya ayudado a las muje-
res. Reconociendo que parece mejor para las mujeres
un “sistema de candidaturas balanceadas”, la ONG pe-
ruana Movimiento Manuela Ramos acufié astutamente
el eslogan “de tus dos votos preferenciales, dale uno a
la mujer”.

La reciente reforma electoral peruana permite tam-
bién hacer interesantes comparaciones en base al tama-
fio del distrito. La representacién femenina alcanzo su
mis alto nivel durante el breve periodo que duté el
Congreso en los afios 2000-2001, gracias a la poderosa
combinacién del distrito unico nacional y una flamante
ley de cuotas entonces aprobada. La siguiente eleccion

—fundada sobre distritos determinados por las demar-

28 Ver Schmidt (2003, pp. 120-133).
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Cuadro 14
Representantes mujeres electas en las elecciones de 2000

Total de Candidatas % de candid.  N°de Mujeres % de mujeres
candidatos mujeres mujeres curules elegidas elegidas
Distritos plurinominales 180 20 11% 27 14.81%
Distritos uninominales 633 48 7.5% 73 9.5%
Cuadro 15

Representacion de las mujeres congresistas por distritos

Estado N° total de escafnos
/diputados plurinominales
en la circunscripcion
Aragua 2
Barinas 2
Bolivar 3
Carabobo 3
Lara 5
Miranda 2
Monagas 2
Sucre 2
Vargas 2
Zulia 4
Total 27

caciones departamentales— vio como disminuian los
asientos destinados a las mujeres del 22% al 18%. La
diferencia entre distritos es también chocante. Mientras
que las congresistas conforman el 31% de la represen-
tacién total de Lima y el Callao, constituyen sélo el 12%

de legisladores en el resto del pafs.

El uso de las cuotas marca un implicito giro desde “la
igualdad de oportunidades” a la “equidad de resultados”,
desde la “participacion equitativa” a la “representacion
equitativa”. Al obligar a los partidos a seleccionar e in-
cluir mujeres en sus listas de candidatos, las cuotas han
intervenido como un “acelerador” que ha hecho aumen-
tar los niveles de representacion politica femenina
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N° de mujeres diputa- % de mujeres

das plurinominales en la diputadas en la

circunscripciéon circunscripcion
0 0%
0 0%
1 33%
0 0%
1 20%
0 0%
1 50%
0 0%
0 0%
1 25%
4 —

Las cuotas ingresaron por vez primera a la legisla-
cién peruana en 1997, mediante la Ley Organica de Elec-
ciones y la Ley de Elecciones Municipales. En el afio
2000, se elevé la cuota al 30% a través de las modifica-
ciones que se hicieron a la Ley Organica de Elecciones

para las elecciones generales de 2001.
Venezuela

Al igual que Bolivia, Venezuela sigue un sistema MRP
que se basa en el modelo aleman, donde mas de la mi-
tad (60%) de los 165 miembros de la Asamblea Nacio-
nal es elegida por mayoria, mientras que el resto (40%)
es elegido mediante listas PR. De los 100 diputados ele-
gidos en los distritos mayoritarios, 27 son elegidos en
distritos plurinominales y los otros 73 provienen de dis-

tritos uninominales. Por otro lado, en la Asamblea Na-



cional venezolana las mujeres constituyen el 10.5% de
representantes elegidos. Como era de esperar, a éstas
les va mejor en los distritos plurinominales que en los
uninominales, como quedé demostrado en los comicios
del afio 20007 (ver cuadros 14 y 15).

Venezuela adoptd un sistema de cuotas por medio
de la Ley Organica del Sufragio y la Participacion Politi-
ca, promulgada en 1997. Segun esta ley, los partidos po-
liticos debian conformar por lista la postulacién de sus
candidatos a los cuerpos deliberantes estatales, munici-
pales o parroquiales, de manera que se incluyera un poz-
centaje de mujeres equivalente al 30% del total de can-
didatos postulados™. A pesar de todo, ni el codigo elec-
toral del afio 2000 ni el de 2004 incluyeron disposicio-
nes referentes al asunto, con lo cual negaron de hecho
lo legislado sobre las cuotas. Esto ha sido revertido re-
cientemente, el 1 de abril de 2005, con la Resolucién
No. 050401-179 del Consejo Nacional Electoral, la cual
establece una cuota del 50% exigida a toda organiza-
cién con fines politicos, grupos de electores y asocia-

ciones de ciudadanos.
Partidos politicos

La investigacién de los sistemas electorales se ha de
completar, necesatiamente, con una mejor comprension
de lo politico en tanto oportunidad u obstaculo pata la
representacion femenina. Antes de que el electorado
tenga la oportunidad de emitir su voto, es el partido
politico el que decide qué candidatos postularan a las
clecciones y cudl serd su emplazamiento en la lista del
mismo’ . Por consiguiente, el proceso de nominacion
partidaria es objeto de creciente atencién por parte de
aquellos analistas que investigan la equidad de género.

El papel preponderante de los partidos como paso
obligado para la funcién politica, no ha sido tradicio-
nalmente positivo para las mujeres. Los partidos son
tipicamente un sélido bastiéon del llamado “modelo
masculino” de una politica que tiende a ser tradicional,
jerarquica y sumamente patriarcal. Aunque se supone
que las mujeres representan una proporcion significati-

va de militantes en el partido, estan indudablemente mal

29 No se incluye a los patlamentarios elegidos a partir de listas partida-
rias cerradas.

30 Ver Kornblith (2004).

31 Como ya quedé dicho, el lugar que se ocupe en la lista viene a ser
particularmente decisivo en los sistemas de lista cerrada, pero es
también un factor importante en los de lista abierta.

Por mas que muchos analistas sostienen que los siste-
mas de lista cerrada favorecen a las mujeres candidatas,
lo investigado en el Pert esta lejos de darles la razén en
forma definitiva. Segin Schmidt, las congresistas pe-
ruanas se hallan bastante bien en el sistema actual por-
que “son populares y pueden competir con los hombres
para lograr los votos preferenciales”.

representadas en los niveles partidatios supetiores y no
presiden las comisiones importantes. El caso de las Se-
cretarfas ocupadas por mujeres es tal vez el mas emble-
matico; estas comisiones se utilizan con frecuencia para
servicios tales como movilizar a los miembros o conse-
guir fondos destinados a los candidatos (varones, por lo

general).

Cuadro 16
Dirigencia de los partidos politicos

Cantidad de Cantidad de %

partidos partidos politicos
politicos cuya Presidencia o
registrados Secretaria General
la ocupa una mujer
Bolivia 22 1 4.5%
Colombia 61 6% 10%
Ecuador 28 0 0%
Peru 27 1 4%
Venezuela 80 N/D —

Tal como ha sido planteado por Flavia Freidenberg
en este libro®, los mecanismos que cada partido utiliza
para el reclutamiento difieren sustancialmente entre un
pais y otro, y al interior mismo de cada uno. Pese a esta
diversidad y a la reciente aprobacién de reformas en
muchos de los paises, Freidenberg mantiene su posi-

cién y dice que la “politica informal” y el acceso a los

32 Cantidad estimada en base a las consultas hechas a cada uno de los
partidos registrados. Advertimos que algunos partidos han resulta-
do inaccesibles, al no haber podido ser ubicados en la direccién o
por el nimero registrado en el Consejo Nacional Electoral.

33 Ver Freidenberg (2005).
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El papel preponderante de los partidos como paso obli-
gado para la funcidn politica, no ha sido tradicionalmente
positivo para las mujeres. Los partidos son tipicamente
un solido bastién del llamado “modelo masculino” de
una politica que tiende a ser tradicional, jerarquica y
sumamente patriarcal. Aunque se supone que las muje-
res representan una proporcion significativa de militan-
tes en el partido, estan indudablemente mal representa-
das en los niveles superiores partidarios y no presiden
las comisiones importantes.

recursos financieros contindan desempefiando un pa-
pel crucial a la hora de reclutar candidatos: “Las redes
clientelares y los arreglos entre elites condicionan de
manera directa las posibilidades de democratizacion de
los partidos™*.

Aunque la del reclutamiento partidario representa
tal vez la ctapa mas decisiva para quienes aspiran a la
politica, es importante recordar que la influencia de un
partido, en la perspectiva de una figura politica femeni-
na, se extiende por un perfodo de tiempo especialmen-
te prolongado. Antes del proceso de nominacién, un
partido influye también en las oportunidades del aspi-
rante para ir ganando en experiencia de liderazgo, en
relacionarse con redes de ambito local y nacional, y en
lograr hacerse con un perfil. Después de la nominacién,
el éxito del candidato en la campafia sigue dependiendo
también de otros elementos que el partido maneja, como
son el financiamiento y el acceso a los medios de difu-
sion. También, se cree que el nivel de disciplina partida-
ria marca una diferencia para las mujeres en la politica.
Segun Sawer, Tremblay y Trimble, una disciplina parti-
daria severa favorece a las mujeres®. “Una vez inclui-
dos los derechos de la mujer en el programa del parti-
do, los congresistas estan estrechamente obligados a de-
fenderlos, sean cuales sean sus opiniones personales™.

Al reafirmar el critico papel de “puerta de entrada”
que desempefian los partidos, Joni Lovenduski identifi-

ca en sus andlisis tres clases de estrategias para incre-

34 Como los tres paises andinos que tienen cuotas establecidas hacen
progresos en cuanto a democracia interna se refiere, los dirigentes
de partidos tienen que lidiar con el desafio de garantizar que las
elecciones internas sean compatibles con el mandato de las cuotas.
Las experiencias de Argentina y Costa Rica proporcionan posibles
férmulas electorales e interesantes lecciones que aprender.

35 Ver Sawer, Tremblay y Trimble (20006).
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mentar la representacion femenina. En primer lugar, las
estrategias retdricas, mediante las cuales se exige formal y
explicitamente una equidad de género a través de las
normas y programas partidarios. Segundo, puede haber
algunos partidos que vayan mas alld de esta etapa y adop-
ten estrategias positivas de accion, tales como capacitacion,
metas voluntarias y alcance publico concertado para
potenciales mujeres candidatas. Por ultimo, una tercera
estrategia es la discriminacion positiva, la cual convierte en
un mandato el seleccionar mujeres. Por lo general, esto
se traduce en cuotas obligatorias para las listas de can-
didatos y para los puestos directivos del partido.

A continuacion, ofrecemos una vision general de la
situacion de las mujeres en los partidos politicos de los
paises andinos, en la que aplicamos los tres aspectos del

analisis de Joni Lovenduski®.
Bolivia®?

Las estrategias retdricas de los partidos bolivianos registra-
dos muestran considerables variantes. Apenas si alguno
va mas alld de afirmar principios de “no discriminacién”
respecto a género, religién, situacién econdémica, y
otros. El compromiso tetérico expresado por un partido
—Movimiento sin Miedo (MSM)— excede con mucho a
los demas al establecer que considera “esencial para el
cambio de la vida publica y privada la eliminacién de
todas las formas de violencia y discriminacién de las
mujeres, construyendo equidad de género, creando en
todos los niveles del Estado y la sociedad igualdad de
oportunidades para hombres y mujeres, desterrando la
visién machista y patriarcal de la convivencia humana y
promoviendo, asi, activamente el protagonismo de las
mujeres como factor irremplazable de renovacién, de
ética y fortalecimiento de la comunidad”. Este compro-
miso explicito recorre por entero sus Estatutos, donde
se incluyen objetivos que buscan una efectiva y equitati-
va participacion para “bolivianos y bolivianas”.

En el ambito de las estrategias positivas de accion, el MSM
merece de nuevo una mencién especial. Ademas de crear
un Consejo Politico Nacional de Mujeres —comun, con
una u otra variante, en la mayoria de partidos bolivia-
nos—, este partido fiscaliza también las actividades de

capacitacioén en equidad de género y promueve activa-

36 Ver Lovenduski (1997).
37 Fundacién Desarrollo Democratico Participacién Ciudadana —
fDDPC (2004).



mente los contactos entre mujeres militantes y otras
redes, como el Foro Politico de Mujeres y la Plataforma
de la Mujer.

Al establecer cuotas de paridad de sexos en la elec-
cién de los dirigentes del partido, el MSM, la Unidad
Nacional (UN) y el Movimiento al Socialismo (MAS)
han optado por estrategias de discriminacion positiva. Estas
cuotas han sido aplicadas por UN y MSM, pero no por
el MAS. Inclusive, UN y MSM han ido mas alla de la
legislacion vigente que establece una cuota de género
del 30% para los partidos politicos: han determinado la
paridad de género en las listas partidarias para eleccio-
nes generales.

Son solamente dos los partidos politicos que no in-
trodujeron la cuota en sus actuales Estatutos para las
elecciones generales: el PS, que perdié su personeria ju-
ridica en 2002 y que mantiene un solo representante
uninominal en la Cdmara Baja; y el Movimiento Indige-
na Pachacuti (MIP).

Con todo, conviene advertir que las referidas deter-
minaciones de estos tres partidos en favor de las cuotas
de paridad para ambos sexos datan del afio 2004; se
tomaron poco después de la renuncia de Gonzalo
Sanchez de Losada y en medio de la crisis del sistema
politico partidario en Bolivia. Puesto que estos cambios
se dieron en reaccién a un contexto politico tumultuo-
so, esto lleva a pensar si las crisis politicas ofrecen tal
vez nuevas oportunidades para la participacion de las

mujeres y su liderazgo en los partidos politicos.
Colombia

Los partidos tradicionales colombianos, el Liberal y el
Conservador, han ofrecido las mejores muestras en cuan-
to a representacion femenina se refiere. En las justas de
2002 para el Senado, por ejemplo, a estos dos partidos
correspondié el 63% de las listas encabezadas por nom-
bres de mujeres candidatas; el restante 37% pertenecia
a otros nueve partidos o movimientos. En este sistema
colombiano, que alcanza niveles extremos de fragmen-
tacioén politica partidaria, los movimientos politicos lo-
cales tienen limitado el acceso a la Cadmara de Diputa-
dos en muchos distritos. Segun Bernal y Wills, “prejui-
cios y rezagos de estructuras politicas partidistas regio-
nales (...) limitan la entrada de nuevas personas como

relevos de los politicos habituales™®.

38 Ver Bernal y Wills (2003, p. 147).

En su estudio sobre la participacién politica de la
mujer colombiana, Patricia Mufioz analizé las estrate-
gias de género de 12 partidos politicos”. En cuanto a
las estrategias retdricas de estos partidos, Mufioz encontrd
que los Estatutos de tan soélo cinco de ellos inclufan
mencién explicita al tema de género o a la participacion
de la mujer. Respecto a las estrategias de accion positiva,
Munoz resalta “la existencia de Oficinas de Asuntos de
la Mujer o de Género, las cuales se han convertido, en
un alto nimero de casos, en centros de atencion de una
mayoria anénima que basicamente se dedica a diversas
actividades descuidando muchas veces el tema que da

740 En este contexto, cabe destacar el Pro-

su nombre
grama Mujeres al Gobierno del Movimiento Indepen-
diente de Renovacién Absoluta (MIRA), el cual tiene el
objetivo explicito —y evidentemente exitoso— de forta-
lecer la participacion politica de las mujeres. Segun las
estadisticas brindadas por Mufioz, de un total de 144
cargos alcanzados por el MIRA en las pasadas eleccio-
nes locales y de consejos de juventudes, 88 son distri-
buidas por mujeres* .

Acerca de las estrategias de discriminacion positiva, Mufioz
destaca el compromiso del Partido Liberal, el cual ha
adoptado una cuota de 30% para las listas de candida-
tos a las elecciones generales y para los 6rganos directi-
vos y plurales del partido. E1 Movimiento Si Colombia
incluye mujeres en “el proceso de toma de decisiones”.
Por su parte, en sus directorios nacionales, departamen-
tales, municipales y distritales, el Partido Conservador
ha establecido que “estaran integrados hasta por 9 miem-
bros principales... [y] habra representacion femenina y
de la juventud”. Para las comisiones de delegados para
la Consulta Popular Interna —cada una con cinco inte-
grantes— se establece que deberan contar con al menos

una mujer y un joven.
Ecuador

En un estudio que elaboré sobre los cinco principales
partidos politicos de Ecuador®, Giaconda Herrera des-
cubrié que tres de ellos -Democracia Popular (DP), el
Movimiento de Unidad Plurinacional Pachakutik
(MUPP) y la Izquierda Democratica (ID)— han adop-

39 Ver Mufioz et al. (2005).

40 Ver Mufoz et al. (2005, p. 63).

41 Ver Mufoz et al. (2005, p. 57).

42 Ver Herrera et al. (2004); estos seis partidos politicos cuentan con el
69% de los escafios en el parlamento ecuatoriano.
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En cuanto a estrategias retoricas, los siete principales
partidos de Venezuela se muestran menos especificos
que los partidos analizados en los otros paises andinos.
Si bien todos los partidos venezolanos mencionan el
principio de equidad y no discriminacion, hacen poca (0
ninguna) referencia que los comprometa especifi-
camente con la equidad entre los sexos o la promocion
de la participacion politica de las muijeres.

tado estrategias retoricas a favor de la equidad de género.
Otros dos partidos no aluden a esta equidad en sus Es-
tatutos, mientras que otro (el PSP) incluye un principio
en el que afirma la “no discriminacién” por razén de
género, raza, religién o situacién socioeconémica. El
estudio de Herrera da cuenta también de los bajos nive-
les de representacion femenina en las dirigencias parti-
darias, con la tnica excepcion de DP, donde hay cuatro
mujeres en el Comité Ejecutivo Nacional. DP y MUPP
han adoptado también un interesante wecanismo de accion
positiva, gracias al cual se lleva a cabo un congreso na-
cional de mujeres del partido inmediatamente antes de
que se celebre la Asamblea Plenaria. De esta manera, se
da oportunidad a las militantes para que lleguen al con-
greso con propuestas y en mejor pie para las negocia-
ciones que tuvieren lugar. Cabe sefialar que el estudio
de Herrera no consigna estrategias de discriminacion positi-

vas en los partidos politicos ecuatorianos.
Peru

Ninguno de los principales partidos politicos peruanos
incluye, en sus Hstatutos, referencias explicitas a la equi-
dad de género, con la excepcién de una clausula sobre
“no discriminacién” en los del partido Somos Peru. Es
interesante hacer notar que dos agrupaciones politicas
—en sus sendos procesos de elaboracién estatutaria— se
pronuncian en forma decidida a favor de la equidad entre
ambos sexos. El Partido Demodcrata Descentralista
(PDD) establece que “la igualdad de oportunidades con
equidad de género, dentro del respeto a las diversida-
des, es una condicién de la justicia y la verdadera demo-
cracia”’; del mismo modo, el Partido por la Democracia
Social (PDS) declara: “El PDS reconoce en nuestra so-
ciedad la tradicional marginacién de la mujer. Por eso,
afirmamos el derecho de las nifias a la educacion y a la

recreacién, de las jovenes a la mejor preparacion para el
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trabajo, de las mujeres a la participacioén plena en la eco-
nomfia y en la politica (...)".

En el ambito de los mecanismos de accion positivos, un
estudio de Alicia del Aguila® identific los siguientes

ejemplos:

e DPreferencia especial —cuando no cuotas expresas—
para la participaciéon femenina en las oportunidades
de capacitacién del partido.

* Exigencia de que sea incluida al menos una mujer
en cada uno de los 22 comités regionales que parti-
cipan en la asamblea partidaria.

Creacion de una Comision de Equidad de Género

integrada por 4 varones y 2 mujeres.

En cuanto a discriminacion positiva, Del Aguila resalta
la decisién tomada por al menos dos partidos (PPC y
APRA) de establecer una cuota del 30% para la partici-
pacién femenina en los puestos de direccion del parti-
do; decision que fue tomada antes de que esta medida
fuera exigida por la legislacion peruana*. A la luz de la
nueva Ley de Partidos Politicos, los partidos se encuen-
tran en plena revision de sus estatutos y de los procesos
electorales, de manera que puedan cumplir con las cuo-

tas prescritas.
Venezuela

En cuanto a estrategias retdricas, los siete principales pat-
tidos de Venezuela se muestran menos especificos que
los partidos analizados en los otros paises andinos. Si
bien todos los partidos venezolanos mencionan el prin-
cipio de equidad y no discriminacién, hacen poca (o
ninguna) referencia que los comprometa especifi-
camente con la equidad entre los sexos o la promocién
de la participacion politica de las mujeres. Una agrupa-
cion, el partido Movimiento al Socialismo (MAS), se
compromete a “garantizar por todas las vias a su alcan-
ce la participacion activa de la mujer en todas las tareas
de su vida interna”.

El nico mwecanismo de accion positiva identificado en los
partidos venezolanos es la creacion de las “secretarfas de

mujeres ”, encargadas de planificar, coordinar y supervi-
) g > y

43 Ver Del Aguila (2004).

44 Ia Ley de Partidos Politicos, aprobada en octubre de 2003, estipula
que “el sexo minotitario” debe contar con un minimo del 30% de las
candidaturas en la lista general de elecciones y en los puestos direc-
tivos de los partidos.



sar los planes, programas y actividades de los partidos.
En el ambito de las estrategias de discriminacion positiva, tres
partidos al menos han adoptado el sistema de cuotas vo-
luntarias. El partido Democrata Cristiano ha establecido
una cuota de género del 30% en las listas para las eleccio-
nes generales (no las de nivel nacional) y para los puestos
de dirigencia. El partido Accién Democratica y el MAS
han adoptado sendas cuotas para los puestos directivos

internos del 30% y el 25%, respectivamente.

Cultura politica
Desarrollo y cultura politica

Una revision a los dos factores societales de mayor en-
vergadura —desarrollo y cultura— indica que las cifras
tienden a volverse contra las mujeres, al menos en tres
de los indicadores. En primer lugar, como sucede en
gran parte del resto del mundo, las mujeres andinas se
sitian en los niveles de bajo desarrollo socioeconémico
y, por lo general, padecen de pobreza extrema y cuen-
tan con menos afios de educaciéon. En segundo lugar,
las mujeres de la region han de soportar una doble car-
ga, como hace evidente su permanente necesidad de
mantener simultineamente responsabilidades laborales
asumidas en diferentes empleos, con sus roles repro-
ductivos y de crianza de nifios. Por dltimo, hay muchos
sectores de la poblacién que discriminan a las mujeres
de forma negativa en la politica y —en forma mas gene-

ral aun— en el mundo laboral.
Desarrollo y representacion politica

Por mas patente que sea el hecho de que las mujeres se
enfrentan a mayores desafios en el desarrollo que los
varones, la relacion entre la situacién socieconémica de
éstas y su representacion politica en los niveles de res-
ponsabilidad, esté lejos de ser evidente. De acuerdo a lo
que acabamos de decit, del universo de los 15 paises
mas citados en lo que a representacion politica femeni-
na se refiere, 9 de ellos son considerados “desatrolla-
dos” y los restantes 6 “en vias de desarrollo”. El caso
de los Estados Unidos ilustra bien similares contradic-
ciones. Aunque éste figura como el octavo pais en el

mundo en cuanto a equidad de género®, las mujeres

45 Ver “indice de desarrollo con base en el género”, en PNUD (2004a).

constituyen solo el 14% de su Senado y el 15.6% de la
Camara de Diputados, con lo que Estados Unidos ocu-
pa el puesto 57 entre los 183 paises del mundo.

En la Region Andina, la relacién directa entre nive-
les de desarrollo —desagregado incluso el factor géne-
ro— y las ventajas femeninas respecto a la representa-
cién politica, esta lejos de quedar demostrada. Como
aparece en el Cuadro 17, Venezuela y Colombia gozan
de los mejores niveles de desarrollo en términos de equi-
dad de género, pero son también los dos paises andinos
de niveles mas bajos en lo referente a representacion fe-

menina en sus patlamentos.

Cuadro 17
Indicadores de equidad de género

Indice de desarrollo Indice de desarrollo

humano respecto al género*
Bolivia 0.681 0.674
Colombia 0.773 0.77
Ecuador 0.735 0.721
Pera 0.752 0.736
Venezuela 0.778 0.77

Fuente: PNUD (2004a).
Cultura y representacion politica

Otro factor digno de ser analizado es la cultura politica
y suimpacto en la participacion politica femenina. Como

sefialan Norris e Inglehart:

“Las teorfas sobre socializacion han insistido mu-
cho en la importancia de los roles de género, en par-
ticular la predominancia de las actitudes igualitarias
o tradicionales para con la mujer en la esfera privada
y en la puablica (...). En las culturas que mantienen
actitudes tradicionales respecto al papel de la mujer
en el hogar y la familia, muchas mujeres se resisten a
desempefar una profesion y, si lo hacen, pueden no

encontrar apoyo suficiente como para lograr éxito

().

46 Segin el PNUD, este indicador es un “compuesto conformado por
el promedio de logros conseguidos en los tres rubros recogidos en
el indice de desarrollo humano —vida longeva y saludable, conoci-
mientos y niveles decorosos de vida— en el que se consideran las
diferencias existentes entre varones y mujeres”.

47 Ver Norris y Inglehart (2001).
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Cuadro 18
La opinion publica

Bolivia

Es mejor que la nujer se concentre en el hogar y el 46%
hombre en el trabajo (Respuestas: “muy de

acuerdo” y “de acuerdo”)

St la mujer gana mas que el hombre es cast seguro 52%
que tendrd problemas (Respuestas: “muy de

acuerdo” y “de acuerdo”)

Los hombres son mejores lideres politicos que las 31%

mujeres” (Respuestas: “muy de acuerdo”
y “de acuerdo”)

Fuente: Latinobarometro, 2004.

En resumen, Norris e Inglehart sostienen que la es-
tructura social y la cultura politica influyen en un doble

sentido:

e Como un sustrato que determina si las mujeres de-
ciden desempefiar o no una profesiéon (de propia
eleccion).

e Como una exigencia que puede inducir a los electo-

res a votar por mujeres candidatas.

Asimismo, una reciente publicacién de la CEPAL
resalta también los obstaculos que encuentra la partici-
pacién politica femenina, e identifica cuando menos
cuatro desafios inherentes a la cultura politica domi-

nante*:

e “La democracia, en su aspecto formal, implica un
imaginario de actores limitados, lo que dificulta la
apertura necesaria para considerar la inclusién de
colectivos como el de las mujeres, entre otros, en
los espacios de poder politico.

e La politica (...) y los partidos politicos (...) se mane-
jan mediante codigos y practicas que no siempre son
accesibles ni visibles para las mujeres (...).

e La existencia de una relacién dificil de las mujeres
con el poder, al que se le atribuye una connotacién

negativa y represiva.

48 Ver Bareiro et al. (2004, p. 21).
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Colombia Ecuador Pera Venezuela
48% 42% 40% 36%
58% 47% 50% 48%
32% 37% 23% 35%

e Ladificultad en aprehender el concepto de igualdad
de oportunidades como igualdad de partida.”

Es posible que el mejor baremo para la medicion de
la “cultura” sea la utilizacién de los datos que ofrece la
opinién publica. Aunque en cada uno de los paises an-
dinos existen datos obtenidos mediante encuestas sig-
nificativas sobre el tema, no se acostumbra a hacer el
cruce de estos datos entre los cinco paises. Los datos
ofrecidos por el Latinobarémetro, que presentamos a
continuacioén, representa una de las pocas excepciones
(ver Cuadro 18).

¢Qué conclusiones se deducen de las respuestas da-
das a esta encuesta? A la primera pregunta (sobre si el
lugar de las mujeres estd en el hogar), Venezuela es la
que muestra una actitud mds progresista, al tiempo que
todos los colombianos entrevistados manifiestan que lo
mejor es que las mujeres se ocupen de su casa y de los
varones, antes que al trabajo. Por otro lado, en la cuestion
que se refiere mas directamente al tema de este informe
(silos hombres son mejores lideres politicos que las muje-
res), los datos obtenidos muestran variantes significati-
vas en los cinco pafses. Pert y Bolivia —los paises con
mayor representacioén politica femenina— presentan las
actitudes mas favorables a la equidad, mientras que en
el resto de paifses esa actitud es menos evidente. Por
ejemplo, Ecuador es el que muestra las actitudes menos
progresistas, por mas que este pais ocupe el lugar me-

dio en cuanto a niveles de representacion femenina.



Siguiendo el rastro a la campana:
finanzas y uso de los medios

Hasta aqui, el presente trabajo ha venido analizando los
sistemas electorales y los partidos politicos, asi como la
cultura politica y de desarrollo, como factores que pue-
den determinar la representacion politica femenina. Pero
hay dos elementos adicionales que pueden también
influirla, especialmente durante la etapa de campana v,
en menor grado —aunque igualmente significativo—, du-
rante el proceso de nominaciones. Estos elementos, las
finanzas y el uso de los medios masivos de comunica-
cién, estan intimamente relacionados, habida cuenta del
vuelo que han tomado udltimamente las campafias elec-
torales, las cuales van de la mano con la siempre cre-

ciente importancia de la propaganda politica.
El financiamiento de las campanas

Varones y mujeres no gozan por igual del acceso a los
recursos econémicos. De los mil trescientos millones
de personas que viven en pobreza extrema en el mun-
do, el 70% tiene sexo femenino. En términos globales,
los ingresos que perciben las mujeres vienen a ser algo
asi como el 75% de los percibidos por los varones. Es
cierto que no resulta claro como estas desventajas re-
percuten en lo referente a las campafias, pero una sana
experiencia ensefla que las mujeres deben enfrentar
mayores obstaculos durante el curso de una campafia,
debido a una limitacion en los recursos econdémicos.
Esta apreciacién queda confirmada cuando se analizan
otras regiones®. Los mayores niveles de pobreza que
afectan a las mujeres se ven agravados por otros facto-
res adicionales que contribuyen a ponerlas en desventa-
ja: los tipicos obstaculos que ha de afrontar un “adve-

nedizo”, la socializacion del “rol femenino”

y su me-
nor capacidad de acceso a los medios adinerados.
Investigaciones de orden mundial y regional ponen
de manifiesto que el margen de maniobra alcanza su
grado maximo cuando se establecen reales reformas
respecto al financiamiento de las campafas; es enton-

ces cuando las mujeres encuentran mas facilidad para

49 Ver Ballington (2003).

50 Ballington sostiene que las mujeres deben superar altas barreras de
orden psicoldgico, debido a la socializacion de este rol femenino, la
que les hace ain mas dificil solicitar (y, por tanto, conseguir) fondos
para sus campanas. Ver Ballington (2003, p. 159).

contar con recursos. Estos son los factores que fomen-

tan el equilibrio:

 El financiamiento publico, ya sea directo o indirecto.
* Los topes al gasto

e Los limites a las contribuciones

* La rendicién de cuentas

* Los sistemas electorales RP, en particular los de lista

cerrada’’.

Aunque la evidencia es escasa, pareceria que el
financiamiento publico de las campafias tiene un im-
pacto positivo para las mujeres candidatas, en cuanto
que ayuda a que se haga parejo el terreno para la lid
electoral, de manera que las “advenedizas” estén en con-
diciones de competir eficazmente con los candidatos
tradicionales y las alianzas que cuentan con poder eco-
némico. Teniendo esto en cuenta, al poder acceder al
erario publico, las mujeres candidatas de Bolivia, Co-
lombia y Ecuador encuentran mayor apoyo. En Perd,
s6lo existe financiamiento a actividades partidarias, mien-
tras que en Venezuela el financiamiento con fondos pu-
blicos se encuentra prohibido por la Constitucion.

Abundando en el tema, parece que las candidatas
—con frecuencia “advenedizas” y con poco acceso a las
fuentes financieras— se benefician cuando se imponen
limites a gastos y contribuciones. Entre los cinco paises
andinos, Ecuador es el que ha establecido topes mas
estrictos a los gastos. En Bolivia y Pert existen tam-
bién, pero sélo en forma de mzxinos ala publicidad elec-
toral (en todos los medios y s6lo en la TV, respectiva-
mente). Esos dos paises son menos duros en cuanto a
los limites de las contribuciones: en el primero estd fija-
do en relacién al presupuesto anual de la organizacion
politica (10% si son partidos y 100% del financiamiento
publico en el resto de casos), y en Perd existe un tope
para el contribuyente individual de aproximadamente
$60,000 anual. En Colombia y Venezuela, las nuevas dis-
posiciones constitucionales permiten limites (tanto al
gasto como a las contribuciones), pero estan pendien-
tes de un desarrollo legal que los precise.

Los métodos de rendicién de cuentas son impor-

tantes para las candidatas mujeres, pues ayudan a empa-

51 Aunque no se trate de una reforma de orden financiero, parece que
los sistemas de lista cerrada reducen los niveles de competencia
intrapartidaria, lo cual hace que disminuyan los costos para las cam-
panas.
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rejar las reglas de juego al desalentar las practicas de
financiamiento inescrupulosas. Todos los pafses andinos
tienen establecidos dispositivos legales que exigen la
publicacién de las cuentas. Finalmente, cabe sefialar que
se considera que las recientes reformas en lo referente
al financiamiento de las campafias constituyen un paso
en la direccién correcta, pero la eficacia de tales refor-
mas todavia no ha sido comprobada. Como sefiala
Zovatto™, la politica esta repleta de ejemplos de candi-
datos y partidos que butlan las disposiciones legales que
imponen limites a la contribucién, los gastos y el acceso

a los medios, y que norman la rendicién de cuentas.

Cobertura mediatica de las mujeres
candidatas

Tal y como sucede en otras regiones, los medios de co-
municacién masiva desempefian un papel crucial en la
vida y el quehacer politicos de Latinoamérica. Un son-
deo reciente a lideres latinoamericanos situaba a los
medios como el sector mas poderoso de la regién des-
pués de los intereses econémicos, con mucho mas po-
der que el detentado por quienes desempefian funcio-
nes de gobierno®.

Sin duda, se dan importantes diferencias dentro de
la extensa categoria de “medios”. Por ejemplo, la televi-
sién es considerada como un medio cada vez mas po-
deroso y que ocupa el segundo lugar —después de la
Iglesia— entre las instituciones que gozan de mayor cre-
dibilidad en América Latina®. A la pregunta “Geudl es la
fuente de informacion en la cual Ud. confia mds cuando se infor-
ma de la politica?”, el 53% de los andinos responde que
“la television”, mientras que s6lo el 17% y el 8% sefala
ala radio y a la prensa esctita, respectivamente®. Cuan-
do se trata esta materia, hay la creencia implicita de que
la mayoria se forma sus propias opiniones a partir de
los medios, y no tanto a través de una experiencia poli-
tica directa. Al propio tiempo, los medios son selecti-
vos respecto a lo que exponen —informan sobre algu-
nos sucesos y omiten otros— y a la manera como pre-
sentan la informacién. Por consiguiente, bien puede de-
cirse que los medios configuran la opinién publica, y no

se limitan a reflejar los acontecimientos. Por esta ra-

52 Ver Zovatto (2003).

53 Ver PNUD (2004, p. 161).
54 Ver Latinobarémetro (2004).
55 Ver Latinobarémetro (2003).
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Perl y Bolivia —los paises con mayor representacion
politica femenina— presentan las actitudes méas favora-
bles a la equidad, mientras que en el resto de paises esa
actitud es menos evidente. Por ejemplo, Ecuador es el
que muestra las actitudes menos progresistas, por mas
que este pais ocupe el lugar medio en cuanto a niveles
de representacion femenina.

z6n, conviene averiguar si los medios presentan de di-
ferente manera a los politicos, segun pertenezcan és-
tos 4 UNo u Otro $exo.

Lamentablemente, hasta donde esta autora alcanza
a conocer, no hay una investigacién disponible en los
paises de la Regién Andina que se ocupe de la cober-
tura dada, por sexos, a actores y candidatos politicos.
Investigaciones de este tipo abundan en otras regiones
—particularmente en Norteamérica. Un andlisis sobre la
cobertura dada a los debates por la television canadien-
se, por ejemplo, dio como resultado importantes
asimetrias de género —respecto a la magnitud y clase de
cobertura conferida— en la linea de una “estructuracion
dominante masculina de los noticieros televisivos”>.
Asimismo, un comentador del Reino Unido aludia a una
constante duplicidad en la cobertura dada por los me-
dios, y hacfa notar que las mujeres candidatas tienen
que “arreglarselas con astucia para lograr una imagen
autoritativa que no sea en exceso agresivamente asertiva;
los varones cuidan la primera imagen, pero se permiten
desatender la segunda. Ella es bien consciente de esa
duplicidad, debido a la cual una mujer es tildada en for-
ma condescendiente como ‘impulsiva’ o ‘fogosa’, al tiem-
po que, con caracteristicas similares, su homologo po-
drfa ser considerado como ‘infatigable’, ‘forense’ o ‘per-
sistente” 7,

Si existen prejuicios de género en los medios norte-
americanos, ¢qué decir cuando se habla de
Latinoamérica, una regién con una institucionalidad
politica menos estable? Una evidencia anecdética nos
ofrece un cuadro poco optimista. ¢Acaso podemos es-
perar, por ejemplo, una cobertura con equidad de géne-

ro en un semanario periodistico —nada menos que la

56 Ver Gidengil y Everitt (2003, p. 573).
57 Ver Buntin (2004).



revista politica mas leida del Pert®*~ que publica cada
semana fotos de mujeres desnudas? O ¢en un contexto
cultural donde un entrevistador se siente autorizado a
preguntar a una candidata politica (soltera) si se mantie-

ne virgen®?

Conclusiones

Antes de proceder a extraer conclusiones sobre los fac-
tores que intervienen en la representacién politica fe-
menina, es preciso hacer un comentario sobre esta “fo-
tograffa instantanea” de la situacién actual. En ese sen-
tido, debe hacerse notar que, mientras la causa de las
mujeres ha hecho progresos en los cinco paises andinos,
este progreso resulta lamentablemente limitado cuando
se trata de un determinado nimero de medidas objeti-
vas: “masa critica” de 30%, cuotas y —aun mdas— una
“paridad” de 50-50. En suma, estamos hablando toda-
via de una politica de minucias: la diferencia que media
entre proporciones, una mujer por cada 10 legisladores
o bien una mujer por cada 5.

Dicho esto, son dignos de mencion los relativamen-
te notables avances de Bolivia, Pert y Ecuador, en pat-
ticular cuando se comparan con los muchos mas lentos
y titubeantes progresos que muestran Venezuela y Co-
lombia. ¢Qué ha hecho posible que tres paises andinos
aumenten el nimero de mujeres presentes en sus patla-
mentos entre 11 y 13 puntos porcentuales desde 1992,
al tiempo que los otros dos han aumentado sélo entre
1% y 6%>? Es muy simple: sus sistemas electorales y la
inclusién de cuotas de género estan en la base de gran
parte del éxito conseguido en Bolivia, Pert y Ecuador.
Desde que fueron aprobadas las leyes referentes a cuo-
tas en 1997, la representacién femenina en los patla-
mentos nacionales (no incluyendo a los Senados) au-
mentd en esos paises en 10, 14 y 8 puntos, respectiva-
mente. Durante el mismo periodo, los niveles de repre-
sentacion femenina en Colombia y Venezuela aumen-
taron no mas de 4 puntos porcentuales.

Como queda dicho mas arriba, las cuotas son efecti-
vas solo en el caso de que sean parte de un sistema elec-

toral que considere lo siguiente:

58 La revista peruana CARETAS.

59 Entrevista de Jaime Bayly a Lourdes Flores durante la campana elec-
toral de 2001, en el programa FE/ Francotirador que se difundia por
Frecuencia Latina.

e Los distritos plurinominales favorecen a las mujeres
candidatas, no asi los uninominales. En Bolivia, las
mujeres constituyen el 27% del numero de diputa-
dos titulares en los distritos plurinominales, mas s6lo
el 10% en los uninominales. En Venezuela, llegan al
15% las mujeres diputadas en los distritos plu-
rinominales, mientras que en los uninominales cons-
tituyen el 10%. Asimismo, cabe mencionar que el
notable caso de Bolivia, con un 27% en circunscrip-
cién plurinominal frente a un 10% uninominal, es
probablemente el efecto de la aplicacién del siste-
ma de cuotas en los distritos plurinominales boli-
vianos.

e La experiencia de Bolivia, Pert y Ecuador pone de
manifiesto que a las mujeres les va proporcionalmen-
te mejor cuando los distritos electorales son gran-
des. Esta relacién proporcional no funciona en los
casos de Venezuela y Colombia.

* Un factor que puede también influir es la altisima
fragmentacion partidaria que aparece en Colombia,
Venezuela y Ecuador, pero no existe probablemen-
te una relaciéon de dependencia tan sélida de este
factor. Colombia, por ejemplo, es un caso extremo
en cuanto a fragmentacién partidatia, con 47 parti-
dos representados en el Senado; con todo, las con-
secuencias de esta situacién apenas difieren del caso
venezolano, donde 19 partidos tienen presencia en
la Asamblea Nacional.

* El Senado boliviano y el Congreso colombiano uti-
lizan sistemas de lista cerrada, a pesar de lo cual su
potencial impacto positivo queda atenuado por otros
componentes del sistema electoral. En el caso co-
lombiano, hay dos elementos por lo menos dignos
de mencién. El primero consiste en que, al no exis-
tir sistema de cuotas, no esta garantizada la presen-
cia femenina en la lista para senadores de un parti-
do. En segundo lugar, el sistema colombiano de lis-
ta multiple trae como consecuencia que, para la
mayotia de los partidos, sélo la persona que ocupa
el primer lugar en la lista tiene oportunidad real de
ganar la elecciéon. En el caso boliviano, el efecto del
sistema de lista cerrada, combinado con la cuota del
25%, es limitado si no se incluye alguna norma res-

pecto al mandato de posicion.

En cuanto a los partidos politicos, no es facil dar
con alguna diferencia considerable entre los cinco pai-

ses. Es evidente que se necesita realizar més estudios,
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especialmente acerca de las practicas que prevalecen en
casi todos los partidos de manera informal o no recogi-
da en los escritos. De la revisioén de los Estatutos patti-

darios se desprenden dos conclusiones preliminares:

e Los partidos de izquierda son mas propensos a adop-
tar estrategias retoricas y acciones positivas dirigi-
das a aumentar la participacioén de las mujeres.

e En los altos cargos directivos de los partidos hay
todavia pocas mujeres, y no se avizora una mejor
situaciéon. E1 MNR boliviano y el PPC del Perd, am-
bos partidos politicos tradicionales, constituyen dos

notables excepciones.

No aparece una clara relacién entre los niveles de
participacion femenina, el desarrollo y la cultura. Los
dos paises de la regién con mas alto nivel de desarrollo
socioeconémico, en general, y que consideran la equi-
dad de género, son precisamente los que tienen menos
proporcion de mujeres en sus legislaturas nacionales. Si
parece ser un poco mas seria la relacion existente entre
cultura y representacion politica, pero aun esta lejos de
ser inequivoca. Pert y Bolivia, paises que cuentan con
los mas altos niveles de representacion femenina, mues-
tran las actitudes mas progresistas en cuanto a liderazgo
politico de las mujeres®. Con todo, esta relacion no fun-
ciona en Ecuador, ni existe alli una clara relacion entre
las actitudes respecto a lideresas politicas y las actitudes
de género dominantes, las cuales quedaron expresadas
en las cuestiones relativas a “mujeres en su hogar” y
mujeres como fuente de ingresos econémicos.

La relacién entre el financiamiento y la participa-
ci6én politica femenina se establece intuitivamente, pero

61

no ha podido ser constatada®'. Es decir, existe una apre-

hensién general de que las mujeres se benefician con
las finanzas partidarias cuando el terreno de juego se
encuentra en éptimas condiciones; como es el caso don-
de existen normas que garantizan la transparencia, se
ponen limites razonables a los gastos, y se regulan la

competencia intrapartidaria y el financiamiento publi-

60 Una interpretacion alternativa podtia ser que las actitudes son un
resultado —no la causa— del éxito femenino en el terreno politico. Es
decir, tal vez la opinién publica se ha vuelto mas favorable a las
lideresas politicas, precisamente porque fue presentado al publico
un mayor nimero de ellas. Una investigacion ulterior deberfa anali-
zar como cambian las opiniones a través del tiempo y cual es su
relacién con los cambios en la situacion politica.

61 Ver Garcia Quesada (2004).

142< Democracia en la Region Andina, los telones de fondo

En sintesis, el tipo de sistema electoral, y especialmen-
te la adopcion de cuotas, parece ser el factor mas deter-
minante para la representacion politica femenina en la
Region Andina. Las cuotas han funcionado como acele-
rador, pues han hecho avanzar la representacion feme-
nina aun cuando no se habian tomado todavia medidas
de mayor amplitud y radicalidad.

co. Ahora bien, puesto que estas reformas son de re-
ciente aprobacién en casi todos estos paises, es sencilla-
mente demasiado pronto para analizar sus resultados o
sacar conclusiones de importancia sobre el tema espe-
cifico de género. Como en el caso del financiamiento, la
relaciéon entre cobertura de los medios y participacién
politica femenina queda aun sujeta a la intuicién. Es
probable que la cobertura mediatica influya en los elec-
tores, como lo es que trate de diferente manera, segun
su género, a varones y mujeres candidatas; pero es algo
que no ha sido probado en América Latina, pues de-
pende de los datos que se obtengan en toda la regién y
del riguroso analisis de los mismos.

En sintesis, el tipo de sistema electoral, y especial-
mente la adopcion de cuotas, parece ser el factor més
determinante para la representaciéon politica femenina
en la Region Andina. LLas cuotas han funcionado como
acelerador, pues han hecho avanzar la representacion
femenina aun cuando no se habian tomado todavia
medidas de mayor amplitud y radicalidad. Esta conclu-
sién puede extraerse después de hacer comparaciones
entre las naciones referidas, asi como entre los distintos
organismos (Camaras Alta y Baja) y los tipos de distri-

tos que funcionan en cada pafs.

Investigacion futura

Como sucede en casi todas las investigaciones, este es-
tudio ha levantado mas preguntas de las que ha podido
responder. Probablemente, lo mas interesante sea ana-
lizar con prolijidad y cotejar el tema de la representa-
cién femenina con el contexto actual de crisis de repre-
sentacioén que se da en los pafses andinos. ¢Qué esperan
los ciudadanos de sus representantes? ¢En qué estin
fallando los legisladores? Y ccomo pueden modificarse

las estructuras para garantizar la representacién de to-



dos los sectores sociales, en especial los tradicionalmente
excluidos —mujeres, indigenas y afrolatinos?

En cuanto a los temas tratados en este trabajo, se
precisa sin duda contar con mas informacién acerca de
factores determinantes: las actividades politicas de cada
partido y sus técnicas de selecciéon de candidatos, las
distintas maneras de financiamiento, la cultura politica,
las corrientes de opinién publica a lo largo del tiempo, y
el papel de los medios de comunicacion masiva. Una
vez mas, diremos que estos factores son determinantes,
no soélo para la representacién politica femenina, sino
también para la de todos los sectores y para lograr una
perspectiva mas amplia de gobernabilidad en la region.
Habria también que documentar y probar estrategias
—las que ya se utilizan y otras nuevas— destinadas a pro-
mover la participacién politica femenina. Las posibili-
dades son infinitas, pero algunas vienen a la mente: ins-
trumentos de coordinacion interpartidaria®, medios al-
ternativos de comunicacion, la elaboracién y puesta a
prueba de estrategias practicas que conjuguen los dos
mandatos de cuotas y democracia interna; y, también,
mecanismos para controlar los medios, estrategias de
comunicacién de masas, y esquemas de financiamiento
publico con equidad de género.

Sucede con demasiada frecuencia que hablar de pat-
ticipacién politica femenina se convierte en un ejercicio
de “misa entre curas”. Para que haya un cambio real hay
que promover estrategias y alianzas que influyan en quie-
nes tienen poder de decision politica. En este sentido,
las estrategias del futuro han de concentrarse en gene-
rar la voluntad politica a favor del cambio e incluir a las
dirigencias partidarias y las elites politicas. Aunque los
argumentos “centrados en la justicia” deberfan bastar,
en realidad no basta con ellos. Los lideres politicos re-
accionan ante diferentes estimulos, y normalmente solo
se logran avances en la representacion politica femeni-
na como resultado de algun tipo de presion, de la movi-
lizacién de las mujeres dentro o fuera de los partidos,
de las exigencias de la ley o de presiones populares para
que haya cambios®. Del mismo modo, otro campo po-

tencialmente rico para el analisis lo constituyen las mu-

62 Al respecto, Bolivia tiene diversas experiencias interesantes, como el
Foro Politico de Mujeres, la Unién de Mujeres Parlamentarias
(UMAPOL) y la Asociacion de Concejales de Bolivia (ACOBOL).

63 Por ejemplo, hay que conjugar mas estrechamente los movimientos
a favor de la igualdad con los que propugnan practicas de buen go-
bierno dirigidas a reformar lo relativo al financiamiento de los parti-
dos politicos y a promover medidas anticorrupcion. Puesto que re-

jeres en el gobierno local. Las reformas producidas para
descentralizar los municipios han elevado el perfil e
incrementado el poder de los gobiernos locales. ;Cémo
se encuentra la representacion en estos niveles locales?
¢Tienen las mujeres representacion y capacidad de par-
ticipar en los gobiernos municipales?

El presente articulo ha intentado dar respuesta a la
cuestiéon de como esta cambiando la representacion fe-
menina, y, para hacetlo, ha identificado y analizado fac-
tores determinantes. La siguiente cuestién deberfa ser:
¢cual es la diferencia que introducen las mujeres que
tienen representacion politicar. Por ejemplo, el que haya
mas mujeres en la actividad politica, gse traduce en una
mayor atencién a una agenda sensible a cuestiones de
género? Desde la perspectiva colombiana, Angélica
Bernal y Maria Emma Wills piensan que no es asi: “Mas
mujeres en la politica no han implicado que reivindica-
ciones politicas o iniciativas a favor de la equidad gené-
rica se estén adelantando, o que despunte una opinién
publica sensible al tema en el pais”®. Si esto es cierto,
cabe pensar si la ausencia de relacion directamente pro-
porcional entre el nimero de mujeres legisladoras y la
atencién a problemas de género se debe mds bien a la
falta permanente de una “masa critica”. Si asf fuera, ¢cua-
les son las estrategias y lecciones aprendidas por los le-
gisladores procedentes de grupos minoritarios que pre-

tenden influir en asuntos cruciales de la politica?

formas tales como transparencia, publicacién de las cuentas, limita-
ciones al gasto y al financiamiento publico aumentan -al parecer- las
oportunidades de las mujeres candidatas, es importante que los mo-
vimientos femeninos estudien estos temas con mas detencién y se
comprometan con este tipo de medidas, asegurandose al mismo tiem-
po de que seran aplicadas con una perspectiva de equidad.

64 Ver Bernal y Wills (2003).
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Participacion politica y
empoderamiento indigena en la

a Region Andina se caracteriza por su alta diver-
sidad étnica. Asi lo demuestra la presencia de una im-
portante poblacién indigena en Bolivia, Colombia, Ecua-
dor, Pert y Venezuela, paises en donde ésta llega inclu-
so a ser mayoritaria'. Esta condicién de Estados de
matriz indigena, presente desde la época de la conquis-
ta espafiola (hace mas de quinientos afios), no ha sido
reconocida como tal. Por el contrario, los pueblos indi-
genas han padecido la secular exclusién de una minoria
social que ha detentado el poder politico y econémico;
y que ha impuesto modelos democraticos occidentales
que son lesivos a la realidad multiétnica, o que ha rele-
gado, mediante la violencia politica y militar, a los origi-
narios habitantes de los andes.

Ya desde la fundacién de las nuevas republicas inde-
pendientes, lo indigena fue considerado un “estorbo” a
las pretensiones de crear una sociedad homogénea, a
imagen y semejanza de las existentes en paises desarro-
llados, por lo que las politicas de Estado y la accién de
la sociedad y sus instituciones tendieron siempre a ig-

norar la latente y manifiesta situacién indigena. Las for-

1 La poblacién indigena de los paises andinos no sélo habita las regio-
nes rurales, sino también las areas urbanas de ciudades como LLa Paz
(Bolivia), Quito (Ecuador) y Cusco (Perd). La definicién de ‘indige-
na’ se refiere a los grupos humanos cuyo origen es anterior a la llega-
da de los europeos, y a aquellos que tradicionalmente han ocupado
dichos territorios. Tienen una identidad cultural que los distingue,
asi como comparten idiomas, organizacion social, creencias religio-

sas y una histotia comun.

Region Andina
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mas de trato y de relacién a las que estuvieron someti-
dos los indigenas fueron triviales y tendenciosas, desti-
nadas a relativizar la importancia que éstos tenian. En
diferentes facetas de la historia, lo indigena fue consi-
derado y asimilado como un hecho del pasado, donde
lo importante era la recuperacién de restos arqueologi-
cos que constitufan la herencia de pueblos ya desapare-
cidos. En estas circunstancias no importaron los guar-
dianes actuales del conocimiento y el legajo cultural
milenario, sélo contaban los monumentos y los
monolitos.

En otro escenatio, el indigena sélo sirvié como fuen-
te de inspiracién de poetas y musicos, quienes cantaban
y rimaban al descendiente de la raza indémita, al que
cuidaba la naturaleza y a los hombres y mujeres que
eran diferentes; era considerado como algo mas del fo-
Iklore, y como un hecho pasivo de nuestra realidad cul-
tural. Por otro lado, los indigenas fueron también to-
mados como la referencia de “lo inferior” en términos
biolégicos y culturales; se los trat6, mas o menos, como
una escala intermedia entre lo humano y lo animal. Los
originarios habitantes de la zona andina fueron culpa-
dos como responsables del atraso y la pobreza; a ellos
no sélo se los explotaba como fuerza bruta de trabajo,
sino que se los relegaba a una condicién de vida inhu-
mana. Durante el siglo XX, los paises andinos desarro-
llaron importantes procesos de cambio social; sin em-
bargo, el indigena sigui6 siendo objeto de negacién en

sus derechos. La nueva forma de ignorar la condicién
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de los indigenas fue a través de la suplantacion de sus
estructuras de organizacién cultural y la imposicion del
sindicato agrario. Se concibi6 a los indigenas como una
“clase social” y se les neg6 su identidad cultural; las au-
toridades tradicionales fueron ignoradas y, en su lugar,
se erigieron liderazgos sindicales con formas de lucha
diferentes a las practicadas desde la época precolombina.

Enlos albores de la recordacion del sesquicentenario
de la conquista espafiola, surgié en los paises de la re-
gién una fuerte corriente de defensa del medio ambien-
te, en la que a los indigenas se los consideraba en mu-
chos casos como un elemento mas de la naturaleza. Asi,
los territorios ocupados por comunidades indigenas
fueron priorizados como dreas protegidas, limitandoles
la fuente tradicional de alimentacién que le proveia la
naturaleza; se canalizaron importantes recursos técni-
cos y financieros para la preservaciéon del medio am-
biente, pero éstos no llegaron a promover el desarrollo
sostenible y con identidad de los pueblos indigenas. Pero,
pese a todos los hechos histéricos que pretendieron ig-
norar y asimilar a la poblacion originaria dentro de la
cultura y la sociedad occidentales, hoy los pueblos indi-
genas son una realidad tangible y protagénica en los
paises andinos, generando incluso cambios en las es-
tructuras politicas de los Estados y de sus sistemas de-

moctaticos.

Los ignorados de la sociedad y el
Estado

En la segunda mitad del siglo XX, la Regién Andina fue
el escenario de importantes cambios politicos, en mu-
chos casos precedidos por revoluciones que lograron
avances en materia de reconocimientos de derechos ciu-
dadanos pero que, lamentablemente, no resultaron ser
lo mas favorable para los pueblos indigenas; porque a
éstos se los empez6 a tratar como campesinos y desde
una perspectiva clasista, la misma que intentaba atender
las necesidades materiales pero que ignoraba la identi-
dad cultural. Los indigenas fueron beneficiados con re-
formas agrarias, pero éstas los convertian en producto-
res rurales parcelarios y los exclufan de su universo
sociocultural, que era el territorio. En algunos casos se
les dio el derecho a votar, pero se les negd los espacios
de participacion politica directa; hubo reforma educati-
va, pero se les impuso el espafiol en desmedro de sus

idiomas originarios.
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Todavia persiste la tendencia de las politicas estata-
les —que desconocen el cardcter multiétnico de los pai-
ses andinos e imponen estructuras culturales contratias
a sus formas de vida— a considerar a los pueblos indige-
nas como sujetos pasivos. Es asi que la organizacién
territorial tradicional —en plena vigencia de sistemas
democraticos— es sustituida por entidades estatales que
no recogen, y aun menos asumen, la légica organizativa
en términos politicos y de administracion tertitorial®.
También, es importante anotar que, durante los gobier-
nos militares que imperaron en el continente en la dé-
cada de los setenta, se impusieron nuevas formas de
tutelaje y se extremaron medidas represivas contra la
poblacién indigena. Se conoce de masacres impetradas
contra indigenas de Pert, Colombia y Bolivia; y se sabe
de acciones que se hacfan en contra de las organizacio-
nes indigenas, destinadas a ser controladas politicamente
—no podian ser influidas por la izquierda— y a socavar la
identidad cultural®.

Analisis aparte merece el rol de la Iglesia catdlica,
que pese a su tradicional trabajo de evangelizaciéon con
los pueblos indigenas y a la opcién por los pobres que
habfa tomado, demoré mucho (con raras excepciones)
en involucrarse con la linea de defensa de los derechos
indigenas. Esta, que fue la primera institucién en traba-
jar con las comunidades indigenas, no supo, en su mo-
mento, ditigir su accidén pastoral hacia la interpelacion
de los gobernantes y clases dirigentes para que garanti-
cen espacios de participacién para los indigenas. Las
organizaciones no gubernamentales (ONGs), desde su
irrupcion en las regiones mds pobres de los paises
andinos, no manejaron adecuadamente su relaciéon con
las organizaciones nativas, y no priorizaron la promo-
ci6én y defensa de los derechos étnicos y politicos de
éstas —debido, principalmente, a su afan de protagonismo
institucional por lograr el financiamiento de sus activi-
dades y a prestar mayor atencion al fortalecimiento de
las directrices de sus auspiciadores. Por otro lado, a nom-

bre de la inclusiéon y la participacion social indigena,

2 Las politicas de desarrollo que se implementaron en la Regién Andina
—con fuerte poblacién indigena— desconocieron por completo las
formas de organizacion tradicional. Las autoridades indigenas fue-
ron sustituidas por representaciones sindicales y de caracter politico
que contradecfan la 16gica y la vision originarias.

3 Muy conocido fue el tristemente célebre “Pacto Militar-Campesi-
n0”, realizado en Bolivia por los gobiernos militares de facts, los que
pretendieron desmovilizar las demandas indigenas y campesinas, y
aislarlas de los movimientos sociales opositores.



estas ONGs se beneficiaron con muchos de los recut-
sos provenientes de Europa y Estados Unidos.

En general, las legislaciones de los paises andinos
ignoraron los derechos de los pueblos indigenas, lo cual
constituye una contradiccién ya que en el caso de Boli-
via, Ecuador y Peru sus poblaciones indigenas repre-
sentan porcentajes importantes. Las normas legales de
las naciones ignoraban siquiera la identidad indigena y
reflejaban nitidamente la caracteristica de Estados que
renegaban de esta matriz, asi como de una sociedad que
apostaba a su “modernizacién” pero desconociendo su
realidad multicultural. Tuvieron que desencadenarse
muchas movilizaciones de las organizaciones indigenas
para que los gobiernos y sociedades empiecen a darse
cuenta de nuestra caracteristica étnica. Particularmente
en Ecuador y Bolivia, en la década de los noventa, se
realizaron marchas que por primera vez interpelaban a
sus Estados y exigfan demandas concurrentes con sus
derechos como pueblos diferentes; se exigfan también
acciones estatales en materia de reconocimiento de te-
rritorios indigenas, defensa de los recursos naturales y
participacion politica y social. Estos hechos, que coin-
cidieron con la recordacién de los quinientos afios de
resistencia indigena, hicieron que los Estados comiencen
a tomar en cuenta a los pueblos indigenas, aquellos que
conforman el sector social mas vulnerable de nuestros
paises. Ahora somos testigos de que los gobiernos, las
instituciones sociales y las propias organizaciones de-
nominadas populares, dan importancia y atencién —aun-
que limitadamente— a los derechos y al bienestar de los
ignorados de siempre.

Ya al inicio de este nuevo milenio emergieron con
fuerza los movimientos indigenas rurales, esta vez apo-
yados por sus hermanos que habitan en las periferias de
las ciudades populosas. Juntos, empiezan a sincronizar
sus demandas con propuestas de mayor envergadura
para lograr un empoderamiento politico, el cual ya ge-
ner6 cambios profundos en el rostro y la esencia de la
democracia en la Regién Andina. En la actualidad, el
tema indigena constituye parte ineludible de las agen-
das de los Estados: toda la dinamica social esta trans-
versalmente influida por €I, mientras las politicas pabli-
cas se esfuerzan por incluir como prioridad las deman-
das emergentes de estos pueblos. Los dltimos gobier-
nos de las naciones andinas no han escatimado esfuer-
zos para lograr concertar con estas organizaciones te-
mas centrales para cada pais; porque esta claro que la

paz social depende —en gran parte— de la solucién de

los problemas que afronta la poblacién indigena y cam-

pesina.

Demandas indigenas: avances y
limitaciones

Las movilizaciones de los pueblos indigenas, tanto en la
Region Andina como en toda Latinoamérica, se han
articulado a partir de un conjunto de demandas que, de
acuerdo al pafs, han tenido caracteristicas particulares.

Pasamos a destacar sus principales manifestaciones.
Reconocimiento de la identidad cultural

Desde la conquista espafiola el aspecto mas agredido
ha sido la identidad étnica de los originarios habitantes
de América. Con la religion, la politica y la economia, se
ha atentado contra el universo intangible de los pueblos
indigenas, aquello que los hace diferentes y que caracte-
riza su forma de vivir en relaciéon a la naturaleza y al
cosmos. Primero los conquistadores, que llegaron in-
cluso a decir que los indigenas “no tenfan alma”, y des-
pués las republicas independientes, nunca reconocie-
ron que los originarios tenfan el derecho a continuar
desarrollando su vida en base al legado dejado por sus
antepasados y que habia pervivido, desde tiempo inme-
morial, en armonia con el medio ambiente. LLa identi-
dad cultural que defienden los pueblos indigenas tiene
que ver con la conciencia colectiva de pertenencia a un
grupo, cuyas caracteristicas los hace particulares para
participar en un espacio politico y social. Esto tiene
que ver con el conjunto de elementos socioculturales
que se constituyen en un patrimonio heredado, el cual
debe conservarse. Es por ello que la identidad “auto-
identifica”, y expresa el sentimiento y la conciencia de
pertenecer a una colectividad con caracteristicas dis-
tintivas de un conglomerado mas amplio, que se ex-
presa con su sistema de valores asimilados de la cultura
occidental.

La lucha para que los Estados reconozcan la identi-
dad cultural indigena ha sido larga y dificil; las elites
gobernantes relegaron a los indigenas a condiciones de
marginalidad y les negaron sus valores tradicionales.
Todavia la vigencia de los derechos a la identidad origi-
naria esta incompleta; se ha avanzado mucho en mate-
ria legislativa, pero es poco lo que se percibe en los he-

chos, porque la sociedad y las politicas de Estado conti-

Participacion politica y empoderamiento indigena en la Region Andina 149



Pese a todos los hechos histéricos que pretendieron
ignorar y asimilar a la poblacion originaria dentro de la
culturay la sociedad occidentales, hoy los pueblos indi-
genas son una realidad tangible y protagénica en los
paises andinos, generando incluso cambios en las es-
tructuras politicas de los Estados y de sus sistemas de-
mocraticos.

nudan siendo excluyentes, integradoras y hasta cierta for-
ma racistas.

Por ello, las movilizaciones indigenas en la regién y
en América Latina han apuntado a que los gobiernos y
las instituciones sociales les reconozcan sus derechos a
la identidad cultural, porque es a partir de ella que se
posibilita la participacion politica, no sélo como un he-
cho de poder sino como una afirmacién de lo propio y

lo diverso.
Participacion politica

Desde la época de la independencia los destinos de las
emergentes naciones libres han sido dirigidos por cla-
ses y partidos politicos que siempre ignoraron la pre-
sencia indigena y les desconocieron la importancia que
ello trascendia para construir Estados sélidos y
participativos. En un principio, a los indigenas ni siquiera
se les permitia votar para elegir a los representantes de
las instituciones publicas, y después, tomando en cuen-
ta su valor demografico y ya pasada la mitad del siglo
XX, se les permitié votar pero no elegir; el sistema po-
litico funcionaba para que con el voto indigena se cons-
tituyan gobiernos de los “no indigenas”, que casi siem-
pre se convertian en verdugos de los habitantes origina-
rios del continente.

Los pueblos indigenas, cansados de que las clases
dominantes sean los protagonistas politicos y que las
democracias sélo sirvan para beneficiar a estos sectores
minoritarios en desmedro de la mayoria indigena, plan-
tearon de manera contundente su derecho a la partici-
pacién politica y social institucionalizada. Demandaron
que sean los mismos pueblos indigenas los que elijan a
sus autoridades, que constituyan libremente sus gobiet-
nos y que definan su propio destino. Exigieron, tam-
bién, su derecho a usar mecanismos tradicionales de

insercioén y de protagonismo en la democracia.
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L participacion politica de los indigenas se entien-
de como el copamiento de los espacios de poder, don-
de su identidad y derechos guien la capacidad de sus
pueblos para definir autbnomamente sus destinos. Esto
conlleva a una participacién en todos los procesos de
toma de decisiones y a nivel de todas las instancias del
Estado y la sociedad; y significa, ademas, la ocupacion
de espacios politicos que les garanticen su propio ac-

cionar en las dinamicas politicas actuales.
Territorio

El territorio es la demanda fundamental de los pue-
blos indigenas y ellos lo comprenden como ¢/ espacio
socioecondmico ocupado y poseido de forma tradicional, donde de-
sarrollan su vida fisica y espiritual; es el habitat que les ga-
rantiza sus necesidades materiales y donde realizan sus
tradiciones, costumbres, organizacién y conocimientos
ancestrales. La concepcion indigena del territorio com-
prende la propiedad de los recursos del subsuelo, del
suelo, del sobresuelo y del vuelo; es, ademas, el lugar
sagrado donde moran sus antepasados protegiendo a
sus familias y a la naturaleza que les proporciona los
medios pata sobrevivir.

Por ello, se puede decir que el territorio es la base
material y espiritual que garantizara la existencia de los
pueblos indigenas y viabilizard su desarrollo econémi-
co, politico y social. Sin embargo, la historia de la tierra,
en tanto recurso, muestra hasta ahora una realidad con-
flictiva y de constante enfrentamiento entre los diver-
sos sectores involucrados, a pesar de contarse en todos
los paises andinos con instrumentos juridicos que pro-
tegen y garantizan la consolidacién de los derechos de
estos pueblos sobre sus tierras tradicionales. Los terri-
torios indigenas son respetados en base al espiritu del
Convenio 169 de la Organizacién Internacional del Tra-
bajo (OIT), sobre Pueblos Indigenas y Tribales —ratifi-
cado por todos los pafses del 4rea andina—, por lo que
no se considera a éstos una simple propiedad agraria,
sino un conjunto de recursos que permiten la repro-
duccién social, econémica y cultural de un pueblo.

En la actualidad vemos que en la mayoria de los pai-
ses puede haber suficiente tierra en relacién a su pobla-
cién, pero el problema es que estan mal distribuidas, y
las que presentan mejor calidad para el desarrollo de la
actividad agricola y ganadera, asi como una ubicacién
cercana a los centros urbanos, estin en manos de secto-

res privilegiados. Para resolver este tema, los indigenas



piden politicas agrarias con equidad y oportunidad, que
garanticen programas de asistencia técnica planificada,
inversiones sostenidas en el area rural y el mejoramien-
to de las legislaciones sobre tierra y recursos naturales,
que respondan al interés de cada pais pero particular-
mente al de los indigenas. De esta forma, queda claro
que la principal demanda es la de tierras o territorio; y
ésta ha sido, en los ultimos afios, la bandera enarbolada
por organizaciones indigenas y por campafias clectora-

les de partidos con ascendencia indigena®.
Desarrollo con identidad

En la década de los sesenta, los paises industrializados
implementaron politicas de cooperacion al desarrollo
para la Regién Andina y otros paises del continente,
las cuales tenfan la caracteristica de importar formas
de produccién, organizacién y distribucidn en base a
logicas extrafias y contrapuestas a las practicadas por
las comunidades indigenas. Esta accién —que pudo ser
de buena fe— desarticul las formas tradicionales soli-
darias de producir y distribuir, atentd contra las tecno-
logias originarias que durante siglos garantizaron un
desarrollo viablemente sostenible y de respeto a la na-
turaleza, y sirvié para desacreditar los conocimientos
cientificos utilizados desde siempre por los pueblos
indigenas.

Esta realidad —en la que se ha impuesto la visiéon del
desarrollo occidental— originé que los pueblos indige-
nas reaccionen y exijan respeto a sus formas de vida, a
que no se les imponga modelos foraneos y a que se les
permita a ellos mismos decidir sus propias prioridades;
plantean un desarrollo que no se excluya de la dindmica
mundial y globalizadora, pero que respete y promueva
los valores tradicionales, que tienen mucho que aportar
y poco que imitar, sobre todo en la perspectiva de la
sostenibilidad y la equidad. Por otro lado, la exigencia
indigena a que se respete su forma de desarrollo tiene
que ver con la dramatica situacién de pobreza en que se
encuentran; indicadores econdnicos nos denmmestran que la po-
breza en los paises andinos tiene cara de indigena, que las dreas
habitadas por comunidades indigenas son bolsones de exagerada

pobreza y marginacion. Hasta ahora las acciones empren-

4 Esilustrativo lo que ha pasado en Ecuador y Bolivia, donde las orga-
nizaciones indigenas o los partidos con ascendencia indigena, en los
diferentes procesos electorales, han hecho del tema de la tierra y el
territorio uno de los puntos centrales de sus propuestas politicas.

didas por los Estados para superar la pobreza han sido
insuficientes y mal orientadas, debido principalmente a
que han impuesto modelos de desarrollo exégenos
orientados a la acumulacién materialista en desmedro
de las practicas tradicionales indigenas, basadas en la
armonia con la naturaleza y la sincronfa con los ele-

mentos éticos de solidaridad y espiritualidad.
Defensa de los recursos naturales

Ante la depredacién y el saqueo de los recursos natura-
les por parte de intereses transnacionales, los indigenas
en los paises andinos han abanderado la defensa de los
recursos naturales®. Las organizaciones indigenas han
incluido en sus plataformas politicas y econdémicas la
defensa intransigente de los recursos naturales renova-
bles (como la biodiversidad) y no renovables (como los
hidrocatburos y los minerales).

Ha sido una constante que las clases dirigentes sean
cémplices de politicas “entreguistas” de nuestros recur-
sos naturales. Estas han relegado las oportunidades de
desarrollo de los pueblos indigenas, en cuyos territorios
es donde se encuentran las mayores riquezas y reservas
de recursos naturales. Por ello, otra de las demandas
que ha merecido la prioridad de estas organizaciones es
la defensa de los recursos estratégicos, como los hidro-
carburos. En Bolivia, en el afio 2003, se desatd una re-
vuelta popular liderada por indigenas rurales y de las
ciudades en rechazo de las politicas de exportacion de
gas, que solo beneficiaban a las transnacionales; la con-
tundencia de las movilizaciones, que tuvieron su epi-
centro en las areas rurales de La Paz y la ciudad aymara
de El Alto, obligd a renunciar y salir del pais al ex presi-
dente Gonzalo Sianchez de Lozada.

De ahi que la defensa de los recursos naturales y su
aprovechamiento a favor de los intereses nacionales ha
sido liderada por los movimientos indigenas, y hasta la
fecha vemos que los logros alcanzados son significati-
vos. Estas movilizaciones indigenas se han entroncado
con el conjunto de las demandas de los otros sectores

de la sociedad.

5 Organizaciones indigenas de la region han realizado diversas mar-
chas para defender los recursos naturales de sus paises. En Pera
como en Bolivia han existido movilizaciones para defender los re-
cursos forestales y la biodiversidad, asi como también han sido mo-
tivadas por el tema de los hidrocarburos. En Ecuador los indigenas
han desarrollado contundentes acciones contra la presencia de em-
presas petroleras.
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Garantias juridicas

Hasta la fecha, todas las conquistas logradas por los
movimientos indigenas han sido acompafadas por exi-
gencias para que éstas sean incluidas en las legislaciones
nacionales, ya sea con alcances constitucionales o en
leyes especiales. Esto se ha logrado notoriamente en las
reformas constitucionales que han llevado adelante los
paises andinos: Colombia (1991), Bolivia (1994-2004),
Ecuador (1998), Pert (1993) y Venezuela (1999). Las
cartas magnas de estas naciones han asumido el carac-
ter multiétnico de sus Estados; y se han incluido dere-
chos a la identidad cultural, la tierra, la educacién, la
salud y los recursos naturales, pero es ain muy inci-
piente el reconocimiento de los derechos politicos (pat-
ticipacion y gestion del poder publico).

Los avances legislativos en algunos paises y en areas
particulares han sido sobresalientes, pero todo se ha visto
perjudicado por la carencia de reglamentacién y meca-
nismos operativos para el ejercicio de derechos ya legi-
timados®. Otra de las limitaciones del ejercicio pleno de
los derechos indigenas conquistados ha sido que las le-
yes no se difundan entre los que administran justicia o
ejercen jurisdiccién y competencia; las autoridades na-
cionales, pese a existir dicha legislacion, no la aplican o
laignoran deliberadamente. En otro escenario, también,
las leyes existen pero se carece de institucionalidad para
aplicarlas adecuada y oportunamente; en otras palabras,
hay leyes que favorecen a los indigenas, pero no se las

cumple.

El largo camino por la
participacion politica

La emergencia de los movimientos indigenas y sus con-
tundentes logros en Colombia, Ecuador, Bolivia, Pert
y Venezuela, ha hecho que la democracia, que hasta hacia
poco soélo servia a algunos sectores sociales, empiece
una progresiva inclusiéon de la poblacion excluida. Esta
conquista, que ha sido aun arrancada por lo general con
sangre, posibilité que las leyes que exclufan cualquier

forma de apertura democratica se modificasen a favor

6 En Colombia, la Constitucién politica del Estado reconoce las enti-
dades territoriales indigenas, pero hasta la fecha no se ha podido
reglamentar su vigencia con los alcances politicos autonémicos que
las organizaciones indigenas han demandado permanentemente.
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—aunque timidamente— de los diferentes sectores socia-
les y, en particular, de los indigenas.

Todo este proceso sostenido de reivindicacion de-
mocratica fue acompafnado con importantes
movilizaciones indigenas contra el Estado, y fueron tan
contundentes que obligaron a que los gobiernos asu-
man con amplitud su condicion pluricultural. Esto nunca
estuvo en los planes de las clases dirigentes que
usufructuaron el poder; para éstos fue dificil asimilar la
pérdida de los privilegios que habian detentado a costa
de la conculcacién de los elementales derechos indige-
nas.

Situaciones internas y externas que se dieron en la
transicion del siglo XX al XXT hicieron posible que nues-
tras sociedades muestren su verdadero rostro, que las
instituciones se nutran de lo indigena y que el poder ya
no exprese los intereses unicamente de las elites domi-
nantes. Es importante recordar el proceso de acumula-
cién social y politica de los ultimos afios, cuando los
pueblos indigenas despertaron después de mas de qui-
nientos afios de silencio; los hasta ese tiempo “invisi-
bles de la sociedad” se movilizaron y lograron de los
gobiernos importantes avances en el reconocimiento
de sus derechos; la lucha por la recuperacién de sus
tierras y la defensa de sus recursos naturales, ademas
de la exigencia de participacién politica y social, articu-
lan las demandas que fueron acompafiadas de
movilizaciones, como huelgas, marchas a las sedes de
gobierno, bloqueos de caminos y hasta amenazas de
alzamiento armado.

El empoderamiento indigena se expresa nitidamen-
te en el progresivo avance juridico en materia de dere-
chos indigenas. En 1990, Colombia ratifica el Convenio
169 de la OIT, que reconoce de manera irrestricta los
derechos de los pueblos indigenas. Le sigue Bolivia, el
afio 1991, que hace de este instrumento internacional el
mecanismo ordenador para el reconocimiento de los
derechos de los pueblos indigenas, pues posibilita la in-
clusion de derechos demandados sectorialmente en las
diferentes leyes. En lo internacional, los movimientos
de activistas por los derechos humanos y la ecologia

interpelan las politicas economicistas de pafses desarro-

7 El Convenio 169 de la OIT sobte Pueblos Indigenas y Tribales en
Paises Independientes fue aprobado en 1988. Este instrumento de
derecho internacional ha sido ratificado por todos los parlamentos
de las naciones andinas, y ha servido para introducir los derechos

indigenas en las nuevas reformas constitucionales.



llados y organismos multilaterales de cooperacion, lo-
grando cambiarlas a favor de naciones pobres y con alta
poblacién indigena —como son los de la Regién Andina.
Ademas, el impacto de la globalizacién no es suficiente
para destruir el valor principal de los pueblos, que es la
identidad cultural; por el contrario, y en un escenario
donde las esferas de la vida humana son afectadas por
la dindmica mundial, lo dnico que afirman los pueblos
es su derecho a ser diferentes. Aquf surge la estima por
lo propio, por aquello que le diferencia a un pueblo de
otro. Asi emana la revalorizacién cultural, como proce-
so estructural de afirmacion étnica.

La sintomatica expresion del emergente poder in-
digena se empieza a dar en los procesos electorales,
para constituir gobiernos locales (municipios, seccion
de provincias, parroquias) en donde esta participacién
se masifico; no so6lo para elegir a sus representantes
sino para que se los elija representantes o alcaldes. Ellos
aprovecharon el espacio de apertura que propiciaron
las reformas constitucionales en los diferentes paises
para convertirse en administradores del poder local,
donde los recursos publicos empezaron a invertirse
legitimamente en las obras priorizadas por la propia
comunidad.

Otra clara sefal del poder indigena se ha manifesta-
do en los afios noventa, cuando los pueblos indigenas
empiezan a ganar espacios patlamentarios y se petcibe
que muchas cosas tienden a cambiar en nuestras demo-
cracias. Constatamos que los partidos que sostenfan las
democracias tradicionales perdian capacidad de convo-
catoria, y que los partidos con ascendencia indigena (asi
como sus organizaciones) emergian en el escenatio po-
litico con un fuerte apoyo ciudadano; el cual incluso
posibilité que se elijan congresistas indigenas y, como
en el caso de Bolivia, que se elija un Vicepresidente in-
digena en 1993 y que un candidato indigena disputase
en 2002 la eleccion presidencial para el Congreso de la
Republica.

Las grandes movilizaciones indigenas, que se expre-
saron en marchas y bloqueos de caminos poniendo en
jaque a varios de los gobiernos e interpelando a la de-
mocracia de estos pafses, germinaron condiciones fa-
vorables para su posicionamiento politico. La expresion
contundente de este posicionamiento significé que las
democracias ingresen a situaciones de crisis, y que en
varias de las naciones andinas se tenga que convocar a
asambleas constituyentes para reformar las constitucio-

nes que desconocian los derechos de los pueblos indi-

genas®. La secuela de conflictos indigenas que se die-
ron en el pasado reciente, motivada por la creciente
movilizacién en pos de sus derechos, pudieron discutir-
se y resolverse en escenatios democraticos, pero lamen-
tablemente los gobiernos no supieron aprovechar esta
oportunidad. En la mayorfa de los pafses primé la vi-
sién cavernaria de la politica, donde la fuerza se impo-
nfa a la realidad y donde la gobernabilidad sélo se me-
dia por los votos congresales que expresaban los parti-
dos tradicionales’; los proyectos de ley que eran plan-
teados por los parlamentatios indigenas, en consulta y
participacién con sus organizaciones populares y terri-
toriales mandantes, ni siquiera eran considerados en las
instancias legislativas, porque la tinica agenda que se tra-
taba era aquella que imponia los intereses de las clases
dominantes.

Aunque los rostros de las democracias cambiaron,
esto no fue suficiente para que también cambien las ins-
tituciones democraticas y la clase politica que desde siem-
pre se habian hecho del poder. Por ello, los movimien-
tos indigenas, que en un principio habian optado por su
inclusiéon progresiva en los sistemas democraticos, tu-
vieron que salir a las calles y las carreteras para exigir a
la sociedad y el Estado antiguos derechos que recu-
rrentemente les eran negados. Los partidos indigenas
definieron diversas estrategias electorales, que contem-
plaban la critica sostenida al modelo econémico y el
cuestionamiento a las sociedades nacionales, conside-
radas racistas y serviles al imperialismo. En Bolivia, el
Movimiento al Socialismo (MAS) de Evo Morales, ade-
mas del elemento indigena, introdujo también en su
estrategia la propuesta de los partidos de izquierda y el
discurso antiglobalizacién. Felipe Quispe, del Movimien-
to Indigena Pachakuti, utiliz6 un discurso mas étnico:

reivindicé el aporte de los pueblos indigenas y el dere-

8 En 1997, a raiz de las movilizaciones indigenas que se dieron en
Ecuador y que impugnaron al sistema democritrico, se forzé la con-
vocatoria a la Asamblea Constituyente. En Venezuela, el discurso
populista del presidente Chavez, que tuvo apertura hacia los indige-
nas, reconocié importantes derechos a la poblacién originaria del
pafs. Por su parte, en Bolivia, en la agenda de octubre de 2003 —la
cual se impuso después de que los movimientos populares indigenas
derrocaran al presidente Sinchez de Lozada— se concerté la proxi-
ma convocatotia a una Asamblea Constituyente.

9 La crisis del sistema democratico representativo fue expresada en la
inestabilidad de los gobiernos de la region. En Ecuador, los movi-
mientos sociales echaron a dos presidentes elegidos democratica-
mente (Abdald Bucaram y Jamil Mahuad); en Pert pasé algo similar
con la expulsién de Alberto Fujimori, mientras que, en Bolivia, Gon-
zalo Sanchez de Lozada, pese a tener respaldo congresal, tuvo que
renunciar y autoexiliarse en los Estados Unidos.
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Toda la dindmica social esta transversalmente influida
por el tema indigena, mientras las politicas pablicas se
esfuerzan por incluir como prioridad las demandas emer-
gentes de estos pueblos. Los Ultimos gobiernos de las
naciones andinas no han escatimado esfuerzos para lo-
grar concertar con estas organizaciones temas centra-
les para cada pais; porque esta claro que la paz social
depende de la solucion de los problemas que afronta la
poblacion indigena y campesina.

cho a la participacién plena. Ambos, sin embargo, ex-
plotaron habilmente la acumulacién politica de mo-
vimientos sociales que, en tanto lideres de organizacio-
nes sectoriales, habian logrado. Esta forma de graficar
el pafs levanto sentimientos latentes de la poblacion in-
digena —particularmente aymara y quechua—, la cual ve
la llegada del “Pachakuti” (el retorno del tiempo y el
espacio en el mundo andino) como la instauracion de
una nueva situacion para el pueblo.

En este contexto de mucha significacion étnica para
el pais es que los partidos indigenas manejaron su dis-
curso de interpelacién a la clase politica tradicional. Evo
Morales apel6 a su origen aymara para reivindicar la
participacion de los indigenas en el poder, y utiliz6 la
defensa de la hoja de coca incluso como un simbolo
“anti-imperialista”. Felipe Quispe, por su parte, utilizé
la acumulacién social de las movilizaciones indigenas —
las cuales cuestionaron la misma existencia del Estado
boliviano— pata desarrollar un discurso electoral orien-
tado a recibir el voto y la preferencia de los aymaras y
quechuas.

Asimismo, la experiencia de Ecuador tuvo que ver
mucho con los permanentes levantamientos liderados
porla CONAIE y la organizacion ECUARUNARI, pues
el plan indigena ademds de sus planteamientos de ca-
racter étnico introdujo demandas con connotaciones
politicas, convirtiéndose en una fuerza movilizadora y
propositiva del pais. Desde las bases, los indigenas ecua-
torianos tejieron redes de movilizacién que implicaron
una nueva forma de presencia en la sociedad y el Esta-
do, las cuales llevaban inclaudicablemente hacia la cons-
truccién de un Estado plurinacional. Una caracteristica
del movimiento indigena en el Ecuador fue que, desde
su nacimiento, ha mantenido una posicién critica e in-

dependiente ante los distintos gobiernos de turno y
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partidos politicos, lo que le permitié afirmarse y obte-
ner el apoyo de otras organizaciones no indigenas para
alcanzar sus reivindicaciones. El movimiento indigena
no sélo se caracterizé por su posicion cuestionadora,
sino por su participacion social y politica movilizada,
los unicos medios que tenfan para hacer escuchar sus
necesidades.

Sostenidamente, la busqueda de nuevos espacios de
poder hizo que los indigenas echaran del gobierno al
presidente Jamil Mahuad en 2000, y que se posesionen
—aunque so6lo por unas horas— del Palacio de Gobierno;
previo a ello, incluso, se habian implementado ya patla-
mentos populares que definfan planes de autodetermi-
nacién. También, fue significativo que el movimiento
indigena ecuatoriano llegue a experimentar por varios
meses el ejercicio del poder junto al presidente Lucio
Gutiérrez, ocupando incluso la Cancillerfa de la Repu-
blica a través de la lider Nina Pacari. Hoy, el movimien-
to indigena constituye una de las fuerzas de mayor opo-
sicién al actual gobierno, del que antes fue parte y al
que ahora considera traidor. En este momento, los in-
digenas ecuatorianos han decidido mayoritariamente vol-
ver a sus bases para replantear sus estrategias politicas y
reorientar sus acciones; buscan retomar el proyecto
politico original basado en el fortalecimiento de los
poderes locales y la sincronfa entre el discurso y los de-
rechos a la identidad, el desarrollo, la equidad y la parti-
cipacién plena como sujetos diferentes de la sociedad.

En Colombia, que ha sido uno de los primeros pai-
ses en propiciar politicas a favor de los pueblos indige-
nas después de las reformas constitucionales (1991), y
en donde se introdujeron importantes avances en ma-
teria de reconocimiento de derechos, la aplicacion y el
¢jercicio de los mismos fue sin embargo limitada; hasta
ahora las entidades territoriales carecen de reglamenta-
cién para concretar los alcances autonémicos. Aunque
la presencia indigena en este pais no es preponderante,
su importancia politica en la década de los noventa ha
influido y trascendido incluso en sus vecinos paises
andinos, particularmente por la capacidad organizativa
y el liderazgo de la Organizacién Nacional Indigena de
Colombia (ONIC). Pese a los avances que han logrado
los indigenas colombianos, se han visto envueltos en
un fuego cruzado entre la guerrilla y los grupos
paramilitares. Desde hace muchas décadas Colombia se
ha desangrado en una fratricida lucha de guerrillas, donde
las comunidades indigenas han sido las mas afectadas;

permanentemente, las organizaciones indigenas han



invertido esfuerzos para aportar a que se logre una pa-
cificacién, pero como respuesta sélo han recibido agre-
siones y matanzas. La principal fraccién guerrillera, las
FARC, ha reclutado con amenazas y chantajes a miles
de indigenas de las diferentes regiones, sirviendo és-
tos como “carne de cafion” a una causa extrafia e in-
comprendida.

También, con el objetivo de atacar a la guerrilla, los
gobiernos colombianos han militarizado los territorios
indigenas y desplazado forzosamente a las comunida-
des, agrediendo sus formas de organizacién social tra-
dicional y, lo peor de todo, mirando a los indigenas como
objetivos militares, tipificandoles de complices y encu-
bridores de los levantados en armas. Lideres indigenas
han denunciado que en el escenario de conflicto en el
que viven, no solo la guerra los estd matando, sino que
la desnutricion, el hambre y las enfermedades estan ha-
ciendo de las suyas con la poblacién originaria. De esta
forma, en Colombia, las demandas de participacion in-
digena han sido subordinadas a generar condiciones de
pacificacién y eliminacién de la insurgencia; y quizas
sea éste el motivo por el que los avances en materia
legislativa indigena no prosperen, al encontrarse el pais,
y en particular las areas indigenas, en un estado de per-
manente conflicto armado. Los pueblos indigenas han
sobresalido mas intensamente en sus protestas en estas
dos dltimas décadas, planteando temas como la defensa
del medio ecoldgico, la oposiciéon a la explotacién
indiscriminada de recursos naturales y la afirmacion de
la identidad cultural.

La movilizacion étnica comienza a finales de los afios
sesenta e inicio de los setenta, en apoyo a un movimien-
to campesino que iba en contra de la falta de politicas
para acceder a la tierra y de su deficiente distribucion;
frente a una situacién que beneficiaba a unos pocos te-
rratenientes y que mas tarde distanciarfa a campesinos
de indigenas, debido a que éstos dltimos tenfan otra
concepcidn y significacién de la tierra, otra organiza-
cién social y otra expresion cultural. Es asf que la ONIC
consolida su presencia con acciones reivindicativas ¢
influencias politicas. El afio 1991, a través de una Asam-
blea Nacional Constituyente, surge la oportunidad de
cambiar la vetusta Carta politica que desconocia los
derechos indigenas. Como resultado de ésta, se obtiene
el reconocimiento y la proteccién por parte del Estado
a la diversidad étnica y cultural, el resguardo a la propie-
dad colectiva de la tierra, la conservacién de los recur-

sos naturales y el derecho a ocupar dos curules en el

Senado de la Republica. Pese a todos estos logros obte-
nidos por los indigenas colombianos, es evidente que
siguen existiendo conflictos; si se considera la explota-
cién de hidrocarburos y minerales, empresas agro-
industriales y ganaderos que afectan a la propiedad de
la tierra y a la calidad de vida. Es por eso que se hace
necesario consensuar una Carta politica mas integral,
que incorpore a los pueblos indigenas en la perspectiva
de ampliar y consolidar sus derechos.

En el Perd, pais andino en donde los avances en
materia de derechos indigenas han llegado tardiamente,
las organizaciones todavia no han encontrado espacios
sélidos para la conquista de sus demandas en la pers-
pectiva étnica. En la sierra, donde se concentra una im-
portante poblacién quechua, las organizaciones indige-
nas son representadas por estructuras sindicales que
priorizan opciones de clase, muy lejanas de la auto-iden-
tificacién cultural. Durante el periodo de la guerrilla
maoista de Sendero Luminoso, la poblacién indigena
de la sierra y la selva se vio envuelta en la voragine de la
violencia; muchas comunidades fueron victimas de ge-
nocidio por las columnas insurgentes, o fueron agredi-
das por el ejército. Los indigenas vivieron situaciones
criticas, siendo acusados por ambos bandos de “trai-
cién” en una guerra entre el Estado y la guerrilla en la
cual no tenfan parte, pero de la que lamentablemente
padecieron sus consecuencias.

En los dltimos afios los indigenas aymaras y de la
Amazonia, que son los que tienen el mayor nivel de
conciencia sobre su identidad étnica, han sido protago-
nistas de importantes movilizaciones que han exigido
participacion politica; en el sur andino las protestas han
llegado incluso a situaciones de violencia por el control
de los gobiernos locales. Sin embargo, en Perd, las
movilizaciones no han tenido la contundencia vista en
paises vecinos como Ecuador y Bolivia, quizas debido a
la inexistencia de una organizacién central indigena que
dirija y “vanguardice” las movilizaciones con demandas
de caricter politico, econémico y social. El gobierno
del presidente Alejandro Toledo', con el protagonismo
de su esposa, la antropologa Eliane Karp, abri6 varios
mecanismos para la participacion indigena en los asun-

tos puablicos; pero no hubo una respuesta adecuada de

10 El presidente peruano Alejandro Toledo en reiteradas oportunida-
des ha defendido su origen indigena quechua, y desde esta condi-
ci6n ha prometido reconocer los derechos y oportunidades de los
pueblos indigenas.
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lideres y organizaciones para avanzar en su posiciona-
miento politico, e incluso esta apertura generd conflic-
tos internos entre algunas entidades indigenas.

En Venezuela, con la llegada al gobierno del presi-
dente Hugo Chavez, se dio un giro importante en el
reconocimiento de los derechos indigenas. Pese a que
la poblacién indigena no supera el 2% del total del pais,
la nueva Constituciéon Bolivatiana incluy6 los derechos
a la identidad, a tierras, a la cultura y a la participacion;
y, aun, una indigena llegd a ser vicepresidenta de la Asam-
blea Nacional. Asi, los indigenas venezolanos fueron
favorecidos por los cambios estructurales que se dieron
en el pals; sus demandas fueron incluidas dentro de las
conquistas que los sectores populares lograron después
de la realizacién de la Asamblea Constituyente. Pero,
pese a la coyuntura favorable a los indigenas, todavia es
limitada la capacidad de movilizacién de sus organiza-
ciones, hecho que posterga la necesidad de una real
participacion en la dindmica politica y en la institucio-
nalidad democratica.

La globalizacién fue atacada por los movimientos y
partidos indigenas, que la consideraron como una he-
rramienta del “neoimperialismo”, que no concebia li-
mites ni fronteras. Denunciaron que este proceso poli-
tico y econémico pretendia acabar con los derechos y
valores de los pueblos indigenas, por lo que cuestiona-
ron el modelo al considerarlo un mecanismo de cons-
tante aniquilamiento cultural y econémico, donde los
conceptos de oportunidad, igualdad y justicia sélo re-
sultaban funcionales al sistema. Los lideres indigenas
responsabilizaron al neoliberalismo de la pobreza de los
indigenas, la cual es cada vez mas critica, y que, de con-
tinuar las politicas de libre mercado, los paises con ma-
yorfa de poblacién indigena no tendran futuro. Una de
las banderas enarbolada es la oposicion al Atea de Li-
bre Comercio de las Américas (ALCA), que los gobier-
nos latinoamericanos estan discutiendo con Estados
Unidos y que los movimientos indigenas consideran que
serd nociva para las economfas regionales, al existir una
gran brecha entre los paises en vias de desarrollo y el
gigante del norte.

Otro tema abordado y definido como estratégico
por los movimientos indigenas fue el referido a la co-
rrupcién imperante en nuestros paises; asi, se utilizaron
casos bullados de corrupcién para desprestigiar el ac-
cionar de los partidos politicos tradicionales, y se criti-
caron los discursos que planteaban grandes propuestas

de cambio, “un mafiana mejor”, y que quedaron en fal-
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sas promesas; por ello, estos movimientos pusieron es-
pecial énfasis en el aspecto de la credibilidad. De hecho,
el progresivo debilitamiento de los partidos politicos, a
consecuencia de un sistema politico maltratado y per-
turbado por un estado de corrupcién a diferentes nive-
les, y a la poca capacidad de éstos para afrontar proce-
sos de apertura democratica, generaron un sentimiento
colectivo de desconfianza y resistencia de parte de los
ciudadanos, el que fue habilmente aprovechado por los
partidos y movimientos indigenas.

La participacién indigena y campesina en la politica
ha sido recurrente en la historia de los paises andinos,
pero nunca ha sido capaz de posicionarse en escenarios
que les permita incidir en las acciones del Estado y la
sociedad. LLos movimientos indigenas que surgieron a
partir de las republicas se han caracterizado por un con-
tenido mas ideolégico que de convocatoria social, pues
no han tenido capacidad para articular una estrategia
emancipadora. Durante décadas, los pueblos indigenas
se convirtieron en sujetos pasivos de politicas que desco-
nocian el caracter multiétnico de las naciones en que
vivian desde la colonia, y que imponfan estructuras cul-
turales contrarias a sus formas de vida. Es asi que la
organizacion territorial en la Region Andina'! fue susti-
tuida por instituciones modernas de corte sindical, cuyo
eje articulador era el “salarialismo” de enfoque clasista.
Las autoridades originarias, por ejemplo, como el mallkn
o el jilakata, fueron victimas del tutelaje sindical y reem-
plazadas por el dirigente del sindicato agrario o de la
cooperativa rural; en sus sitios sagrados, como la “waca”
(santuario religioso andino), se erigieron capillas cristia-
nas, y en la atencién de salud se proscribié la medicina

tradicional.

Avances constitucionales en el
reconocimiento de los derechos
politicos indigenas

En la Region Andina se reconoce constitucionalmente
a los pueblos indigenas, en unos paises en mayor medi-
da que en otros. Todos los textos constitucionales co-

rresponden a reformas constitucionales o Asambleas

11 Los paises andinos forman parte de la amazonia, y todos son miem-
bros del Pacto Andino y también de la Organizacion del Tratado de
Cooperacién Amazonica. Bolivia, al tener el territorio de la Cuenca
del Plata, es miembro especial del MERCOSUR.



Constituyentes de la dltima década del siglo XX. Los
Estados empiezan a reconocerse como plurinacionales,
plurilingties y multiculturales, y abren espacios politicos
de participacion que por lo general se dan en los ambi-
tos del poder local y regional. Es necesatio precisar que
en el tema de los derechos indigenas los avances son
notorios, mas ain en lo que corresponde a la identidad
cultural y al territorio como espacio auténomo de ges-
tién y desarrollo. En el orden internacional, han jugado
papeles importantes los convenios y tratados, como el
Pacto de San José sobre Derechos Humanos, el Conve-
nio sobre la Biodiversidad y, en particulat, el Convenio
169 de la OIT sobre Pueblos Indigenas, que han sido
instrumentos de apertura para los avances en matetia
de reconocimiento de los derechos indigenas; en todos
los paises, este convenio de la OIT ha servido para pre-
cisar los alcances de las reformas constitucionales y la
inclusién de los derechos indigenas en el conjunto de
las legislaciones.

Pero, una vez aprobadas las nuevas constituciones,
las movilizaciones y acciones mediante las cuales los
indigenas presionaron e hicieron conocer sus deman-
das perdieron mucho de su capacidad interpeladora, y
sus conquistas —particularmente politicas— no lograron
la contundencia y los objetivos que esperaban. Después
de la inclusién de sus derechos, se vieron obligados a
participar en procesos politicos dentro de sistemas de-
mocraticos que continuaron con el viejo estilo de po-
der y que desconocian las formas tradicionales de parti-
cipacion y ejercicio de la autoridad. Esto ha llevado a
una situacién de incompatibilidad de las propuestas in-
digenas con la visiéon del mundo occidental, porque esta
ultima asume valores donde se privilegia el individualis-
mo y la vision lineal de la historia, en contraposicion de
la 16gica indigena fundada en la solidaridad y reciproci-
dad, ademas de su concepcion ciclica del tiempo y el
espacio.

Analizamos a continuacién los logros que se han
logrado en los paises andinos en materia de reconoci-

miento constitucional de los derechos indigenas.
Colombia

La Asamblea Nacional Constituyente, realizada en Co-
lombia en el afio 1991, surge como una respuesta a un
conjunto de hechos, presiones, marchas y bloqueos de
los sectotes sociales democtiticos, entre los cuales se

encontraban también los movimientos indigenas. Esta

El empoderamiento indigena se expresa nitidamente en
el progresivo avance juridico en materia de derechos
indigenas. En 1990 Colombia ratifica el Convenio 169 de
la OIT, que reconoce de manera irrestricta los derechos
de los pueblos indigenas. Le sigue Bolivia, el afio 1991,
que hace de este instrumento internacional el mecanis-
mo ordenador para este reconocimiento, ya que posibi-
lita lainclusion de derechos demandados sectorialmente
en las diferentes leyes.

iniciativa surge, fundamentalmente, en busca de una
modernizacién y adecuacion de las normas constitu-
cionales a la realidad histérica que vivia Colombia. En-
tre los avances constitucionales que se han dado en este
pais, destacamos el reconocimiento y la proteccién de
la diversidad étnica y cultural (art. 7), la creacién de dos
senaturfas elegidas en circunscripciones especiales indi-
genas (art. 171), el ejercicio de la autoridad tradicional
con facultades de aplicar la justicia comunitaria, el reco-
nocimiento del caricter no enajenable de los resguar-
dos comunales y el gobierno de los territorios indige-
nas seguin usos y costumbres de sus comunidades, con
capacidad de definir politicas de desarrollo auténomas
(art. 330).

Si bien se obtuvieron grandes avances en materia de
derechos en favor de los pueblos indigenas, estas nor-
mas fueron limitativas en relacién a su concordancia
con los derechos de los demas sectores sociales; los al-
cances constitucionales ubicaron el tema indigena como
un régimen especial, e incluso aislado, ya que los bene-
ficios solo eran posibles en un ambito unicamente indi-
gena y muy distante del conjunto juridico de Colombia.
También es importante precisar que Colombia fue el
primer pafs andino que introdujo en su Constitucién
los derechos indigenas. HEsto quizas fue posible porque
la poblacién indigena del pais es minoritaria en relaciéon
a la poblacién nacional, y porque en las ultimas décadas
ha vivido en permanente conflicto bélico entre las gue-
rrillas insurgentes y el Estado, donde los mas damnifi-
cados han sido los pueblos originarios. En todo caso,
son destacables los avances logrados en materia consti-
tucional, a pesar de que la demora en la aplicacién de
leyes y normas puede generar un retroceso, y ponet en
riesgo la viabilidad politica de los pueblos indigenas y

su insercion plena en el sistema democratico.
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Ecuador

En Ecuador se han logrado grandes avances en el tema
reivindicatorio de los pueblos indigenas, esto gracias a
sus permanentes movilizaciones y a su participacién en
la Asamblea Nacional Constituyente. El pais, con una
mayoritaria poblacién indigena, ha incluido en su Cons-
titucion (1998) importantes garantias a los derechos de
los pueblos indigenas; esto ha implicado una apuesta
del Estado para hacer viable la participacion de un sec-
tor social, que ademas de haber sido marginado histéri-
camente expresa un potencial politico importante en la
sostenibilidad del sistema democratico y del futuro como
paifs.

Los temas indigenas que se recogieron en la Consti-
tucién tienen que ver con el reconocimiento de lo
pluricultural y multiétnico (art. 1), el derecho a la identi-
dad cultural y al respeto a su condicién humana (art.
24), la propiedad de sus tierras comunitarias de forma
gratuita; el usufructo, la conservacién y el aprovecha-
miento de sus tecursos naturales (art. 84) y la creacion
de circunscripciones territoriales indigenas con repre-
sentacién politica (art. 224). Estos avances concretos
fueron complementados con otros de caracter social
vinculados a la educacién, la salud y los servicios bési-
cos. Por otro lado, se obtuvieron avances en el proyecto
politico de tierras y territotio, asi como en la recompo-
sicién territorial, la afirmaciéon del concepto de nacio-
nalidades indigenas, la consolidacién de la participacién
politica indigena y el derecho de consulta sobre temas
relevantes a los pueblos indigenas, ademas de la apro-
bacién de instrumentos juridicos internacionales como
el Convenio 169 de la OIT.

Venezuela

Los resultados importantes sobre derechos indigenas
de la Asamblea Nacional Constituyente, en Venezuela,
podemos sintetizarlos en el reconocimiento de la exis-
tencia de pueblos originatios, de sus derechos cultura-
les e idiomas, y en la participacién de indigenas en la
planificacién y coordinacién de politicas del Estado;
reconoce, también, el derecho territorial de los pueblos
indigenas, asi como la posibilidad de tener municipios
indigenas en sus regiones; crea, bajo jurisdiccién espe-
cial, la capacidad de aplicacién de justicia en sus territo-
rios y se dispone mandato especial al Defensor del Pue-

blo para que proteja los derechos indigenas.
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La nueva Constituciéon venezolana establece tres re-
glones electorales donde se postulan candidatos indige-
nas de forma directa representando a sus respectivos
pueblos y organizaciones; también ordena que se cla-
boren leyes especiales destinadas a promover el desa-
rrollo indigena, y otorgarles garantias en sus derechos
étnicos. De esta manera, Venezuela, con una poblacién
indigena no tan significativa, como en otros paises
andinos, dio un salto cualitativo en materia de derechos

de su poblacién nativa.
Peru

Los logros constitucionales a favor de los pueblos indi-
genas son todavia limitados en el Perd. La Constitucion
Constituyente realizada en 1993 otorgé el derecho de
las personas a tener su propia identidad étnica y cultu-
ral, pero no reconocié explicitamente el caracter
multiétnico del Estado. También, en lo referente a la
denominacién de pueblos indigenas, éstos son reconoci-
dos como “comunidades campesinas y nativas” con
derechos a tierras comunales y a formas autonomas de
organizacion (art. 89), asi como se les garantiza la utili-
zacion de sus propios idiomas y la expresién de sus
manifestaciones culturales.

En el ambito juridico y politico, las comunidades
campesinas y nativas ejercen funciones jurisdiccionales
dentro de sus tierras, donde aplican el derecho consue-
tudinario (art. 149) y pueden crear rondas campesinas
para su defensa y la aplicacion de sus normas'. De esta
forma, los alcances constitucionales no se alejan de la
situacién politica que vivia el pafs en ese momento; se
tenfa temor de que las conquistas indigenas en materia
politica sean aprovechadas por los insurgentes, hecho
que postergd un proceso importante de copamiento
politico con identidad, que se habia dado en la regién
aymara y la selva amazonica. Pert todavia tiene pen-
diente incluir en su Constitucion garantias mas amplias

a favor de su poblacién indigena.

12 Las guerrillas que asolaron al Pert en la década de los ochenta y
parte de los noventa, generaron inseguridad en la poblacién indige-
na, la cual fue victima de violencia —e incluso genocidio—, tanto de
parte de los insurgentes como también de las fuerzas regulares de
seguridad. Esto llevo a que en las comunidades se organizaran “ron-
das campesinas”, que constitufan grupos comunales armados —pre-
cariamente, y propiciados por el gobierno— para defenderse de las

incursiones y excesos de la guerrilla.



Bolivia

La Constitucién politica del Estado, reformada en fe-
brero de 2004, reconoce al pais como multiétnico y
pluricultural (art. 1); garantiza el derecho indigena a sus
tierras comunitarias de origen, promueve sus derechos
sociales, econémicos y culturales, y otorga la capacidad
a los pueblos indigenas a ejercer en sus jurisdicciones la
justicia comunitaria como solucién alternativas de con-
flictos, en conformidad a sus costumbres y procedimien-
tos tradicionales (art. 171). En materia de derechos po-
liticos, incluye la existencia de las Agrupaciones Ciuda-
danas y Pueblos Indigenas, como entes con personali-
dad juridica y habilitados para participar en la forma-
cién de la voluntad popular, postulando candidatos en
todos los procesos electorales convocados para elegir
representantes y constituir gobiernos en el marco del
sistema democratico (art. 222).

Los alcances constitucionales previeron que sea una
ley expresa la que norme el funcionamiento de estas
nuevas entidades en los procesos electorales. De esta
forma, el Congreso nacional ratifica la ley de Agrupa-
ciones Ciudadanas y Pueblos Indigenas, donde se reco-
noce a los pueblos indigenas como organizaciones re-
guladas por sus usos y costumbres tradicionales, que
deberfan registrarse ante los 6rganos electorales para
participar en todos los procesos eleccionatios que pre-
vé la democracia. Por cierto, un aspecto notable en Bo-
livia es que la Constitucién hizo que todas las leyes sec-
toriales (tierras, participacién popular, educacion, fores-
tal, hidrocarburos, minerfa, medio ambiente y electoral)
incluyan de manera transversal los derechos de los pue-
blos indigenas. El Congreso nacional elabora una ley de
convocatoria a la Asamblea Constituyente, la que re-
dactara una nueva Constituciéon donde el tema indigena

serda uno de los aspectos centrales del debate®.

Sindicalismo, lucha de clases e
indigenas

A partir de los aflos sesenta y muy entrados los afios

ochenta, el modelo de desarrollo que se imponia en los

13 Esta previsto para los afos 2005 y 2006 la realizacion de una Asam-
blea Constituyente. En ella se estima que habra una representacion
importante de los pueblos indigenas de forma directa, a través de la
cual plantearan temas vinculados a las autonomias, territorios y ju-
risdicciones indigenas.

paises de la region se basaba en la lucha de clases, con-
siderado como el unico camino que viabilizaria el cam-
bio y la transformacion de la sociedad. Al cuestionarse
el modelo capitalista se afirmaba que la tnica alternati-
va revolucionaria de lograr justicia, igualdad y participa-
cion seria a través del socialismo y el comunismo; se
luchaba por destruir el antiguo sistema e imponer una
sociedad igualitaria liderada por las clases populares. En
este auge de la lucha revolucionaria para lograr el
empoderamiento de la clase obrera, los indigenas no
fueron tomados en cuenta y, mas aun, sus formas tradi-
cionales de vida eran consideradas un estorbo para el
avance socialista, por detentar estructuras contrapues-
tas al totalitarismo. Los paises andinos vieron nacer
importantes instituciones de caracter clasista; se orga-
nizaron las confederaciones de trabajadores campesi-
nos, como movimientos politicos y sociales que expre-
saban —aunque con un modelo sindical- las demandas
de los indigenas que histéricamente habfan sido exclui-
dos de la dinamica del Estado y la sociedad.

Era éste el momento en que los movimientos mine-
ros, petroleros y fabriles se constitufan en el “contradis-
curso” y, a su vez, en la contrapropuesta ante los plan-
teamientos oficiales. Es asi que el sindicato juega un
papel decisivo en las demandas, resistencia y lucha por
sus derechos; los hombres y mujeres indigenas del cam-
po debian ser incorporados de alguna manera al desa-
rrollo, donde la denominacién de “campesino” toma
fuerza, a pesar del caricter econémico y en desmedro
de lo cultural. A finales del siglo XX, los movimientos
campesinos —que hasta ese entonces habfan expresado
formalmente las reivindicaciones étnicas— entran en
decadencia debido a los conflictos internos y la crisis de
liderazgo, mientras que los nuevos vientos que trae la
globalizacién y el neoliberalismo econdémico terminan
apabullando los derechos laborales y sindicales. El pun-
to de ruptura se inicié con la caida del Muro de Berlin y
el desplome del sistema socialista en Europa, hecho que
constituyd la pérdida de un referente ideoldgico y del
mito de la revolucién popular como medio para la toma

del poder'*.

14 Cuando termina la Guerra Fria y sucumben los regimenes socialis-
tas, los militantes activos del marxismo se refugian en los movimien-
tos ecologistas y de derechos humanos. En Bolivia, muchos militan-
tes e idedlogos de los ex partidos comunistas se reposicionaron en
organizaciones no gubernamentales, las cuales trabajan con comuni-
dades indigenas y en areas dedicadas al cultivo de la coca; “de rojos
se convirtieron en verdes”.
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En Perd, las movilizaciones no han tenido la contunden-
cia vista en paises vecinos como Ecuador y Bolivia, qui-
zas debido a la inexistencia de una organizacion central
indigena que dirija y “vanguardice” las movilizaciones
con demandas de caracter politico, econémico y social.

El espacio dejado por los movimientos sindicales
rapidamente fue cubierto por un emergente movimien-
to indigena, que dej6 atras las formas liricas y discursivas
de demanda, encaminandose a realizar planteamientos
de concertacién con los Estados a partir de un modelo
con contenido étnico y con propuestas programaticas y
propositivas. Se deja de lado la antigua idea sindicalista
de “asaltar el poder por la fuerza” y se impone la estra-
tegia de la “construccién sostenida del poder”, la cual
implica nuevas formas de relacién con los Estados y las
sociedades, y la recreacion de los alcances de sus de-
mandas histéricas. Los pueblos indigenas plantean pla-
taformas que, partiendo de sus pedidos de catracter sec-
torial, expresan los intereses estructurales de sus pafses.
En Ecuadort, los pueblos indigenas han sido los expo-
nentes de la resistencia a las politicas econémicas de
ajuste impuestas por el Fondo Monetario Internacio-
nal; en Perd, los indigenas de la selva han encabezado
las movilizaciones en defensa del medio ambiente y, en
Bolivia, las organizaciones indigenas y campesinas es-
tan a la vanguardia de la lucha por los recursos

hidrocatburiferos, como es el gas natural.

Movimientos ecologistas y de
derechos humanos

Los cambios producidos a nivel mundial sobre el futu-
ro y la sostenibilidad del planeta generaron una nueva
actitud de los paises desarrollados hacia el aprovecha-
miento de los recutrsos naturales, el deterioro del medio
ambiente y la pobreza creciente que padece la mayoria
de la poblacién. Estos problemas ambientales ocasio-
nados por las naciones industrializadas, y sus efectos en
los paises con altos indices de pobreza, como los
andinos, promovieron una conciencia denominada por
los grupos ecologistas como “pensar globalmente y ac-

tuar localmente”. El estilo de desarrollo predominante
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hasta hoy se basa en la extraccién y explotacion de los
recursos naturales; esta tradicién extractivista perma-
nece hasta nuestros dias, pese a los intentos de lograr
un desarrollo sostenible y armoénico.

Ante esta realidad, la relacién hombre-naturaleza que
caracteriza a los pueblos indigenas se consolida, ya que
les permite desarrollar una economia de subsistencia
libre de agresion al habitat y al medio ambiente. Esta
interrelacién basada en términos de reciprocidad ha
permitido la conservaciéon y manejo de estos recursos,
proporcionandoles insumos vitales a través de practi-
cas tradicionales de tipo extensivo, la caceria y la reco-
leccion de productos silvestres de la naturaleza. La 16gi-
ca de ocupacién espacial y la relacién de los indigenas
con su naturaleza, de esencia conservacionista, motivé
el interés de los movimientos ecologistas europeos, que
realizaron presioén a sus gobiernos y a los organismos
multilaterales para que se respeten los derechos de es-
tos pueblos y se asignen recursos financieros y técnicos
para apoyar su desarrollo. Desde entonces, la coopera-
ci6én internacional juega un papel fundamental en el es-
tablecimiento de nuevas formas de relacién con los pue-
blos y comunidades indigenas; actitud que para algunos
responde simplemente a la dinimica de modernizacién
de las agencias internacionales, publicas y privadas de
asistencia, asi como al debilitamiento de las capacida-
des financieras, normativas, técnicas y ejecutivas de los
Estados para impulsar politicas autdbnomas.

Se evidencia que el acercamiento de la cooperaciéon
internacional a la temadtica indigena se dio a través de
las vertientes medioambientales y de derechos huma-
nos, situacién que con el transcurso del tiempo se ha
ido expresando en los programas y proyectos sociales,
que tienen como objetivo combatir la pobreza de los
sectores marginados, en donde los indigenas y campe-

sinos expresan el limite extremo.

La derrota de los partidos

El deterioro de la economia, la corrupcion de los go-
biernos, el estilo soberbio de las instituciones partida-
rias y las insatisfechas demandas de los movimientos
sociales han generado una crisis en los partidos politi-
cos; mas aun cuando los procesos sociales, politicos,
econdémicos y culturales se han acelerado a un ritmo
por encima de lo esperado, dejando poco margen a la

hora de conocer sus sintomas y caractetisticas. Proce-



sos que antes emergian en un tiempo de cincuenta afios,
en la actualidad sélo necesitan menos de un lustro para
aparecet, ocasionando una confusién general en la co-
munidad politica y social. La situacion incierta de los
partidos politicos estd inmersa dentro de esta nueva 16-
gica, que poco a poco estamos descubriendo. Las cau-
sas mas comunes para esto son muchas, como la cre-
ciente pérdida de credibilidad en los politicos, el des-
prestigio social, la desvalorizacién de sus funciones y
actividades en la opinién publica, y los juicios negativos
sobre la ética que profesan; los privilegios de que gozan
—los cuales contrastan con la situacién de los paises de
la region—, el nepotismo a escala y la prepotencia in-
justificada de sus representantes; éstos y otros muchos
aspectos son parte de un complejo fenémeno que ha
llevado al cuestionamiento de los partidos.

Una aproximacioén sociolégica para la comprension
de este fendmeno tiene que ver con la modernizacion,
en la que los aspectos de la disminucion de la poblacion
rural, la mayor alfabetizacién en la poblacién, la canti-
dad de profesionales que provienen de estratos sociales
marginados, la creciente cobertura de los medios de
comunicacion, la educacién y la tecnologfa, han genera-
do la necesidad de un sistema politico mas complejo y
heterogéneo, que es consecuencia de los cambios cuali-
tativos de la sociedad y su relacién con un mundo
globalizado. De esta manera, las instituciones politicas
deben adaptarse a las nuevas necesidades, desafios y
formas de expresion social y cultural que exige esta nueva
realidad. Estos requerimientos sociales precisan
institucionalizarse. Para ello, es imperativo que se pro-
fundice en la creacién de nuevas estructuras politicas,
de donde surgirain modernos sistemas de partidos e ins-
tituciones ciudadanas, con una vision renovada de lo
que es el Estado y la sociedad, y con exigencias precisas
de la demanda de los sectores populares. No olvidemos
que las demandas de los pueblos indigenas enfatizan,
cada vez mds, en su derecho de participacién con iden-
tidad propia.

La politica de desprestigio y el descrédito general
que existe en contra de los partidos politicos y sus miem-
bros, es otra causa muy importante que acentia esta
crisis partidaria, debido a los estereotipos que se les asig-
na y a la poca visién que tienen los representantes poli-
ticos para dar una solucién real a este conflicto de inte-
reses. Estos discursos antipoliticos y antipartidatios se
repiten a lengua suelta, inclusive por la mayoria de los

nuevos politicos, dejando entrever la falta de un cono-

cimiento cabal y una gran ingenuidad al desprestigiar
aquello en lo que ellos mismos participan. El problema
de los partidos nos muestra claramente la intencién del
pueblo de ignorar a sus representantes y buscar perso-
nalidades de liderazgos emergentes; para que éstos con-
duzcan las riendas del Estado, ante el fracaso de viejas
estructuras caracterizadas por una inclinacién
“neoderechista”, donde se fusionaba lo politico con lo
empresarial, conculcandose la propiedad publica y rele-
gandose el papel del Estado a una labor meramente
regulatoria.

En Bolivia, estas causas contribuyeron al surgimien-
to de lideres emergentes con propuestas indigenas, los
cuales sorprendieron en las ultimas elecciones naciona-
les. Nos referimos a Evo Morales y Felipe Quispe, quie-
nes obtuvieron una votacién muy importante; pero —
que se sepa— esta votacion no fue estrictamente dirigida
a los partidos politicos (MAS y MIP): los ciudadanos
votaron preponderantemente por estos lideres y en
menor medida por los partidos que ellos representa-
ban, dejando ver con mucha claridad que la ciudadania
rechazaba las viejas estructuras politicas —las cuales le
quitaban participacién en las decisiones sobre la cosa
publica. En los paises andinos, y en aquellos donde la
poblacién indigena es importante, las cosas han cam-
biado diametralmente. Es el momento de quiebre en la
vigencia de los partidos politicos tradicionales, un mo-
mento que da lugar a la emergencia de la participacion
indigena de una forma directa. No zds “blancos” que se lo
hablen y se lo hagan a los indigenas, sino un proyecto de, por y

para los indigenas.

Democracia y desarrollo con
identidad

Se han invertido ingentes recursos econémicos para
lograr los objetivos de superar la pobreza, integrar a los
pueblos indigenas a la sociedad nacional, homogenizar
la diversidad étnica y establecer el mito del desarrollo
que tanto han pregonado los paises industrializados; pero
nada de esto se ha logrado en Bolivia, Colombia, Ecua-
dor, Pert y Venezuela. Por el contrario, los resultados
son inversamente contrarios. La pobreza ha ido en au-
mento y se ha ahondado a niveles criticos, al extremo
que ‘indigena’ es sin6nimo de pobreza y marginacion.
Es lacerante la comparacién entre el desarrollo occi-

dental moderno y pujante de nuestras metrépolis y la
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paupérrima situacion de las comunidades indigenas y
campesinas condenadas a la exclusion.

A pesar de ello, las sociedades indigenas contintan
manteniendo su fortaleza, han regenerado procesos de
reivindicacion de su propia identidad; las culturas origi-
narias se estan volviendo a reconstituir empezando por
revalorizar su lengua, su derecho consuetudinario y el
respeto de sus autoridades tradicionales; las demandas
de reivindicacién de sus tierras y tertitorios y, por ulti-
mo, un desarrollo propio con identidad, sostenibilidad
y participacién estd en la estrategia indigena. Por ello,
no solo luchan por un desarrollo con identidad, sino
por un desarrollo desde la identidad. La diversidad ya
no se debe considerar un obstaculo para el desarrollo,
sino un factor que guarda enormes potencialidades para
el impulso del desarrollo social y cultural armoénico de
las comunidades indigenas y de las sociedades de los
paises andinos.

La democracia en la Regiéon Andina se ha fortaleci-
do, ya que politicamente estd asumiendo la diversidad
como un factor de unidad; y promueve que en el ambi-
to econémico y productivo se considere la diversidad
de modos de produccién y sistemas econémicos. La
viabilidad de un modelo econémico no radica en la eli-
minacién de otros tipos de modelos productivos. Por el
contratio, si quiere ser viable, es necesario que los in-
corpore en un didlogo permanente que, ademas, los
redefina y rearticule; sélo asi es posible generar proce-
sos de desarrollo que introduzcan lo mejor de la tecno-
logia occidental y de la tecnologfa productiva de las so-
ciedades indigenas.

Histéricamente, en todos los paises —particularmente
donde la poblacién nativa es mayoritaria—, los prejui-
cios en contra de las culturas originarias han impedido
revalorizar y aceptar que las sociedades indigenas son
portadoras de un conocimiento, una ciencia, una eco-
nomia, de tecnologfas y de sus propios sistemas juridi-
cos; pero —para bien— esto esta siendo revertido: ya se
empieza a recuperar los valores tradicionales de los pue-
blos, los mismos que se constituyen en cimientos soli-
dos para generar procesos de desarrollo desde la identi-
dad, que promuevan el desarrollo integral y sostenible a
largo plazo. Destacamos algunos de estos valores, como
la gran capacidad participativa de las comunidades y de
la misma sociedad; la redistribucién, mediante la 16gica
del don y de la reciprocidad, que no busca la igualdad
sino la equidad, cuya maxima expresion se encuentra

en la fiesta; la profunda religiosidad que rodea la rela-
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cién entre las sociedades indigenas y la naturaleza; la
notable capacidad organizativa al nivel micro y macro so-
cial; el profundo apego a la identidad y la tradicion, pero
al mismo tiempo con un ansia mesurada hacia lo mo-
derno y el cambio, que no les afecte negativamente.

Todos estos factores, y muchos mas, son bases soli-
das para lograr un desarrollo desde la identidad indige-
na, que encamine hacia un verdadero desarrollo de la
multiculturalidad de los paises andinos. Los pueblos in-
digenas demandan hoy controlar su propio desarrollo y
establecer sus prioridades. Su desafio es llevar adelante
un desarrollo sostenible que permita lograr la conset-
vacion del medio ambiente y la naturaleza, y a la vez
garantizar el mejoramiento de sus condiciones de vida.
Es posible superar este desafio, siempre y cuando exis-
ta la participacion de estos pueblos en todos los niveles
de decision. Sin la participacién de las comunidades in-
digenas, sin tomar en cuenta su conocimiento secular,
se estarfan repitiendo los mismos errores que nos han
llevado a esta situacién de empobrecimiento y de enor-
mes dafios ecoldgicos.

Es en este contexto de emergencia de los pueblos
que los paises de la regiéon deben encaminar acciones
que permitan concertar politicas destinadas a desarro-
llar la naturaleza multiétnica y pluricultural de los Esta-
dos, especialmente en lo relativo a los derechos socia-
les, econémicos y culturales de los pueblos indigenas;
implementar planes y estrategias que observen y
refuercen la identidad étnica, reconocida por todas las
constituciones de la regién, y principalmente que se ga-
ranticen mecanismos institucionales y democraticos de
participacién politica. Todo esto deberd insertarse en
un marco de seguridad juridica y de politicas guberna-
mentales, que gufen el interés publico hacia la participa-
cién protagdnica de los indigenas y sus organizaciones
de manera transversal en todas las esferas de la socie-

dad y del Estado.

Lo municipal en la estrategia
politica indigena

Después de muchos afios de democracia en los que los
gobiernos locales eran unicamente la expresion del po-
der de las elites, la consecuente demanda de las organi-
zaciones indigenas para ser parte de las decisiones —al
menos del escenario publico en el que conviven diaria-
mente— hace que las legislaciones de los paises andinos

empiecen a aperturar la participacién de las comunida-



des en la gestién de los municipios. De esta forma, los
indigenas y los campesinos que no eran atendidos por
las alcaldfas, empiezan a ser sujetos protagonicos de las
politicas y servicios publicos. Vivimos momentos don-
de los Estados y las sociedades empiezan a replantearse
los aspectos de gobernabilidad, buscando la mejor y mas
eficiente forma de contener el rebalse de las expresio-
nes criticas hacia el modelo democritico; asi, en todos
los paises se han realizado reformas estructurales, como
los ajustes econémicos, los procesos de descentraliza-
cién, inclusiéon social, y lo que se ha denominado “la
lucha contra la pobreza”.

Las nuevas politicas econémicas han tendido a la
redistribucién de los recursos publicos para que éstos
sean utilizados desde el nivel local o regional, con un
acrecentado involucramiento de la ciudadania y de las
instituciones de la sociedad civil"®. Estas formas de par-
ticipacion que se han abierto a los indigenas, han posi-
bilitado también el reposicionamiento y fortalecimien-
to del proyecto de las comunidades, que de sujetos so-
ciales se convierten en actores politicos con capacida-
des de gobierno. Aqui, los pueblos indigenas promue-
ven un entronque entre las expresiones del gobierno
formal institucionalizado con la visién de gestién auto-
némica del territorio y los recursos naturales. Fsta cons-
tituye la construccién de un modelo de participacién
de abajo hacia arriba, englobante y simétrico, que ga-
rantiza los derechos étnicos.

Es importante rescatar que en los paises andinos se
estan desarrollando procesos politicos importantes en
relacion al empoderamiento indigena; entre los mas
notorios estan a) la revitalizacién de sus estructuras
organizacionales, que han fortalecido el ejercicio de la
autoridad en los niveles territoriales de base; b) el pro-
gresivo y sostenido copamiento indigena de las estruc-
turas en los gobiernos municipales, mediante la partici-
paciéon en procesos electorales y de elegibilidad; ¢) la
incursién de lideres indigenas en las instancias legislati-
vas y ejecutivas, a nivel regional y nacional; y d) la so-
cializacién y convergencia de sus demandas con la de

otros sectores populares. Al concretarse la participacién

15 Es cada vez mas creciente la descentralizacién de los presupuestos
publicos para que éstos sean administrados por los gobiernos loca-
les. En Peru y Ecuador es notorio el avance en la participacion de los
“comunarios” en la planificacién y fiscalizacion del presupuesto de
los municipios; en Bolivia, con la ley de participacién popular existe
la coparticipacion tributaria, que es manejada por los municipios, en

su mayorfa de caracter indigena.

El espacio dejado por los movimientos sindicales rapi-
damente fue cubierto por un emergente movimiento in-
digena que dejo atras las formas liricas y discursivas de
demanda, encaminandose a realizar planteamientos de
concertacion con los Estados a partir de un modelo con
contenido étnico y con propuestas programaticas y
propositivas.

en los espacios de accién municipal, se generan las ne-
cesarias condiciones politicas y sociales para que los
pueblos indigenas participen de una forma directa y
activa en la gestién de los servicios publicos locales,
como saneamiento, energia, agua potable, educacion y
salud. Con las recientes legislaciones y aperturas
institucionales, los pueblos indigenas logran también ser
participes de los procesos electorales, hecho que les
habilita a actuar en la priorizacién de las obras, la plani-
ficacion de las actividades, la ejecucion presupuestaria y
la definicién de politicas municipales; entre estas ulti-
mas, cabe mencionar la designacién de autoridades ad-
ministrativas (en coordinacién con los representantes
tradicionales) y la posibilidad de integrar las instancias
de control y vigilancia.

Con la inclusiéon de indigenas en los gobiernos mu-
nicipales la democracia local y regional empieza a
reconfigurarse, y el interés se acrecienta cuando se pue-
den ver los beneficios, fruto de la inversion publica que
se realiza con los recursos asignados por el Estado de
forma directa. Las elecciones que se convocan para ele-
gir autoridades locales encuentran a los pueblos indige-
nas con una enorme expectativa de participacion, pues
la exclusién politica y social que habian padecido pare-
ce empezar a revertirse. Pero pese a esta apertura politi-
ca, en algunos paises todavia existen restricciones para
los indigenas: las legislaciones electorales imposibilita-
ban la participacién de candidatos indigenas y los obli-
gaban a ser representados por el sistema de partidos
politicos. Sin embargo, esta limitante no logra frenar el
impulso que han adquirido los movimientos indigenas
para ser parte de la democracia; prestando siglas y con
alianzas circunstanciales con diferentes partidos, logra-
ron detentar importantes espacios del poder local y re-
gional.

En Ecuador y Bolivia, han surgido partidos politicos

indigenas que han logrado canalizar una importante
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votacion electoral'®. En este proceso de indigenizacion
de los gobiernos locales ha sido notable la inversién
publica en sus comunidades. Ademas, se garantiz6 un
nexo positivo entre las organizaciones indigenas tradi-
cionales y las autoridades elegidas en el marco de la de-
mocracia representativa; es una constante que los lide-
res indigenas se preparan y capacitan primeramente con
el servicio a sus organizaciones, para luego saltar a las
disputas por las instancias publicas de gobierno local.
Este importante proceso de copamiento indigena de
los espacios politicos locales ha tropezado con serias
dificultades; la primera tiene que ver con la limitada ca-
pacidad de gestion de parte de los representantes indi-
genas, que no han sabido manejar adecuadamente los
recursos publicos y se han visto involucrados en inves-
tigaciones financieras por parte de las entidades de fis-
calizacién publica. Ademas, el hecho de que los munici-
pios dispongan de recursos ha generado disputas entre
los mismos integrantes de la comunidad, como sucedié
recientemente en Ilave (Perd), donde se linché al alcal-
de de origen aymara Fernando Cirilo Robles por su-
puestas irregularidades en su gestion municipal. Tam-
bién es ilustrativo lo acontecido en el municipio indige-
na de Ayo Ayo (Bolivia) con el alcalde Benjamin
Altamirano Calle, quien fue quemado en plena plaza
del pueblo en medio de conflictos internos entre secto-

res de la misma comunidad.

El posicionamiento politico
indigena

Con la experiencia lograda en las movilizaciones en pos
de las demandas por sus derechos, el mundo indigena
en los paises andinos se fortalece y ya considera que
estd llegando el momento del retorno del Pachakuti.
Ante la imposibilidad de poder participar de forma di-
recta en los procesos electorales, las organizaciones han
optado por crear movimientos y partidos politicos indi-
genas, de un lado, y se han asociado con partidos politi-

cos tradicionales vigentes, del otro. De esta forma, han

16 En Ecuador ha surgido el Movimiento Plurinacional Pachakutik-
Nuevo Pais y, en Bolivia, el Movimiento al Socialismo (MAS) y el
Movimiento Indigena Pachakuti (MIP). Ademas, también en Boli-
via, se ha aprobado una ley de Agrupaciones Ciudadanas y Pueblos
Indigenas que permite que las organizaciones y entidades indigenas
se registren en la Corte Nacional Electoral, y que participen de to-
dos los procesos electorales para formar la voluntad popular.
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surgido muchos liderazgos locales y nacionales que van
progresivamente logrando posicionamiento en los es-
pacios democraticos.

Las organizaciones indigenas explotaron habilmen-
te la acumulacién politica de los movimientos sociales y
econdémicos que habian logrado en los dltimos afios. La
estrategia politica indigena, y en varios paises también
campesina, utilizé un lenguaje “interpelador” al sistema
democratico y a la misma estructura de los Hstados;
introducen el concepto de las dos naciones: una racista,
opresora, excluyente, gobernada por “blancos” y mes-
tizos antinacionales, basicamente urbana; y la otra, de
indigenas y campesinos, pobres y marginados, exclui-
dos e ignorados, principalmente rural pero también de
la periferia de las ciudades. En este escenario adquirié
una ubicacién importante lo étnico; no sélo los parti-
dos politicos de tendencia indigena, sino también las
organizaciones tradicionales, incorporaron simbologias
indigenas que iban desde las propuestas programaticas
hasta la condicion cultural de sus candidatos. Esto fa-
vorecié una actitud positiva del conjunto de la socie-
dad, que, cansada de promesas incumplidas y de las cri-
sis generalizadas que padecen, empez6 a reconocer la
legitimidad y viabilidad de las demandas indigenas como
nuevas figuras politicas. Los emergentes movimientos
sociales indigenas, que habfan sido protagonistas de
marchas y bloqueos de caminos, que pusieron en jaque
a varios gobiernos y a la economia, hallaron condicio-
nes favorables para su posicionamiento politico. La ex-
presion contundente de este hecho la constituye la afir-
macién de reformas constitucionales y la apertura a es-
pacios democraticos conquistada por los indigenas, lo
cual posibilité la eleccién de patlamentarios indigenas
en los congresos de cada nacion.

De esta forma se configura en la Regién Andina una
nueva expresion de democracia; ya no mas la represen-
tacion elitista: ahora también los indigenas entraron a
formar parte del ejercicio del poder de los Estados. Con
la presencia de patlamentarios indigenas con mandato
de sus organizaciones naturales, y con la ubicacién de
representantes indigenas en varias instancias de los go-
biernos y de la diplomacia, se ha iniciado un importan-

te proceso politico de participacién indigena'”. El des-

17 En los congresos nacionales de los paises andinos hay una impor-
tante —aunque todavia no suficiente— presencia de parlamentarios
indigenas. Ecuador y Bolivia han tenido carteras ministeriales
destacables a cargo de indigenas; actualmente, la embajadora de
Bolivia en Cuba es una indigena quechua.



gaste de los partidos tradicionales —encumbrados en el
poder desde la creacién de las nuevas repuiblicas inde-
pendientes—, la imposicion de medidas antinacionales y
la negacién de los derechos indigenas, ha sido lo que ha
motivado que las organizaciones indigenas salgan a las
carreteras y calles para expresarse de forma directa, no
s6lo contra los gobiernos sino también contra las for-
mas de hacer politica en democracia. La presencia de
parlamentarios indigenas en los congresos nacionales y
de lideres en los gobiernos, no ha sido suficiente para
canalizar la permanente demanda insatisfecha de parti-
cipacién directa de los pueblos indigenas; porque las
iniciativas de los representantes originarios o eran igno-
radas o sencillamente eran rechazadas por el sistema de
partidos, que mediante alianzas imponian las decisio-
nes de elites econémicas y reproducian la forma tradi-
cional de hacer politica.

Asf es como se van desarrollando condiciones para
un desborde popular, que exigié cambios a la demo-
cracia para evitar que ésta sea bloqueada y eliminada
como forma de vida politica y social, la que, en su
momento, después de superarse las dictaduras milita-
res, se habia convertido en una esperanza para los sec-
tores sociales que siempre habian sido excluidos. La
poblacién indigena, que a consecuencia de las forza-
das migraciones del campo a la ciudad habia logrado
concentrarse masivamente en las areas urbanas y peri-
urbanas, rearticulandose en instituciones sindicales, ve-
cinales y civicas, emergen como un factor de presién
politica contundente; las movilizaciones de los llama-
dos vecinos —mayoritariamente de origen rural-indige-
na— dan el nuevo toque de gracia a los deslegitimados

gobiernos.

Participacion politica de la mujer
indigena

Las mujeres indigenas histéricamente han sido exclui-
das de la participacion publica. Este hecho quizas tenga
su origen en el propio sistema de organizacién cultural
de los pueblos indigenas, porque —hasta donde se co-
noce— la mayorfa de las culturas de la Regiéon Andina
formalmente otorgan a la mujer un rol social que tiene
que ver esencialmente con la familia; a pesar de que, en
la cotidianidad, esté comprobada la gran influencia que
las mujeres ejercen en relacién a la economia y a los

asuntos de la comunidad.

Los pueblos indigenas demandan hoy controlar su pro-
pio desarrollo y establecer sus prioridades. Su desafio
es llevar adelante un desarrollo sostenible que permita
lograr la conservacion del medio ambiente y la naturale-
za, y a la vez garantizar el mejoramiento de sus condi-
ciones de vida. Es posible superar este desafio, siem-
pre y cuando exista la participacion de estos pueblos en
todos los niveles de decision.

Los prejuicios sociales y de género estan bien
enraizados dentro de la cultura dominante, los mismos
que han sido reproducidos en las sociedades naciona-
les, donde incluso existe una fuerte presencia indigena.
La inequidad de género ha acompafiado todos los pro-
cesos de emergencia indigena, haciendo que las con-
quistas logradas por los movimientos originarios carez-
can del protagonismo en igualdad de condiciones de las
mujeres. Nuestras sociedades nacionales tienen hasta hoy
una fuerte tendencia de discriminacién a las mujeres,
por su condicién de género y aun por su caracter indi-
gena, a pesar de que esto contrasta notoriamente con la
practica cultural y espiritual de relacionar a la mujer con
la tierra y la naturaleza —en la Region Andina, las muje-
res personifican a la “pachamama” (madre tierra), a la
fertilidad y la abundancia.

Mas alla de los simbolismos, las mujeres indigenas
carecen aun de una presencia y participacién efectiva
en la politica y el quehacer social. En paises como Ecua-
dor y Bolivia se conoce de la apertura de espacios don-
de la mujer indigena ha podido posicionarse, aunque de
manera incidental. A la par que los pueblos indigenas y
sus organizaciones fueron ganando espacios de partici-
pacién politica, las mujeres indigenas lograron timidas
posiciones, particularmente en los gobiernos locales y
municipales. Asi, la todavia pobre participacién de la
mujer indigena en los espacios publicos de los paises
andinos puede atribuirse a muchos factores, entre los
cuales pueden contarse las legislaciones clectorales ce-
rradas, la discriminacién contra la mujer (que limita las
oportunidades politicas), la institucionalidad excluyente
contra las mujeres, y la condicién de que constituya
una mayoria con escaso acceso a la educacion; de he-
cho, en todos los paises de la regién, los mas altos
indices de analfabetismo se registran en la poblacién

femenina.
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Pese a todo esto, han existido casos de participacion
politica de la mujer indigena que merecen mencionarse:
las ministras de Ecuador, o las patlamentarias aymaras
y quechuas en Bolivia, que han inaugurado un nuevo
escenario para estos dos paises con mayoria de pobla-
cion indigena. Pero la tarea de abrir una real participa-
cién de la mujer indigena tiene por delante un largo y
dificil camino: requiere que nuestras sociedades cam-
bien estructuralmente y dejen de lado el lastre de discri-
minar a la mujer (y esto vale también para las propias
organizaciones indigenas), que se concreten politicas
amplias para su inclusion activa, con educacién, capaci-
tacién y oportunidades. La participacién de la mujer
indigena cualifica la politica, viabiliza la sociedad y ga-
rantiza la transparencia en la gestién de los poderes
publicos. Mas alla de la retérica, se puede decir que la
marginacién, la pobreza y la injusticia continuaran si
nuestros paises no integran de manera sostenida a la
mujer indigena, que constituye el valor y la identidad de

nuestras sociedades multiculturales.

Propuestas indigenas de
participacion democratica

Después del posicionamiento que lograron los movi-
mientos indigenas en la dltima década, el copamiento
de los gobiernos locales pasé a ser un objetivo estraté-
gico. Desde hace tiempo, diversas asociaciones indige-
nas han venido organizandose con el fin de participar
en las elecciones para la constitucion de gobiernos mu-
nicipales y promover a sus propios lideres como alcal-
des, concejales, representantes en general, o presiden-
tes de gobiernos locales y regionales; en el ambito de
las comunidades, el trabajo ha sido silencioso pero muy
efectivo, puesto que estamos ante un escenario de
copamiento indigena de las estructuras puablicas territo-
riales locales.

Es pertinente destacar que, cualquiera sea la via de
participacion electoral, los indigenas eligen a sus candi-
datos de forma democratica y aplicando sus usos y cos-
tumbres (reciprocidad, alternabilidad y servicio comu-
nitario). En las comunidades indigenas es casi una nor-
ma hacer coincidir el rol de las autoridades tradiciona-
les con las autoridades jurisdiccionales publicas; los
mallkus, caciques y jilakatas generalmente forman una
especie de concejo de vigilancia que define las priorida-

des de los gobiernos municipales. El otro gran objetivo
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de los pueblos indigenas es su participacion en las asam-
bleas constituyentes y en todos los mecanismos de re-
formas constitucionales; ellos consideran las garantias
constitucionales como una forma de participacion di-
recta en la formacion de los nuevos Estados multiétnicos
y pluriculturales, y como la manera de definir politicas
que respondan al interés de la mayoria social de sus pai-
ses. Por ello, las organizaciones campesinas e indigenas,
en todas sus movilizaciones han planteado la instaura-
cién de la Asamblea Constituyente, como una forma de
inclusién politica en la deliberacién y de redefinir los
modelos de Estado que han imperado desde la con-
quista. En la perspectiva de los pueblos indigenas, las
constituyentes no fueron ni seran el instrumento que
resuelva los problemas heredados desde la colonia, pero
se erigen como espacios democraticos donde por pri-
mera vez los originarios pobladores pueden expresar
de forma directa sus propuestas y proyectos con conte-
nido regional y cultural. El escenario politico privilegia-
do por los movimientos indigenas esta enfocado en las
acciones de los Estados para revisar sus legislaciones
(via el Congreso o la Constituyente), porque es aqui que
se juega la viabilidad de sus principales demandas, tales
como el tema de la tierra, los recursos naturales —reno-
vables y no renovables—, la justicia comunitatia, la aper-
tura total del sistema politico y el desarrollo desde la
perspectiva indigena.

Los pueblos indigenas tienen una vision ciclica del
espacio y el tiempo, la participacién comunitaria es un
servicio rotativo y los beneficios tienen un caracter co-
lectivo mediante la reciprocidad. Por esto, la revision de
las leyes tiene que tomar en cuenta esta perspectiva y
otras que emergen de las practicas y el ejercicio de sus
usos y costumbres, tal como lo garantizan las constitu-
ciones andinas y el Convenio 169 de la OIT sobre Pue-

blos Indigenas.

Hacia una democracia multiétnica

Los paises andinos jamds imaginaron que, en la transi-
cion al tercer milenio, sus democracias cambiatrian con
el surgimiento de movimientos indigenas que tendrfan
tanta convocatoria y cuya condicién multiétnica fuese
admitida ampliamente por la sociedad. Esto nunca es-
tuvo en los planes de las clases dirigentes que, desde
que tomaron la posta de los espafioles, usufructuaron

del poder y desarrollaron mecanismos de perpetuacion



de sus privilegios. Muchos todavia analizamos las cau-
sas que generaron estos cambios. Pensamos que facto-
res como la crisis economica, el deterioro del medio
ambiente, la violacion de los derechos humanos, la po-
breza extrema de la poblacién indigena, la negacién de
la multiculturalidad y el descalabro de los sistemas de-
mocraticos inspirados en la 16gica occidental, hicieron
posible que nuestra sociedad muestre su verdadero ros-
tro, que las instituciones se nutran de lo indigena y que
el poder ya no exprese unicamente los intereses de las
elites dominantes.

Los movimientos mundiales de activistas por la
ecologfa y los derechos humanos interpelan las politi-
cas economicistas de paises desarrollados y organismos
multilaterales de cooperacion, logrando cambiarlas a
favor de naciones pobres y con alta poblacién indigena,
como es el caso de las naciones andinas. Ademas, el
proceso de globalizacién no logra destruir el valor prin-
cipal de los pueblos, que es la identidad cultural. Por el
contratio, en un escenario donde las esferas de la vida humana
son afectadas por la dindmica que trasciende fronteras, lo sinico
gue afirman los pueblos es su derecho a ser diferentes. Aqui sur-
ge la estima por lo propio, por aquello que le diferencia
a un pueblo de otro, y emana la revalotizacién cultural
como proceso de afirmacion étnica.

La democracia andina ha ido cambiando, se abri6 a
los ignorados de siempre. Ahora, necesitamos cambiar
los ciudadanos; no importa si vivimos en el campo o en
la ciudad, debemos buscar la unidad en funcion a inte-
reses comunes. Nuestros Estados no s6lo deben ser
multiétnicos en sus constituciones, sino ante todo en la
forma de desarrollarse, de organizarse y de ejercer la
democracia. Para expresar sus intereses los indigenas
no necesitan de la intermediacién, pues ellos mismos
son voz, oido y mirada para expresar lo propio en la
petspectiva de su futuro. Esta realidad de incorpora-
cién indigena a la democracia es un hecho sin parangén
en la historia latinoamericana, y debe alegrarnos de que
haya ido progresando mas alld de las dudas e impacto
que clla signifique, porque es la Gnica manera de darle
viabilidad a nuestros paises. De otra forma y de conti-
nuar las politicas de exclusion y de democracia clitista a
espaldas de las mayorfas que son indigenas, estaremos
ad portas de desbordes masivos que cuestionaran la mis-
ma legalidad y existencia de los actuales Estados.

La irrupcién de los movimientos indigenas en el es-
cenario politico y social constituye, de por si, un hecho

que trae situaciones conflictivas a los gobiernos y a las

clases dirigenciales. Pero, mas alld de poder lograr pre-
carias condiciones de gobernabilidad —incluso imponién-
dola con mecanismos de fuerza—, hay otros factores que
no pueden cludirse y que estan relacionados al poder
que han adquirido los movimientos indigenas en cada
uno de los paises de la region, capaces de desestabilizar
los sistemas democraticos. Por ello, cualquier posibili-
dad de la democracia pasa necesariamente por la parti-
cipacion y el concurso indigena, de la manera mas am-
plia. Los gobiernos garantizaran la gobernabilidad y la
paz social de sus paises sélo si saben asumir el mensaje
de cambio que nitidamente expresan los movimientos
emergentes y las propuestas indigenas. Es necesario que
se erradique la soberbia que las clases dirigentes siem-
pre han ejercido sobre los indigenas; que sepan que hay
que atenderlos en sus demandas legitimas, como el te-
rritorio y la participacién en los poderes publicos. E/
espacio gue los indigenas exigen y que ahora se convierte en plata-
Jorma politica, implica constituir un nuevo pacto social que involucre
a todos los cindadanos sobre una agenda a desarrollar donde se
respeten y promuevan los derechos de los pueblos indigenas.

Es el momento de dejar atras las contradicciones
del pasado siglo, expresadas en la dualidad campo-ciu-
dad, clase-etnia y marginacién-desarrollo. Hay que en-
carar el nuevo milenio con la expetiencia de un pasado
ancestral y un futuro moderno que garantice la vigencia
de paises culturalmente diversos, pero politicamente
unitarios. Esto es lo que buscan, y por lo que luchan,
los pueblos indigenas; y esto se llama democracia

multiétnica.
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ANEXO
Poblacion indigena en los paises andinos

Bolivia
63%

* Estimaciones realizadas por el autor en base a datos de censos nacionales, de organizaciones indigenas y de otras fuentes especializadas.
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Sistemas electorales en la

a Region Andina

Los paises andinos, que conforman una de las regiones
mas pobres del hemisferio, con mas de siglo y medio de
vida republicana, han visto pasar en diversos momen-
tos de su historia sistemas politicos autoritarios y semi-
autoritarios. En ambos casos, la mayorfa ciudadana se
encontraba excluida de los derechos politicos, y peque-
flos grupos oligarquicos alzaban en el poder a caudillos
civiles y militares. Se desarrollaba asi una semicom-
petencia politica, o una carencia de competencia politi-
ca. Si bien varfa de pais en pafs, en muchos casos los
componentes comunes eran el caudillismo y el
clientelismo presentes en la mayoria de los partidos. Si
las instituciones politicas eran débiles y carecian de legi-
timidad, la ciudadania, por su parte, no participaba ni
de la eleccion de los representantes ni de los supuestos
beneficios que los partidos ofrecfan. La aparicién de
organizaciones politicas antioligarquicas y de extraccién
popular fue violentamente reprimida y, de paso, tam-
bién lo fue un considerable segmento de la poblacién.
La baja participacién electoral andina fue un sintoma
inocultable de lo excluyente del sistema’.

Enlos paises mas pobres de la regién (Bolivia, Ecua-

dor y Peru), los sistemas politicos formados tras la tran-

1 Por ejemplo, si bien en Bolivia, en 1952, se otorgd el voto a los
analfabetos, la inscripcion electoral debia realizarse para cada elec-
cién, para lo cual se debfa presentar un documento de identidad del
que la mayorfa de la poblacion indigena carecia.

Region Andina

FERNANDO TUESTA SOLDEVILLA

sicion democritica de inicios de la década del ochenta
intentaron crear el andamiaje institucional sobre la base
de un sistema de partidos competitivos®. Pero este pro-
ceso, con los partidos politicos como centro del mis-
mo, no cred necesariamente la estabilidad deseada, ya
que otros factores —entre los que se incluye a los
institucionales— pasaron a cumplir un rol condicionante.
De esta manera, la actuacion de los partidos es un fac-
tor de extrema importancia en la estabilidad democrati-
ca de un pafs, asi como en su desarrollo, para que los
factores perniciosos no politicos puedan ser absorbi-
dos adecuadamente. Si los partidos canalizaron y tuvie-
ron cierta habilidad para ser actores principales de la
transicion, perdieron parte de ella en el proceso de con-
solidacion y estabilizacion. La voluntad y el aprendizaje
de las elites adquieren por eso especial significado, pat-
ticularmente en los momentos de reforma.

Por largas décadas, en la Regiéon Andina lo comuin
fue que las instituciones politicas contasen poco, o nada,
para los partidos politicos. Para ellos el interés radicaba
exclusivamente en el poder, con el principal objetivo del
reparto de prebendas estatales extraidas de la administra-
cién publica. Esto tuvo su correlato en la percepcion de
la ciudadania, que vio en las instituciones politicas reali-
dades carentes de sentido, més alla de la pugna de los

partidos por copatlas en beneficio de sus lideres y diri-

2 Colombia y Venezuela lo hicieron a través de acuerdos partidarios a
fines de la década del cincuenta.
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Los paises miembros de la Region Andina ingresaron a
la década del ochenta encuadrando sus marcos norma-
tivos e institucionales bajo el soporte de un sistema de
partidos. Trataban de incorporar los mas avanzados
derechos ciudadanos en el marco de constituciones y
leyes. Asi, se sentencid en forma definitiva el derecho
electoral activo de manera universal y, por lo tanto, fina-
liz6 el proceso de incorporacion politica a través del
marco legal.

gentes. Es asi que cuando los partidos politicos se pre-
ocuparon por la gobernabilidad, tuvieron que luchar
primero contra sus propias practicas y, segundo, con el
descrédito de las propias instituciones que ellos alimen-
taron. Cambiar parte de esta caracteristica fue un pro-
ceso que aun sigue en curso.

La Regién Andina representa una comunidad de
paises con una larga historia de encuentros, en cuya base
se observa un listado extenso de semejanzas mayor que
en el resto de América Latina. Con dos paises de mayor
estabilidad politica (Colombia y Venezuela) y tres con
una inestabilidad histérica (Bolivia, Ecuador y Pert),
comparten en conjunto la 6rbita de paises democrati-
cos desde la transicion a la democracia de fines de la
década del setenta.

En casi todos los casos, los paises miembros de la
Region Andina ingresaron a la década del ochenta en-
cuadrando sus marcos normativos ¢ institucionales bajo
el soporte de un sistema de partidos. Trataban, asimis-
mo, de incorporar los mas avanzados derechos ciuda-
danos en el marco de constituciones y leyes. Asi, se
sentencié en forma definitiva el derecho electoral ac-
tivo de manera universal y, por lo tanto, finalizé el pro-
ceso de incorporacién politica a través del marco le-
gal’. La ciudadania se formalizaba definitivamente y
era el marco comun en todos los paises andinos. Esto
ha permitido que, de una regién que alberga a algo
mias de 100 millones de habitantes, 55 de ellos sean
ciudadanos con derechos constitucionales plenamente

reconocidos.

3 Sin embargo, en el Perd, recién en 1980 se otorgd el derecho de
sufragio a los analfabetos. En cambio, en los otros paises, los aspec-
tos democraticos anteriores a la década del ochenta ya se habian
desarrollado en condiciones de sufragio universal.
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Pero, si bien el derecho electoral ha sido ampliado
sin limites, y presenta una fisonomia comun en los pai-
ses aqui tratados, otro es el caso del sistema electoral.
Como se conoce, éste permite convertir los votos en
escafios o puestos de eleccion, por lo que configura un
proceso gracias al cual se permite determinar a los titu-
lares de los cargos unipersonales (Presidente, Alcalde,
etc.) o cuerpos colectivos (Patlamentos, Consejos Mu-
nicipales, etc.). El sistema electoral estd conformado por
una variedad de elementos, cuya posibilidad de combi-
nacién es muy grande. De ello resulta que aplicar un
sistema electoral sobre una votacién cualquiera tendra
un resultado distinto si se aplica otro sistema electoral
sobre esa misma votacion. Esto le confiere al sistema
electoral una importancia vital en la estructuraciéon de
cualquier sistema politico. Por lo tanto, escoger un sis-
tema electoral determinado pasa a convertirse en una
decisién politica de vital importancia para un pais.

Sin embargo, si bien el sistema electoral tiene efec-
tos en el sistema de partidos, la gobernabilidad y la legi-
timidad electoral, también es cierto que es condiciona-
do por factores histéricos, politicos y culturales; en otras
palabras, es también el resultado de un proceso politico
y social. De hecho, gran parte de la valoracién positiva
de los sistemas electorales es que deben proporcionar
gobernabilidad y una adecuada representacién politica.
Sin embargo, éstos se estructuran no en abstracto sino
condicionados por el contexto politico y social, del que
también son producto. Esto es lo que se mostrard en el

siguiente capitulo.

Reforma electoral

Si bien muchos paises lograron cambiar sus constitu-
ciones (Colombia, 1991) —y algunos lo hicieron camino
a la transicion democratica (Ecuador 1978, Pert 1979)—,
la década del ochenta debe considerarse como de adap-
tacion a los mecanismos democraticos basados en los
partidos politicos. La frecuencia de los procesos electo-
rales puso a prueba la consistencia de sus respectivos
sistemas, los que fueron criticados tanto por su
estructuraciéon como por los efectos que producian. Sin
embargo, los graves problemas por los que transité el
conjunto de América Latina en aquella década se situa-
ron en el ambito econémico, que fue el principal factor
de inestabilidad. Es decir, la democracia basada en par-
tidos politicos dificilmente podia ser estable si los pai-

ses no reducian la desigualdad e impulsaban el desarro-



Cuadro 1
Derecho electoral en la Region Andina

Pais Derecho electoral Derecho electoral
activo pasivo
Bolivia Voto U, O, Dy S; D: 25 afios
18 anos. S: 35 afos
Colombia Voto U, E, D y S: D: 25 afios
18 anos. S: 30 anos
Ecuador Voto U, O, Dy S; 25 afios
18 afios.
Pera Voto U, O, D y §; 25 afios
18 afios.
Venezuela Voto U, E DyS; D: 21 afios

18 afios.

Constitucion Ley electoral

1967
(reformada en 1994)

Ley 1993 (modificada en 1996).

1991 Ley 163 (1994).

1998 Ley 1998

1993 Ley Organica de Elecciones
26859 (1997).

1999 Ley Organica del Sufragio y Par-

ticipacion Politica (1998) y Esta-
tuto Electoral (2000).

Siglas: U= Universal, D= Directo, S= Secreto, O= Obligatorio, F= Facultativo.

llo. Si ello no ocutre, la democracia bajo presion econd-
mica puede fracasar, pues toda pobreza alimenta la
ingobernabilidad. Es por eso que el debilitamiento de las
democracias de la regién obligd a reformar no sélo sus
economias, sino también sus instituciones y sus reglas.
En consecuencia, la década de los afios noventa, que
constitufa una segunda oleada de reformas, fue testigo
de como los paises andinos cambiaron nuevamente sus
leyes electorales y sus partidos politicos (ver Cuadro 1).

Si las preguntas claves eran qué'y cdmo se reforma, tam-
bién lo es cdmo se llega a ella. Es por eso que aquellos
cambios constitucionales que fueron precedidos por
convulsiones politicas en Ecuador (la destitucién del
presidente Bucaram), Pert (el golpe de Estado encabe-
zado por el presidente Fujimori) y, de alguna manera, la
Venezuela de Chavez, tendran una resultante distinta
de aquellos casos en donde la reforma es producto de
concertados y dificultosos esfuerzos por crear nuevas
reglas de juego (Bolivia y Colombia). En el primero de
los casos, suelen presentarse situaciones de imposicion
de un sector politico sobre otro, por lo que general-
mente se observa sectores excluidos en la elaboracion
de las nuevas reglas. En el segundo caso, el intento de
concertacion hace de éste un proceso mas inclusivo. Si
la reforma electoral reviste una importancia singular en

el disefio de un sistema politico renovado, la experien-

cia internacional muestra contundentemente que pata
que se realicen reformas electorales exitosas, deben pro-
ducirse consensos que involucren a un amplio espectro
del abanico politico, donde no sélo se encuentren pre-
sentes las organizaciones politicas sino también otros
grupos sujetos de conocimiento y experiencia.

En las reformas electorales se pueden revisar todos
los componentes del sistema; desde el tipo y el tamafio
de la circunscripcion electoral, pasando por la simulta-
neidad de las elecciones parlamentarias y presidencia-
les, la forma de votacion, el tipo de boleta, el numero
de votos, el umbral de representacién, o la férmula
matematica de conversion de votos en escafios. Pero
no existe ninguna prioridad ni preferencia o necesidad
de cambiar todos los elementos. Es mas, sélo en conta-
dos casos las reformas tocan todos ellos. El otro ele-
mento fundamental para una reforma es el factor tiem-
po. Generalmente, la que se practica a las puertas de un
proceso electoral estd seriamente condicionada por la
variable del cilculo politico, situacién que generalmen-
te impide una adecuada y fluida discusion sobre la re-
forma electoral. A ello hay que agregarle que no siem-
pre los actores de la reforma saben como realizatla o si
realmente la desean.

Las rupturas que hemos destacado concentraban sus

esfuerzos en Asambleas Constituyentes que generalmen-
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El sistema electoral esta conformado por una variedad
de elementos, cuya posibilidad de combinacion es muy
grande. De ello resulta que aplicar un sistema electoral
sobre una votacion cualquiera tendra un resultado dis-
tinto si se aplica otro sistema electoral sobre esa misma
votacion. Esto le confiere al sistema electoral una im-
portancia vital en la estructuracion de cualquier sistema
politico.

te eran compuestas por nuevos sectores politicos, los
cuales expresaban, por un lado, la renovacion de las elites
pero también, por otro lado, la falta de experiencia en la
tarea de concertar y reformar las instituciones. De esta
manera, si Ecuador llamaba a una consulta popular en
la que se trataba asuntos tan controvertidos y especiali-
zados de orden electoral, el Pertu elaboraba una nueva
Constitucién y una ley electoral en donde se confundia
hasta el propio concepto de sistema electoral; mientras,
en el mismo sentido, Venezuela abtia un camino de cam-
bios profundos. Estos escenarios eran, a su vez, pro-
ducto de crisis de representacion partidaria, por lo que
causas y efectos se interrelacionan de manera intensa,
con mayor tazén cuando en el caso peruano y venezo-
lano eran el resultado de proyectos politicos altamente
autoritarios. En cualquiera de los casos, la Region Andina
intentd encaminar y mejorar su democracia introducien-
do cambios institucionales que le permitieran enfrentar
adecuadamente las tareas de la gobernabilidad, con

métodos y resultantes diversos.

Sistemas electorales

Es necesario recordar previamente que a diferencia de
los sistemas parlamentarios, los regimenes presiden-
cialistas requieren efectuar dos procesos electorales pa-
ralelos que permitan elegir a los titulares del Ejecuti-
vo y el Legislativo, es decir, al Presidente de la Republi-
ca y al Parlamento. Esto genera una doble legitimidad
en la que el balance del poder se inclina, generalmente,
hacia el primero. En pocas palabras, el Presidente de la
Republica se constituye en el centro y eje del régimen
politico. Justamente, por ello, no es posible referirse al
sistema electoral parlamentario sin hacer referencia al
presidencial, que es el que concentra el mayor interés

del electorado.
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Sistema electoral presidencial

En todos los regimenes politicos pr