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Presentacion

Este libro es el resultado de un esfuerzo conjunto del Banco Interamericano de
Desarrollo (BID), la Organizacion de los Estados Americanos (OEA) y el Instituto
Internacional para la Democracia y la Asistencia Electoral (IDEA). Para la
produccion del mismo, y para llevar adelante la investigacion y los estudios que en
el mismo se recogen, las instituciones mencionadas han tenido el apoyo de la
Agencia Noruega de Cooperacién para el Desarrollo (NORAD), la Agencia Sueca
para el Desarrollo Internacional (ASDI) y el Departamento para el Desarrollo
Internacional del Reino Unido (DFID).

Todas las entidades referidas en el péarrafo anterior comparten una genuina
preocupacion por la consolidacion de la democracia, tanto desde la perspectiva de
los derechos humanos y las libertades politicas, lo que subraya la dimension de la
deseabilidad de la democracia como sistema politico, como desde la perspectiva del
desarrollo sostenido y equitativo en relacion al cual la democracia aparece, crecien-
temente, como una condicion para el mismo. Esto ultimo subraya la dimension de
la necesidad de la democracia. En efecto, creciente evidencia empirica y un camulo
de conocimiento académico avalan la concepciéon de que solamente con soélidos
sistemas democraticos, en un contexto de Estado de Derecho, se pueden tener las
condiciones de seguridad juridica y confianza politica que hacen posible un
esfuerzo sostenido de ahorro e inversion que es indispensable para el crecimiento.
Pero, a la vez, solamente en un contexto democratico podran las politicas publicas
responder a intereses generales de la sociedad con lo cual los beneficios del creci-
miento tienden a distribuirse més equitativamente.
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La anterior concepcion, de cara a la situacién de transicion politica que viven
los paises Centroamericanos, Panama y Republica Dominicana, explica que las
entidades auspiciadoras y patrocinadoras de este libro hayan sumado sus esfuerzos.

El libro tiene tres partes. En la primera se presenta el informe de un estudio
empirico sobre la situacion y perspectiva de los partidos politicos en los paises
mencionados, cuyos autores son Diego Achard y Luis E. Gonzalez, consultores-
coordinadores del estudio. La preocupacion por el fortalecimiento e institucio-
nalizacion de los partidos politicos, en el marco de los procesos de consolidacion
democrética, es un tema de creciente atencion toda vez que frente a su debilidad y
desarraigo, en casos por desprestigio, y en otros por fragmentacién y debilidad, no
cabe, en una demaocracia, intentar sustituirles, sino apoyar su fortalecimiento y
estimularles en su rol fundamental de auscultadores de las demandas y problemas
de los ciudadanos, formuladores de alternativas programaticas para responder a
los mismos y, eventualmente, en funcidn de los resultados de procesos electorales
competitivos, justos y limpios, ejecutores de politicas conformadas de conformidad
con las propuestas programaticas.

En esa primera parte, a través de seis capitulos, se presenta un diagnostico de
la situacion de los partidos politicos en los paises involucrados en el estudio. Dos
caracteristicas tiene esta primera parte que merecen ser destacadas. La primera es
sugerida en el propio titulo del estudio: “Sumando voces: imagenes de los partidos
politicos en Centro América, Panaméa y Republica Dominicana”. En efecto, la
metodologia empleada por los consultores responsables del estudio (fichas de
informacion proporcionadas por los partidos politicos, entrevistas en profundidad
al liderazgo, especialmente politico, de los paises mencionados, y los resultados de
encuestas de opinion, mas la informacién procedente de fuentes secundarias en
cuanto a los aspectos institucionales del sistema de partidos) hace que el resultado
sea una mezcla singular de un autorretrato, de los propios protagonistas, y un
retrato, desde la ciudadania, frente al cual los autores del informe han intentado un
esfuerzo de sistematizacion lo mas objetivo posible. Esta primera parte es comple-
mentada en los anexos con una lista de los entrevistados, citas relevantes proceden-
tes de las entrevistas, informacion basica del marco institucional, resultados electo-
rales recientes y lista de partidos involucrados en el informe.

Es necesario enfatizar que el estudio recogido en la primera parte, como lo
sefialan los autores del mismo, “no propone ninguna agenda particular de reformas
0 acciones sobre los partidos. Su objetivo es contribuir a un debate necesario,
sabiendo que en las democracias sélo los partidos pueden actuar en si mismos”.
Esto, desde el punto de vista de las instituciones auspiciantes y patrocinadoras del
estudio, es particularmente relevante, pues consideran que la agenda especifica de
reformas politicas de cada pais debe ser definida de acuerdo a su particular
contexto institucional, cultural e histérico, aunque en ningun caso a contramano del
objetivo compartido de fortalecer el sistema democratico.

Pero este libro no seria completo si esa primera parte no se ubicara en un
contexto més amplio que ayude a los paises, y sus protagonistas, a identificar esa
agenda de reformas a la cual hemos hecho mencion. En la segunda parte del libro
se intenta, a través de cuatro documentos, entregar insumos para esa agenda de
reformas que en una u otra forma aguarda en todos los paises. El primer docu-
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mento, “Los caminos hacia la democracia politica en América Central” de
Edelberto Torres-Rivas, trata de situar en un contexto histérico, pero destacando las
particulares caracteristicas de cada pais, lo que él denomina “desarrollo
democrético” de los paises de la region. Resulta pertinente tener ese enfoque
porque se separa, pertinentemente, de lo que es una idea bastante comuan, pero en
buena parte equivocada, en las diversas teorias de las transiciones democraticas:
que el fin de los gobiernos autoritarios o dictatoriales en América Latina y el Caribe
implicé el “retorno a la democracia”. No es este el caso de los paises
centroamericanos, mas bien enfrentados -con la obvia excepcidén de Costa Rica,
una de las democracias mas antiguas y densas del continente- a procesos de
“construcciéon democratica”, pues en ellos el fin de las dictaduras y gobiernos
autoritarios no podia ser el retorno a lo que del todo, o0 muy escasamente, no se
habia tenido. Pero, aunque se acepte que todos los caminos conducen a Roma, no
todos son iguales, y de ello se encarga el autor al examinar las diferentes dindmicas
derivadas de las guerras, los factores externos, y los diferentes puntos de partida,
para, sin decirlo explicitamente (pues no era el objetivo del ensayo), enfatizar la
particularidad de las agendas de reformas pendientes para avanzar del régimen
politico democréatico, en general alcanzado aunque pendiente de perfeccio-
namiento, a soélidos sistemas politicos democréticos anclados en un verdadero
Estado de Derecho.

El segundo ensayo, de Ricardo Cérdova Macias, responde a la solicitud de las
entidades auspiciantes del estudio de poner a disposicion del liderazgo
centroamericano un marco de referencia méas general sobre la crisis de los partidos
politicos, tema que no es particular de la subregién centroamericana. El ensayo de
Coérdova, “La crisis de los partidos politicos en América Latina”, da cuenta del
fendmeno a nivel regional a través de una exhaustiva revision de la bibliografia
existente sobre el tema. Esta sistematizacion, que no se habia hecho, es valiosa en
si misma, pero lo es més a la luz de las conclusiones que el autor extrae y que
sefialan nuevas rutas de estudio y reflexion. En particular es relevante destacar que
frente al consenso generalizado sobre la crisis de los partidos politicos, y se podria
agregar de la politica en si misma, hay relativamente pocos estudios, una cierta
carencia en cuanto a la rigurosidad de los mismos y, en especial, de perspectivas
comparadas. El ensayo de Cordova es una importante contribucion al punto de
partida de un debate pendiente: qué sabemos y cdmo, sobre la asi llamada crisis de
los partidos, y como enfrentarla.

El tercer ensayo de Kevin Casas y Daniel Zovatto, “El financiamiento politico
en Centroamérica, Panama y Republica Dominicana” es un complemento
indispensable del estudio de Achard y Gonzélez y, desde una perspectiva de gran
rigor académico, aborda uno de los temas mas fijados en la retina popular como
causa de la crisis de los partidos politicos: el de su financiamiento. A su vez, del
ensayo de Casas y Zovatto se derivan pistas para el “desarrollo democratico” de
los paises comprendidos en el mismo. Los autores se encargan de sefialarlo en la
introduccién: “El financiamiento de partidos y campafias electorales se ha
convertido en uno de los temas centrales del debate sobre el funcionamiento de la
democracia en todo el mundo. Tal interés ha revelado la aguda falta de informacion
que rodea el tema y su relegacion desde el punto de vista cientifico. En ausencia de
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transparencia, el tema se ha convertido en un continua fuente de especulaciones y
escadndalos, tanto reales como presuntos, que tiene, cuando menos, un efecto
nocivo sobre la legitimidad de las instituciones democréticas”. A partir de ahi los
autores hacen una revisibn comparada de los sistemas de financiamiento politico
los cuales son sometidos al tamiz de la realidad con una seccién sobre las préacticas
del financiamiento electoral, para concluir con un conjunto de consideraciones
especificas que pueden resultar de particular utilidad para quienes, en el plano de
la accidn y las decisiones, estan preocupados por la salud democrética de los paises
mencionados.

El cuarto y dltimo ensayo, de Diego Achard y Luis E. Gonzélez, explora un
tema hasta hoy poco abordado desde una perspectiva comparativa: la influencia de
los presidentes. Los escasos estudios disponibles se refieren, en general, a toda
América Latina. Este ensayo, “Poder presidencial y partidos politicos en América
Central, Panama y Republica Dominicana”, examina el tema desde dos
perspectivas diferentes. En primer lugar usa los instrumentos conceptuales de los
estudios comparativos disponibles. En segundo lugar explora las imégenes de los
liderazgos politicos de los siete paises sobre los poderes de sus presidentes. Estas
imagenes parecen consistentes con los resultados de muchos estudios de casos en
América Latina. El ensayo concluye que estas dos perspectivas son comple-
mentarias, y ellas sugieren que los presidentes de los siete paises, en conjunto, son
hoy figuras politicas méas poderosas que los demas presidentes latinoamericanos.
En el acierto o en el error, la discusion es un aporte a los debates sobre los
equilibrios institucionales de poder en la region.

Antes de introducir la tercera parte del libro es oportuno sefialar que todos los
trabajos incluidos en la primera y segunda parte, y que se han resefiado, son
responsabilidad de sus autores y no comprometen la posicion de las instituciones
auspiciantes y patrocinadoras de este libro.

En la tercera parte y bajo el titulo “Gobernabilidad y desarrollo: los desafios de
la reforma del Estado”, se presenta la recientemente aprobada Estrategia de
Modernizacion del Estado del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) por
considerar que ese documento recoge el marco conceptual e historico de la relacion
entre gobernabilidad democrética y desarrollo a partir del cual, asi como de los
mandatos especificos tanto de la OEA como de IDEA y el BID, se ha venido
desarrollando la cooperacién entre estas instituciones, y otras, en el campo de la
gobernabilidad democrética.

Ese marco conceptual e histérico queda recogido en el resumen ejecutivo de la
estrategia cuando se sefiala: “Histéricamente ha existido en la regidén una relacion
deficiente entre el Estado y el mercado, por una parte, y el Estado y los ciudadanos,
por otra, que se ha traducido en una erosion de las posibilidades de un desarrollo
sustentable y equitativo. En efecto, el diagndstico histérico reconoce la existencia,
con diferencias entre los paises, de un “déficit democratico” que, en ocasiones, se
ha expresado en fenébmenos de autoritarismo, clientelismo, populismo, corrupcion
y captura de las instituciones y politicas publicas por intereses particulares, que han
conducido a intervenciones estatales desincentivadoras de un funcionamiento efi-
ciente del mercado y promotoras del rentismo y la especulacién. A la vez, esos mis-
mos fendmenos han impedido que las politicas publicas puedan procesar, agregar
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y responder a las demandas de todos los ciudadanos, contribuyendo a la exclusion
de amplios sectores de la poblacion de los beneficios del crecimiento”.

Se entrega este libro con la expectativa de contribuir a un debate necesario e
inevitable entre dirigentes politicos y sociales, estudiosos y ciudadanos preocupados
y comprometidos por el bienestar democréatico de sus sociedades.

//—/7(/2@/ ‘\ Ovu‘z’\“"“’f‘* k‘{i__,.AA/\_

&
ELIZABETH SPEHAR EDMUNDO JARQUIN DANIEL ZOVATTO
Coordinadora Ejecutiva Jefe Division de Estado, Director Regional para
Unidad para la Promocion de la Gobernabilidad y Sociedad Civil Ameérica Latina
Democracia (UPD) Departamento de Desarrollo Sostenible IDEA Internacional
Organizacion de los Estados Banco Interamericano
Americanos (OEA) de Desarrollo (BID)
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I
Sumando Voces:
Situacion y perspectivas de los
partidos politicos en
Centroameérica, Panama y
Republica Dominicana

Diego Achard - Luis E. Gonzalez
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Liminar

Este informe presenta los resultados de un proyecto auspiciado por el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID), la Secretaria General de la Organizacion de los
Estados Americanos (OEA), el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD) vy el Instituto Internacional para la Democracia y la Asistencia Electoral
(IDEA). El proyecto tuvo la colaboracién de la Agencia Noruega de Cooperacion
para el Desarrollo (NORAD), la Agencia Sueca para el Desarrollo Internacional
(ASDI) y el Departamento para el Desarrollo Internacional del Reino Unido (DFID).

El objetivo del proyecto es contribuir a un debate puablico sobre el estado actual
y las perspectivas de los partidos politicos en la regién centroamericana (con
excepcién de Belice) y Republica Dominicana. Las entidades auspiciantes del
estudio comparten la preocupacién por el fortalecimiento de la democracia desde
la perspectiva de las libertades politicas y los derechos humanos, y también en
cuanto a la necesidad de consolidar un ambiente de confianza politica y seguridad
juridica. Sin esto no sera posible lograr un desarrollo sostenible y equitativo que
ayude a remontar los agudos déficits sociales y economicos de los paises
mencionados. En este sentido el BID, la OEA e IDEA han venido trabajando en el
tema de los partidos politicos, junto a otras entidades, en el marco del Foro
Interamericano sobre Partidos Politicos (FIAPP) que fue establecido por la OEA en
seguimiento de los acuerdos adoptados en la Cumbre Hemisférica de Québec de
2001.

El proyecto no propone ninguna agenda particular de reformas o acciones
sobre los partidos. Su objetivo es contribuir a un debate necesario, sabiendo que en
las democracias sélo los partidos pueden actuar sobre si mismos. Por esa razon el
proyecto exploro el pensamiento de los protagonistas (los partidos de la region, sus
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liderazgos); escuchando estas voces, y sistematizando y actualizando lo que se sabe
sobre los juicios de la ciudadania (y sobre los sistemas de partidos de la region),
construy6 un diagndstico preliminar de la situacion de los partidos en los paises
incluidos en el estudio. Este informe presenta ese diagnadstico.

Como ya se observo, el BID, la OEA, el PNUD e IDEA auspiciaron el proyecto,
que fue ejecutado por un grupo de consultores encabezado por dos consultores
coordinadores, e integrado con siete consultores responsables por las
investigaciones nacionales en los paises estudiados. Estos trabajos nacionales
fueron encargados por el BID en Honduras (Manlio Martinez), El Salvador (Ricardo
Cérdova), Panama (Raul Leis) y Republica Dominicana (Flavio Dario Espinal); por
la OEA en Guatemala (Daniel Olascoaga) y Nicaragua (Rosa Marina Zelaya); y por
IDEA en Costa Rica (Rodolfo Cerdas).

Los coordinadores redactaron este informe, pero su tarea hubiera sido impo-
sible 0 mucho més imperfecta sin la ayuda, los comentarios y las criticas de los
investigadores nacionales del proyecto, de los participantes en las reuniones
nacionales de presentacién de resultados preliminares, y de los participantes en los
talleres que dieron forma al proyecto y evaluaron su trayectoria, incluyendo a
funcionarios del BID, OEA e IDEA, y a miembros de las instituciones que
financiaron generosamente el proyecto (DFID, NORAD, ASDI). Naturalmente, los
autores son los Unicos responsables de los argumentos expuestos aqui, que no
necesariamente reflejan las opiniones de las organizaciones que auspiciaron el
proyecto, ni de las instituciones y personas que de un modo u otro colaboraron
para su realizacion.
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Sintesis ejecutiva

1. Obijetivos, razones y métodos

1.1. Diagnéstico sobre los partidos. Este informe presenta un diagndstico
preliminar de la situacién de los partidos politicos en América Central, Panama y
Republica Dominicana (en adelante, para abreviar, “la region” o “los paises
centroamericanos”). Su objetivo es aportar insumos Utiles para un debate sobre el
estado actual y las perspectivas de los partidos de la region.

1.2. ¢Por qué los partidos? La preocupacion por los partidos surge, por un
lado, de su papel imprescindible para la consolidacién de las democracias en la
region, y por otro de su imagen publica negativa (como lo muestran las encuestas
y los juicios de muchos observadores externos). Los partidos son cruciales, pero no
son bien vistos. Partidos politicos razonablemente creibles y coherentes, con
agendas politicas, econdmicas y sociales identificables, facilitan la representacion de
las preferencias e intereses de los ciudadanos, y hacen més probable que los
candidatos electos sean responsables de sus acciones. Articulando y agregando las
demandas de la ciudadania, y encauzando el comportamiento de los politicos bajo
reglas democraticas, los partidos institucionalizados promueven la estabilidad
politica y la efectividad de los gobiernos. La pobre imagen publica de los partidos
es entonces causa de gran preocupacion.

1.3. Los protagonistas: los partidos, sus lideres. Este informe presta especial

atencion a dos voces relativamente poco estudiadas: la de los liderazgos politicos,
y la de los propios partidos (sus voces institucionales). Con estos fines:
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(a) se identificaron los treinta y nueve partidos de la region que a mediados del
afo 2003 tenian representacion parlamentaria, y se les pidié que completaran una
ficha (“autorretrato institucional”) con datos sobre los origenes del partido, su
organizacion, sus practicas en materia de toma de decisiones, de negociacion, y
algunos aspectos de sus propuestas al electorado, y

(b) fueron consultados 78 miembros de los liderazgos de la regién
(principalmente politicos) entre junio y noviembre de 2003; las consultas se
centraron en la visién de los entrevistados sobre los partidos (su funcionamiento,
sus précticas y conductas reales, sus virtudes y sus defectos).

1.4. La voz del soberano, los contextos politicos. Estas “voces” (las
individuales, de los lideres, y las institucionales, de los partidos como tales) fueron
complementadas con la voz de la opinién publica (la fuente principal fue el
Latinobarometro 2003), y todas ellas fueron analizadas en el marco de la
informacion disponible sobre los sistemas de partidos de la region.

2. Principales resultados

2.1. Sistemas de partidos en proceso de cambio. La evolucion de los sistemas
de partidos de la region no muestra una tendencia Gnica. Aunque las historias
politicas pesan, y brindan grados diversos de anclaje y estabilidad (en algunos casos
mas que en otros), los sistemas de partidos estan cambiando en un marco de baja
credibilidad y de confianza decreciente de la ciudadania. Los sistemas de partidos
de Honduras y Guatemala conservan sus posiciones relativas (son, respectiva-
mente, los sistemas mas y menos institucionalizados de la region); en los dos casos,
sin embargo, disminuye la confianza de los ciudadanos en (y su grado de adhesion
a) los partidos. La institucionalizacion del sistema salvadorefio es la que muestra
menos cambios, y los demds sistemas (exceptuando el caso dominicano, sobre el
que no se dispone de los datos necesarios para este analisis) estdn cambiando en
direcciones diferentes. El sistema costarricense se esta volviendo algo més inestable
y fragmentado, mientras que los sistemas nicaragiiense y panamefio parecen
cambiar en el sentido opuesto.

Nota cautelar: las observaciones que siguen sobre los partidos normalmente
valen para la mayoria, ocasionalmente para casi todos, pero nunca para todos.
Siempre hay situaciones diferentes, excepciones. Son treinta y nueve partidos
de origenes y trayectorias diferentes, que tienen, sin embargo, algunas
caracteristicas comunes. Esas caracteristicas son compartidas por la mayoria de
los partidos, nunca por todos.

2.2. Autorretratos partidarios: las raices. Casi todos los partidos més grandes
(los votados por mas del 40% del electorado) participaron de un modo u otro en la
construccion de sus respectivas democracias; nacieron antes que ellas. Usualmente
hay caudillos fuertes vinculados a su fundacion. Son partidos “directos” (sin
dependencias o vinculos importantes con otras organizaciones no politicas).
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Tienden a ser partidos pragméaticos, poco diferenciados ideolégicamente, que
apelan a electorados amplios. Los partidos més pequefios, en cambio, nacieron
mayoritariamente después de la llegada de la democracia, y estin mucho maés
vinculados a organizaciones sociales, religiosas o étnico-culturales. En estos
aspectos, aunque no necesariamente son partidos “derivados” (por oposicion a
“directos”), son muy distintos a los partidos més grandes. Los partidos pequefios
parecen haber crecido alli donde los mayores dejaban mas espacios libres, y sus
perfiles resultaron diferentes. No es sélo el tamafio lo que distingue a unos de otros.

2.3. Autorretratos partidarios: organizacion, funcionamiento. En general, los
estatutos partidarios prestan mucha atencion a la participacion de las bases, pero
las préacticas reales son mas modestas. Las cUpulas partidarias parecen tener
considerable influencia (en la designacién de candidatos, por ejemplo). Los
partidos ni siquiera suelen tener informacién confiable sobre el nimero de sus
afiliados. Tampoco cuentan con politicas de recaudacion entre sus adherentes (si
aportan, en muchos casos, los cuadros dirigentes electos).

2.4. La voz de los liderazgos: el desempefio de los partidos. Las elites politicas
de la region no estan satisfechas con el desempefio de los partidos; no lo estan ni
los politicos de los partidos de gobierno, ni los de la oposicion, ni los observadores.
En cada uno de esos grupos las dos terceras partes (0 mas) de los consultados no
estan satisfechos con el desempefio de los partidos. Los insatisfechos son mayoria
en todos los paises de la region. Sin embargo, en las reuniones de discusion de los
primeros resultados, los liderazgos normalmente se sorprendian al constatar hasta
qué punto sus opiniones personales eran también las de la amplia mayoria de los
consultados.

2.5. La voz de los liderazgos: los problemas de los partidos. Para los liderazgos
el desempeiio de los partidos es insatisfactorio en parte por las circunstancias que
los rodean, que los partidos no eligieron y en el corto plazo no pueden cambiar
(como la falta de recursos humanos capacitados, por ejemplo). Pero el desempefio
de los partidos también es insatisfactorio por las fallas de los partidos: por factores
que los partidos deberian ser capaces de controlar. Los entrevistados ven en los
partidos al menos tres problemas importantes. Seis de cada diez consultados creen
que en sus paises hay clientelismo politico, y que eso es negativo. Algo mas de seis
de cada diez entrevistados sostienen que en los partidos hay problemas de falta de
renovacion de liderazgos, y ocho de cada diez consultados piensan que en sus
paises hay mucha corrupcién politica. Nueve de cada diez consultados también
afirman que la financiacion de los partidos es problematica, aunque esto no
necesariamente es una “falla” de los partidos. Una minoria de los entrevistados (un
quinto de ellos), sin embargo, vinculd explicitamente los dos ultimos temas: sostuvo,
con preocupacion y sin entrar en detalles, que el narcotréfico o el crimen orga-
nizado estan aportando a las finanzas de algunos politicos o de algunos partidos.

2.6. Autorretratos y lideres: caracteristicas implicitas de los partidos. Casi todos
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los lideres afirman que la financiacion de los partidos es problematica, pero:

(i) la financiacion de los cuadros partidarios no lo es, o lo es en mucho menor
medida. Esto fortalece una imagen de los partidos (mencionada en varias
consultas) como maquinas electorales eventualmente poderosas, que en
campafa requieren muchos recursos, pero gue no son grandes organizaciones
permanentes. Entre eleccion y eleccion la vida partidaria se veria muy
reducida;

(i) los partidos no tienen politicas de recaudacién entre sus adherentes. Hay
problemas de financiacion, pero los partidos no recurren a sus adherentes.
Serian partidos (los més grandes) que mas bien dan a sus adherentes
(clientelismo: favores particulares, no politicas), y lo que reciben de ellos es su
voto. Aunque los partidos sean relativamente jovenes, esta es una imagen
antigua, tradicional;

(iii) para la mayoria de los partidos mas grandes, a estos aspectos (vitalidad
genuina sblo en tiempos de campafia, clientelismo) se suma un creciente
pragmatismo politico - electoral que apela a todos o casi todos los electorados
con mensajes ideolégicamente poco diferenciados. Los partidos de estas
caracteristicas no tienen, por definicion, fuertes “personalidades politicas”
propias. En la relacion siempre compleja entre los partidos y sus liderazgos,
estas caracteristicas ayudan a lideres y cupulas a “manejar” a sus partidos (més
que a “liderarlos”), y tienden a impedir que los partidos moldeen a sus
liderazgos segun ideas, tradiciones y metas propias de los partidos.

2.7. La voz de la poblacion. La democracia es hoy el ideal y la meta para la
mayoria de los centroamericanos. Pero estan cada vez mas insatisfechos con su
funcionamiento real. Aunque defienden a la democracia como ideal, la mayoria
apoyaria a un régimen no democrético que fuera capaz de resolver los problemas
econOmicos. Simpatizan cada vez menos con sus partidos politicos, que son, en
toda la region, las menos confiables de las grandes instituciones nacionales. Esta
escasa confianza ha disminuido sisteméaticamente durante la Ultima década. La
desconfianza hacia los partidos se observa en todos los estratos sociales, y es un
poco maés elevada entre los mas educados, los de mejor status socio-econémico, y
los que se interesan mas en politica. Los grupos tradicionalmente excluidos
(mujeres, indigenas) se sienten mas distantes de la politica y de los partidos que el
conjunto de la poblacion; también son mas escépticos y mas criticos. Esta pérdida
de confianza extendida en todos los &mbitos de las sociedades de la regidn se refleja
en una disminucién de la adhesion a los partidos.

3. El diagndstico y sus implicaciones

3.1. La paradoja centroamericana. “Objetivamente”, de acuerdo a casi todos
los criterios en uso en la literatura, en la region hay ahora “més democracia” que
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la existente quince o veinte afios atrds. Hay mas democracia, pero los centroa-
mericanos, en una proporcion significativa, estdn menos satisfechos con ella, con
las instituciones politicas en general, y con los partidos en particular. Esta situacion
(que probablemente no es muy distinta a la del conjunto de la regién
latinoamericana) podria llamarse la paradoja centroamericana. Surgiria de la na-
turaleza de las prioridades y expectativas de la poblacion. Para los
centroamericanos, hoy, lo primero es la economia, y el régimen politico (con o sin
democracia) viene después. La gente opta por la democracia, pero sélo “a otras
condiciones iguales”. Si los problemas econémicos no se resuelven, las prioridades
“de segundo orden” (las caracteristicas del régimen politico, la democracia) tienden
a perder importancia. A medida que las expectativas econémico - sociales crecen,
y con ellas la insatisfaccion (como seguramente ha ocurrido durante los dltimos
anos), la democracia y los partidos politicos parecen cada vez menos relevantes.

3.2. Los riesgos para la democracia. Este clima de opinién no implica que a
corto plazo la democracia estara necesariamente en peligro. Pero es una sefial vi-
gorosa de alerta. Podrian emerger liderazgos antidemocraticos (extra o intra parti-
darios) talentosos, capaces de convencer a sectores importantes de la poblacion de
la necesidad de “actuar ya” para resolver los problemas genuinos (las prioridades
de la gente), capaces incluso de llegar al gobierno democraticamente, invocando la
representacion de las mayorias. Sus acciones, aunque antidemocraticas, podrian
apoyarse en un discurso de defensa de la democracia y de las mayorias. Esto puede
conducir rapidamente a una crisis de régimen. El pensamiento del grueso de las
elites es democrético, pero la insatisfaccion con los partidos estd muy extendida, y
los juicios criticos sobre sus eventuales fallas también. Mientras la paradoja cen-
troamericana siga vigente, un escenario de esta clase puede ocurrir si una minoria
de las elites (tal vez muy pequefia) actta con decision.

3.3. Los riesgos para los partidos. En un marco democréatico como el actual,
parte de la volatilidad de los sistemas de partidos de la region es consecuencia de
su juventud: lideres y electores estan haciendo sus aprendizajes, y la volatilidad es
una consecuencia natural de esos procesos. Pero no toda; otros factores también
pesan. En particular, la “paradoja centroamericana” es incompatible con un sistema
de partidos altamente institucionalizado o de baja volatilidad, al menos a mediano
plazo. Si la gente estd muy desconforme con los partidos, no les tiene confianza,
cree que no solucionan sus problemas reales, y todas estas quejas se agravan
sisteméticamente, es imposible que continde votando regularmente a los mismos
partidos, de la misma forma.

3.4. Enfrentando los desafios. Si este diagndstico es aproximadamente correcto:

(i) es necesario defender la democracia en términos de valores politicos, y
también como instrumento. La democracia no es una panacea, pero ha
mostrado que, incluso en los paises pobres, mejora el ingreso per capita de la
poblacién y la calidad de vida de los ciudadanos (y esta mejoria es ain mayor
para las ciudadanas);

Sintesis ejecutiva 10 =—



(i) para enfrentar la paradoja centroamericana es necesario atender las prio-
ridades de la poblacién; para eso es necesario buen gobierno y politicas
eficaces (cualquiera sea su inspiracion ideoldgica o filoséfica; eso lo deciden los
votantes); para eso es necesario fortalecer a los partidos. Los partidos fuertes y
democréticos tampoco son una panacea, pero disminuyen la probabilidad de
emergencia de liderazgos antidemocraticos, disminuyen la probabilidad de que
los lideres partidarios los empleen como instrumentos para sus propios fines
(disminuyen la probabilidad de *captura” de los gobiernos por intereses
estrechos), y aumentan la probabilidad de que las politicas que deciden e
implementan sean de buena calidad;

(iii) para fortalecer a los partidos es necesario atender las insatisfacciones de
votantes y lideres, y enfrentar los problemas que los distintos actores identifican
en ellos. La naturaleza precisa de las reformas y acciones necesarias para estos
fines s6lo puede ser definida por los propios partidos.

— 20 = Un desafio a la democracia



|
CAPITULO 1

Introduccion: los partidos
centroamericanos

Este informe es resultado de un proyecto impulsado por el Banco Interamericano
de Desarrollo (BID), la Secretaria General de la Organizacion de los Estados
Americanos (OEA) y el Instituto Internacional para la Democracia y la Asistencia
Electoral (IDEA). El objetivo de este proyecto es contribuir a un debate publico
sobre el estado actual y las perspectivas de los partidos politicos en la region
centroamericana. A estos efectos “la region” incluye siete paises: Republica
Dominicana y todos los paises del istmo centroamericano excepto Belice (Costa
Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua y Panama).

Este debate parece necesario por varias razones. En primer lugar, los partidos
son imprescindibles para consolidar y profundizar las democracias de la region. Sin
partidos politicos no puede existir la democracia representativa tal cual es
concebida en la actualidad o en el futuro previsible. Ni los avances més radicales
en las tecnologias de las comunicaciones (incluyendo su difusion masiva: por
ejemplo, todos los hogares conectados a Internet), ni la eventual expansion de los
instrumentos de la democracia directa (plebiscitos, referéndums, revocaciones de
legislacion o de mandatos) afectan esta conclusion. Las sociedades
contemporaneas no pueden ser gobernadas por asamblea, como si fueran ciudades
estado relativamente pequefias, y necesitan representantes; las instituciones que
proporcionan esos representantes (y algunas grandes lineas de accién que se espera
gue ellos sigan) son los partidos. En estos aspectos los partidos son insustituibles.

En segundo lugar, lo que se sabe hasta hoy sugiere que la imagen y la situacion
de los partidos centroamericanos no es buena. Desde hace algunos afios la mayoria
de los observadores de la politica de la regién piensan que las imagenes publicas
de los partidos politicos son muy negativas. Por lo menos desde 1996 los
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LatinobarOémetros, -encuestas de opinion publica en América Latina con amplia
difusién internacional-, han mostrado que la poblacién desconfia de los partidos
politicos. Desde entonces hasta el presente todas las encuestas conocidas llevadas
a cabo profesionalmente han llegado a la misma conclusién. Los estudios realizados
entre las elites latinoamericanas muestran resultados similares. En suma, los
liderazgos partidarios y los electorados no estan satisfechos con los partidos.

Se han sugerido varias explicaciones de la mala imagen de los partidos
politicos. Algunas son tan generales que no dependen de la historia o las
circunstancias especificas de la regiont. Por ejemplo, para algunos analistas la falta
de confianza en los partidos forma parte de una crisis mas generalizada que abarca
toda o casi toda la esfera de lo publico, y que se expresa en un creciente
distanciamiento entre la sociedad y “los politicos”. Otros entienden que los partidos
sufren un estrechamiento de sus funciones, y que ahora deben competir con otras
organizaciones que cumplirian mejor algunos de los roles que tradicionalmente les
eran propios’. Paralelamente, y sin ignorar estas tendencias generales, muchos
actores y comentaristas sefialan caracteristicas especificas de la region, aunque no
Gnicas o exclusivas, que explicarian la mala imagen de los partidos
centroamericanos; estos aspectos se examinan mas abajo (Capitulo 4). Estas
“familias” de explicaciones no son necesariamente excluyentes; los diagnosticos
pueden incluir varios factores. Pero parece claro que diagnoésticos diferentes sobre
la situacién de los partidos (porque incluyen distintos factores y/o atribuyen distinta
importancia a los mismos factores) presumiblemente conducen a medidas
(“tratamientos”, “terapias”) también diferentes para enfrentar sus problemas. El
primer paso para disefiar respuestas adecuadas a los problemas de los partidos de
la region es, entonces, clarificar el diagnéstico.

Los partidos politicos estan en el centro de las preocupaciones de las
organizaciones que impulsaron el estudio (BID, OEA, IDEA):. Las tres instituciones
buscan la consolidacion de la democracia en la region en el marco del desarrollo
humano sustentable, prestando especial atencion a la calidad de las politicas que
de un modo u otro afectardn esos fines. Para alcanzar esas metas se necesitan
partidos aceptablemente eficaces y representativos.

* No son ideas insensatas: si el problema es universal o casi universal, seria razonable que sus explicaciones también
lo fuesen. Y como lo recuerda Juan Linz, el problema esta efectivamente muy extendido: "la opinién publica en
la mayoria de los sistemas democraticos se caracteriza por una extendida insatisfaccion con (y desconfianza en)
los partidos politicos, y en los circulos académicos se debate mucho sobre la obsolescencia o declinacion de lo
partidos" (Linz 2002, p. 291).

2 Daalder (2002) brinda un resumen y una vision escéptica sobre estas perspectivas (generalmente muy criticas)
sobre los partidos y su eventual declinacion.

* El BID e IDEA han participado en diferentes iniciativas dirigidas a estos fines, incluyendo, recientemente, el
estudio conjunto La politica importa (Payne, Zovatto, Carrillo y Allamand, 2003). Como se indica més adelante,
La politica importa es el punto de partida de esta investigacion. En la OEA, el fortalecimiento de los partidos
forma parte del mandato institucional de su Unidad para la Promocién de la Democracia (UPD/OEA) desde la
Cumbre de Jefes de Estado y Gobierno de las Américas realizada en Québec en 2001, y desde la firma de la Carta
Democrética Interamericana en Lima, también en 2001. La Carta establece que “el fortalecimiento de los partidos
politicos y de otras organizaciones politicas es una prioridad para la Democracia” (art. 5). La UPD/OEA esta
desarrollando acciones dirigidas a ese fin.
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1.1 Los objetivos del proyecto y de este informe

Desde esa perspectiva, los objetivos generales de este proyecto son:

< contribuir a un debate publico sobre el estado actual y las perspectivas de
los partidos politicos en la region centroamericana,

<« (debate que deberia ayudar a los partidos a actuar sobre sus problemas
(incluyendo sus problemas de imagen),

<« con la meta final de contribuir a la consolidacion de la democracia en la
region.

Los resultados del proyecto deberian ser instrumentos Utiles para esos fines. El
objetivo especifico de este informe es

< proveer un diagnostico preliminar de la situacion que sirva de punto de
partida para ese debate.

De la naturaleza de los objetivos del proyecto surge que este diagnéstico debe
reunir ciertas caracteristicas. Entre ellas, y teniendo en cuenta que el orden de la
exposicion no necesariamente refleja prioridades, se destacan:

(i) el diagnostico debe partir de la vision que los propios partidos tienen de si
mismos, con sus eventuales aciertos y desaciertos, porque en un marco
democratico so6lo los partidos (considerados colectivamente) pueden
reformarse a si mismos. La Unica agenda propia del proyecto es apoyar la
construccion y consolidacion de la democracia. Se trata de apoyar a lideres y
partidos en esa tarea, y no de convencerlos de las virtudes de tales o cuales
medidas especificas. Desde la perspectiva del proyecto los partidos no son
“objetos de estudio”, sino los interlocutores de un didlogo dirigido a buscar
caminos para mejorar su estructura y funcionamiento. Sélo ellos pueden
emprender esos caminos. Los motivos y estimulos de los cambios pueden ser
muy variados, pero las decisiones finales son de los partidos. El diagndstico, en
suma, debe partir de los autorretratos institucionales de los partidos;

(ii) lo mismo vale para la vision de los liderazgos partidarios. Los lideres son
cruciales (aunque los partidos son los que deciden si los siguen 0 no), porque
ellos disefian y ejecutan las acciones que deberian seguir al debate;

(iif) el diagnoéstico debe partir también de la vision de las poblaciones
centroamericanas, incluyendo a los grupos relativamente excluidos. No es
posible actuar sobre la imagen de los partidos sin conocer los detalles de esa
imagen e ignorando las preocupaciones de sus votantes, como tampoco se
puede consolidar la democracia ignorando al soberano, ni profundizarla
omitiendo a los excluidos. Finalmente,

(iv) puesto que se trata de reflexionar y actuar sobre la situacion e imagen de
los partidos, es necesario tener en cuenta los factores que en el corto plazo
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condicionan su accién, particularmente aquellos sobre los cuales los partidos
pueden también influir. Entre ellos se encuentran los sistemas de partidos en los
que desarrollan sus actividades, y los marcos institucionales y legales que las
regulan.

De estos cuatro insumos imprescindibles para el debate y las acciones que el
proyecto busca promover, sobre los dos primeros (autorretratos institucionales, la
voz de los liderazgos) se dispone de muy poca informacion sistematizada. En esta
direccion, entonces, se volcaron los principales esfuerzos del proyecto, de las ma-
neras que se describen mas adelante. Para los dos restantes (voz de las poblaciones,
factores condicionantes) el proyecto buscd simplemente resumir y actualizar
(cuando correspondia) la informacion ya disponible. El énfasis del proyecto (y de
sus aportes originales) esta entonces en las voces de los actores y protagonistas.

1.2 Antecedentes: los partidos de la region

La literatura comparativa reciente sobre los partidos de la regién incluye
documentos de muy diferente naturaleza. En un extremo estan, por ejemplo, los
textos presentados en el Manual de los partidos politicos de América Latina (Par-
lamento Latinoamericano, 2002), agrupados por pais, que incluyen una sumaria
historia politica nacional y una breve descripcion historica y politica de cada uno de
los partidos que (a) habian obtenido representacion parlamentaria en las Ultimas
elecciones realizadas a la fecha, y (b) cuya representacion superara “el uno por
ciento del nimero de los parlamentarios (sean de la Camara baja o alta en los
paises con sistemas bicamerales)” (p.10). Este Manual es un documento importante
y muy util. Sin embargo, su disefio tiene algunas limitaciones para los objetivos de
este proyecto (esto es, no son “carencias” o “defectos” del Manual). En términos
generales, es una descripcion de los partidos que no identifica sus posibles proble-
mas. No proporciona una discusion global de los partidos a nivel regional o
subregional; tampoco analiza el funcionamiento de los sistemas de partidos, ni la
insercion de cada uno de los partidos en su respectivo sistema. Desde una pers-
pectiva mas general, no siempre permite clasificar los partidos en las tipologias
actualmente en uso en la literatura (y por lo tanto no es posible examinarlos
sistematicamente desde una perspectiva comparada).

En el extremo opuesto se encuentra la compilacion de Manuel Alcantara Séaez
y Flavia Freidenberg Partidos politicos de América Latina: Centroameérica, México y
Republica Dominicana (Alcantara y Freidenberg, comps., 2001). Esta compilacion
es un tratado voluminoso que incluye un articulo por pais. Cada articulo por si solo
tiene la extension de un libro. Los articulos comienzan con una discusion de la
politica nacional (mucho mas extensa y detallada que la del Manual ya citado) que
examina algunos aspectos del sistema de partidos, y continda con un analisis de los
partidos que considera relevantes. Para los compiladores, un partido

“fue considerado como relevante cuando: a) hubiera obtenido representacion

en la Camara de Diputados Nacional en las tres Gltimas elecciones legislativas
(fuerza numérica expresada en escafios 0 en votos obtenidos); b) hubiera
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superado la barrera del 5% electoral en las tres Gltimas elecciones legislativas;
c) tuviera representacion en todos los distritos electorales del pais (fuerza
territorial) 0 que su representacion en determinados distritos fuera significativa
y d) contara substantivamente en la dindmica partidaria del sistema politico.”
(op. cit., p.25)

Esta compilacion es un aporte sin precedentes al conocimiento de los partidos
politicos de América Latina. Pero también aqui, como en el caso del Manual, el
disefio de la compilacién tiene algunas limitaciones desde el punto de vista de los
objetivos del presente proyecto. En primer lugar, como los criterios de relevancia
partidaria que se aplican en la compilacion son estrictos, s6lo se consideran
partidos cuya influencia politica ya ha sido claramente establecida. Por ejemplo, en
Honduras se analizan solamente los dos partidos mayores (los “tradicionales”), el
Partido Liberal y el Partido Nacional. Pero existen tres partidos pequefios
(“emergentes”) que en las Ultimas elecciones parlamentarias obtuvieron (entre los
tres) alrededor del 12% de los votos validos. Las caracteristicas de la “emergencia”
de estos partidos sugieren que podria estar comenzando un proceso de cambio del
sistema de partidos; una sefal significativa es que, por primera vez desde la llegada
de la democracia, el partido que gand la presidencia en las Ultimas elecciones
realizadas hasta el momento de escribir este informe, las de 2001, carece de
mayoria propia en el Congreso Nacional. Por eso es conveniente considerar
también a los partidos emergentes. En segundo lugar, la compilacién explicita los
criterios que guian su analisis de los partidos individuales, pero no brinda un
analisis comparativo del conjunto de los partidos de la region (como tampoco lo
hace el Manual, ni para Ameérica Latina ni para sus subregiones).

En relacién a los sistemas de partidos de la region se dispone de mas informa-
cion y andlisis que para los partidos, en parte porque la literatura esta mas sistema-
tizada y existen instrumentos ya probados (y de acceso o construccion relativamente
sencillo). Como se sabe, la distincion entre los dos planos (partidos y sistemas de
partidos) es simple pero importante. Los partidos son las unidades que forman los
sistemas de partidos, pero el analisis de los ultimos no se apoya sélo (ni prin-
cipalmente) en el de los partidos individualmente considerados, sino en las inte-
racciones entre ellos *. En materia de sistemas de partidos el punto de partida de esta
investigacion es el estudio ya citado La politica importa (Payne, Zovatto, Carrillo y
Allamand, 2003, citado en adelante como LPL.), impulsado por el BID e IDEA.

1.3 Instrumentos y contenido del informe
Sistemas de partidos

En materia de sistemas de partidos el proyecto parte de los antecedentes ya
mencionados. Cuando corresponde, este informe actualiza los datos presentados

* Sin embargo, la literatura sobre los partidos en el sentido contemporaneo del término, que se desarroll6 desde
principios del siglo pasado (Ostrogorski y Michels, en 1902 y 1911 respectivamente, son tal vez los primeros
clasicos), es bastante méas antigua que la de los sistemas de partidos. Esta Gltima recién se afirmé en el dltimo
cuarto del siglo pasado; el aporte que definié el campo tal como lo conocemos ahora es probablemente el trabajo
de Sartori (1976, 1982).
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en esas fuentes (resultados electorales, marcos legales) hasta mediados de 2003. La
informacion sobre los sistemas de partidos, que brinda el contexto necesario para
la presentacion de las voces de actores y protagonistas, se resume y actualiza en el
Capitulo 2, “Los sistemas de partidos de la region”.

Autorretratos institucionales

Los partidos son instituciones con sus propias reglas de funcionamiento,
formales e informales. Deberian tener vida propia, independiente de los liderazgos
circunstanciales, y al menos en parte la tienen. La voz institucional de los partidos
fue registrada pidiendo a todos los partidos de la region con representacion
parlamentaria a mediados del afio 2003 que completaran una “ficha” informativa
describiendo algunas de sus principales caracteristicas. Estas caracteristicas incluian
los origenes del partido (fecha de fundacion, caracteristicas de los fundadores, tipo
de apoyos o alianzas que contribuyeron a su formacion), su organizacién formal
(reglamentos, estatutos), su funcionamiento efectivo (practicas reales de toma de
decisiones, de negociacién, de acuerdos hacia adentro y hacia afuera del partido),
y algunos aspectos de sus propuestas al electorado (su discurso). Estas “fichas”
partidarias fueron completadas entre mediados y fines de 2003.

El volumen y detalle de la informacion recogida en estos aspectos es mucho
mas modesto que el de la compilacién de Alcantara Saez y Freidenberg. El conjunto
de fichas producido por el proyecto se parece mas al contenido del Manual del
Parlamento Latinoamericano, aungue restringido a la region Centroamericana. Sin
embargo, y a pesar de esa modestia, el proyecto construye sobre los antecedentes
disponibles aportando informacion y analisis propios en tres planos diferentes. En
primer lugar, como ya se observo, las fichas expresan la voz de lo propios partidos:
son autorretratos institucionales. En segundo lugar, el proyecto incluyo6 a todos los
partidos con representacion parlamentaria en las legislaturas en el momento del
relevamiento de la informacion (segunda mitad de 2003). El analisis no se limita a
los partidos establecidos, ni define a priori cuales son los requisitos que los partidos
deben satisfacer para ser considerados como tales. La decision no la toma el pro-
yecto (esto es, “el observador”); la toman los votantes y las legislaciones electorales;
ellos son los que deciden si un partido o proyecto de partido tendrd o no
legisladores.

Por ultimo, el proyecto parte de una perspectiva explicitamente comparativa.
Las fichas reunieron, en lo posible, la informacién requerida para clasificar a los
partidos de la regiébn en algunas de las diferentes tipologias de partidos
desarrolladas en las tltimas décadas, sin olvidar a los clasicos (Duverger, Neumann,
Kirchheimer), o a los ya casi-clasicos, como Panebianco’. La mas reciente de las
propuestas de tipologia partidaria, y en algunos aspectos la méas abarcadora, es la
de Gunther y Diamond (2003, 2001). Sus autores la construyeron partiendo de las

* Abal Medina (2002) brinda un panorama general sobre esta literatura, y Montero y Gunther (2002) examinan
sus principales raices conceptuales. Coppedge (1997) aport6 una de las primeras clasificaciones sistematicas del
conjunto de los partidos latinoamericanos. Alcantara Saez y Freidenberg, en su compilacion ya citada sobre los
partidos latinoamericanos (2001), consideraron a los partidos en si mismos como sistemas y propusieron criterios
organizacionales para clasificarlos.
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tipologias establecidas, pero lo hicieron teniendo en cuenta la historia reciente y
también lo que ocurre fuera de las democracias mas antiguas y consolidadas. Este
altimo aspecto es especialmente importante para los objetivos del presente
diagnostico.

En el marco de este proyecto es imposible brindar los datos tedricamente
necesarios para clasificar a los partidos en todas las tipologias que se han sugerido
en el Ultimo medio siglo. Pero se puede intentar el esfuerzo de generar la
informacion necesaria para alguna de ellas, comenzando por la sugerida por
Gunther y Diamond, y al hacerlo, por las caracteristicas del disefio de esa tipologia,
también se aportan los elementos necesarios para utilizar algunas de las tipologias
clasicas. La clasificacion sistematica de los partidos en esa tipologia excede los
limites de este informe, pero los datos se registran en uno de los anexos (el Anexo
5), que presenta una sintesis de las fichas partidarias. Este Anexo es en rigor una
base de datos independiente que puede ser empleada por diferentes observadores
para sus propios fines y en las direcciones que consideren méas apropiadas,
independientemente del contenido sustantivo del diagnéstico presentado en este
informe. El Capitulo 3 (“Autorretratos institucionales™) resume y analiza esa base de
datos.

La voz de los liderazgos

Los votantes deciden la fortuna de los partidos, pero normalmente no deciden
sus acciones de todos los dias, ni dan forma precisa a las politicas que el partido
defenderd. Ese es el trabajo de los liderazgos politicos: expresar las demandas,
darles forma, negociar. A la larga los electorados disponen, pero las elites proponen
y ejecutan; por eso sus opiniones son cruciales desde el punto de vista de este
proyecto. El nacleo interno de estos liderazgos incluye nameros muy pequefios de
personas en cada pais. Para este proyecto fueron consultados 78 miembros de estos
“nucleos internos” (algo méas de una decena por pais) entre junio y noviembre de
2003. La mayoria de los consultados son politicos, pero también fueron
entrevistados algunos observadores (académicos, comunicadores, analistas). Todas
las consultas fueron realizadas por uno de los autores de este informe entre junio y
noviembre de 2003. Estas entrevistas se concentraron en los funcionamientos,
practicas y conductas reales de los partidos. EI Anexo 2 presenta una amplia
seleccion (ordenada tematicamente) de las respuestas de los consultados; lo
esencial de esas respuestas, a juicio de los responsables del informe, se resume y
examina en el Capitulo 4, “Las voces de los lideres”.

La voz de la poblacién

El juicio de la poblacion es el alma de una democracia representativa. A largo
plazo la insatisfaccion profunda y permanente de la poblacion con sus
representantes es probablemente incompatible con la legitimidad y la estabilidad de
la democracia en si misma. Los partidos s6lo pueden prosperar si representan a sus
votantes; por lo tanto, el juicio fundamental sobre el desempefio de los partidos es
el juicio del electorado. Para examinar estos juicios en este informe se analizan los
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resultados de varias encuestas, principalmente del Latinobarometro 2003, realiza-
das en ese afio en todos los paises estudiados excepto Republica Dominicana. Ca-
da encuesta incluye aproximadamente mil entrevistas urbanas y rurales realizadas
entre abril y mayo de 2003. Los resultados de este analisis se presentan en el
Capitulo 5, “Las voces de las sociedades y de los grupos relativamente excluidos”.

Diagnoéstico y perspectivas

La suma de todas estas “voces” (los partidos como instituciones, los liderazgos,
los electorados, los grupos relativamente excluidos), apropiadamente contextua-
lizada (en el marco de los respectivos sistemas de partidos y ordenamientos
institucionales y legales), aporta un diagnéstico de la situacién actual de los partidos
de la region, incluyendo sus perspectivas de corto y mediano plazo. Ese es el
contenido del capitulo final del informe (Capitulo 6, “Sumando voces: el
diagnostico y las reformas pendientes”). El capitulo comienza presentando el
diagndstico que resulta del andlisis de las “voces”; examina luego lo que ya se ha
hecho en materia de reformas durante las dos Ultimas décadas, y concluye con una
discusion de las tareas aun pendientes.
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CAPITULO 2

Los sistemas de partidos
de la region

El proposito de este capitulo, como ya se observo, es resumir y actualizar la infor-
macion disponible sobre los sistemas de partidos de la regién. “Resumir y actua-
lizar” supone trabajar sobre la base de los conceptos y mediciones presentados en
la literatura més reciente. Esta informacion proporciona el contexto necesario para
la presentacion de las voces de los actores y protagonistas.

Para América Latina en su conjunto, las discusiones conceptualmente contem-
poréneas de sus sistemas de partidos comienzan probablemente con Mainwaring y
Scully (1995) y Coppedge (1998). La descripcién mas reciente y exhaustiva de los
sistemas de partidos de la region, que parte del andlisis de Mainwaring y Scully, es
la expuesta en la ya citada La Politica Importa (LPI). Estos son los puntos de partida
del presente informe. Siguiendo a LPI, el andlisis examina las caracteristicas de los
sistemas de partidos a partir de 1978, esto es, a partir del advenimiento de la asi
llamada tercera ola de demacratizaciones (Huntington 1991). Excepto en Costa
Rica (donde la democratizacion comenzd mucho antes, en 1949), la llegada de la
democracia representativa a los paises de la region centroamericana ocurre
alrededor o después de esa fecha. Los momentos precisos que marcan la llegada
de la democracia a cada uno de los paises de la region pueden ser discutibles, pero
en conjunto se acepta que:

(a) todos los paises incluidos en el estudio (y casi todos los paises de la region)
satisfacen hoy un conjunto de condiciones que permiten considerarlos
como democracias representativas', aunque en ‘“construccion” y con
muchos problemas a resolver;

* En particular, satisfacen las condiciones “minimalistas” con las que Przeworski y sus colegas definen las
democracias en su estudio sobre democracia y desarrollo (Prezeworski et al., 2000, Cap. 1, esp. pp. 18 y ss.).
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(b) esta situacion (nuevamente, excepto en Costa Rica) es el resultado de un
proceso de cambios significativos que abarca aproximadamente las dos
Gltimas décadas, y

(c) los cambios no han sido homogéneos entre los diferentes paises, ni a lo
largo del periodo; muchos observadores consideran que los cambios poli-
ticos mas importantes en el conjunto de la region centroamericana
ocurrieron durante la primera de estas dos décadas, y que durante la
Gltima se observa més bien cierto estancamiento (por ejemplo, Proyecto
Estado de la Region - PNUD, 2003, pp. 21 y 42), o incluso algunos retro-
cesos. Pero todos concuerdan en que la situacion actual de la regién en
este plano es muy diferente a la de 1978.

En los andlisis arriba citados las dimensiones centrales para el estudio de los
sistemas de partidos son (aunque con matices y énfasis distintos) la institucio-
nalizacion, la fragmentacion y la polarizacion de esos sistemas. No son las Unicas
dimensiones relevantes, pero si las centrales. En este capitulo se recuerdan las
respectivas definiciones conceptuales y se examina y actualiza lo que se sabe en
estas materias sobre los sistemas de partidos de la region.

En sintesis muy apretada: una clasificacion reciente de los sistemas de partidos
centroamericanos distingue por un lado entre los sistemas de partidos relativamente
mas institucionalizados, que han tenido escasa volatilidad electoral y son
aproximadamente bipartidistas (Honduras, Costa Rica), por otro lado los
escasamente institucionalizados, que tienen una volatilidad electoral relativamente
alta y son mas bien multipartidistas (Guatemala, El Salvador, Panamd), y un caso
a veces considerado intermedio, Nicaragua, que se distinguiria por una logica
bipartidista estable subyacente a una sucesion de alianzas y coaliciones
aparentemente volatiles (proyecto Estado de la Region - PNUD 1999, pp. 214-217;
en el mismo sentido, Cérdova y Maihold 2000, pp. 30-34)°. Artiga-Gonzalez (2000)
afina esta caracterizacion distinguiendo entre los sistemas polarizados® y los que no
lo son. Los sistemas nicaragiiense (bipartidista, o “bipolar”, en una terminologia
que puede inducir a confusion®) y salvadorefio (multipartidista o “multipolar”)
serian més bien polarizados. Sistemas no polarizados (“moderados”) serian por un
lado Honduras y Costa Rica, “bipolares”, y por otro Guatemala, “multipolar” (op.
cit., Capitulo I, pp.17 y ss., Cuadro | - 5). Varios de estos rasgos parecen mante-
nerse. Pero también se registran cambios, como se verd, que se resumen al final del
capitulo.

Desde el afio 2000 (punto de cierre de los datos de LPI) han tenido lugar
elecciones en varios paises de la region. En el analisis que sigue se incluyen los

2 Sobre los formatos y légicas de los sistemas de partidos, Sartori (1976), cap. 5; sobre el “nimero efectivo” de
partidos, Laakso y Taagepera (1979); sobre la volatilidad electoral, Pedersen (1983). Los dos ultimos conceptos
se definen y calculan (para los sistemas de la region) en este capitulo.

% En el sentido de Sartori: la polarizacién de un sistema de partidos es la distancia ideoldgica existente entre los
partidos relevantes respectivamente situados mas a la derecha y més a la izquierda de ese sistema. Otros autores
emplean definiciones que generalizan este concepto, utilizando para ello datos sobre el posicionamiento
ideoldgico de todos los partidos del sistema, y no solamente los que ocupan las dos posiciones extremas.

4 En el uso de Artiga-Gonzalez, “bipolar” y “multipolar” se refieren sélo al nimero de partidos o alianzas (dos,
varios), y no a la polarizacion de los sistemas.
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resultados de las elecciones presidenciales y legislativas de 2002 en Costa Rica,
elecciones legislativas de 2003 en El Salvador, elecciones presidenciales y
legislativas de 2001 en Honduras y Nicaragua, y elecciones legislativas de 2002 en
Republica Dominicana. Guatemala tuvo sus elecciones presidenciales y legislativas
a fines de 2003. En la fecha de redaccion de este informe los datos oficiales
guatemaltecos aun no estaban publicados en su totalidad, de modo que no
pudieron ser incluidos en el andlisis.

2.1 Institucionalizacion

De acuerdo a Mainwaring y Scully, “la diferencia critica entre los sistemas de
partidos latinoamericanos es la cuestion de si un sistema competitivo de partidos
estd 0 no institucionalizado. Un sistema institucionalizado de partidos implica la
estabilidad de la competencia entre partidos, la existencia de partidos que tengan
raices mas o menos estables en la sociedad, la aceptacion de partidos y elecciones
como instituciones legitimas que determinan quién gobierna, y organizaciones
partidarias con reglas y estructuras razonablemente estables.” Serian cuatro,
entonces, las caracteristicas a tener en cuenta para considerar el grado de
institucionalizacion de los sistemas de partidos: cierta estabilidad de la competencia
interpartidaria, el arraigo de los partidos en la ciudadania, la legitimidad de los
partidos y del proceso electoral, y las caracteristicas organizacionales de los
partidos. Estos criterios son ampliamente aceptados en la literatura. Los estudios
posteriores sobre los sistemas de partidos centroamericanos (incluyendo los arriba
citados) han retomado estos conceptos, a veces con algunas diferencias
terminoldgicas que no afectan su sustancia.

La estabilidad del esquema de competencia

La estabilidad del esquema de competencia refiere a la capacidad de los
partidos de mantener apoyos electorales relativamente estables de una eleccién a
otra. Cuanto mas variaciones haya, en cada partido y en el conjunto, menos estable
serd el esquema de competencia de un sistema de partidos, y menos
institucionalizado estard ese sistema. No se trata de conceptos “absolutos” (de lo
contrario, sélo sistemas “muertos”, sin cambios, podrian estar institucionalizados),
sino de comparar grados de cambio: si los votantes (y los cuadros partidarios)
siempre estdn cambiando, no puede haber “instituciones”. El indicador usual para
medir esta clase de estabilidad es el indice de volatilidad de Pedersen, que registra
el cambio neto de participacion en los cargos parlamentarios (o votos) de todos los
partidos de una eleccion a la siguiente. Este indice se calcula dividiendo entre dos
la suma de la variacion neta en el caudal de votos o de escafios de cada uno de los
partidos entre una eleccion y la siguiente.®

® Mainwaring y Scully, 1996, p. 1.
¢ Se divide entre dos para evitar “contar dos veces”: las ganancias de un partido son las pérdidas de otro u otros.
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El Cuadro 2.1 es una adaptacion y actualizacién del Cuadro 6.1 de LPI (p.
142). Muestra la volatilidad promedio de todos los procesos electorales
presidenciales (medida en porcentaje de votos) y legislativos (medida en porcentaje
de escafos) para el periodo considerado, esto es, desde 1978 (o afio de la primera
eleccion considerada aceptablemente competitiva luego de esa fecha), hasta las
Ultimas elecciones celebradas hasta el afio 2003 (excepto Guatemala, por las
razones ya indicadas).

El promedio general de la region indica una volatilidad muy elevada (21.3
puntos). Como término de referencia: el promedio para trece paises europeos en
los treinta afos siguientes al final de la segunda guerra fue 8.1 puntos. Pero no es
atipico en América Latina; el promedio general para toda la region (24 puntos,
como se ve en LPI, p.142) es ligeramente mayor al centroamericano (21 puntos).

La volatilidad mas alta de la region centroamericana es la guatemalteca: 48.7;
mas que duplica la siguiente (Panama, con 24.0). La cifra indica que en
Guatemala, durante el periodo considerado y en promedio, la variacién de votos
(eleccion presidencial) y escafios parlamentarios entre partidos, entre una eleccion
y otra, es casi el 50%. En Guatemala, entre eleccion y eleccion nacen y mueren
partidos, los legisladores se cambian de partido, y los votantes cambian de
preferencias. En el resto de la regidn se registran niveles de volatilidad relativamente
moderados (para la regién: Panama, El Salvador, Republica Dominicana) o bajos
(Costa Rica, Nicaragua, Honduras). Los nuevos resultados electorales no aportan
cambios relevantes a las volatilidades calculadas en LPI, excepto para el caso de
Costa Rica. La volatilidad media de Costa Rica para el periodo 1978-1998 fue de
11.8, pero la cifra del periodo 1998-2002 es de 33.3 (la cifra refleja, principalmente,
la fundacion de un nuevo partido que recogio casi la cuarta parte de los votos). La
volatilidad del ultimo periodo fue mucho més elevada que el promedio de los
periodos anteriores, y consecuentemente eleva el promedio general de 11.8 a 14.9.

El arraigo de los partidos

El arraigo de los partidos se refiere a la solidez y estabilidad de los vinculos de
los partidos con los ciudadanos. Esti relacionado con la dimension anterior
(volatilidad), pero no es idéntica a ella.

Contempla dos aspectos: por un lado, la permanencia de los partidos en el
tiempo; por el otro, la identificacién ciudadana con los partidos. La permanencia de
los partidos muestra la perdurabilidad de sus vinculos con sus electores. Se mide
calculando la diferencia del total de escafios controlados por los partidos con 10%
0 més de las bancas al inicio del periodo considerado (esto es, los partidos “ya
establecidos™) con el total de escafios controlados por esos mismos partidos en las
Ultimas elecciones del periodo. Cuanto mayor sea la diferencia, es decir, la
disminucion del porcentaje de escafios controlados por estos partidos, menor habra
sido su capacidad de retener votantes, y menos institucionalizado estara el sistema
de partidos. Y a la inversa: cuando la diferencia es negativa, eso significa que los
partidos estan recogiendo més apoyo al final del periodo que al principio.

El Cuadro 2.2 muestra, en su columna final, cuanto disminuy6 la proporcién
de bancas controladas por los partidos establecidos al inicio del periodo
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considerado (los que obtuvieron al menos el 10% del total de escafios) respecto de
las que obtuvieron esos mismos partidos en la uGltima eleccion del periodo.” La
diferencia mas grande se registra, otra vez, en Guatemala: 90.2 puntos
porcentuales. En el resto de los paises la disminucion estda muy por debajo de la
guatemalteca. La de El Salvador es moderadamente alta (39.6 puntos
porcentuales), y las de Costa Rica y Republica Dominicana pueden catalogarse de
medias (28.0 y 27.3 puntos, respectivamente). En Panamé y Honduras los partidos
establecidos habian perdido, al final del periodo, s6lo 6.6 y 4.5 puntos porcentuales
respectivamente. Nicaragua muestra un patrén distinto. En la Gltima eleccién del
periodo los partidos establecidos no perdieron escafios respecto de los que tenian
al principio; los ganaron (aunque pocos, apenas 1.1 puntos porcentuales).®

La segunda dimensién del arraigo de los partidos, la identificacion de la
ciudadania con ellos, se refiere a cuan cerca de los partidos se sienten los votantes.
Esta cercania (o “afinidad”) se registra a través de encuestas de opinién publica.
Cuanto mayor es la proporcion de ciudadanos que se consideran cercanos a los
partidos, mayor serd la institucionalizacion del sistema. LPl presentaba los
resultados de los Latinobarémetros de 1996 y 1997; el Cuadro 2.3 actualiza esta
informacion con datos del Latinobarometro 2003 (LB2003). Alli se presentan las
proporciones de ciudadanos que se consideran “muy afines”, “bastante afines”,
“solo simpatizantes” o “sin afinidad” con los partidos (las no respuestas y ausencias
de informacion se han excluido del calculo para permitir la comparacion directa con
los resultados de LPI).

Cuadro 2.3 Afinidad del pablico con los partidos politicos.
{Porcentajes, 2003}

Nicarague s em ™18 | 57s nua | 639

Hondusas 579 | aEr | M7 | soE7 | 1156 | 34a0

Panwrd 61| Tee 5 s b} | ms
i as0 | @50 | 8640 T I 2951 | wd

Drierinicana® 5 s = 5

Regidn | s | 5EE | 2404 : 5430 | 20.50 : ITH1

*Los datos de Dominicana corresponden a la |1l Encuesta Nacional de Cultura Politica y Democrética en Dominicana, 2001. Los valores indicados para "muy
afin" y "bastante afin" resultaron de dividir entre dos el valor consolidado para ambos grupos (que era el que presentaba el informe) y aplicarle la
ponderacidn correspondiente. Parece un criterio razonable, ya que el peso de las dos categorias es similar en la mayoria de los paises.

Actualizacion de LPI, p. 146.

" El cuadro muestra la diferencia absoluta y no porcentualizada (como lo hacfa el cuadro original de LPI). Como
el porcentaje de escafios de los partidos establecidos al inicio del periodo era en todos los casos superior al 90%,
no resultd necesario porcentualizar las diferencias para facilitar la comparacion.

® En cuanto a Nicaragua, sin embargo, los datos entre eleccion y eleccién no son exactamente comparables. Como
se especifica al pie del cuadro 2.2, la UNO comprende al Partido Liberal Constitucionalista, pero no es idéntica
aél.
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A partir de estos datos, y siguiendo el mismo procedimiento de LPI, se generd un
indice de *“cercania a los partidos” calculando el promedio ponderado de los
porcentajes correspondientes a cada categoria. Este indice de identificacion con los
partidos se obtiene al sumar los porcentajes de cada una de las categorias (“muy afin”,
“bastante afin”, “s6lo simpatizante” y “sin afinidad”) ponderados con pesos que
buscan jerarquizar la mayor cercania a los partidos: al valor “muy afin” se le asigna un
peso de una unidad, a “bastante afin” de 0.67, a “s6lo simpatizante” de 0.33, y a “sin
afinidad” 0. Para cada pais, la suma de los porcentajes de la encuesta ponderados con
estos valores produce un numero, el indice de identificacién con los partidos®.

La identificacion con los partidos entre los habitantes de los paises cen-
troamericanos es relativamente baja, pero algo més alta que el promedio general
latinoamericano. El valor promedio del indice para toda América Latina en 1996-
97 era 23.92, y para la regidn centroamericana era 27.61. Como se observa en el
Cuadro 2.3, entre esa fecha y 2003 el indice cay6 significativamente en casi todos
los paises centroamericanos incluidos en el estudio. La Unica excepcion es Panama,
donde crecié muy ligeramente; en Republica Dominicana solo se dispone de datos
para 2001, y por tanto no se conoce la tendencia. Los valores del indice para 2003
indican que la menor cercania a los partidos se observa en Guatemala y Costa Rica,
y los valores més altos son los de Republica Dominicana (datos de 2001) y Panama.
Los deméas paises (ElI Salvador, Nicaragua y Honduras) forman un grupo
intermedio, con valores muy similares entre si. Guatemala registra los valores més
bajos en las dos dimensiones que miden el arraigo de los partidos. Esto coincide
con la alta volatilidad electoral que se registra en el pais. Todos los indicadores
examinados hasta aqui convergen en la misma direccion: el sistema de partidos
guatemalteco seria el menos institucionalizado de la region.

La legitimidad de los partidos y de los procesos electorales

Esta dimension incluye la imagen de los partidos y de los procesos electorales
que eligen a los gobiernos. Cuanto mas creibles y confiables sean los actores del
sistema y los mecanismos electorales, mayor sera el grado de institucionalizacién de
ese sistema. Esta informacion también se obtiene a través de encuestas de opinion
publica. La legitimidad de los partidos politicos suele medirse a partir de la
confianza que inspiran a los ciudadanos; la legitimidad de los procesos electorales
se registra preguntando directamente acerca de su pureza.

Los niveles de confianza en los partidos de los paises centroamericanos son
bajos, pero similares a los del resto de América Latina. EI Cuadro 2.4 muestra los
valores promedio de todas las mediciones realizadas entre 1996 y 2003. El
promedio de personas que dicen tener “mucha” o “algo” de confianza en los
partidos centroamericanos en el afio 2003 en particular es 10.3; esto muestra que
la confianza en los partidos ha disminuido, aunque con oscilaciones, durante los
altimos afios. En 1996 era 22.4.*°

° En el Cuadro 2.3 la columna “Identificacién con los partidos” contiene los valores de este indice para 2003, y la
Ultima columna contiene los valores para 1996/1997, presentados en LPI.

% | os valores para cada uno de los paises de la regién y su evolucién en los Gltimos afios se presentan y analizan
mas abajo, en el Capitulo 5.
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Cuadro 2.4 Confianza en los partidos politicos
(% de personas que indican tener “mucha” o
"algo" de confianza)

Estimacion s/datos del LB2003 y LPI, p.148.
* No se dispone de informacion para Republica Dominicana.

El porcentaje de centroamericanos que considera que sus actos electorales son
limpios varia mucho entre los distintos paises de la region y durante la dltima
década. Segun las ultimas encuestas presentadas en LPI, de 1999-2000, en El
Salvador y en Nicaragua menos de la mitad de la poblacion (40 y 44% respecti-
vamente) creia que las elecciones eran limpias, y ese porcentaje estaba cayendo
desde 1996; la caida es especialmente aguda en Nicaragua (Cuadro 2.5). Hon-
duras esté en una situacién intermedia. En la Gltima encuesta algo més de la mitad
de los hondurefios opinaban que sus elecciones eran limpias, porcentaje que habia
oscilado a lo largo del periodo, pero con tendencia a mejorar. En los tres paises
restantes (no se dispone de datos para Republica Dominicana) los valores finales
del periodo son francamente positivos. En todos los casos el 70% o més de la
poblacion cree que sus elecciones son limpias. Pero las trayectorias de estas
creencias durante el periodo examinado son diferentes. En Costa Rica la
legitimidad de los procesos electorales es elevada durante todo el periodo, aunque

Cuadro 2.5 Porcentaje de la opinién pablica que percibe las

eleccionas como limpias.
El Salvador 42.50 4054 - 3091 4099
Guatermala 3842 3851 4509 7034 4R34
Hondunes 4280 5654 - 5191 5042
Nacaragus 7432 52.11 - 4189 5677
Panamé 62.99 4934 5022 76.58 5981
Costa Rica 7o 6227 78y 7383 7250
Regidn 56.74 49.89 - 59.43 54.91

Segun datos de Latinobardmetros presentados en LPI, p. 149.
* No se dispone de informacion para Republica Dominicana.
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con oscilaciones y cierta tendencia a la baja. En Panamé se observa una “U”, con
valores altos al principio y al final del periodo, especialmente al final, y tendencia al
alza; en Guatemala, finalmente, se observa una tendencia clara y sistematica al alza
desde el principio hasta el final del periodo.

La confianza en la pureza de las elecciones es sistematicamente mas elevada
que la confianza en los partidos, y también varia bastante mas que la confianza en
los partidos (en cifras redondas, las medias de confianza en los partidos varian entre
17 y 22 puntos, y los juicios sobre la limpidez de las elecciones varian entre 41y 73
puntos).

La fortaleza organizacional de los partidos

“En un sistema de partidos institucionalizado, las organizaciones partidarias
tienen importancia. Los partidos no estdn subordinados a los intereses de
lideres ambiciosos; adquieren un estatuto y valor propios. El partido se hace
autbnomo respecto a movimientos u organizaciones que pueden haberlo
inicialmente creado con propésitos instrumentales. Constituye un signo de una
mayor institucionalizacién la firme implantacion de estructuras partidarias, su
extension a un territorio amplio, el hecho de que estén bien organizadas y que
tengan recursos propios. Ademas, hay una tendencia a que los procedimientos
internos del partido se hagan rutinarios, inclusive los procedimientos para
obtener el control del partido.” (Mainwaring y Scully, 1996, p. 4)

Estas ideas son ampliamente aceptadas, y subrayan la importancia de la
dimension organizacional. Pero la fortaleza de las organizaciones en general, y de
los partidos en particular, es un atributo dificil de medir con conceptos e
instrumentos sencillos y facilmente accesibles. Por esa razon esta dimension se
exploré cualitativamente en el estudio recién citado y en LPI; por las mismas
razones es imposible abordar el tema aqui. Sin embargo, como se ver4, este es un
aspecto muy importante a tener en cuenta al considerar algunos de los temas que
se abordaran en los dos capitulos que siguen.

Indice de institucionalizacion de los sistemas de partidos

Para la construccion del indice de institucionalizacion de los sistemas de
partidos, que resume las dimensiones anteriores, se ha mantenido el procedimiento
seguido en LPI. Esto permite comparar los resultados. En primer lugar se reor-
denan los valores que cada pais obtiene en cada una de las medidas de las tres
dimensiones consideradas (para la dimensién de estabilidad, la volatilidad electo-
ral; para la dimensién de arraigo de los partidos, la estabilidad de la competencia
y la identificacion de los ciudadanos con los partidos; finalmente, para la dimensién
de legitimidad de los partidos politicos y de las elecciones, la confianza en los
partidos y en la pureza del proceso electoral). Para reordenar los valores de esas
medidas se comienza del siguiente modo: se redefinen los valores de cada una de
las medidas de modo que todas varien entre 1 y 3, donde 1 significa la menor
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institucionalizacion posible y 3 la mayor (en el Cuadro 2.6 se muestran los valores
asignados a los valores extremos en cada caso). Los demas valores se recalculan
luego proporcionalmente, teniendo en cuenta los datos originales y los nuevos
extremos de las distribuciones. Por ejemplo, a la volatilidad més baja (Honduras,
7.2) se le asigna el valor 3, porque es el valor asociado a la mayor institucio-
nalizacion en esa dimension, y a la volatilidad mas alta (Guatemala, 48.7) se le
asigna el valor 1 (porque es el valor asociado a la menor institucionalizacion). Los
valores intermedios se asignan luego proporcionalmente en funcion de esos valores
extremos.

En aquellas dimensiones que cuentan con méas de un indicador (o “medida”),
el valor final para la dimension se obtiene calculando el promedio simple de las
medidas que la constituyen. Luego de calculados los valores finales correspon-
dientes a cada dimension, el indice de institucionalizacion es el promedio simple de
todas las dimensiones (Cuadro 2.7). El indice no se puede calcular para Republica
Dominicana porque no hay informacion suficiente para ninguna de la medidas de
la tercera dimension: no hay series, como para los demas paises, sino mediciones
al comienzo y al final del periodo, o s6lo en uno de esos momentos.

Cundra 2.6 Dimensiones del Indice de institucionalizagién
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De acuerdo a estos resultados el sistema de partidos mas institucionalizado de
la region es el hondurefio (cuyo indice es de 2.56), y el menos institucionalizado es
el guatemalteco (1.08). Estos eran también los sistemas més y menos
institucionalizados de la region segun LPI; los casos extremos siguen siendo los
mismos.

Pero en varios paises, como se observa al comparar las dos columnas finales
del Cuadro 2.7, los nuevos valores del indice de institucionalizacion difieren de los
reportados en LPI (p.154), a veces considerablemente. En dos de los seis casos
(Nicaragua y Panamd) las diferencias son amplias (.48 y .36 respectivamente;
teniendo en cuenta que el indice varia entre 1 y 3, estas diferencias representan
entre una cuarta y una quinta parte de todo el rango de variacion del indice, y por
eso se las puede describir como “amplias”). En dos casos (Costa Rica, -.14, y
Guatemala, -.24) las variaciones son cuantitativamente moderadas, aunque, como
se argumenta mas abajo, pueden ser politicamente significativas. Solo en los dos
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casos restantes (El Salvador, .07, y Honduras, -.09) las diferencias son irrelevantes.
Sin embargo, no todas estas variaciones expresan cambios “genuinos” resultantes
de la actualizacion de los datos de LPI (i.e., de las elecciones posteriores y de las
encuestas mas recientes). Algunos valores cambian porque, al estudiarse aqui sélo
los paises centroamericanos, los rangos en funcion de los cuales se definen los
valores de cada dimension pueden cambiar, y como consecuencia los valores de
cada dimension en cada pais, una vez estandarizados, también varian (y esto puede
ocurrir adn sin que existan datos nuevos para analizar). Ademas, en este informe
no se considera un tercer indicador de la dimension de legitimidad, la valoracion
de los partidos como agentes indispensables para el progreso, indicador que si
aparece en LPI. Los datos disponibles para ese indicador datan de 1997; no parece
razonable incluirlos en un indice que actualiza todos los demas indicadores de
opinién puablica (excepto el de percepcion sobre la pureza de las elecciones, pero
aqui el dato usado es de 2000).

Teniendo en cuenta estas cautelas, la comparacion de los valores de los indices
de institucionalizacion partidaria por si sola no dice mucho, especialmente cuando
esas diferencias son pequefias. Aun asi, estos resultados sugieren que los sistemas
de partidos de la region estdn cambiando, porque sus grados relativos de
institucionalizacion varian bastante incluso en el corto plazo. Nicaragua y Panama
aparecen en este momento como sistemas casi tan institucionalizados como el
hondurefio. El sistema costarricense, que en este aspecto era visto de manera si-
milar al hondurefo, estd ahora en una zona “intermedia”, mas cercano al salva-
dorefio que a los sistemas hoy mas institucionalizados. Uno de los factores que mas
influyen en este cambio de posiciones relativas es el arraigo de los partidos en sus
electorados, y cabe subrayar que los dos indicadores que intentan capturar este
arraigo (“permanencia” electoral de los partidos establecidos, y nivel de adhesiones
o identificaciones partidarias), aunque son de muy diferente naturaleza (el primero
usa datos “duros”, esto es, resultados electorales, y el segundo se mide con encues-
tas de opinion), apuntan ambos exactamente en la misma direccion: Nicaragua y
Panama obtienen puntajes significativamente mas altos que Costa Rica.

2.2 Fragmentacion

Tanto Mainwaring y Scully (1995) como LPI se apoyan, conceptualmente, en
la definicién de fragmentacion de Sartori: “no se declara que un sistema de partidos
esta fragmentado mas que cuando tiene muchos partidos, ninguno de los cuales se
acerca al punto de la mayoria efectiva” (Sartori 1976, p.159). La fragmentacion se
refiere a la cantidad de partidos que alberga un sistema y al peso relativo de esos
partidos en el sistema (0, en términos aproximadamente equivalentes, a la disper-
sion de las preferencias partidarias del electorado). En la préctica, para medir el
grado de fragmentacién de un sistema usualmente se emplea un indice propuesto
por Laakso y Taagepera (1979), el “namero efectivo de partidos”, que expresa
cuantos partidos hay en el sistema, ponderados de acuerdo al tamafio de cada uno
de ellos. Se calcula dividiendo 1 sobre la sumatoria de la proporcion de escafios
gue controla cada partido elevada al cuadrado. Como lo recuerdan Mainwaring y
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Scully (1996), si cada partido tiene la misma cantidad de bancas el “ndmero
efectivo de partidos” sera realmente igual a la cantidad de partidos con
representacion parlamentaria. Para clasificar los sistemas de partidos en funcion del
namero efectivo de partidos estos autores propusieron las siguientes categorias: si
el valor del indice es 1.7 0 menor, se trata de un sistema de partido predominante;
entre 1.8 y 2.4, bipartidismo; entre 2.5 y 2.9, “dos partidos y medio”; entre 3.0 y
3.9, pluralismo moderado; 4.0 o mas, pluralismo extremo.

En el cuadro 2.8 se muestra el numero efectivo de partidos calculado para la
eleccibn mas reciente, y también el promedio de todas las elecciones del periodo
considerado. De acuerdo a los criterios anteriores, segun los resultados de la
eleccion més reciente Costa Rica, El Salvador y Panama son pluralismos
moderados, en Republica Dominicana hay dos partidos y medio, y Honduras,
Guatemala y Nicaragua son sistemas bipartidistas. Las diferencias entre los
promedios y las elecciones més recientes sugieren tendencias de cambio opuestas
entre los diferentes sistemas de partidos de la region, y estas tendencias son
consistentes con los cambios observados en materia de institucionalizacion. En
Costa Rica, cuyo sistema ya no aparece entre los mas institucionalizados de la
region, la tendencia apunta hacia un nimero efectivo de partidos significativamente
mas elevado; en las Ultimas elecciones costarricenses se consolidé la posicion de un
tercer partido, el Partido Accién Ciudadana, que obtuvo casi el 25% de los votos
presidenciales. En esta eleccion el sistema costarricense pasé de “dos partidos y
medio” a pluralismo moderado. En Panama y en Nicaragua se encuentra la
combinacion inversa: sus sistemas de partidos se han vuelto relativamente mas
institucionalizados y menos fragmentados, porque los electorados han elegido
concentrar mas su voto en los partidos o coaliciones mayores. En Nicaragua, en
particular, el sistema paso6 de “dos partidos y medio” a un esquema bipartidista. En
Republica Dominicana aumentd la dispersién del voto, lo que se refleja en el
cambio de formato (de bipartidismo neto a “dos partidos y medio”).

Cuadro 2.8 Ndmero efectivo de partidos (segiin escafios)®
: - f ! .

Pais |  Periode | Mamem | Promacdio Fleccicn
i | dedlecciones | del pariodo més raciants

— TR —— — o T e
£l Sabeador S B s 7 116 250
Fanami ERT BT T 2 186 3,
Repblica Dominicana | 1078 X 7 3 A : 5y
Honduras |orest.NoE | f 215 | 230
Guatemala |oressrsee 5 118 235
Bicaragua " {O1e00. Mo | E] 227 e
Ragitn | 2.80 184

i | R 1 R HH R

* Todos los sistemas son unicamerales, excepto el dominicano, donde los escafios considerados son los de la cmara baja
** | a5 coaliciones que comparecieron a las elecciones de Nicaragua de 1990 y 1996 se consideran como un partido
Actualizacion de LPI, p.156.

La importancia de la fragmentacion de los sistemas de partidos resulta de su
vinculo con lo que suele llamarse “gobernabilidad”. Los sistemas relativamente més
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fragmentados (a partir de “dos partidos y medio”) normalmente requieren la for-
macion de una coalicion de gobierno, tarea que en sistemas presidenciales, como
los de la region, puede ser bastante mas problematica que en los parlamentarios.

2.3 Polarizacion

Como ya se observo, polarizacion refiere a las distancias ideoldgicas existentes
entre los partidos de un sistema (esto es, el concepto se define sélo para los sistemas
de partidos). Estas distancias suelen calcularse estimando primero la posicion de los
partidos en el continuo izquierda - derecha, ya sea mediante juicios de expertos,
opiniones de los liderazgos partidarios (usualmente su autoubicacién en ese
continuo), o las del electorado (también autoubicacion ideoldgica, registrada con
encuestas de opinion publica), calculando luego las distancias entre esas posiciones.

Para este informe no se conté con mas informacion que la presentada en LPI.
Alli, ante la inexistencia de datos adecuados para medir la polarizacion en el sentido
recién definido, se la estima, aproximadamente, usando la dispersion (en rigor, la
desviacion estandar) de las respuestas de los electorados a las preguntas de
autoubicacion ideoldgica de los Latinobarometros (entre 1996 y 1999; para cada
pais se registra la media de las desviaciones estdndar de las distintas encuestas).
Como los partidos no aparecen en estos célculos, las correspondencias entre
dispersion y polarizacion son sélo aproximadas. Teniendo en cuenta esta limitacion
importante, a mayor dispersioén (desviacion estdndar) de las autoubicaciones del
electorado en el continuo izquierda - derecha deberia corresponder mayor polariza-
cion ideoldgica en el sistema de partidos. Con las precauciones del caso, entonces,
los resultados presentados en LPI sugieren que la polarizacion seria entre alta y
moderada en Nicaragua y El Salvador; moderada en Guatemala, Panamé y Costa
Rica, y baja en Republica Dominicana y Honduras. El Cuadro 2.9 muestra una
clasificacion (tentativa, dadas las limitaciones ya mencionadas) de los sistemas de
partidos centroamericanos en funcion de sus niveles de fragmentacion y
polarizacion.

En general se acepta™ que cuanto mayor es la polarizacion de un sistema de
partidos, mayores son los riesgos de crisis y eventualmente de ruptura institucional
(esto es, del régimen politico). La polarizacion elevada involucra riesgos adicionales
para las democracias jovenes, en proceso de consolidacion. Desde esta perspectiva,
las situaciones “estructuralmente” mas dificiles de la regiéon, como se observa en el
Cuadro 2.9, serian las de Nicaragua y especialmente la de El Salvador. Los dos
tendrian polarizaciones entre moderadas y altas, y éste seria el factor “de riesgo” en
los dos casos. Pero en Nicaragua tanto la fragmentacion (baja: es un sistema de
I6gica bipartidista) como la institucionalizacion del sistema de partidos
(relativamente alta) pueden ayudar a contrapesar los riesgos de la polarizacion. En
El Salvador no ocurre asi: la fragmentacién es mayor (pluralismo moderado) y la
institucionalizacién es menor que la nicaragiiense.

* Con las precauciones usuales: a otras condiciones aproximadamente iguales.
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Cuadro 2.9 Fragmentacién y polarizacién de los sistemas de partidos de

Ia regidn
} Polarkacian
i Distancia |deoldgica
R I Bp | Moderds | ModerdanAle
ﬁ Bipartidsma 1.8 - 245 | Hondums | Gustersl | Meangw
3 Dos partidosymedio (25-291 | Rep. Dominicana
Pluralisma moderada (3.0- 28 | | Comafies, | HSahados
| | Pwnamé |

Actualizacion de Mainwaring y Scully, 1996, p. 25.

2.4 En resumen

La informacion disponible permitié evaluar el grado de institucionalizacion de
seis de los siete sistemas de partidos estudiados (Cuadro 2.7). Es posible agrupar
esos seis sistemas en tres grupos: los de institucionalizacion relativamente alta (de
mas a menos institucionalizados, Honduras, Nicaragua y Panama), los de
institucionalizacion media (Costa Rica y El Salvador, en el mismo orden), y los de
baja institucionalizacion (solamente Guatemala). Esta clasificacion no es arbitraria,
porque las distancias intra-grupo son, en todos los casos, menores que las distancias
mas cortas entre grupos*. En el grupo de los tres sistemas mas institucionalizados
la distancia maxima entre sus miembros es de siete centésimas de punto, y en el
grupo de institucionalizacion media esa distancia es de catorce centésimas de
punto. Pero la distancia entre esos dos grupos es mayor que cualquiera de las
distancias internas (diecisiete centésimas), y la distancia entre los grupos de
institucionalizacién media y baja es mucho més grande (ciento diez centésimas ). El
Cuadro 2.10 resume esta clasificacion.

Cuadro 2,10 Niveles de institucionalizacidn

relativa de los sistemas de partidos
Guatemala (108) | Comafica{237, | Hondums (256,
EiSavador(218) | Nicaragua (250,
| Pamamé (249)
Segidn dptea del Cudne 1.7

2 Esta caracteristica es importante aqui porque el procedimiento de estandarizaciéon empleado en la construccién
del indice conserva la proporcionalidad de las distancias.
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Si se reexaminan los dltimos cuadros (2.7 a 2.10), y se compara su contenido
con las imégenes de los sistemas de partidos de la region citadas al principio de este
capitulo, se encuentran continuidades y también cambios®. Por un lado, el sistema
de partidos mas antiguo de la regién, el hondurefio, continda siendo el mas
institucionalizado, y el guatemalteco continda siendo el menos institucionalizado.
Pero Nicaragua y Panama aparecen ahora con sistemas de partidos casi tan
institucionalizados como el hondurefio; esto es nuevo. Y en los dos casos la
fragmentacion del sistema esta disminuyendo (la hondurefia, en cambio, esta
aumentando lentamente). En Costa Rica el sistema esta cambiando en la direccion
opuesta: la institucionalizacion disminuye y la fragmentacion aumenta.

Estas consideraciones son consistentes con lo que se sabe sobre la
evolucion de otros indicadores menos estudiados en la literatura, pero también muy
importantes. La medida en que cada partido recibe un nivel de apoyo similar en
todas las regiones del pais suele llamarse su “nacionalizacion”; la suma de las
“nacionalizaciones” de todos los partidos de un sistema expresa la nacionalizacion
del sistema®™. Jones y Mainwaring (2003) estudiaron la nacionalizacién de los
sistemas de partidos en diecisiete paises americanos durante el periodo 1979-2001,
incluyendo la mayoria de los estudiados en este informe (todos excepto Panama y
Republica Dominicana). Considerando solamente los sistemas de partidos
centroamericanos, los resultados de Jones y Mainwaring muestran que los sistemas
mas y menos “nacionalizados” de la region son, precisamente, los mas y menos
institucionalizados (Honduras y Guatemala, respectivamente). Aungue segun estos
datos el sistema costarricense es el segundo més nacionalizado, su grado de
nacionalizacion est4 disminuyendo lenta pero sisteméticamente desde 1986, y
hacia el final del periodo esa nacionalizacion era més baja que la nicaragiiense (que
tiende a aumentar). La asociacion entre institucionalizacion y nacionalizacidon es
entonces positiva, como cabia esperar. Cuando los sistemas de partidos estan en
proceso de cambio (y por tanto la institucionalizacion, a otras condiciones iguales,
disminuye), algunos partidos establecidos pierden posiciones y/o aparecen partidos
nuevos de peso significativo. Pero es poco probable que las pérdidas de unos (o las
ganancias de otros) sean homogéneas en todo el pais. Estos procesos tienen algin
punto de partida, una fisura inicial, que normalmente se consolida primero en
alguna clase de contexto, y mientras esto se desarrolla la “nacionalizacién” del
sistema de partidos (como la institucionalizacion) también disminuye hasta que se
alcance un nuevo punto de equilibrio.

Al menos a corto plazo, en suma, los sistemas de partidos hondurefio y
guatemalteco mantienen sus posiciones relativas (son, respectivamente, los sistemas
mas y menos institucionalizados de la region), el sistema salvadorefio es el que
menos cambia en este aspecto (Cuadro 2.7), y los demas sistemas de la region

3 Asumiendo que las polarizaciones de estos sistemas, sobre las cuales este informe no agrega nada nuevo, se
mantienen razonablemente estables.

* A estos efectos es irrelevante que el partido sea grande o pequefio; lo importante es en qué medida su votacién
es pareja en todo el pais, y si no lo es, en cuantas regiones (¢pocas, varias, muchas?) y en qué medida es
relativamente mayor o menor.

** Aqui si importa el tamafio de los partidos; la nacionalizacién de un sistema se estima calculando la suma
ponderada de las “nacionalizaciones” de cada uno de los partidos que lo integran (ponderada segun el peso
electoral de cada partido en todo el pais).
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(exceptuando el dominicano, para el que no se dispone de los datos necesarios
para este andlisis) estan cambiando, pero en direcciones opuestas. El sistema de
partidos costarricense se estd volviendo algo maés inestable, y los sistemas
nicaragiiense y panamefio evolucionan en el sentido opuesto. Esto subraya que ni
la prosperidad relativa ni la consolidacion de la democracia, sumadas, aseguran la
estabilidad de los sistemas de partidos. Costa Rica es bastante mas prospera que
sus vecinos de la regién, y es también su Gnica democracia “historica”, pero su
sistema de partidos ha cambiado con cierta rapidez. La imagen de sus partidos se
ha deteriorado, y consistentemente con ese deterioro, algunos costarricenses
comienzan a buscar en otros lados lo que a su juicio no encuentran en los partidos
establecidos®. El resultado es una disminucién de los grados de institucionalizacion
y nacionalizacion del sistema, y un aumento de su fragmentacion. Las historias
politicas pesan, y brindan cierto anclaje y estabilidad (en algunos casos mas que en
otros), pero los sistemas de partidos de la region estdn cambiando.

' Segln Sibaja Quesada (2003, p.127), “el punto de ruptura que representan las Gltimas elecciones (2002) pone
en evidencia cierto grado de incomodidad ciudadana con el sistema politico”.

" Sobre este punto, hace ya casi diez afios Rodolfo Cerdas (1995, p.19) sefialaba que “el caracter fluido y
transitorio de los partidos y coaliciones politicas, asi como de los sistemas partidarios respectivos que recién
emergen en Centroamérica, otorga una condicion de provisionalidad al todo y a las partes; y agudiza diversos
aspectos de la crisis de credibilidad que padecen partidos y dirigencias.
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CAPiTULO 3

Autorretratos Institucionales

Este capitulo describe y analiza las principales caracteristicas de los partidos
politicos de América Central de acuerdo a la vision que ellos tienen de si mismos.
A todos los partidos con representacion parlamentaria se les pidié que completaran
una ficha sobre distintos aspectos de la vida del partido, incluyendo algunas
caracteristicas fundacionales, presencia y actividad en la legislatura actual,
organizacién y funcionamiento partidario, posicionamientos ideoldgico y
programatico, y vinculos con otras organizaciones. Cada ficha es un “autorretrato”
partidario. Este capitulo se basa en esos autorretratos, excepto en el caso de
algunos partidos (sefialados al final de la seccion 3.1) para los que no fue posible
obtener esta informacién. En estas situaciones, cuando la informacion disponible lo
permitia el “autorretrato” fue sustituido por material bibliografico sobre cada uno de
los partidos. Las principales fuentes de informacién fueron las ya citadas en el
Capitulo 1, especialmente la compilacién de Alcantara y Freidenberg (2001) y LPI.
También se tuvieron en cuenta los estatutos partidarios y las consultas a lideres
examinadas en el Capitulo 4. Estas fuentes complementaron la informacion
brindada por los partidos.

En los siete paises incluidos en el estudio, treinta y nueve partidos obtuvieron
representacion parlamentaria en los comicios que eligieron a las legislaturas en
funciones en noviembre de 2003'. Durante el curso de esas legislaturas cuatro
partidos perdieron su representacion, porque todos sus diputados decidieron unirse

* Esto es: elecciones de 1999 en Guatemala y Panam@, de 2001 en Honduras y Nicaragua, de 2002 en Costa Rica
y Republica Dominicana, y de 2003 en El Salvador. Guatemala tuvo elecciones en noviembre de 2003, pero la
legislatura actuante en noviembre seguia siendo la electa en 1999. En esa fecha tampoco se disponia de datos
definitivos sobre la asignacion de escafios resultantes de esa eleccion.
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a otros partidos. De los treinta y nueve partidos iniciales, entonces, en noviembre
de 2003 quedaban treinta y cinco con representacion en las legislaturas.
Paralelamente, en el transcurso de estas legislaturas surgieron cuatro nuevos
partidos, formados por legisladores que abandonaron los partidos por los que
habian sido electos. En resumen, en noviembre de 2003 hay en la region treinta y
nueve partidos con representacion parlamentaria: treinta y cinco con representantes
electos en las ultimas elecciones parlamentarias, y otros cuatro nacidos en el
transcurso de las legislaturas en funciones en esa fecha. En Costa Rica hay cinco
partidos politicos con representacion parlamentaria, y en El Salvador cinco. En
Guatemala hay diez. A las elecciones legislativas de 1999 se presentaron ocho
partidos (cuatro de ellos lo hicieron formando dos coaliciones, por lo que la
distribucion de escafios se realizé entre seis partidos y/o alianzas). La totalidad de
diputados de dos de los partidos emigraron hacia otros, por lo que sus respectivos
partidos de origen perdieron la representacién, quedando seis de los ocho partidos
iniciales. A estos hay que sumar los nuevos partidos guatemaltecos, formados en
base a legisladores procedentes de otros partidos, que son cuatro. En Honduras hay
cinco partidos actuando en el Parlamento, en Nicaragua cuatro, en Panama seis
(ocho obtuvieron representacion, pero dos la perdieron desde entonces), y en
Republica Dominicana cuatro.

No todos estos partidos gravitan de igual modo en sus respectivos sistemas.
Hay partidos con un gran caudal electoral, y también hay muchos muy pequefios.
Algunos son (o seran) efimeros, como queda de manifiesto en los casos de partidos
(usualmente pequefios) que desaparecen entre eleccidn y eleccién. Hay partidos
con mas de un siglo de historia, y otros constituidos para las Ultimas elecciones.
Frente a esta heterogeneidad parece util separar el andlisis en al menos dos partes,
de modo tal de no confundir los atributos de los partidos politicamente decisivos
con los de los méas pequefios (y eventualmente fugaces) que pueden llegar a ser
politicamente muy influyentes, pero actualmente no lo son. Esto requiere considerar
dos grupos de partidos: los mayores y los mas pequefios. Este criterio es muy simple
y tal vez demasiado esquematico, pero conduce a una clasificacibn empiricamente
razonable del conjunto de los treinta y nueve partidos estudiados. En lo que sigue,
“partidos mayores” son los partidos con representacion parlamentaria que
obtuvieron un quinto (el 20%) o mas de la votacidén en las Ultimas elecciones
presidenciales realizadas en sus respectivos paises. Con este criterio en la region
habia (a noviembre de 2003) diecisiete “partidos mayores”, algo menos de la mitad
del total. Son los més votados, y por eso mismo, en el gobierno o en la oposicion,
son los partidos politicamente més influyentes®. EI mas pequefio de los partidos
mayores obtuvo casi un cuarto de la votacion en las Ultimas elecciones
presidenciales (el PLD dominicano, que como se indica mas abajo recibid el
23.58% de la votacion).

2 El criterio de “relevancia partidaria” tal vez mas frecuentemente utilizado en la literatura, el de Giovanni Sartori,
no fue diseflado para sistemas presidencialistas como los centroamericanos. Sin embargo, como resultara claro
en lo que sigue, una clasificacion de partidos basada en una adaptacion de los criterios de Sartori (el més
importante de los cuales es el tamafio, medido en nimero de votos) conduciria casi seguramente a resultados
similares a los que se resumen mas abajo.
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Los veintidos partidos restantes con representacion parlamentaria son bastante
mas pequefios. Tres partidos son nuevos; se formaron durante la legislatura actual
(por lo que no se conoce su caudal de votos), y sus bancadas legislativas son
pequenas. Otros tres partidos no presentaron candidatos presidenciales propios. De
los dieciséis partidos restantes, ocho obtuvieron menos del 2% del total de votos en
las dltimas elecciones presidenciales, cinco recibieron entre 2 y 10% de la votacion
y los otros tres obtuvieron més del 10% de los votos. En rigor, sélo dos partidos
individualmente considerados superaron el 10% de la votacion; el otro partido
formé una coalicion que obtuvo mas del 10% de la votacion. De estos partidos y
coaliciones que lograron més del 10% de los votos, ninguno obtuvo mas del 13%.
Por lo tanto, entre los veintidds partidos pequefios ninguno superé el 13% de la
votacion en las ultimas elecciones presidenciales, mientras que cada uno de los
diecisiete partidos mayores obtuvo al menos un 23% de la votacion. Entre uno y
otro grupo de partidos hay entonces un espacio vacio que abarca diez puntos
porcentuales. No hay partidos de tamarios intermedios que obtengan entre el 13 y
el 23% del electorado.

3.1 Los treinta y nueve partidos de la region
Los partidos mayores, de acuerdo al criterio recién definido, son los siguientes:

Costa Rica:

« Partido Unidad Social Cristiana. Es el partido cuyo candidato gano la
Presidencia. Obtuvo el 38.58%° de los votos de las elecciones
presidenciales en primera vuelta, y el 57.95% en la segunda (2002).

« Partido Liberacion Nacional. Obtuvo 31.05% de los votos en las elecciones
presidenciales en primera vuelta, y el 42.05% en la segunda.

< Partido Accién Ciudadana. Obtuvo el 26.19%.

El Salvador:

« Alianza Republicana Nacionalista. Es el partido de gobierno, que obtuvo el
51.94% de los votos en las elecciones presidenciales de 1999.

« Frente Farabundo Marti para la Liberacién Nacional. Obtuvo el 29.04%.

Guatemala:*

< Frente Republicano Guatemalteco. Es el partido de gobierno resultante de
las elecciones de 1999. Obtuvo el 47.72% de los votos en la primera vuelta
de las elecciones presidenciales de 1999, y 68.32% en la segunda.

<« Partido de Avanzada Nacional. Obtuvo 30.32% de los votos en las
elecciones presidenciales de 1999 en primera vuelta y 31.69% en segunda.

# Salvo indicacion expresa en contrario, la fuente de los resultados electorales es el Anexo de resultados electorales
de LPI.

4 Guatemala tuvo sus elecciones presidenciales en el curso de esta investigacion. Por ese motivo se opté por incluir
a los partidos relevantes segun la eleccion de 1999, y en la medida de lo posible, también aquellos que surgen
de la eleccién de 2003.
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« Unidad Nacional de la Esperanza. Este es el Unico partido mayor formado
durante la legislatura todavia vigente en noviembre de 2003. La UNE
obtuvo el 26.36% de los votos en las elecciones presidenciales de 2003, y
perdié en segunda vuelta frente a la alianza GANA®.

Honduras:

« Partido Nacional de Honduras. Es el partido de gobierno. Obtuvo el
52.22% de los votos en las elecciones presidenciales de 2001.

« Partido Liberal de Honduras. Obtuvo el 44.26%.

Nicaragua:

« Partido Liberal Constitucionalista. Es el partido cuyo candidato ganoé la
Presidencia. Obtuvo el 56.28% de los votos en las elecciones
presidenciales de 2001.

< Frente Sandinista de Liberacion Nacional. Obtuvo el 42.34%.

Panama:

« Partido Arnulfista. Es el partido cuyo candidato gand la Presidencia.
Obtuvo por si mismo el 28.77% de los votos en las elecciones
presidenciales de 1999. La coalicién que liderd reunio el 44.81% de los
votos, con los que consiguid la Presidencia.

« Partido Revolucionario Democrético. Obtuvo el 31.57% de los votos por si
mismo, y la coalicion que lider6 el 37.82%.

Republica Dominicana:

« Partido Revolucionario Dominicano. Es el partido de gobierno. Obtuvo el
44.84% de los votos en las elecciones presidenciales de 2000.

« Partido Reformista Social Cristiano. Obtuvo el 24.6%.
Partido de la Liberacion Dominicana. Obtuvo el 23.58%.

Los partidos més pequefios son:

Costa Rica:

< Partido Movimiento Libertario: Obtuvo el 1.69% de los votos en las
elecciones presidenciales de 2002.

< Partido Renovacién Costarricense. Obtuvo 1.07%.

El Salvador:
< Centro Democratico Unido. Obtuvo el 7.5% de los votos en las elecciones
de 1999.

® Gran Alianza Nacional (GANA) es un alianza formada por los partidos Patriota, Solidaridad Nacional y
Movimiento Reformador, més algunos diputados escindidos de otros partidos, con la finalidad de impulsar la
candidatura de Oscar Berger. Esta coalicién obtuvo el 34.46% de los votos en la primera vuelta de las elecciones
presidenciales de 2003, y el 54,13% en la segunda, con lo que obtuvo la Presidencia de la Republica. Hasta el
momento de la redaccion de este informe no habia funcionado ni se habia constituido como partido politico,
pero se estimaba que lo haria en un plazo relativamente breve. Por esta razén no se incluye en el andlisis. Los
datos sobre las ultimas elecciones de Guatemala son los oficiales.
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< Partido Demdcrata Cristiano. Obtuvo 5.68%.
< Partido Conciliacion Nacional. Obtuvo 3.82%.

Guatemala:

« Partido Unién Democréatica. Obtuvo el 1.15% (en coaliciébn con Partido
Los Verdes), en las elecciones de 1999.

« Partido Democracia Cristiana Guatemalteca. No present6 candidato
presidencial.

< Unidad Revolucionaria Nacional Guatemalteca. Obtuvo el 12.36% (en

coalicion con Desarrollo Integral Auténtico)

Partido Libertador Progresista. Obtuvo 3.10%

« Partido Unionista. Surgio luego de las elecciones de 1999.

« Alianza Nueva Nacion. Surgio luego de las elecciones de 1999.
« Partido Patriota. Surgid luego de las elecciones de 1999.
Honduras:

« Partido Innovacion y Unidad Social Demdcrata. Obtuvo el 1.45% de los
votos en Ultimas elecciones presidenciales (2001)

< Partido Unificacion Democrética: Obtuvo el 1.11%.

<« Partido Demdcrata Cristiano de Honduras: Obtuvo el 0.97%.

Nicaragua:

<« Partido Conservador. Obtuvo el 1.38 % de los votos en las elecciones
presidenciales de 2001

« Camino Cristiano. No presentd candidato presidencial propio. Apoyo al
candidato del Partido Liberal Constitucionalista, integrando una alianza
junto a éste y al Partido Resistencia Nicaragliense (este ultimo no obtuvo
representacion parlamentaria).

Panama

« Partido Popular (ex Democracia Cristiana) Obtuvo el 11.05% de los votos
en las elecciones de 1999.

« Partido Movimiento Liberal Republicano Nacionalista. Obtuvo 10.97%

« Partido Liberal Nacional. Obtuvo 2.82%.

« Partido Solidaridad. Obtuvo 1.84%.

Republica Dominicana:
« Fuerza Nacional Progresista. No presentd candidato presidencial propio.
Apoy6 al candidato presidencial del Partido de la Liberacion Dominicana.

Como se mencion6 al comienzo del capitulo, para cuatro de los diecisiete
partidos mayores analizados en este capitulo no se obtuvieron “autorretratos” (o se
obtuvieron autorretratos demasiado incompletos), pero si, en algunos aspectos,
informacion sustitutiva. Estos partidos son: Frente Republicano Guatemalteco;
Frente Sandinista de Liberacion Nacional de Nicaragua; Partido Arnulfista de
Panama, y Partido Revolucionario Dominicano. Sin embargo, en algunos temas
particularmente polémicos en América Latina (por ejemplo, autoubicacion en la
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escala izquierda-derecha y otros aspectos abordados en la seccién 3.10 de este
capitulo) sélo se emplearon los autorretratos de los partidos.

Para uno de los veintidés partidos mas pequefios (Partido Libertador
Progresista, de Guatemala) tampoco se obtuvo “autorretrato”, pero en este caso las
fuentes ya citadas no brindan la informacién necesaria para reemplazarlo, ni
siquiera aproximadamente, y por lo tanto no es posible considerarlo en este
capitulo®. En lo que sigue, en resumen, se examinan los datos correspondientes a
treinta y siete de estos treinta y nueve partidos (los diecisiete partidos mayores, y
veinte de los veintidos partidos més pequefios).

3.2 Caracteristicas fundacionales de los partidos
Partidos mayores

La edad promedio de los partidos mayores (a mediados de 2003) es 37 afios,
pero las fechas de fundacion varian mucho (Cuadro 3.1). Dos de los partidos
mayores tienen menos de 5 afios, cinco entre 5y 20 afios, seis entre 21 y 40 afios,
y los cuatro restantes tienen més de cuatro décadas de vida. El Partido Liberal de
Honduras, con 112 afios de existencia, es el mas longevo. Los partidos mayores
suelen ser mas viejos que sus respectivas democracias. Excepto Costa Rica, que
desde 1949 ha sido una democracia representativa, en el momento de realizacion
del estudio los paises de la region habian sido democracias, en promedio, durante
dos décadas’. Comparando las fechas fundacionales de lo partidos con las de sus
respectivas democracias, mas de la mitad de estos partidos (nueve) ya existian en
el momento de la instauracion democratica en sus respectivos paises. En Honduras,
Nicaragua y Republica Dominicana todos los partidos mayores ya existian antes de
la llegada de la democracia. El caso de Panama puede también considerarse entre
éstos, ya que el Unico partido mayor que figura como fundado después de la
llegada de la democracia, el Partido Arnulfista (1991), en realidad existe desde
1939. Desde entonces se ha ido reconfigurando y cambiando de nombre, aunque
sin dejar de reconocer la continuidad con el partido fundado en 1939; este
reconocimiento parece razén suficiente para considerar esa fecha como su
verdadero momento fundacional®. Asumiendo, entonces, que el Partido Arnulfista
en realidad precede a su registro oficial de 1991, diez de los diecisiete partidos
mayores de hoy (59%) precedieron a sus respectivas democracias. En El Salvador
uno de los partidos mayores es previo y el otro es posterior a la llegada de la
democracia, y en Guatemala y Costa Rica todos los partidos considerados nacieron
como tales luego de la instauracién democratica.

La mayoria de estos partidos, entonces, nacieron antes que la democracia
representativa en sus respectivos paises, y de un modo u otro participaron activa-

¢ La ficha del Partido Conciliacion Nacional, de El Salvador, se recibi6é en una fecha que no permitié incorporar
los datos al analisis de este capitulo, pero si forma parte de la base de datos del Anexo 5.

" En promedio; también debe sefialarse que sobre algunas de esas fechas no hay acuerdos unanimes. Las fechas
consideradas aqui son las citadas en LPI.

® En adelante se considerar4 1939 como el afio de fundacion del Partido Arnulfista.
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mente en su construccidn. Son, colectivamente, los principales (aungque no Unicos)
actores institucionales responsables de la instauracion de la democracia que
contintian hoy politicamente activos. Asi lo entienden los propios partidos. Entre las
razones que llevaron a su fundacion, los motivos mé&s mencionados fueron:
fortalecer la democracia, presentar alternativas de gobierno y hacer oposicion.
Algunos partidos indicaron que su principal interés era simplemente participar en el
proceso politico nacional. Desde su propio punto de vista, los partidos nacieron
para construir la democracia representativa y/o sus dimensiones centrales,
participacion y oposicion®. Asi lo entienden también los principales lideres politicos;
como se observa en el capitulo siguiente, casi la mitad de los consultados dice,
espontaneamente, que la principal virtud de los partidos es su papel en la
construccion y/o consolidacion de la democracia.

Cuadro 3.1 Fecha de fundacién de los partidos mayores

| Afos de nacimisnta | Ralacién con fecha de instauracién

| oe partidos mayores | o [a democmda
................................ S e S s S B S S S S S
CostaRica | 1951,1983,2000 | todes los partidos son posteriores a democratizscion
El Sahvador | 1981,1992 | un partido previo y Uno posterior a democratimdian
Guatemnala | 1989,1989,2001 | todos los partidos son posteriores 3 democratizscion
Honduras | 1881,1902 | todos los partidos son pravios a democratizacion
Micaraguz | 1967,197% | todos los partidos son previos a democratizacitn
Panama | 19391979 | todos los partidos son privios & democratizacion

Repdbilcs | 1939,1963, 1973 | todos los partidos son prevics & democratizacion

Sobre informacion proporcionada por los partidos y datos de LPI'y Alcantara y Freidenberg, comps. (2001) .°

Mas de la mitad de estos partidos fueron fundados en ciudades capitales. Dos
partidos dominicanos fundados por exiliados nacieron fuera del pais. Diez de los
diecisiete partidos deben su origen a la presencia de un caudillo o lider fundador.
En todos estos casos parece tratarse de liderazgos de tipo carismatico, con mucha
incidencia sobre la conduccioén partidaria y con amplio arraigo ciudadano. Hasta el

° De acuerdo al modelo clasico de Dahl (1971).

L a fecha de fundacién del actual Partido Liberal Constitucionalista nicaragiiense (PLC) es discutible, y en ese
sentido plantea problemas similares, aunque no idénticos, a los ya mencionados en el caso del Partido Arnulfista
panamefio. Sin embargo, cualquiera de las posibles fechas es anterior al comienzo de la democratizacion,
simplificando entonces el analisis del Cuadro 3.1. Para algunos observadores el PLC deberia ser considerado
como una continuacion histérica del Partido Liberal fundado en el siglo XIX. Otros afirman que su origen esta
en el Movimiento Liberal Constitucionalista, fundado en 1967 o 1968 (las dos fechas son mencionadas en
distintas referencias), que en 1983 se transformd en el actual partido. En la compilacién de Alcantara y
Freidenberg (2001) Santiuste Cué dice que el PLC es una escision del partido oficial del somocismo y fue
fundado en 1967. La evaluacion de hasta qué punto las escisiones representan continuidades o rupturas (y en
este Ultimo caso indican una nueva fecha fundacional) puede ser muy polémica entre los especialistas nacionales.
La fundacion del PLC también puede ser vista, como se indica mas abajo, como resultado de un proceso de
coalescencia de distintos grupos. En este caso se optd por registrar 1967 como afio fundacional del PLC, pero,
como se ve, es una fecha discutible.
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dia de hoy las ideas y/o doctrinas de los caudillos fundadores contindan presentes
en los idearios partidarios, intactas en algunos casos y con modificaciones o
aggiornamientos en otros. Los caudillos mismos y sus historias son parte central de
las identidades de los partidos que fundaron.

Los partidos mayores de Honduras y de Costa Rica fueron todos fundados por
un lider o caudillo. En el resto de los paises algunos partidos fueron fundados por
lideres fuertes, y otros por personalidades y ciudadanos en relativo pie de igualdad,
excepto en Nicaragua, donde los dos partidos mayores de hoy surgieron de una
confluencia de grupos. Algunos partidos nacieron como desprendimientos o
divisiones de otros partidos. Dos partidos nacieron de grupos militares o guerrilleros
que decidieron transformarse en partidos politicos y competir en las urnas. En casi
la mitad de los partidos mayores (ocho) el grupo fundacional era claramente
heterogéneo, incorporando personas de diversos origenes sociales y con distintos
grados de involucramiento previo en la vida politica y partidaria. Por lo tanto, una
parte importante de los partidos mayores de hoy eran considerablemente inclusivos
(esto es, abarcaban espectros sociales relativamente amplios) desde su fundacion.

La mayor parte de estos partidos no conto, en sus origenes, con el apoyo de
organizaciones externas sociales, religiosas o étnico-culturales. Nueve de los catorce
partidos mayores con datos al respecto (64%) no tuvieron apoyos de esta clase de
organizaciones. Entre los que si recibieron apoyos, las organizaciones que siempre
estan presentes son de caracter social (seis partidos); las organizaciones religiosas o
étnicas tienen una presencia muy limitada. Estas caracteristicas sugieren una
presencia relativamente modesta de intereses corporativos organizados que
pudieran capturar las estructuras partidarias, convirtiéndolas en canales para la
expresion de demandas sectoriales estrechas. En el presente, segun ellos mismos lo
indican, ninguno de los partidos aqui considerados posee bases sociales sectoriales
o territoriales claramente distinguibles. Se apoyan en amplios sectores de la
poblacion, aungue algunos dicen buscar y/o captar en especial el voto de mujeres
0 jovenes. Cuando esto ocurre, sin embargo, parece expresar mas bien una
busqueda de crecimiento via el voto de sectores tradicionalmente reticentes a la
participacion electoral (esto es, no son, ni intentan ser, partidos “feministas” o “de
jovenes”). Esto es consistente con la naturaleza de las motivaciones declaradas por
los propios partidos: en todos los casos se refieren a objetivos de alcance general,
principalmente relacionados con la consolidacién y el fortalecimiento democréticos.
Entre estos partidos los que expresan intereses de sectores o bases sociales
estrechamente definidos parecen muy raros o inexistentes.

Los partidos mayores de la regiébn son entonces, en su mayoria, partidos
“directos”: el apoyo de sus simpatizantes y votantes no estd mediatizado por
lealtades a organizaciones previas a los partidos en si mismos (por ejemplo,
organizaciones sociales, como los sindicatos, o religiosas). Cuando esa
mediatizacion si existe se puede hablar de partidos “derivados”. La distincién es
importante, porque si las restantes condiciones se mantienen méas o menos estables,
los partidos “directos” (y los sistemas de partidos formados principalmente por
partidos de esta clase) deberian ser més estables que los “derivados”. En este Gltimo
caso las lealtades a los partidos dependen de procesos que los partidos por si
mismos no controlan (Mair 1983, p.424).
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Los partidos mas pequefios

La edad promedio de los partidos més pequefios a mediados de 2003 es 25
afios, doce afios menos que la de los partidos mayores. Este promedio resume
cierta dispersion de fechas, pero menor que la observada en el caso de los partidos
mayores (Cuadro 3.2). Ademds, también aqui aparecen problemas de
interpretacion que en algunos casos afectan considerablemente el promedio de
edad. Un caso destacable en este aspecto es el del Partido Conservador
nicaraguense™. Si en lugar de la fecha de fundacion que el partido indica en su
autorretrato (1823) se considera como tal la fecha mencionada en el Manual del
Parlamento Latinoamericano (mas de un siglo posterior: 1956), entonces la
dispersion de las fechas de fundacién se reduce considerablemente, y la edad
promedio de los partidos pequefios seria dieciocho afios, diecinueve afios menos
que la edad promedio de los partidos mayores. Salvo en Costa Rica, donde los dos
partidos pequefios con representacién parlamentaria son posteriores a la
democratizacién, en los demés paises algunos la preceden y otros la siguen.

Cuadro 3.2 Facha de fundacidn de los partidos méds pequefios
mﬂmﬂm : Relacitn con fecha de instaurackin de la democracia

de partidos i
Costa Mics | 1904,1995 tofios hos partidos won posteriones § ls democrstizscién
EiSalvedor | 19601999 | un pantido peevia ¥ uno postenion a i democmtisicn
Guaterala | 1957, 1993, 1998, | un pantido peevio y cinco posteriores 8 la democratimcion
Homdirms | 1966, 1970, 1952 | dos particlos son peevios ¥ uno e posterion a b democtizecion
Micarsgue | THI3, 1996 | un partide previo y uno posterion B b demorrixacidn
Penamd V850, 1882, 1993, 1RRT : ok particlos previce i dos postericres & l8 demooraiisacidn
3 | 1980 | un partido pospedor a b dempcratisacian

Domiricena

Sobre informacion proporcionada por los partidos y datos de LPI

En muchas de las caracteristicas fundacionales examinadas en el estudio los
partidos méas pequefios son similares a los partidos mayores. Fueron fundados
principalmente en las capitales nacionales; los motivos de fundacibn més
frecuentemente mencionados por los partidos también se refieren a dimensiones
basicas de la democracia (0 “poliarquia”: participacion, oposicion). En la mitad de
los partidos pequefios se destaca un caudillo o lider fundador; en Republica
Dominicana el Unico partido pequefio con representacion parlamentaria fue
fundado por un caudillo, y en Nicaragua los dos partidos pequefios fueron

En su “autorretrato” el Partido Conservador nicaragiiense se define como continuador del Partido Legitimista, y
rastrea su historia a partir de la independencia de Nicaragua; el partido, desde esta perspectiva, fue fundado en
1823. Para el Manual del Parlatino - IRELA (1997) el partido seria una “de las diferentes formaciones
conservadoras con raices en el antiguo Partido Conservador”; su fecha de fundacién seria 1956. El Cuadro 3.2
no se pronuncia sobre el fondo de la discusion. Puesto que este capitulo (siempre que la informacion lo permite)
es un “autorretrato”, la fecha de fundacion registrada en el cuadro es la indicada por el propio partido.
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formados por caudillos o lideres. En los demés paises los partidos pequefios no son
homogéneos en este aspecto.

Las organizaciones sociales participaron en la fundacion de partidos pequefios
en todos los paises excepto Nicaragua. La presencia de organizaciones religiosas se
registra en partidos de Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua,
pero no en Panama y Republica Dominicana. Por Gltimo, las organizaciones de tipo
étnico - cultural estuvieron presentes en la fundacion de partidos pequefios en la
mayoria de los paises de la regidn excepto Costa Rica y Republica Dominicana.

Diferencias entre los partidos mayores y los mas pequefios

Los circulos del Gréafico 3.1 representan a todos los partidos, mayores y mas
pequefios. La linea que corta verticalmente el gréafico representa el afio de llegada
de los actuales regimenes democraticos para cada uno de los paises comprendidos
en el estudio (segun LPI); la ubicacién de un partido a la izquierda (o a la derecha)
de esta linea indica que ese partido nacié antes (0 después) que el régimen
democrético en el que hoy actla. La distancia respecto de esa linea (medida en el
eje horizontal) indica cuantos afios antes (o después) nacié ese partido. En el eje
vertical se indica el porcentaje de votos obtenido por cada partido en las Ultimas
elecciones presidenciales™.

Del total de los treinta y siete partidos de la regién (grandes y pequefios) con
datos al respecto, diecisiete (algo menos de la mitad: 46%) fueron fundados antes
de sus respectivas demacratizaciones, y los veinte restantes son posteriores. Contra-
riamente a lo que ocurria con los partidos mayores, la mayoria de los partidos més
pequefios (trece en total, entre los veinte para los que se dispone de informacion)
son posteriores a la democratizacion. En el Gréfico 3.1 se aprecia claramente esta
relacién entre el tamafio de los partidos (segin su votacion), sus fechas funda-
cionales y la instauracién democratica. Esta relacion entre tamafio y edad es parti-
cularmente visible para los mas grandes de los partidos mayores. Entre los ocho
partidos de mayor peso electoral (més del 40% de los votos), siete se fundaron
antes de sus respectivas democratizaciones (el 88%); entre los nueve partidos que
en la ultima eleccion presidencial obtuvieron entre el 20 y el 40%, tres (33%) son
anteriores a la democratizacién, y entre los mas pequefios el porcentaje es similar
(35%). Este resultado es razonable por varias razones. Una de ellas es que, si las
otras condiciones se mantienen aproximadamente iguales, cuanto més extensa es
la historia de los partidos mayor es la intensidad de sus identificaciones partidarias
(Converse 1969), y el tamafio de su electorado potencial también es mayor.

Una segunda diferencia importante entre los partidos mayores y los més
pequerios es la presencia o ausencia de apoyos de organizaciones de diverso tipo
(pero no politico - partidarias) en sus fundaciones. Como ya se observd, esa

2 os porcentajes de votos graficados para dos partidos guatemaltecos (Unidad Nacional de la Esperanza y Partido
Unionista) corresponden a las elecciones celebradas en 2003 y no en 1999. Los porcentajes graficados para los
partidos que no presentaron candidato presidencial propio (Democracia Cristiana Guatemalteca, Camino
Cristiano Nicaraglense y Fuerza Nacional Progresista, de Republica Dominicana) corresponden a la proporcion
de escafios que obtuvieron esos partidos en las Ultimas elecciones legislativas consideradas en el informe: 1999,
2001 y 2000, respectivamente.
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presencia no es muy importante en el caso de los partidos mayores, pero si lo es
entre los mas pequefios. En total, quince de los diecinueve partidos pequefios con
informacion al respecto (79%) recibieron apoyo de organizaciones no politicas en
su fundacion. En la mayor parte de los casos (diez de esos quince partidos) hubo
apoyo de mas de un tipo de organizaciones. Once de los veinte partidos pequefios
con datos al respecto mencionan la participacion activa (formal en cinco casos,
informal en seis) de organizaciones sociales en su fundacion. Nueve partidos
pequefios mencionan la participacion de organizaciones de tipo étnico - cultural
(también con diversas modalidades y grados de formalidad), y nueve mencionan la
participacion de organizaciones religiosas.

Grifico 3.1 Surgimiento de los partidos en relacién a la instauracién de
la democracia, segin caudal electoral en las dltimas elecciones

prasidenciales incluye todos los partidos con informacién al respecto
{mayores y mis paquefios)

Caudal slectoral en didmas elecelones presidendales

Lt -150 ~!1.':ﬂ 5-[! g Eﬂl 100
Surgimiento de los partidos en relacidn a la instauracidn de la democracia
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En el caso de los partidos mayores, las organizaciones que participaron en su
fundacién eran de tipo social. Entre los partidos mas pequefios no es asi; las
organizaciones religiosas y étnico-culturales participan en pie de igualdad con las
sociales. Y si se considera soOlo la participaciéon formal, institucional, las
organizaciones religiosas son las que més participan en la fundacion de partidos: en
seis casos lo hicieron de ese modo, mientras que en los tres restantes la
participacion fue informal, no institucional. La vinculacion informal se produce,
como en el caso de los partidos mayores, a través de la participacion de dirigentes
de esas organizaciones en la vida partidaria. La participacion de las organizaciones
sociales y étnico - culturales en la fundacién de los partidos pequefios ocurre
normalmente a través de vinculos informales.

3.3 El proceso de toma de decisiones
Partidos mayores

Todos los partidos mayores tienen presencia nacional, y estan organizados
(aunque con diverso grado de estructuracién) para mantener y fomentar esa
presencia a todo nivel*. En sus estatutos todos detallan el funcionamiento y
articulacion de sus 0rganos partidarios, pero la realidad no siempre opera de ese
modo. Por ejemplo: aunque los estatutos suelen proclamar una amplia
participacion y consulta a las bases, en la practica esto s6lo se hace en la eleccion
de las autoridades partidarias y de las candidaturas (solamente cuando estos
procedimientos corresponden estatutaria o legalmente), y en general con bajos
porcentajes de participacion de los afiliados.

La toma de decisiones cotidianas (y también muchas de las trascendentes en
materia politica) queda en manos de directorios o pequefios grupos de dirigentes.
Trece de los diecisiete partidos asi lo indican. Sélo tres partidos (uno en Guatemala,
otro en Costa Rica, y el tercero en El Salvador) dicen apelar a instancias de consulta
amplia que incluyen algun tipo de votacion para la toma de “decisiones politicas
importantes”. Los estatutos partidarios usualmente establecen que sus asambleas o
convenciones nacionales o generales son el 6rgano de mayor jerarquia y
autoridad*, pero en la gran mayoria de los casos los que tienen a su cargo las
decisiones de relevancia son los érganos de conduccion cotidiana de los partidos
(que por obvias razones operativas no pueden estar constituidos por el colectivo
partidario en pleno). En casi todos los paises (excepto en El Salvador y Republica
Dominicana) hay alguna clase de reglamentacion sobre la existencia, funciones,

BEn el capitulo anterior se mencionaron algunos aspectos de la “nacionalizacién” de los partidos y sistemas de
partidos centroamericanos.

*Es probable que distintos partidos usen el mismo término, “asamblea” (o “convencién”), para referirse a cosas
algo diferentes, y que la misma cosa sea llamada “asamblea” por algunos partidos, y “convencién” por otros. En
este capitulo se usan los dos términos, indistintamente, para referirse a 6rganos y/o reuniones numerosas
(participan muchas personas: es bastante mas amplio que la clpula o directorio partidario), integradas por
representantes de los adherentes o afiliados al partido, o de otros representantes de menor rango (pero nunca
abarca, ni siquiera en teoria, al conjunto de adherentes o afiliados al partido).
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composicion y forma de eleccion de estos 6rganos de conduccion partidaria. Esta
reglamentacion es mé&s o menos laxa, segun los casos; a veces incluye sélo
alusiones a los estatutos partidarios, y a veces se trata de legislacion nacional
detallada y especifica sobre la materia (leyes de partidos, leyes electorales).

Los partidos més pequefios

La gran mayoria de estos veinte partidos (quince: el 75%) dice tener presencia
nacional. Otros dos poseen representacion sélo en algunas regiones, y de los tres
restantes se carece de informacion sobre el punto. Hay muchos partidos muy
pequefios, y otros muy nuevos, por lo que cabria suponer que al menos en algunos
casos sus estructuras dificilmente estarian plenamente consolidadas a nivel
nacional.

Para sus procesos de toma de decisiones valen consideraciones similares a las
de los partidos mayores, con cautelas ain mayores. Los procesos detallados en los
estatutos no siempre se siguen en la practica. Por otra parte, partidos chicos, con
un namero de cuadros relativamente pequefio (y también, presumiblemente,
muchos de ellos con escasa experiencia partidaria u organizacional), no pueden
mantener canales muy amplios de participacion. En casi todos los partidos
pequefios (dieciocho en veinte) la toma de decisiones sobre asuntos politicos
importantes tiene lugar en una instancia formal, que por lo general es una reunion
de Directorio o Comité Ejecutivo del partido. S6lo dos partidos (uno guatemalteco
y otro panamefio) sefialan que las decisiones importantes se definen a través de
algun procedimiento preestablecido de votacion.

3.4 Eleccion de autoridades partidarias
Partidos mayores

En dos de los dieciséis partidos mayores sobre los que se dispone de
informacion en esta materia, la seleccion de los miembros de los principales
organos se realiza a través de una votacion abierta a todos los afiliados. En otros
doce partidos la seleccion se realiza a través de mecanismos que contemplan la
participacion y el voto de representantes partidarios de todo nivel; en general se
trata de asambleas o convenciones Sélo un partido dice elegir sus autoridades
principales en funcion de la decision de la dirigencia partidaria.

Segun estos datos, en la mayoria de los casos el proceso es relativamente abier-
to: las autoridades son elegidas por aquellos que desempefian funciones de repre-
sentacion en el partido, por lo que, en definitiva, el resultado deberia reflejar de al-
guna manera las preferencias de las bases o al menos las de la dirigencia inter-
media. Sin embargo, en varios casos la eleccion esta directamente influenciada por
la dirigencia nacional, porque ella propone los nombres de los que competiran
(actua como un “selectorado” o filtro previo). Esta practica limita la democracia in-
terna, y la descripcion de los métodos formalmente establecidos no aclara cuan ex-
tendida esta, aunque segun la informacién recabada seria relativamente frecuente.
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Como se observa en el Cuadro 3.3, s6lo en tres paises sus respectivos partidos
siguen las mismas précticas (a través de convenciones) para la seleccion de las
autoridades partidarias: Costa Rica, Panama y Nicaragua. En el primer caso esto se
debe a que la legislacion asi lo establece.* ElI Codigo Electoral de Panama deja a
decision de los partidos el modo de eleccion de las autoridades partidarias, siempre
que éste no contravenga sus disposiciones generales, y el de Nicaragua no se
pronuncia al respecto. En esta materia, entonces, la convergencia en las préacticas
de los partidos panamefios por un lado, y nicaragiienses por otro, no obedece a la
naturaleza de sus respectivas legislaciones. Por otra parte, en Guatemala, donde el
Cadigo Electoral establece que las autoridades partidarias deben elegirse a través
de convenciones, dos partidos asi lo hacen, pero el restante afirma que realiza
elecciones cerradas para la eleccion de las autoridades partidarias. Si esto es
efectivamente asi, el partido no cumpliria la letra de la ley, pero la reemplazaria por
un mecanismo mas participativo.

Cuadro 3.3 Procedimientos de eleccion de autoridades partidarias en
los partidos

En nueve de los partidos aqui analizados existen politicas explicitas para la
inclusién de mujeres en los 6rganos de conduccion partidaria, en cinco no las hay,
y sobre los tres restantes se carece de informacion. En todos los paises, excepto
Republica Dominicana, hay por lo menos un partido mayor que establece cuotas
para la representacion de las mujeres. Costa Rica es el Unico pais de Centroamérica
en el que todos sus partidos mayores tienen mecanismos que aseguran la
participacion femenina en los 6rganos partidarios, porque asi lo establece el Codigo
Electoral.

Siete partidos aseguran la representacion de los jovenes en sus estructuras
partidarias; otros siete no tienen mecanismos para ello. Menos frecuentes que para

En Costa Rica la ley electoral estipula que la asamblea de mayor rango es el érgano encargado de la direccién
politica. También establece que la Asamblea Nacional (la de mayor rango para los partidos con representacion
nacional, como lo son los aqui contemplados) debe integrarse por delegados provinciales, elegidos localmente,
sin perjuicio de otros miembros que los partidos deseen incluir. Esta asamblea seleccionara un Comité Ejecutivo
Superior, encargado de ejecutar los acuerdos celebrados por ella. Asi, la seleccion de los miembros de la
Asamblea Nacional y del Comité Ejecutivo siguen un procedimiento que necesariamente incluye la votacion de
los representantes partidarios. En este aspecto todos los partidos costarricenses siguen el mismo procedimiento.
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las mujeres, las cuotas para jovenes se establecen en estatutos de partidos (no en la
legislacion) de Guatemala, Costa Rica, Nicaragua, El Salvador y Republica
Dominicana. Entre los grupos tradicionalmente excluidos, por ultimo, las etnias
practicamente no son objeto de acciones afirmativas. Como en el caso de los
jovenes, no hay disposiciones legales que garanticen la inclusion de representantes
de etnias en Organos de direccién partidaria, y sélo un partido guatemalteco
establece criterios explicitos para ello. En suma: las acciones afirmativas para la
inclusiébn en los 6rganos de conduccion partidaria de las mujeres, jévenes e
indigenas varian mucho y tienen diferentes status legales, dependiendo del pais y
del tipo de grupo del que se trate. Las acciones afirmativas que buscan una mayor
participacion femenina son las mas extendidas y exitosas; en Costa Rica, en
particular, las establece la legislacion nacional. En el extremo opuesto estan los
grupos étnicos.

Los procedimientos de designacion de autoridades partidarias de los partidos
mayores son en principio participativos e inclusivos, pero en la practica asignan
considerable discrecionalidad a las autoridades existentes. Esto probablemente
contribuye a dificultar la renovacién de liderazgos (consistentemente con lo que
sefialan las elites consultadas, como se vera en el capitulo siguiente).

Los partidos més pequefios

El procedimiento mas utilizado para la eleccién de las autoridades partidarias
entre los partidos pequefios es el de la convencion: catorce partidos asi o hacen.
En cuatro partidos se realizan elecciones (en tres de ellos cerradas y en el restante
abiertas). Uno de los dos partidos restantes dice que la eleccion queda en manos
de la cupula partidaria, y el otro emplea una combinacion de diferentes métodos
(Cuadro 3.4).

Cuadro 3.4 Procedimientos de eleccion de autoridades partidarias
an los partidos mds pequenos, segidn pais

| corrada | sblerts liderocipuls | métado

Costa Alca 2 - -
Bl Saivador HE 1 i iy
Guatemala T 6 - Pooo-
Handuras | i | 1 i | i
Wicaraguia LA . = .
Panami ' 1 : 3 . : -
Resp Daminicana .

Total | 3 L [

En los paises que cuentan con legislacion al respecto (Costa Rica y Guatemala)
todos los partidos pequefios se ajustan a ella, eligiendo a sus autoridades
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partidarias a través de los procedimientos establecidos. En los demés paises no
siguen una pauta uniforme. Como en los partidos mayores, las practicas predomi-
nantes son en principio participativas (convenciones, elecciones).

Siete partidos tienen mecanismos que aseguran la participacion de mujeres en
los 6rganos de conduccion partidaria, doce no los tienen, y no se dispone de
informacion sobre el partido restante. Ni en Nicaragua ni en Republica Dominicana
hay partidos pequefios que realicen este tipo de acciones afirmativas (y los partidos
mayores dominicanos tampoco lo hacen). En Costa Rica los dos partidos pequefios
si lo hacen, de acuerdo a lo que establece la ley. Diecinueve de los veinte partidos
pequefnios considerados carecen de acciones afirmativas para la inclusion de
jovenes o de etnias entre las autoridades partidarias; se carece de informacién para
el partido restante.

3.5 Seleccion de candidatos para puestos electivos
Partidos mayores

Para la seleccion de candidatos a la legislatura también prima el mecanismo de
la convencidn: este criterio se sigue en nueve de los diecisiete partidos mayores. En
otros cinco se realizan elecciones entre los afiliados, pero en dos de estos casos el
resultado de la votacion se somete a la ratificacion de la convencion del partido.

Solamente en Guatemala todos los partidos mayores se cifien a un mismo
procedimiento para elegir sus candidatos a legisladores: todos realizan
convenciones, cumpliendo lo que establece la legislacion. En Costa Rica la
legislacion electoral estipula que, cualquiera sea el procedimiento que se establezca
para la seleccién de los candidatos a la legislatura, el resultado debe ser ratificado
por la Asamblea Nacional del partido, que es su 6rgano soberano. Dos de los
partidos mayores costarricenses realizan elecciones cuyo resultado someten a
ratificacion de la Asamblea, y el tercero elige a sus candidatos directamente en la
Asamblea Nacional (que es una reunion de representantes del partido con voz y
voto en la toma de decisiones).

En once de los catorce partidos con informacion al respecto existen reglas
explicitas para asegurar la presencia de mujeres en las listas de candidatos a
organos legislativos. En todos los paises hay por o menos un partido mayor en
estas condiciones. En Costa Rica y en Republica Dominicana la ley lo exige, y
cumpliendo con ella todos los partidos mayores cuentan con mecanismos de este
tipo. Las acciones afirmativas para la inclusion de jévenes y representantes de
etnias en las candidaturas son raras, y no estdn previstas en las legislaciones
vigentes; sélo tres partidos aseguran estatutariamente lo primero, y dos lo segundo.

La composicién efectiva de las bancadas parlamentarias de los partidos es un
indicador mas directo de la participacion de sectores tradicionalmente excluidos. Es
un resultado, no la declaracion de una intencién (por més formalizada que esté en
los estatutos partidarios), y ayuda a evaluar la pertinencia y eficacia de los
mecanismos de las acciones afirmativas. En este plano el Unico dato disponible
para todos los partidos mayores es la composicion por género de las bancadas
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parlamentarias. En algo méas de la mitad de los partidos (nueve) la presencia
femenina no llega al 15% de la bancada parlamentaria; en cuatro partidos varia
entre 15 y 30%, y en los cuatro partidos restantes supera el 30%. En Republica
Dominicana, donde la legislacion reglamenta la presentacion de candidaturas
femeninas, todos los partidos tienen entre sus parlamentarios entre 15 y 30% de
mujeres. En Costa Rica la ley también estipula un sistema de cuotas; alli la presencia
femenina en las bancadas de todos los partidos supera el 30%, duplicandose esta
proporcién en uno de ellos. En el extremo opuesto estan Guatemala y Panamd, que
no tienen legislacion en esta materia: la presencia femenina en las bancadas de sus
partidos mayores nunca supera el 15% de los legisladores.

Los niveles de participacion femenina en las bancadas de los partidos que
tienen sistemas de cuotas para estas candidaturas varian considerablemente. Tres
de estos partidos tienen menos del 15% de mujeres en sus bancadas; sus sistemas
de cuotas, entonces, tienen efectos modestos sobre la efectiva eleccion de mujeres.
Otros cuatro partidos tienen una proporcién de mujeres que va del 15 al 30% del
total. Finalmente, ocho partidos tienen una presencia femenina mayor al 30%. Los
dos partidos mayores que no tienen establecidas medidas afirmativas para la
inclusion de mujeres tienen una presencia femenina en sus bancadas menor al
10%; uno de ellos no tiene legisladoras. Por lo tanto, los sistemas de cuotas en las
candidaturas efectivamente aumentan la presencia de las mujeres en las
legislaturas, aunque con distintos grados de eficacia (que dependen de los detalles
de las reglas). Y en los paises donde las cuotas femeninas se establecen por ley, la
presencia de mujeres en las bancadas de los partidos es significativamente mayor
que en los demés. Cuanto mayor el grado de formalizacion de la medida, mas
efectiva resulta.

Cuadro 3.5 Procedimiento de eleccion de candidatos
presidenciales de los partidos mayores, segiin pafs

Costa Rica - ] - 2
El Satvador 1 . H i
Guamemala 1 ¥ -

Hamdiiras 1 - 1

Micaragua ] i

Fanamii 1 - ]
Resp. Dominicana i i . .
Total B 5 1 3

La forma de seleccion de los candidatos a la presidencia esté reglamentada por
ley en tres de los siete paises. En Costa Rica se establece, al igual que con las
candidaturas a legisladores, que cualquiera sea el procedimiento que se siga para
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la seleccidn de los candidatos presidenciales, el resultado debe ser ratificado por la
Asamblea Nacional de cada partido. De este modo, dos de los partidos
costarricenses realizan elecciones internas que luego someten a la ratificacion de la
Asamblea, mientras que en el tercero los candidatos se postulan ante dicha Asam-
blea, que los elige directamente. En Panam@ las elecciones internas son obliga-
torias. En Honduras también, pero s6lo cuando el partido “tuviere en contienda
movimientos, corrientes o tendencias”*®, asunto que es decidido por la directiva
partidaria. Esto significa que los acuerdos de cupula pueden, legalmente, obviar las
elecciones internas.

En la practica, como se observa en el Cuadro 3.5, el procedimiento més
frecuente es la realizacién de primarias cerradas, método que permite una mayor
participacion de las bases. Pero la preseleccion de los candidatos que compiten en
esas elecciones se hace normalmente desde la conduccion partidaria, lo que limita
las opciones, y en consecuencia la libertad de eleccion. Las cupulas partidarias
pueden incidir en estas materias de muchas formas. La definicién de apoyos a las
precandidaturas no es un factor menor; el respaldo de la dirigencia de mayor nivel
es ciertamente un diferencial y un estimulo, y en algunos casos incluso representa
una condicidn necesaria para la competencia efectiva. No son raras las cronicas
acerca de “subidas” o “bajadas” de candidaturas en funcion de las preferencias y
los cambios de opinién de las cupulas. En la practica, salvo que estén muy
divididas, las cupulas tienen capacidad de veto en materia de candidaturas
presidenciales. Esto limita las posibilidades de renovacion de los liderazgos partida-
ros.

Sin embargo, desde una perspectiva de mediano y largo plazo, se observa una
tendencia hacia la apertura y hacia la mayor participacion de los liderazgos
intermedios y la militancia en los procesos de seleccion de autoridades y candidatos
a puestos de eleccion popular. Para los que valoran la democracia también al
interior de los partidos, las tendencias, en conjunto, son positivas. Pero todavia hay
amplio espacio para avanzar. Esto Gltimo, como se vera en el capitulo siguiente, es
el juicio mayoritario de los liderazgos politicos. Las elites piensan que la renovacion
de las cupulas partidarias es uno de los aspectos méas problematicos de la vida
partidaria.

Los partidos mas pequefios

Para la seleccion de candidatos a la legislatura, al igual que en los partidos
mayores, el criterio que prima es la convencién: es el procedimiento seguido en
nueve partidos (Cuadro 3.6). Otros procedimientos menos frecuentes son la
votacion cerrada (cuatro partidos la emplean) y la designacién directa por lideres o
clpulas (tres partidos). En Guatemala y en Costa Rica la legislacion regula el
procedimiento para la seleccion de candidatos a la legislatura, pero las practicas no
son uniformes. En Costa Rica la ley requiere que los candidatos sean ratificados por
la Asamblea Nacional del partido, pero no se pronuncia sobre la forma de elegirlos;
ambos partidos, por caminos diferentes, cumplen con lo estipulado por la ley. En

6 Articulo 19 de la Ley Electoral y de las Organizaciones Politicas.
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Guatemala hay dos partidos que no se cifien al procedimiento; podria ser un
problema de interpretaciones legales (una votacion ratificada por 6rgano partidario
podria, en ciertas condiciones, asimilarse a designacion en una convencion), pero
en el otro (eleccién por el lider) practica y norma no parecen coincidir.

En materia de acciones afirmativas para la inclusion de mujeres, cinco de los
partidos pequefios las tienen, nueve no, y no se dispone de datos para los seis
restantes. Los partidos pequefios de Nicaragua y Republica Dominicana no tienen
cuotas para mujeres en las candidaturas a la legislatura; sin embargo, la ley
dominicana establece que los partidos tienen que asegurar la presencia femenina
en ellas. De Guatemala no hay datos para cuatro partidos, y ninguno de los otros
dos aplica cuotas para mujeres. Tanto en Panamé como en Honduras hay por lo
menos un partido que si aplica cuotas, y en Costa Rica las aplican los dos partidos
menores, de acuerdo a lo que establece la legislacion.

En cuanto a los jovenes, sélo se cuenta con informacién para catorce partidos
pequefios, y de ellos s6lo uno, panamefio, cuenta con criterios explicitos para su
incorporacion en las candidaturas parlamentarias. Ese mismo partido es el Unico
que establece reglas para la presencia de representantes de etnias entre sus
candidatos. Como ocurria entre los partidos mayores, las mujeres son las mas
contempladas por las acciones afirmativas, pero no siempre se cumple lo que esas
acciones establecen. La presencia femenina en las bancadas de los partidos
pequefios es modesta, pero aqui es importante tener en cuenta que las bancadas
de los partidos pequefios son también pequefias; en muchos casos cuentan sélo
con uno o dos legisladores. Se cuenta con informacion para diecisiete de los veinte
partidos pequefios; entre ellos s6lo cinco incluyen mujeres en sus bancadas. Dos de
estos partidos son hondurefios, dos son panamefios, y el restante es guatemalteco.

La mitad de los partidos pequefios (diez) elige sus candidatos presidenciales en
convenciones (Cuadro 3.7). Aqui hay una diferencia con los partidos mayores,
entre los que prima el método de las primarias cerradas. Este es el segundo
procedimiento mas utilizado por los partidos pequefios (cuatro de ellos lo usan).

3.6 El funcionamiento de las bancadas, la cohesion interna
y el transfuguismo

Partidos mayores

En la mayoria de los partidos mayores las decisiones sobre la votacion de la
bancada se toman en una instancia formal. La reunion de bancada es el
procedimiento més frecuente, aungque en algunos casos, sobre todo para decisiones
importantes, la posicion se fija directamente desde el érgano de conduccion
partidaria. En la mayoria de los casos (en ocho de los trece partidos sobre los que
se tiene informacion al respecto) el jefe de la bancada también es elegido en el seno
de la propia bancada o del directorio partidario, siempre en una instancia formal.
La formalizacion de estas decisiones no significa que las bancadas voten siempre
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unidas. Sélo tres partidos (de los once que reportaron datos al respecto) afirman
que sus bancadas siempre votan de acuerdo a lo decidido en esas instancias
formales. En otros tres partidos la bancada vota unida “casi siempre”, y en dos
partidos adicionales la bancada vota unida “la mayoria de las veces”. En tres
partidos, alrededor de un cuarto de los que reportan datos al respecto, la bancada
vota unida “a veces si, y a veces no”. En El Salvador los dos partidos mayores
afirman que sus respectivas bancadas votan siempre unidas. La informacion
disponible sugiere que en Nicaragua también votan unidos con mucha frecuencia,
y esto es consistente con los resultados expuestos en el capitulo anterior. Nicaragua
y El Salvador son los dos sistemas mas polarizados de la region, y cuanto mayor es
la polarizaciébn, mayor es el costo de cruzar las fronteras partidarias (en esas
condiciones a veces se habla de “traicion”).

Si solicitan autorizacion previa, los legisladores de los partidos que dicen que
su bancada vota siempre unida no sufren sanciones por votar contra la posicion
partidaria. Por el contrario, en dos de los tres partidos cuya bancada vota unida “a
veces si, y a veces no” los diputados sufren algun tipo de amonestacion si al votar
no siguen la linea partidaria. Es posible que los mecanismos existan en funcién de
la indisciplina usual de las bancadas, y no a la inversa. Las bancadas no son
disciplinadas porque haya o no sanciones, sino, mas bien, las sanciones existirian
porque las bancadas son relativamente poco disciplinadas. Asi, habria partidos que
no sancionan la indisciplina porque no es frecuente, y a la inversa: habria partidos
gue amonestan la indisciplina de sus legisladores para tratar de reducirla.

Por “transfuguismo” se entiende la migracion de un dirigente politico de un
partido hacia otro. El término suele aplicarse especialmente a los legisladores que
habiendo sido electos por un partido politico, lo abandonan para incorporarse a
otro (nuevo o preexistente), o para quedarse en la legislatura como independientes
(esto ultimo, aunque no se dispone de datos precisos, parece mucho menos comuan).

Cuadre 3.8 Namero de episodios de transfugulsmo en la anterior

jegislaturs, partidos maynres, segin pafs

Nro.de partides | Nro.de partidos : Total de partidos con
gue reciben que pierden | episodios de
transfugas transfugas | transfuguismo

Costa Rica - - -

£} Sapvador o - i 2
Cuatemata 2 i )
Honduras - : - -

Nicaragua i i H T partida [T ppisoding
Fanamd i b 1

Aepiibiica o : |
{praipdvana

Total 4 5 B (9 epizodios)
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El transfuguismo no afecta a todos los sistemas de partidos por igual. Segun la
informacion brindada por los partidos mayores (catorce de ellos aportaron datos),
durante la legislatura anterior a la existente en 2003 se registraron episodios de
transfuguismo en cinco paises de la region: El Salvador, Guatemala, Nicaragua,
Panam& y Republica Dominicana (Cuadro 3.8). Dos partidos guatemaltecos
recibieron legisladores provenientes de otros partidos (siete en un caso, uno en
otro). Un partido nicaragiense recibié a tres legisladores procedentes de otros
partidos, y perdié uno de los propios. En Panama un partido incorporé a dos
legisladores electos por otro partido. Dos partidos salvadorefios sefialan la
desercion de alguno de sus legisladores (seis en un caso, uno en otro). Por ultimo,
uno de los partidos de Republica Dominicana perdié a diez legisladores. En el
conjunto de estos episodios los partidos mayores dicen haber perdido, en total,
veintitrés legisladores. Estos recuentos de episodios de transfuguismo y de niumero
de bancas perdidas, sin embargo, deben ser considerados como indicadores de
tendencias més que como datos precisos'.

Como se examina algo més detalladamente en el préximo capitulo, el
transfuguismo de los legisladores esta asociado a la volatilidad de los votantes, ya
examinada en el capitulo anterior: cuatro de estos cinco paises exhiben los indices
de volatilidad electoral més altos de la region. Desde las instauraciones
democréticas hasta las Ultimas elecciones registradas para este informe (en 2003,
excepto para Guatemala, donde las uUltimas elecciones consideradas son las de
1999), la volatilidad media en Guatemala es de 49 puntos, en Panama 24, en El
Salvador 21, y en Republica Dominicana 20. Bastante por debajo de estos valores,
Nicaragua tiene una volatilidad electoral media de 12.4.

Guatemala también registra la proporcion mas baja de ciudadanos con
sentimiento de cercania a los partidos politicos. De acuerdo al LB2003, sélo el 5%
de los guatemaltecos se siente cercano a algun partido politico, y el 23% se declara
mero simpatizante. Los promedios para Centroamérica son 9 y 31%
respectivamente. En consecuencia, el escaso involucramiento ciudadano con los
partidos politicos (como votantes, como lo registran los datos de volatilidad, y
también como adherentes o simpatizantes, como lo registran las encuestas) varia
del mismo modo que la fragilidad de las lealtades partidarias de los parlamenta-
rios”. Estos resultados, como se verd, son consistentes con las opiniones de las
elites politicas sobre el transfuguismo: los consultados guatemaltecos son los mas

”Se pregunt6 a los partidos por este tipo de conductas “durante la legislatura anterior a la actual” para asegurar
que todas las respuestas se refirieran a un marco temporal similar y razonablemente amplio.

®Salvo que algun legislador abandone su partido para volverse independiente, en cada pais, y en el conjunto de
todos los paises, el nimero de legisladores “perdidos” por los partidos deberia ser aproximadamente igual al de
los “ganados” (considerando a todos los partidos, mayores y méas pequefios: lo que uno pierde, otro lo gana).
Pero s6lo “aproximadamente”, porque algunos partidos (todos ellos pequefios) desaparecieron. Al contar el total
de bancas ganadas y perdidas (obviamente, teniendo en cuenta a todos los partidos, mayores y mas pequefios)
se encuentra que el conjunto de todos los partidos declara 28 bancas “perdidas”, pero s6lo 17 bancas “ganadas”.
La diferencia parece demasiado grande. Es probable que el problema tenga varias causas, incluyendo el caracter
incompleto de los datos (no todos los partidos reportaron esta informacién, algunos partidos desaparecieron),
errores o confusiones en las respuestas (por ejemplo, que algun partido haya reportado sus ganancias o pérdidas
para la legislatura vigente y no la anterior), y tal vez también cierta reticencia para reportar bancas ganadas por
esta via, entre otras cosas porque el transfuguismo no es bien visto por la mayoria de los liderazgos politicos.

Segln datos de una encuesta a legisladores realizada en 1999 (Torres Rivas y Gonzélez, 2001), el 38% de los
diputados dijo no confiar en el Parlamento, y el 62% no confiaba en los partidos que los habian elegido.

— (8 = Un desafio a la democracia



preocupados al respecto, seguidos, precisamente, por los panamefios. La fragilidad
de las lealtades partidarias a nivel ciudadano, visible en los indices de volatilidad
electoral y en los porcentajes de ciudadanos que se sienten cercanos a los partidos,
opera como facilitador del transfuguismo.

En dieciséis de los diecisiete partidos relevantes hay un Tribunal de Etica (o de
Honor, o Disciplina) que se encarga de controlar, juzgar y, eventualmente, sancio-
nar, la conducta de los miembros del partido. El Unico partido que no cuenta con
ese 6rgano dice que su funcion la cumple la autoridad partidaria. La casi universal
presencia de esta instancia de contralor indicaria, a priori, el interés de los partidos
por hacer valer (y respetar) ciertos valores entre sus miembros (y también, llegado
el caso, de su disposicion a depurar los cuadros partidarios). Sin embargo, la falta
de informacion acerca de lo que estos 6rganos efectivamente hacen no permite
evaluar apropiadamente su papel real. Los datos disponibles sugieren que la
efectividad de estos 6rganos es muy variada. En algunos casos cumplirian un papel
importante en la vigilancia de la conducta de los miembros de los partidos, pero en
otros su presencia no gravitaria en la actividad partidaria.

Los partidos mas pequefios

Los partidos pequefios tienen bancadas también pequefias, que oscilan entre
uno y nueve legisladores; sélo uno llega al 9% de los escafios de su legislatura, y
todos los demas tienen bancadas relativamente menores. La gran mayoria de ellos
(quince en veinte, 75%) alcanza, como méaximo, al 4% de las bancadas de sus
respectivas legislaturas. Como ocurria con los partidos mayores, el procedimiento
mas frecuente para decidir la votacién de la bancada es una instancia formal:
reunion de bancada o de directorio partidario. En catorce partidos se sigue este
criterio, y en cuatro el procedimiento es informal; de los dos restantes, uno varia el
procedimiento segun el caso, y del otro no hay datos. La elecciéon del jefe de
bancada también se hace en una instancia formal (reunién de bancada o
directorio); once de los quince partidos con informacion al respecto asi lo hacen.

Doce de dieciséis partidos pequefios con informacion (75%) dicen que sus
bancadas votan “siempre unidas”, pero tres de esas bancadas incluyen sélo a un
legislador; hay aqui algun problema de interpretacion. Sélo dos de estos dieciséis
partidos dicen que sus bancadas votan unidas rara vez, o nunca. Mas de la mitad
de los partidos menores (once) amonestan de alguna forma a los legisladores
indisciplinados. La amonestacion estd presente tanto en los partidos cuyas
bancadas votan unidas siempre como en los que lo hacen rara vez (pasando por las
demas opciones intermedias). Sin embargo, la concentracion mayor se da en los
partidos cuyas bancadas votan siempre unidas; en este caso, a diferencia de lo
observado en los partidos mayores, se aprecia una relacion positiva entre votacion
unida y sanciones.

Segun la informacién proporcionada por los partidos pequefios, durante la
legislatura anterior a la actual cuatro de ellos recibieron trdnsfugas provenientes de

Olascoaga (2003) cita y comenta estos resultados, y agrega que estas actitudes y comportamientos no se limitan
a los parlamentarios: “el estudio de los candidatos presidenciales en 1995 revela que éstos han pertenecido, en
promedio, a tres partidos politicos diferentes” (op.cit., p.78).
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otros partidos (Cuadro 3.9). Y cinco partidos perdieron legisladores también a
causa del transfuguismo. Dos partidos simultdneamente perdieron y ganaron
legisladores. En El Salvador se registraron méas episodios de transfuguismo: tres
episodios, que tuvieron lugar en dos partidos politicos (uno de los partidos perdio
un legislador pero incorporé a otro). En Panam& hubo dos episodios de
transfuguismo, como en Nicaragua, Guatemala y Honduras registran sélo un
episodio en cada pais. En materia de episodios de transfuguismo, entonces, los
partidos menores no siguen exactamente el mismo patron que los mayores. Pero,
de todos modos, se registran episodios de transfuguismo en los tres paises de mas
alta volatilidad electoral y donde las elites estdin mas preocupadas por el tema:
Guatemala, Panama y El Salvador.

En diecinueve de los partidos hay un Tribunal de Etica o de disciplina (s6lo en
uno de los partidos pequefios guatemaltecos no lo hay). Al igual que con los
partidos mayores, se dispone de muy poca informacién sobre su funcionamiento
real.

Cuadro 3.9 Cantidad de episadios de fransfuguizsme en la anterior

leggis katura, partidos pequedios, segiin pais

Nro.de partides | Nro.de partidos | Total de partidos con
guereciben | quepierden | episodios de
transfugas | trdnsfugas | transfuguismo

Cosra Rica - - -

El Sahrador 1 i 2 : ? partidas {3 episodics!
Cuatemaia - 1 I

Handuras - ! 1 i 1

Hicaragua E H t partids {1 episodiag
Panamd 2 i : : 2

Aepiibiica - - -
{apmirdrasa

Total & ! 5 i 7 (9 epizodios)

3.7 Afiliados, contribuyentes y voluntarios
Partidos mayores
Entre los once partidos mayores para los que se dispone de informacion en la

materia, tres dicen contar con mas de un millon de afiliados.? Otros cuatro
partidos tendrian, segun sus reportes, entre 300.000 y 500.000 afiliados, y los

“Teniendo en cuenta el tamafio de las poblaciones, de los electorados nacionales, y los resultados de las encuestas
en cuanto a adhesiones partidarias, ésta es una cifra aparentemente excesiva.
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cuatro partidos restantes tendrian entre 64.000 y 100.000 afiliados. El tamafio de
la masa de afiliados reportada por los partidos es muy heterogéneo, mucho maés
que el de sus electorados.* No se dispone de datos sobre cantidad de afiliados para
siete de los partidos mayores. Varios dicen que no poseen esa informacion, o que
no la poseen actualizada; algunos se encuentran en proceso de recoleccion de
datos. No hay informacidn acerca de cuan actualizada esta la informacion brindada
por los partidos en esta materia, ni si distinguen entre afiliados cotizantes y simples
adherentes.

Cuanto menos se sabe en relacion a los adherentes propios, mas dificil es
articular politicas sensatas en relacion a ellos, incluso en aspectos tan basicos para
la organizacion y supervivencia partidarias como la recaudacion de aportes. De los
seis partidos sobre los que no se cuenta con datos de afiliados, para dos de ellos
tampoco se poseen datos sobre sus eventuales aportes o cotizaciones, para otros
dos se sabe que sus afiliados no aportan, y en los dos restantes existe una politica
de aportes s6lo para quienes ocupan puestos de responsabilidad (personas que
ocupan cargos de eleccién popular). Esta informacion tampoco es clara para los
partidos que si cuentan con registro de afiliados. De estos once partidos, cuatro no
brindan informacion sobre el aporte de sus afiliados, uno dice que sus afiliados no
aportan, y otros cuatro indican que sélo algunos afiliados aportan, y que en esos
casos no se trata de montos preestablecidos, sino méas bien de contribuciones “a
voluntad”. So6lo un partido dice que sus afiliados contribuyen con una cuota fija y
otro informa que Unicamente aportan quienes tienen responsabilidades en el
partido

En suma: normalmente no existen politicas recaudatorias para los afiliados, y
cuando existen, en los hechos no parecen operar. En algunos casos se cuenta con
la contribucion obligatoria o voluntaria de los miembros del partido que ocupan
cargos electivos. Esto sugiere que, o bien la gran mayoria de los partidos relevantes
no considera el aporte de sus afiliados como una fuente importante de
financiamiento, y en consecuencia no tiene motivos para regularizarlo y
efectivizarlo, o bien que los partidos cuentan con problemas de organizaciéon que
les impiden desarrollar una politica eficaz de recaudacién entre los afiliados.
También pueden valer las dos cosas a la vez. Los problemas de organizacion y de
ineficiencia administrativa fueron mencionados por los propios partidos como una
de sus debilidades.

En todos los paises incluidos en el estudio, los partidos reciben, por ley,
financiamiento publico. En El Salvador y Honduras no hay barreras legales para
recibir financiamiento, y en los demds paises todos los partidos mayores las
superan, de modo que todos ellos cuentan con ese aporte. Las barreras se refieren
usualmente al tamafio; para acceder a ese financiamiento hay que superar ciertos
umbrales de votos. La barrera més alta es la panamefia, 5% del electorado, y en
los demas casos es 4% (en Republica Dominicana no existe este requisito, pero el
partido debe haber participado en las dos Ultimas elecciones). En Honduras y

# ] os partidos mayores mas votados pueden tener a lo sumo algo més del doble de votantes que los menos
votados (como se registra al comienzo de la seccion 3.1). Pero en materia de afiliados varios tendrian hasta
quince veces mas afiliados que otros partidos también mayores.
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Nicaragua el financiamiento estatal cubre so6lo las actividades de campafa; en el
resto de los paises se financian también otras actividades relacionadas con el
funcionamiento partidario cotidiano.

Todos los partidos cuentan con la posibilidad de recibir financiamiento
privado, que estd permitido en toda la region, aunque con algunas limitaciones. En
Costa Rica estd prohibido el financiamiento extranjero y las contribuciones ano-
nimas;*? en Honduras y Nicaragua estan prohibidas las contribuciones anénimas y
los aportes de los contratistas del gobierno, y en Republica Dominicana las de
extranjeros y contratistas del gobierno®. Pese a que los partidos pueden contar con
otras fuentes de financiamiento, ademas de la financiacion publica, sus gastos de
funcionamiento son elevados, especialmente en épocas de campafia electoral.
Aunque se busque controlar el gasto en campafias y dotar de transparencia los
aportes privados, el financiamiento de los partidos es un tema complejo y
problemético. Como se vera en el capitulo siguiente, asi lo entienden las elites
politicas consultadas.

El trabajo voluntario en las campafias electorales ayuda a enfrentar las
limitaciones financieras y es otra de las formas a través de las cuales adherentes y
militantes colaboran con sus partidos. En este aspecto sélo se tiene informacion
sobre ocho partidos, y la cantidad de voluntarios que colaboraron con cada uno de
ellos varia entre 15.000 y 150.000. Los datos sugieren que la cantidad de volunta-
rios que logra movilizar un partido en la campafa electoral es aproximadamente
proporcional al resultado de la eleccion para la que se hace campafa: los partidos
que obtuvieron més votos en las ultimas elecciones presidenciales son, en general,
los que movilizaron mas voluntarios para dicha instancia. Esto parece razonable: los
partidos que tienen més votantes usualmente tienen mas simpatizantes o
adherentes (aunque la correspondencia no es perfecta), y en principio podrian
movilizar méas simpatizantes. Los datos también sugieren (aunque la relacién no es
nitida) que en sus Ultimas campafias los partidos con menos cantidad de afiliados
obtuvieron mas apoyo de voluntarios. Esto puede sugerir que la informacion
brindada por los partidos no estd muy actualizada, pero también podria indicar que
lo realmente importante en estas instancias no es la naturaleza de la relacion formal
del voluntario con el partido, sino la capacidad del partido para movilizar a sus
bases, cualquiera sea la forma del vinculo con esas bases (militantes, afiliados o
simples simpatizantes).

Los partidos mas pequefios

Dieciséis de veinte partidos pequefios brindaron datos sobre sus afiliados; su
namero varia entre 5.000 y 500.000 personas por partido. El partido que tiene més

#2Todos los casos que prohiben las contribuciones andnimas excepttan las resultantes de colectas populares.

#LPI, p.186. El capitulo séptimo de LPI brinda detalles sobre todos estos aspectos, particularmente los cuadros 7.5
a 7.10. El trabajo més reciente enfocado exclusivamente sobre este tema es la compilacion de Manuel Carrillo,
Alonso Lujambio, Carlos Navarro y Daniel Zovatto (2003), Dinero y contienda politico-electoral. Incluye, entre
otros aportes, una discusion general del problema (José Woldenberg), un analisis del caso latinoamericano
(Daniel Zovatto), y una contribucion de Humberto de la Calle que presenta un hoy ya muy conocido “decalogo”
sobre la financiacion de partidos y campafias.
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posee 100 veces mas afiliados que el que tiene menos. En este aspecto aparecen
los mismos problemas ya sefialados para los partidos mayores (no se sabe si los
registros estan actualizados, o si se trata de afiliados o de meros adherentes).
También se aprecian las mismas situaciones en cuanto a la recaudacién entre los
afiliados: sélo en dos partidos los afiliados (todos o la mayoria) aportan una cuota
establecida, y en otros cuatro los afiliados aportan “a voluntad”. Siete de los
partidos pequefios dicen que sbélo aportan los lideres. Los partidos pequefios,
entonces, parecen contar con mas informacion sobre sus afiliados que los partidos
mayores, pero tampoco recaudan fondos con ellos.

La mitad de estos partidos (diez) no aportaron informacion sobre la
participacion de voluntarios en la Ultima campafia. Entre los que si aportaron estos
datos, el nUmero de voluntarios varia entre 300 y 10.500; las situaciones son muy
heterogéneas. En este caso parece que los partidos con mas afiliados también
movilizaron mas colaboradores voluntarios en la Gltima campafa electoral, a la
inversa de lo observado entre los partidos mayores. Pero si se observa, como en los
partidos mayores, una relacibn un poco mas clara y positiva entre cantidad de
voluntarios en la dltima campafa y porcentaje de votos obtenidos en las Ultimas
elecciones presidenciales.

3.8 Formacion de cuadros y asesoramiento profesional
Partidos mayores

La formacion es un aspecto importante para la actividad de los cuadros y para
la labor politico partidaria, y tal vez ain més importante para la calidad de la
gestion de gobierno de los partidos. Actualmente, doce de los diecisiete partidos
mayores examinados aqui cuentan con programas permanentes de capacitacion,
otros dos realizan actividades puntuales de formacién, y sobre los tres restantes no
se posee informacidén. Los contenidos de estas actividades formativas son
diferentes, persiguen distintos objetivos, y apuntan a publicos también diferentes.
La temética predominante en estos cursos es el pensamiento y la filosofia
partidaria: en once de los partidos se brindan seminarios o talleres al respecto. El
segundo lugar lo ocupa la capacitacion para el desempefio de tareas electorales,
gue se imparte en seis de los diecisiete partidos. Los principales destinatarios de
estos cursos son los afiliados en general, aunque a veces apuntan en particular a
mujeres, jovenes y dirigentes intermedios. Finalmente, y con menor intensidad,
también se dictan cursos sobre gobierno, funcionamiento partidario, coyuntura y
liderazgo. Estos buscan capacitar fundamentalmente a la dirigencia intermedia de
los partidos, enfatizando en la formacion de los jovenes.

Segun la informacion disponible sélo uno de los partidos destina programas de
capacitacion a la alta dirigencia partidaria, y éstos versan exclusivamente sobre
tareas electorales. Considerando que son los principales dirigentes quienes toman
las decisiones mas importantes al interior de los partidos, aqui parece haber una
ausencia importante en cuanto a formacién. Si la capacitacion es uno de los
caminos necesarios para el fortalecimiento de los partidos, como afirman las elites

Autorretratos institucionales 3



entrevistadas para este estudio,* los partidos no deberian desdefiar la formacion
de sus principales decisores.

El asesoramiento profesional a la gestion politica es otro aspecto importante,
porque se refiere a la incorporacion (o al menos a la posibilidad de incorporacion)
de criterios técnicos en la toma de decisiones. Las bancadas parlamentarias de los
partidos mayores para los que se dispone de informacién (doce en total) cuentan
con algun tipo de asesoramiento, en nueve casos de caracter permanente, y en los
tres restantes de tipo ocasional, puntual. En algunos casos se trata del
asesoramiento dispuesto por las Asambleas Legislativas de los respectivos paises, y
en otros de personal exclusivo de las bancadas de los partidos. De todos modos,
podria tratarse de un indicador positivo de profesionalizacion, siempre, claro esta,
gue los asesores aporten insumos genuinos a la toma de decisiones, aspecto que no
puede evaluarse a partir de los datos disponibles.

Los partidos mas pequefios

Casi todos los partidos pequefios tienen también programas de capacitacion.
Dieciséis partidos cuentan con actividades de capacitacion permanentes; en dos
partidos son ocasionales. Solamente dos partidos carecen de programas de
formacion. Como en los partidos mayores, el tema mas frecuente de estos cursos
es el pensamiento y filosofia partidarios (los hay en quince partidos). La
capacitacion para tareas electorales fue mencionada por nueve partidos, y gobierno
y funcionamiento partidario son también temas muy mencionados (siete y seis
menciones, respectivamente). También se mencionan otros topicos, como liderazgo
y coyuntura.

Estos cursos se dirigen a publicos heterogéneos: afiliados en general, dirigentes
intermedios, jovenes, mujeres, y en bastante menor medida, principales dirigentes.
A diferencia de lo que sucedia con los partidos mayores (entre ellos los distintos
tipos de programas se dirigian a publicos también diferentes), en los partidos
menores los cursos sobre las distintas tematicas se imparten por igual a afiliados y
a dirigentes. De todos modos, el grupo al que los partidos destinan méas programas
y con mayor frecuencia es la dirigencia intermedia. La alta dirigencia (nuevamente,
también como en los partidos mayores) no es objeto de formacién més que en dos
partidos, en uno de los cuales recibe cursos de liderazgo, y en el otro sobre tareas
electorales.

La gran mayoria de las bancadas parlamentarias de los partidos mas
pequefios cuenta con asesoramiento profesional. En dieciséis partidos este
asesoramiento es permanente, y en tres es puntual; solo se utiliza en algunas
oportunidades. Solamente uno de los partidos pequefios carece de asesoramientos
profesionales para su bancada.

*Como se verd en el capitulo siguiente, alrededor de la cuarta parte de los consultados mencion6
espontaneamente la capacitacién como uno de los caminos para fortalecer a los partidos de la region.

— 7Y — Un desafio a la democracia



3.9 Partidos, gobiernos y organizaciones sociales
Partidos mayores

Los partidos fueron interrogados sobre su posicién frente a sus respectivos
gobiernos nacionales. Uno de los partidos mayores, el Partido Unidad Social
Cristiana, de Costa Rica, que gand la eleccion presidencial y por lo tanto deberia
ser un partido “de gobierno”’, ahora expresa “apoyo critico” al gobierno®. Lo
mismo sucede con el Partido Liberal Constitucionalista nicaragliense. Aunque se
trata del partido que gané la Presidencia, en su autorretrato dice que con respecto
al presidente Enrique Bolafios y su gobierno el partido se ha declarado
publicamente como “oposicion constructiva”. Por lo tanto, en estos casos al menos
una de las dos partes (el presidente, la cUpula partidaria de su ex partido), o ambas,
se han distanciado respecto de sus bases y/o plataformas electorales. Estas
situaciones son obviamente probleméticas para la gestion de gobierno, y también
muestran que la apertura (“democratizacién”) de los procesos de seleccién de las
candidaturas puede tener sus sombras. En el caso costarricense, por ejemplo, el
candidato presidencial fue elegido a través de primarias (y ratificado por la
Asamblea Nacional del partido). En términos més generales: la opcion de las bases
no necesariamente es compartida por las ctpulas, y el apoyo de los partidarios en
las urnas puede no corresponderse con el de la dirigencia partidaria en el ejercicio
del gobierno. La libertad de los electores (para elegir candidato presidencial) puede
entrar en tension con la gobernabilidad. Aqui también hay desafios para los
partidos: consolidar procesos de apertura y democratizacion internas sin afectar sus
capacidades de gobierno®.

De los restantes ocho partidos mayores con datos al respecto, casi todos (siete)
se consideran de oposicion “constructiva”, y solo uno se describe a si mismo como
oposicién “radical”. En seis de los siete paises (Costa Rica, El Salvador, Honduras,
Nicaragua Panam& y RepuUblica Dominicana) hay partidos de oposicion
constructiva; en Guatemala un partido se considera de oposicion “radical”, y sobre
los partidos mayores nicaragienses no se dispone de datos en este aspecto. Al
menos conceptualmente, en la mayoria de los paises los principales partidos de
oposicién estarian abiertos al didlogo con los gobiernos.

Esta disposicion al didlogo se observa también de otras formas. Seis partidos
participan en didlogos nacionales, uno lo hace sélo a través de la labor
parlamentaria, y tres partidos dicen que no participan en esta clase de didlogos.
Sobre los siete partidos restantes se carece de informacion. Consistentemente con
estos resultados, en dos paises ya se han implementado acciones de dialogo o

*La respuesta del partido a esta pregunta fue “de apoyo al gobierno y de critica cuando se aleja de los principios
y del proyecto politico”. Esta respuesta significa que el partido no se ve a si mismo como “partido de gobierno”
a secas (puesto que la opcién estaba explicitamente sugerida en el cuestionario), y por lo tanto fue interpretada
como “apoyo critico”.

% Consideraciones similares pueden valer también en otros casos, no solamente en Costa Rica o Nicaragua. El
Partido Arnulfista panamefio no brindd su autorretrato; en este caso podria ocurrir (por diversas circunstancias
politicas) que no se considerara a si mismo como “partido de gobierno”, y que se definiera recurriendo a matices
similares a los de los partidos arriba mencionados.

Autorretratos institucionales 75—



concertacion nacionales: Panamé y Guatemala. En el primero a través de Vision
Panama 2020, y en el segundo en el marco de la Agenda Nacional Compartida. En
ambos casos se trata de esfuerzos por acordar posiciones sobre grandes temas
nacionales y sobre los caminos apropiados para el desarrollo.

La informacion disponible en cuanto a los vinculos existentes entre los partidos
y las organizaciones de la sociedad civil, en particular, es muy limitada (incluye s6lo
a ocho partidos; para los demés no hay datos). De estos, cinco tienen vinculos
formales con organizaciones sociales. De acuerdo a lo que los propios partidos
dicen, en Panamd, Honduras y Republica Dominicana ninguno de los partidos
mayores tiene relaciones formales con organizaciones sociales.” Sin embargo,
varios partidos mencionan la existencia de vinculos informales, generalmente de
tipo puntual, con distintas organizaciones.

En materia de relaciones con organizaciones internacionales la informacién
disponible también es limitada. Nueve de los diecisiete partidos mayores pertene-
cen a més de una organizacion internacional partidaria, del tipo de las Interna-
cionales Socialista y Liberal o COPPAL, dos pertenecen a una Unica organizacion,
y uno dice no pertenecer a ninguna; del resto no se tiene informacion.

Los partidos mas pequefios

Dieciocho de los veinte partidos pequefios brindaron datos sobre su posicién
frente a sus respectivos gobiernos nacionales. Ninguno de los partidos pequefios se
define como “de gobierno”; en sistemas presidencialistas esto seria practicamente
imposible, porque los partidos de gobierno son los que ganan la presidencia, cosa
extremadamente dificil, por definicidn, para un partido pequefio (s6lo imaginable
en el marco de accidentes o de politicas de alianzas muy exoéticas). Pero dos son sus
“aliados” o coaligados (entre los partidos mayores ninguno se consideraba asi), y
otros dos brindan “apoyo critico” a sus respectivos gobiernos. Catorce partidos
pequefios se consideran de oposicion, fundamentalmente “constructiva” (diez
partidos); tres partidos se definen como de oposicién constructiva o radical segun
los temas y circunstancias, y s6lo uno se ve a si mismo como oposicion radical a
secas.

Trece partidos pequefios participan en algun tipo de didlogo nacional: seis con
otros partidos, cinco con partidos y organizaciones no partidarias, uno solamente
con organizaciones no partidarias y otro Unicamente a nivel del Parlamento. En
todos los paises hay por lo menos un partido que participa de algun didlogo. Sobre
diecisiete partidos con informacién al respecto, siete de los partidos pequefios
tienen relaciones formales con organizaciones de la sociedad civil. Cinco las tienen
con sindicatos, tres con asociaciones empresariales o profesionales, dos con
organizaciones religiosas, y cuatro con otras organizaciones sociales (pero ninguno
tiene vinculos formales con organizaciones étnico-culturales). Esta vinculacion for-

“’Contando todos los vinculos registrados para esos ocho partidos: tres los tienen con sindicatos, dos con
asociaciones empresariales o profesionales, dos con organizaciones religiosas, uno con organizaciones étnico
culturales, y cuatro con otras organizaciones de la sociedad civil. Tres partidos tienen vinculos con varias
organizaciones.
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mal de los partidos con organizaciones de la sociedad civil varia considerablemente
entre los distintos paises de la regidén. Ninguno de los partidos pequefios de Costa
Rica, Panamd y Republica Dominicana posee vinculos formales con organizaciones
sociales.

Doce partidos pequefios son miembros de organizaciones internacionales de
partidos (ocho pertenecen a una sola organizacion y otros cuatro a varias). S6lo dos
partidos son miembros de organizaciones internacionales no partidarias. Final-
mente, dos partidos tienen vinculos con una organizacién o agencia internacional
de desarrollo, y otros dos los tienen con més de una de estas organizaciones.

3.10 Posicionamiento programatico e ideoldgico
Partidos mayores

Como se observa en el Cuadro 3.10, considerando solamente a los trece
partidos mayores que brindaron sus auto-ubicaciones en este aspecto (los otros
estan registrados como “sin dato”), un tercio de los partidos relevantes de la region
son dificilmente clasificables en el continuo de orientaciones liberal - socialista
(cuatro partidos consideraron inapropiado este esquema, o brindaron respuestas
que no permiten clasificarlos en €l). La categoria “economia social de mercado” no
se habia mencionado explicitamente como una de las posibles respuestas, pero
varios partidos (cuatro) la sefialaron espontdneamente como la que mejor los
definia, y en el cuadro (que presenta un “autorretrato” en sentido estricto) se los
registra de acuerdo a su propia definicion.

Cuadro 3.10 Auto-ubicacién de los partidos

mayores en la escala liberal - socialista

Liberai 1
Pragmitico 2
Dificiimente clasificable &
Econamla Sacial de Mercado &
Locleldemdcrata 2
Socialista -
Lin dato 4

Como se aprecia en el Cuadro 3.11 (también, como el Cuadro 3.10, un
autorretrato en sentido estricto), los partidos mayores centroamericanos cubren
todo el espectro ideoldgico, y los grupos mas numerosos se consideran de centro y
de centro izquierda. Se observa cierto sesgo (en numero de partidos) hacia la
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izquierda: cinco partidos mayores se consideran a si mismos de izquierda (uno) o
de centro izquierda (cuatro), y sélo dos se definen en la direccion opuesta (uno de
centro derecha y uno de derecha). Este sesgo es comun en muchas elites politicas
occidentales de las ultimas décadas, incluyendo varias de las latinoamericanas®.

Cuadro 3.11 Auto-ubicacién de los partidos

mayares en la escala izquierda - derecha

Irquierda
Centro Izguierda

Esquema no sinve, no responde
Sin Dato

En El Salvador, en particular, ninguno de los partidos mayores se considera de
centro. Esto es consistente con lo ya expuesto en el capitulo anterior: El Salvador y
Nicaragua serian los dos sistemas de partidos mas polarizados de la region.

Cuadro 3.12 Avto-ublcacidn idenidgica y posiclanamiente respecto a

erecer *diﬂnhum partidos mayorss

Crecer | Distribuir | Equidistante | Dificimente | Sin Date
clasificable
Fripaienda :
Candn fgusenda i : 3 i . :
Canfri 7 3
Centra Derrcha i . . i : :
Berechs - i . ;
Espuemia f s ; ; 5 i s
Sirt Gaios - . 1 ) 4

Los partidos no se cifien a las definiciones tradicionales, con la derecha
enfatizando el crecimiento sobre la distribucién, y la izquierda la distribucion sobre
el crecimiento (Cuadro 3.12). Pero tampoco se encuentran inconsistencias; 1o que

2 E| analisis clasico es tal vez el de Converse y Pierce (1986) para las elites francesas; alli se examinan varias de las
posibles causas de este “corrimiento a la izquierda” (al menos en el discurso politico).
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se observa es que en las dos alas, izquierda y derecha, los partidos no se clasifican
a si mismos. El unico partido de izquierda con datos en este plano se considera
“equidistante”. De los cuatro partidos de centro izquierda, tres también se
consideran “equidistantes”, y el restante es dificilmente clasificable.

Ninguno de los partidos del ala izquierda opta por la distribucién; en el ala
derecha, en cambio uno opta por el crecimiento (y el otro es “dificilmente
clasificable). Consistentemente con estos resultados, la bibliografia disponible
indica que varios partidos proponen o toman medidas concretas contradictorias
con sus postulados ideoldgicos. La informacién presentada en los cuadros 3.10 a
3.12 podria interpretarse como indicador (indirecto y aproximado) de falta de
precision y/o coherencia en los planos ideoldgico y programatico, o como sefial de
pragmatismo vigoroso, o ambas cosas a la vez. En cualquier caso, estos resultados
sugieren que las preocupaciones electorales de los partidos podrian ser (para
muchos de ellos) més importantes que sus grandes orientaciones ideoldgicas.

Los partidos més pequefios

Cuadro 3.13 Aute-ubicacion de los partidos mas
peguedios en la escala liberal - socialista

Liberal &
Diffciimente clasificable &
Econamia Sacial de Mercado 3
Socipldemdacrata 5
Locielista 1
Sin Dato 1
20

Como ocurre con los partidos mayores, muchos de los partidos pequefios no
se ubican en las categorias de la escala liberal - socialista (Cuadro 3.13): seis
partidos no se clasifican en ella. Entre los partidos que si se auto definen,
predominan los socialdemécratas (cinco), seguidos por los liberales (cuatro) y los
que se definieron a si mismos como partidarios de la “economia social de mercado”
(tres).

Entre los partidos menores no se cubre todo el espectro ideoldgico (Cuadro
3.14); no hay partidos que se identifiquen de derecha en sentido estricto, aunque
si hay dos partidos de centro derecha. El posicionamiento de centro es el mas
frecuente (siete partidos), y el segundo en mayor frecuencia es el de centro
izquierda (cuatro). El desequilibrio entre las dos alas es igual al ya observado entre
los partidos mayores: el ala izquierda (izquierda y centro izquierda) incluye seis
partidos, y en el ala opuesta sélo se encuentran dos.

El Unico partido costarricense que toma posicion en esta escala se ubica en el
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centro. Lo mismo pasa con los dos partidos panamefios con datos sobre este punto.
La mitad de los partidos menores guatemaltecos se ubica en el centro, uno en el
centro izquierda, otro en la izquierda, y otro resulta dificilmente clasificable. Ni en
Honduras, ni en Nicaragua ni en Republica Dominicana hay partidos menores de
centro. En Honduras estan volcados a la izquierda o centro izquierda, en Nicaragua
los dos son de centro derecha, y el partido dominicano afirma no ajustarse a este

esquema.
Cuadro 3.14 Aute-ubicacion de los partidos mas
pegquefios en escala izquierda - derecha

Irquiarda
Centro zgulerda
Centro

Cantro Deracha
Derecha

&in Dato

Bub i e Bab

La combinacion de posicionamiento derecha - izquierda y crecimiento -
distribucién es algo méas consistente para los partidos pequefios que para los
mayores (Cuadro 3.15). De los seis partidos del ala izquierda, tres optan por
distribuir, y ninguno por crecer. Los dos partidos del ala derecha no optan por
crecer, pero tampoco por distribuir. Los partidos de centro se dividen por mitades:
uno prefiere crecer, el otro distribuir, y cuatro se consideran equidistantes.

Cuadro 3.15 Auto-ubicacién Idecldgica y posicionamiento respecto a
crecer - distribuir, partidos més pequefios

kquierda I B B - - | -
Centro I (I 4 - L
CetroDerecha | - | - | 1 ; iy
Derecha . - - - |-
Sin Dato N - 2 - b
Total s l 4 | 11 1 l 3
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3.11 Los problemas identificados por los partidos
Partidos mayores

Los problemas que los partidos mayores mencionan mas frecuentemente son
los relativos al distanciamiento entre ciudadania y partidos: la falta de credibilidad
en los partidos, su falta de representatividad y el abstencionismo. Los partidos
perciben que estén lejos de la gente. Si representar a la ciudadania es una de las
tareas centrales de los partidos, este es un problema extremadamente serio. La
poblacién, como se vera en el Capitulo 5, también percibe esta lejania y piensa (y
acttia) en consecuencia. En estas circunstancias, como lo dicen varios consultados,
el espacio que no ocupan los partidos pasa a ser disputado (o llenado) por otros
actores, principalmente organizaciones de la sociedad civil que asumen funciones y
entran en &reas otrora exclusivamente partidarias. Las relaciones de estas
organizaciones con los partidos no siempre son cooperativas, y en ellas se registran
ciertas tensiones, tal vez en crecimiento.

También se indican problemas hacia adentro de los partidos. Algunos sefialan
aspectos de funcionamiento interno, y sugieren que hace falta mas democracia
interna. Otros apuntan hacia problemas mas précticos, vinculados al
funcionamiento cotidiano de los partidos, como su organizacion, administraciéon y
finanzas. Ocasionalmente también se mencionan problemas de corrupcion.

Los partidos tratan el clientelismo de maneras ambiguas. Sélo uno de los
partidos dice explicitamente que el clientelismo es un problema. La practica del
clientelismo, sin embargo, parece bastante méas extendida. Partiendo de las
actividades que describen los partidos, dos de ellos serian considerados por la
mayoria de los observadores externos como muy clientelisticos, y otros ocho como
(al menos) “algo” clientelisticos. Esto sugiere que para muchos partidos el
clientelismo no seria realmente un problema. Hay clientelismo, pero no seria
negativo, o seria inevitable, en cuyo caso es inutil hacer juicios de valor al respecto.
Como se vera en el capitulo siguiente, las elites consultadas para este proyecto se
mostraron mucho més preocupadas por este tema que los partidos como tales. La
bibliografia disponible sobre los partidos también es bastante mas critica en este
punto que lo que surge de los autorretratos partidarios.

Los partidos mas pequefios

Los problemas identificados por los partidos pequefios apuntan en otras
direcciones, en parte mas directamente vinculados a su crecimiento y consolidacion
como organizaciones partidarias, y en parte a una vision critica de los partidos
mayores. Los mas mencionados son las finanzas partidarias (seis partidos las
mencionan), la falta de definicion ideoldgica (seis), y problemas de funcionamiento
interno (cinco). También mencionan, pero con menos frecuencia que los partidos
mayores, la falta de credibilidad en los partidos, el abstencionismo y su falta de
democracia interna.
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3.12 Conclusiones

Los partidos mayores centroamericanos son, en gran medida, los constructores
de la democracia en sus respectivos paises. La mayoria de estos partidos (diez en
diecisiete) nacieron antes de la instauracién democréatica. Todos ellos, desde el
momento en que se constituyeron como partidos, son (con énfasis y raices
diferentes) pluralistas: la democracia debe ser pluripartidista. La consolidacion de
las democracias centroamericanas es impensable sin ellos. Los partidos maés
pequefios, en cambio, son bastante mas jovenes; la mayoria nacié después de la
llegada de la demacracia.

Desde la perspectiva de las tipologias partidarias ya citadas, los partidos
mayores usualmente son partidos “directos”, fundados independientemente de
otras organizaciones no politicas (la mayoria no recibi6 apoyo de otras
organizaciones). Muchos de ellos tienen perfiles afines a los de antiguos partidos
“de notables”® que luego se transforman en (0 estan en proceso de transformacion
hacia) partidos “catch-all”®, esto es, partidos pragmaticos, poco diferenciados
ideoldgicamente, que apelan a publicos muy heterogéneos. El espacio politico en
el que nacieron los partidos mas pequefios, en promedio hace apenas dos décadas
(o una generacion en el sentido clasico), ya estaba poblado por partidos esta-
blecidos con esa clase de perfiles (los oficialismos, sus oposiciones tradicionales), y
esos partidos tendian a bloquear el desarrollo de nuevos partidos de perfiles
similares. Tal vez por eso las caracteristicas fundacionales de los partidos mas pe-
quefios son diferentes: aunque no necesariamente sean partidos “derivados” en
sentido estricto (construidos sobre otras organizaciones no politicas), en su mayoria
(ocho de cada diez de ellos) recibieron el apoyo de organizaciones sociales,
religiosas o étnico-culturales en mucho mayor medida que los partidos mas grandes
y més antiguos. Los partidos mas pequefios, en suma, tendieron a aparecer alli
donde habia més espacio disponible, mas “huecos”.

Los partidos, de acuerdo a su propia vision, tienen muchos problemas pen-
dientes: “hacia adentro”, y también “hacia fuera”, en sus vinculos con el electorado.
La presencia y relevancia del clientelismo es tal vez el méas “antiguo” de los rasgos
de los partidos de hoy. Las elites consultadas, como se verd, lo juzgan negativa-
mente. Pero los partidos, a juzgar por sus autorretratos, son mas cautelosos; en
materia de clientelismo parecen ser a lo sumo agnésticos, al menos publicamente.
Los eventuales cambios en este plano no seran faciles.

Los partidos necesitan avanzar en sus definiciones y en su consistencia
ideoldgica y programatica. Las elites consultadas suelen afirmarlo explicitamente, y
los autorretratos partidarios (y los observadores externos) sugieren que los entre-
vistados tienen razén. La claridad respecto de hacia donde se quiere ir es parte de
la identidad de los partidos y precondicion del liderazgo politico. Los partidos
también necesitan modernizacidn organizacional. Esto es facilmente observable en
los autorretratos partidarios. En primer y principal lugar, los partidos deben ser
organizaciones permanentes, razonablemente grandes, capaces de pensar

20En el sentido de Duverger (1957).
*De acuerdo a la definicién de Kircheimer (1966).
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colectivamente sobre sus paises, sobre si mismos y sobre su futuro. Sin esto los
partidos pueden ser maquinas electorales mas o menos eficaces (al menos a corto
plazo), pero no son instituciones con personalidad propia, y sin ella su papel puede
limitarse al de instrumento de lideres o cupulas circunstanciales. Para tener
personalidad propia los partidos deben conocer a sus bases (nimero, identidades,
perfiles); necesitan presupuestos que armonicen sus gastos y sus ingresos; necesitan
controlar la procedencia y el destino de los fondos que los financian (aunque seria
demasiado sencillo asumir que estos dos uUltimos aspectos involucran solamente
modernizaciones organizacionales); necesitan capacitar y profesionalizar a sus
cuadros, y ayudar a la formacion de su dirigencia.

Autorretratos institucionales 83—
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CAPITULO 4

Las voces de los lideres

Los términos 'lideres' o ‘elites’ son usualmente utilizados para referirse a las personas
gue ocupan los lugares de mayor influencia en las distintas esferas de la sociedad.
Se habla entonces, por ejemplo, de elites (o liderazgos) sociales, empresariales,
sindicales, o politicas. En este informe se trata de las elites politicas de la region,
entendiendo por tales a los politicos en sentido estricto (que son la gran mayoria de
los consultados para el presente estudio: aproximadamente siete de cada diez) y
también a los observadores de la politica (académicos, analistas, comunicadores).
En este capitulo se analiza la vision de las elites politicas de la region sobre los
partidos de sus respectivos paises.

La frontera que separa a los miembros de las elites de los que no lo son es
borrosa. No es posible identificar con precision ese limite, que en Ultima instancia
depende de definiciones cuyos detalles son opinables y hasta cierto punto
arbitrarios. Pero hay un nucleo relativamente reducido de personas para el cual esas
pertenencias son claras: cualquiera sea la definicion exacta que se considere, esas
personas deberian ser, necesariamente, parte de las elites politicas. En cada uno de
los paises de la region el nucleo de este grupo probablemente incluye a lo sumo
cuarenta o cincuenta personas; los politicos entrevistados en todos los paises
pertenecen a este “nucleo interno”. Estas fueron las personas consultadas sobre la
situacion de los partidos politicos. Todas las consultas fueron realizadas por uno de
los autores de este informe, en entrevistas personales en los paises de los
consultados. Las entrevistas se realizaron entre junio y noviembre de 2003, e
incluyeron a setenta y ocho figuras muy destacadas de las elites politicas de los siete
paises incluidos en el estudio (aproximadamente diez entrevistas en cada pais).*

* Esto significa que los consultados representan una fraccion relativamente importante de ese "ndcleo interno™: tal
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El enfoque del estudio fue esencialmente cualitativo. Se buscaba detectar las
maneras de ver y de pensar expresadas en las respuestas espontaneas de los lideres,
y por esa razon en las entrevistas nunca se sugerian posibles alternativas de
respuesta. Los consultados fueron seleccionados tratando de recoger, en lo posible,
el espectro de las opiniones politicas més influyentes en cada pais. Fueron
entrevistados lideres de primera linea de los partidos politicos mas importantes,
incluyendo partidos de gobierno y de la oposicion. Por muchas razones, sin
embargo, esto no asegura que los datos obtenidos tengan representatividad
estadistica. Pero ese no era el objetivo: se trataba de identificar los juicios basicos y
las formas de pensar de las elites politicas sobre los partidos.

Esta ausencia de representatividad estadistica impide el empleo de métodos
cuantitativos usuales en el andlisis de encuestas, pero no impide que se usen cifras
para resumir los principales resultados. En la practica esto es indispensable, dado el
numero relativamente elevado de consultas realizadas. Pero cuando se mencionan
cifras es necesario tomar algunas precauciones a la hora de interpretar su
significado. Los resultados generales (los que resumen las opiniones de todos los
consultados) brindaran una aproximacién razonablemente buena al pensamiento
del “nucleo interno” de las elites politicas, y serdn mas confiables:

<« cuando coinciden con los juicios de los distintos grupos de entrevistados
separadamente considerados. Por ejemplo, cuando las opiniones de los
politicos son convergentes con las de los observadores, y cuando los juicios de
los politicos de los partidos de gobierno tienden a coincidir con los juicios de
los que adhieren a los partidos de oposicion. Y también

< cuando coinciden con la informacion obtenida de otras fuentes independientes.

Estas cautelas se vuelven aiun mas necesarias cuando se consideran los
resultados de las consultas en cada pais, porque el nUmero de entrevistas por pais
es muy pequefio (alrededor de una decena). En estas condiciones siempre cabe la
posibilidad de que otra seleccion de entrevistados, aunque realizada con los mismos
criterios y procedimientos, hubiera producido resultados diferentes.

En todas las consultas se emple6 una pauta (o guia de entrevista) comun; los
temas de esa guia fueron abordados en practicamente todas las consultas’. Los
énfasis, los acentos, y los otros temas que surgieron en las entrevistas reflejan
directamente las preocupaciones de los entrevistados’. Las consultas se centraron
en dos grandes temas:

(i) un diagnostico de la situacion y funcionamiento actual de los partidos
politicos en los paises de los consultados, y

vez alrededor de uno de cada cinco miembros de ese grupo. El Anexo 1, al final de la publicacion, incluye los
nombres de todos los consultados en cada pais.

2 El texto de la guia se incluye en el Anexo 2.

¢ El Anexo 2 transcribe un amplio abanico de las opiniones de los consultados, identificando sus paises de origen
pero no sus nombres. Una de las reglas fundamentales de esta clase de consultas es la reserva sobre las opiniones
individuales de los entrevistados.
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(ii) lo que seria necesario hacer, a juicio de los entrevistados, para fortalecer a

los partidos y mejorar su desempefio.

Teniendo en cuenta los objetivos del estudio, estos eran los focos naturales de
las consultas. Las elites politicas son decisivas para dar forma a las politicas (y en
particular, a las eventuales medidas destinadas a influir o modificar el funcio-
namiento de los partidos). Las demandas y presiones surgidas de la poblacion y de
los electorados son influencias seguramente méas poderosas que las provenientes de
las elites, pero esto es correcto a mediano y largo plazo, “en ultima instancia”.
Ademas, y aunque sea poderosa, la influencia popular marca los grandes rumbos,
pero muy raramente define las estrategias y los detalles de las politicas. Este Gltimo
es el trabajo tipico de los liderazgos: dar forma a las distintas demandas y presiones,
usualmente asumiendo la representacion de distintos sectores, incluyendo a las
elites (en sentido amplio) de las que forman parte. Los liderazgos “expresan” esas
demandas y negocian entre si con grados variables de polarizacion y conflicto. Casi
siempre hay algun espacio para negociar, porque los “grandes rumbos” suelen
admitir mas de una posible via de salida (aunque la existencia de ese espacio no
significa que las elites necesariamente lo usaran)*.

Las caracteristicas de los consultados, en conjunto, reflejan lo que podia espe-
rarse sobre la composicion de las elites politicas de la region. Bastante menos de
uno de cada diez entrevistados son mujeres®. El grupo es fuertemente masculino, y
también de edades maduras: cerca de la mitad de los consultados son adultos
maduros (entre cincuenta y sesenta y cuatro aios de edad), tres de cada diez tienen
sesenta y cinco 0 mas afnos, y solo el quinto restante son adultos de menos de
cincuenta afos.

Entre los politicos consultados algo menos de las dos terceras partes actdan en
partidos de la oposicion, casi duplicando a los que actan en partidos de gobierno.
Esto es una consecuencia inevitable del reducido nimero de consultas en cada
pais y de la decision de entrevistar a figuras principales de todos los partidos mas
influyentes. De esa manera, simplemente porque en la region el niumero de
partidos relevantes que esta en la oposicion es mas grande que el nimero de
partidos de gobierno, estos ultimos resultan sub-representados en relaciéon a su
fuerza electoral. Esto obliga a controlar las opiniones del conjunto de los
entrevistados segun sus adhesiones partidarias. Para atribuir un juicio particular al
conjunto de las elites politicas es necesario que los juicios de gobierno y oposiciéon
sean esencialmente convergentes. De lo contrario, el aparente “juicio de las elites”
podria ser una consecuencia artificial de la forma de seleccionar a los consultados.
Por ejemplo: podria reflejar las opiniones de la mayoria de los lideres de la
oposicion, sumadas a las de una minoria de los liderazgos gubernamentales. Pero
en ese caso un criterio de seleccion diferente (por ejemplo, seleccionando

* También tratan de influir (por las buenas o por las malas) en la direccién de esos grandes rumbos. Pero esa
influencia tiene limites, por la accién de los liderazgos competidores y porque incluso los grandes publicos tienen
margenes de autonomia.

®* Naturalmente, era posible entrevistar mas mujeres. Pero en ese caso ya no se trataria de "principales figuras"
solamente, y no se hubiera podido desarrollar la clase de analisis que se presenta en las paginas que siguen.
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consultados en forma aproximadamente proporcional al peso electoral de sus
partidos) habria conducido a resultados también diferentes.

4.1 El desempeiio de los partidos

La primera pregunta de las consultas era la siguiente: “en las democracias
contemporaneas los partidos politicos deben desempefiar un papel central. ;Ud.
piensa que aqui en [el pais del entrevistado] los partidos estdn desempefiando
adecuadamente ese papel?”. La pregunta es muy general, y del conjunto de las
respuestas queda claro que para los entrevistados el desempefio de los partidos
incluye aspectos politicos y también socio economicos: abreviando, democracia y
desarrollo®. En las consultas (excepto en Costa Rica) el problema de la pobreza y
de las desigualdades sociales estd normalmente presente; aun cuando no se
encuentren referencias muy explicitas, parece claro que estos temas sobrevuelan la
conversacion. Para las elites es un dato de sus realidades’. Teniendo en cuenta los
objetivos del estudio, sin embargo, la discusién que sigue presta especial atencion a
los aspectos politicos.

Las dos terceras partes de los consultados (67%) responden que los partidos
no se estan desempefiando adecuadamente; s6lo algo méas de uno de cada diez
(14%) piensa que su desempefio es adecuado, y un quinto (18%) opina que en
parte si, y en parte no®. Este juicio es francamente negativo. ;Refleja genuinamente
la opinién de las elites politicas de la region? En primer lugar, este resultado
confirma las conclusiones obtenidas en consultas similares anteriores (PNUD,
2004). Las actitudes hacia los partidos parecen ser hoy tan negativas como las
observadas un afio antes de estas consultas. En segundo lugar, como se documenta
en el capitulo siguiente, estas opiniones coinciden con las actitudes negativas hacia
los partidos registradas por las encuestas en todos los paises de la region,
incluyendo los juicios de los publicos méas educados y politicamente mas activos,
gue son normalmente los marcos de referencia culturales de la mayoria de las elites
politicas. Estas opiniones también estan empeorando.

En tercer lugar, estos juicios son compartidos por los diferentes sectores de las
elites consultadas. Los menos criticos son los mayores (sesenta y cinco 0 mas afos
de edad), y los mas criticos, como se podia esperar, son los mas jovenes, pero
todos expresan opiniones fuertemente criticas. Los observadores son aun mas
criticos que los politicos, pero incluso entre los politicos cerca de las dos terceras

¢ Como puede observarse en el Anexo 2.

’ Dicho de otra forma: no hay discrepancias de fondo sobre los criterios que deben sustentar el diagnostico. Las
diferencias importantes pueden empezar en las valoraciones de las performances, en las causas de las carencias
observadas, y en los métodos apropiados para enfrentar esas carencias.

® Las entrevistas fueron grabadas (audio solamente), y al menos tres lectores independientes examinaron las
transcripciones de todas las entrevistas. Era evidente que algunos consultados no se definian positiva o
negativamente en relacion al desempefio de los partidos, porque mencionaban simultdneamente aspectos
positivos y negativos de ese desempefio, y les asignaban aproximadamente el mismo peso a los dos aspectos.
En consecuencia, al resumir el sentido de las respuestas fue necesario incorporar una categoria intermedia, “en
parte si, en parte no". Lo contrario implicaba forzar una definicion de lo dicho por los consultados, definicion
sobre la cual diferentes lectores podian discrepar (y a veces efectivamente discrepaban).
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partes expresan juicios negativos. Finalmente, los miembros y simpatizantes de los
partidos de gobierno son tan criticos como los opositores (Cuadro 4.1). Las
opiniones de los distintos sectores de las elites consultadas son similares; se
satisfacen asi los requisitos mencionados en la seccion anterior. En suma: la
convergencia simultanea de todos estos criterios indica que los resultados de las
consultas reflejan genuinamente las opiniones de las elites politicas de la region: el
desempefio de los partidos es insatisfactorio.

Cuadro 4.1 Los partidos politicos astén desampaiando
adecuadamente su papel? Opinién de las élites politicas
centroamericanas consaltadas en junio - noviembre 2003

No - D - T R . I
En parte sf, o | 1w | s f 1w | 18
T FANIY D ! é ! i !

| L8 | g [ 14 14
Sin dato e 5 { SEEL e | i
Towh* | W0 | %0 | e | w0 | 100

S e

* Excluye las respuestas de los consultados cuya actividad principal es dificil de establecer, y las de los entrevistados cuya adhesion
o preferencia partidaria no es publica.
* No necesariamente suma 100, debido a redondeo.

Partiendo de este juicio negativo sobre el desempefio de los partidos, varios
entrevistados deducen conclusiones graves. Para un consultado hondurefio,

“estamos frente a una crisis de representacion del sistema democratico. Hoy los
miembros del parlamento son cuestionados, la gente no cree en sus dirigentes
ni en sus partidos (...) no se siente orgullosa de su gobierno, ni de sus dirigentes
... [entonces,] el problema no es sélo de los partidos politicos, sino que es un
problema de la democracia misma”.

El vacio que dejan los partidos politicos estaria siendo ocupado por otras
organizaciones que sustituyen o complementan a los partidos en algunas de sus
funciones. Parte de esas funciones, como la representacion de intereses de algunos
grupos, las cumplen algunas ONG. En El Salvador, por ejemplo, uno de los
entrevistados dijo que

“ante la imposibilidad de los partidos de resolver los problemas (...), terminan
siendo resueltos por las ONG, o cualquier otro tipo de institucion (...). De esa
forma, los partidos politicos no [satisfacen las] demandas de la poblacion, lo
que lleva en definitiva a que el ciudadano comun se pregunte para qué existen
los partidos politicos”.

En suma: la conclusion es clara (el desempefio de los partidos es
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insatisfactorio), y esto, a juicio de muchos consultados, podria tener consecuencias
potencialmente muy negativas para la democracia (y para los propios partidos). Sin
embargo, de aqui no necesariamente resulta que la responsabilidad de ese mal
desempefio sea Unica o principalmente de los partidos. La performance de los
partidos puede ser insatisfactoria por diferentes razones. Algunos argumentos al
menos plausibles son:

< podria ocurrir que la constelacion de problemas que los partidos deben
enfrentar fuera realmente muy dificil; en ese caso, en paises cuya acumulacion
de capital humano y social es reconocidamente modesta, ¢por qué habria de
esperarse que los partidos tuvieran un desempefio sobresaliente? ;Por qué se
deberia esperar de los liderazgos politicos un desempefio significativamente
mejor que el de las otras elites regionales? Un consultado nicaragiiense, por
ejemplo, sostuvo:

“[un] problema de la clase politica aqui es la escasez de formacién. Tanto la
falta de cultura como la de educacidbn conducen necesariamente a la
incompetencia (...) cuando yo era diputado, la mayoria de los otros diputados
no leia la prensa porque la Asamblea no se la pagaba”.

Para un entrevistado salvadorefio la situacion seria ain peor, porque estaria
actuando un proceso de auto seleccion negativa:

“la politica se ha ido convirtiendo en el resumidero de los desempleados, de
aquellos que no [pueden] ganarse la vida en otra parte. Se ha llenado de
incompetentes, ya que todos sabemos que aquel que es un profesional exitoso
no busca la politica.”

< como estas democracias son muy jovenes (excepto Costa Rica), y sus partidos
también lo son (excepto los partidos tradicionales hondurefios), se podria
sostener que para lograr desempefios realmente satisfactorios es necesario
pasar primero por procesos de aprendizaje colectivo dificiles y prolongados,
procesos que aun estan en curso. La region recién estaria en las etapas iniciales
de esta curva de aprendizaje. Panama, dice un entrevistado panamefio,

“al ser una democracia nueva, esta formada por gente nueva, y no se puede
aspirar a que los partidos hagan un trabajo politico perfecto, si quienes lo
integran no han terminado su proceso de formacion politica. (...) nos hace
mucha falta una cultura politica democratica (...) los cuadros no estan
funcionando, salvo en el caso de los partidos que estan vinculados a las
grandes internacionales, como la socialdemécrata o la de los demdcratas
cristianos™;

<« también podria ocurrir que el impacto de la influencia y de la ayuda de los

paises ricos, sin duda considerable, fuera en realidad ambiguo (0, en ocasiones,
directamente negativo). La discusién reciente sobre los eventuales méritos de
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algunas de las politicas sugeridas por el Consenso de Washington muestra que
algunos observadores, no hostiles a o que ese Consenso representaba, tienen
sus dudas al respecto. El impacto de las acciones de los paises ricos también es
mencionado en situaciones inesperadas. Segun un entrevistado dominicano,

“aqui el tema de la droga es serio, y se ha agravado mas después del deterioro
de Haiti (...) el ejército haitiano, que era un muro de contencion en la frontera,
fue destruido por los EEUU. Existe entonces una zona de libre transito de droga
hacia EEUU que ni siquiera los propios EEUU previeron”;

Para un consultado salvadorefio, reflexionando sobre la posicion de los
partidos y de la politica en la sociedad salvadorefia,

“parte de [su mala imagen ha sido] fabricada por los mismos organismos (...)
internacionales. Cuando tu defines la sociedad civil como el lugar de la pureza,
y la politica como el lugar de la corrupcion, estas falsificando la realidad.”

En las situaciones recién descriptas (y la lista no intenta ser exhaustiva) la
insatisfaccion con el desempefio de los partidos no tiene por qué expresar un juicio
general condenatorio sobre ellos®. El problema de fondo estaria, mas que en los
partidos politicos en si mismos, en las circunstancias que les toca vivir (y que no
eligieron).

Sin embargo, también podria ocurrir que las causas del desempefio
insatisfactorio de los partidos fueran de otra naturaleza. Por ejemplo:

< los partidos podrian ser patrimonialistas y/o corruptos. Para un entrevistado
costarricense,

“la politica en general se ve asociada al enriquecimiento de unos pocos, a
través de negociados y del propio clientelismo. Por otro lado, (...) los problemas
no se resuelven, lo que necesariamente lleva al incumplimiento reiterado de las
expectativas”;

< podrian prolongar la influencia de antiguas (y no tan antiguas) elites mas o
menos oligarquicas. Uno de los consultados en Guatemala sostuvo que

“[lo] que podemos denominar oligarquias econémicas (...) han hecho lo
imposible para [evitar] el financiamiento del Estado a los partidos politicos,
[volviéndolos] dependientes [de ellas], y por lo tanto les impide cumplir [su] rol
central de intermediarios entre los diversos actores de la sociedad”;

< podrian ser, ellos mismos, muy poco democréaticos. En parte por esa razon,
mas que expresar las demandas de bases sociales relativamente amplias,

° La lista no es exhaustiva, y los argumentos no son excluyentes: podria actuar una combinacion de ellos.
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podrian representar los intereses y preferencias de pequefias minorias que los
controlan. Segun un consultado hondurefio,

“si Ud. recorre Honduras, la mayoria de los consejos o comités locales estan
cerrados, no se consulta a la gente en forma alguna.”

Si el desempefio insatisfactorio de los partidos surgiera de estos factores, o de
otros similares, entonces los problemas no estarian tanto en las circunstancias, sino
en los defectos y carencias de los partidos en si mismos. El problema, o buena parte
de él, estaria en los partidos.

Desde el punto de vista de los consultados, en consecuencia, hay al menos dos
familias de argumentos que podrian explicar el desempefio insatisfactorio de los
partidos. Una de ellas pone énfasis en las circunstancias que les tocaron en suerte,
circunstancias no elegidas por los partidos y de las cuales no son responsables. La
otra familia de argumentos apunta directamente a posibles fallas de los partidos;
las dos familias incluyen argumentos dignos de consideracion. A priori no son
facilmente descartables, y tampoco son mutuamente excluyentes: el desempefio
insatisfactorio de los partidos podria tal vez explicarse por una combinacion de
argumentos de las dos familias.

Por otra parte, las “explicaciones” en cuestion no son mecéanicas ni determi-
nistas. Al menos a corto y mediano plazo lo que los partidos son (el conjunto de sus
caracteristicas individuales, incluyendo sus fallas) no necesariamente determina lo
gue hacen (incluyendo el grueso de sus politicas, policies, y los resultados de esas
politicas, esto es, su desempefio). Por ejemplo, los honestos pueden ser incom-
petentes, y los picaros pueden ser afortunados.

4.2 Las causas de la mala imagen de los partidos

En las consultas también se pregunt6 sobre las causas de la mala imagen de los
partidos®. Esto, como se vera, permite examinar un poco mas detalladamente lo
expuesto en la seccion anterior. Los consultados indicaron muchas posibles causas
de la mala imagen de los partidos, pero sélo seis de ellas fueron mencionadas
espontaneamente por al menos uno de cada diez entrevistados. Son, en ese orden:
la corrupcion en los partidos; su demagogia o irresponsabilidad (“prometen y no
cumplen”); su incompetencia; que soOlo se representan a si mismos; que no atienden
a la gente; y que los medios de comunicacién los atacan y/o los difaman. Algunos
de estos factores aluden al desempefio de los partidos: la incompetencia
dificilmente conduce a un buen desempefio. “Prometer y no cumplir” también
alude al desempefio, pero en un contexto subjetivo: el desempefio real comparado
con el prometido. Ademas, algo menos de uno de cada diez consultados (el 8%) se
refiere explicitamente al desempefio de los partidos (“no resuelven los problemas
del pais”, o ideas similares).

°] as elites conocen los resultados de las encuestas de los ultimos afios y saben de la mala imagen de los partidos
entre sus electorados; esto no es nuevo para ellas.
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La mayoria de las causas indicadas en el Gréafico 4.1, entonces, pueden ser
clasificadas en una u otra de las dos “familias” de argumentos de la seccién anterior.
En condiciones normales nadie elige ser atacado o difamado, y en principio nadie
elegiria deliberadamente la incompetencia; estos factores parecen més vinculados a
las circunstancias de los partidos que a sus defectos. A la inversa, la corrupcién o
los déficits de representacion serian mas bien fallas de los partidos.

Estas correspondencias (por ejemplo, entre incompetencia y las circunstancias
gue rodean a los partidos; entre corrupcion y fallas propias de los partidos)
seguramente no son perfectas. Se puede designar o promover a funcionarios
incompetentes (habiendo otros mejor capacitados) porque se privilegia la confianza
o el pago de deudas politicas. Si estas situaciones fueran frecuentes, la
incompetencia no seria un puro “fruto de las circunstancias”, sino la consecuencia
de opciones deliberadas. A la inversa: los partidos podrian ser corruptos porque
estan inmersos en una cultura que tolera (o fomenta) la corrupcion; en ese caso las
circunstancias ciertamente pesarian mucho. Pero ain cuando las correspondencias
sean imperfectas, las respuestas muestran que los consultados ven problemas en los
dos planos.

Grifico 4.1 Las causas de [a mala imagen de los partidos.

Opinidn de las elites politicas centroamericanas consultadas en
junio - noviembre 2003 (menciones espontaneas, todos los
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De estas consideraciones resultaria que, a juicio de los consultados, al menos
dos clases de factores (las circunstancias de los partidos, y sus defectos propios o
fallas) afectan negativamente la imagen publica de los partidos. La distincién entre
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estas dos clases de factores es importante porque tienen implicaciones diferentes
para las eventuales acciones o respuestas de los partidos a sus problemas de
imagen. Los partidos pueden actuar tanto sobre sus circunstancias como sobre sus
fallas o carencias. Pero las circunstancias son externas, y a corto plazo indepen-
dientes de las acciones de los partidos: la formacion bésica de los recursos humanos
disponibles; pautas culturales que ayudan poco o dificultan la consolidacién de
organizaciones eficaces y razonablemente transparentes; la animosidad de los
medios de comunicacion. Sus fallas, en cambio, son internas, y presumiblemente
deberian ser mas controlables por las iniciativas de los partidos.

4.3 Problemas de los partidos a nivel nacional: el transfuguismo

Las consultas también abordaron directamente cuatro temas que en algunos
estudios previos ya habian aparecido como problematicos: el “transfuguismo”
interpartidario (como se observo en el capitulo anterior, transfuguismo es el
abandono de un partido para sumarse a otro; el término suele usarse especialmente
en el caso de los legisladores); el clientelismo; la falta de renovacion de las clpulas
partidarias, y la corrupcion.

Los resultados de las consultas muestran que estos aspectos problematicos son
de diferente naturaleza. Por un lado, a juicio de los entrevistados el transfuguismo
no es un problema regional. Alrededor de un quinto de los consultados considera
gue el transfuguismo es un problema en sus respectivos paises; para la mayoria (dos
quintos: el 40%) es problematico s6lo en algunas ocasiones. Pero estos juicios
globales, para toda la regién, resultan de sumar experiencias nacionales muy
diferentes. En Guatemala, nueve de cada diez consultados consideran que el
transfuguismo es un verdadero problema, juicio compartido por cerca de la mitad
de los entrevistados en Panama. En tercer lugar, a considerable distancia, estan las
respuestas de los consultados salvadorefios (algo mas de uno de cada diez
consultados piensan de ese modo). En los restantes cuatro paises incluidos en el
estudio a lo sumo uno de cada diez consultados, 0 menos, piensa de esta manera.
Las respuestas de los entrevistados en Panama, y sobre todo en Guatemala, son
muy diferentes a las demas.

El problema de fondo del transfuguismo esta en la permeabilidad o porosidad
de las fronteras interpartidarias. Si las elites y los votantes les asignaran mucha
importancia, cruzarlas tendria costos considerables, y por lo tanto el transfuguismo
seria relativamente poco comun. Fronteras “importantes”, claro esta, son las que
separan a partidos bien definidos, de identidades fuertes. Si los parlamentarios son
facilmente transportables de un partido a otro, los partidos no pueden ser
demasiado “diferentes”, y esto facilita los intentos de “captura” o seduccion. Estas
capturas o seducciones son particularmente redituables cuando los legisladores
“transfugas” se llevan sus bancas con ellos y las aportan a su nuevo partido, como
efectivamente ocurre en toda la region. Lo que hace viable el transfuguismo (y esas
estrategias de captura), su condicion “facilitante”, es la relativa indiferenciacion de
los partidos. Cuando el transfuguismo es elevado normalmente ocurre que muchos
lideres se quejan de él en términos abstractos (y también cuando son sus victimas),
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pero en la practica muchos lo fomentan activamente (tratando de atraer transfugas
hacia sus partidos).

Tipicamente, en los paises donde el transfuguismo no es comun se observa que
los “picos” de transfuguismo ocurren en momentos de crisis politicas relativamente
agudas (incluyendo fracturas de partidos, nacimiento de nuevos partidos o coali-
ciones). En condiciones normales las identidades partidarias y sus fronteras son
claras, y el transfuguismo es la excepcion, no la regla. A la inversa: si el transfuguis-
Mo se parece mas a la regla que a la excepcion, entonces las identidades y fronteras
partidarias son necesariamente debiles, se encuentran en estado fluido, y todavia
no ha nacido un sistema de partidos razonablemente institucionalizado.

Teniendo esto en cuenta, la evidencia disponible indica que los juicios de los
consultados reflejan realidades nacionales genuinas. Los autores de este informe no
conocen bases de datos comparables sobre las “fugas” de parlamentarios de un
partido a otro pero, como se vio en el capitulo anterior, es posible obtener un pano-
rama de la situaciébn en cada pais a partir de lo que los propios partidos mani-
fiestan. Por otra parte, si existen indicadores vinculados al problema de fondo del
transfuguismo. Como se sefialé mas arriba, en el Capitulo 2, la volatilidad electoral
es un indicador simple y poderoso de la naturaleza de las fronteras interpartidarias:
a mayor volatilidad, mayor fragilidad de las fronteras partidarias. La volatilidad mas
alta de la region (y extremadamente elevada en la comparacion internacional) es,
precisamente, la guatemalteca (desde 1985 hasta 1999, en promedio para todas las
elecciones del periodo, incluyendo presidenciales y parlamentarias, 49 puntos).
Considerando los mismos promedios, la segunda volatilidad més alta de la region
es la de Panama (desde 1994 hasta el presente, 24 puntos), a mucha distancia de
la guatemalteca (la mitad de su valor)*.

Si la discusion anterior es aproximadamente correcta, partiendo de las volatili-
dades electorales de los partidos de la region es razonable concluir que el trans-
fuguismo guatemalteco (y el panamefio en medida significativamente menor) es un
problema serio. Pero seria solo un aspecto de algo mas general: el sistema de
partidos guatemalteco no estaria aun cristalizado; sus partidos serian maleables, y
sus identidades todavia se estarian construyendo. Asi lo indican los resultados del
indice de institucionalizacion presentado en el Capitulo 2. En la escala de 1 a 3,
donde 1 refleja la menor institucionalizacion y 3 la mayor, Guatemala, con un valor
del indice de 1.08, tiene el sistema de partidos menos institucionalizado de la
regiéon.* Este rasgo distintivo del sistema de partidos de Guatemala también es
mencionado directamente por los consultados. Para un entrevistado guatemalteco:

“el sistema de partidos politicos en Guatemala (...) no ha logrado consolidarse.
Los (...) partidos han sido instituciones de muy corto plazo ... [su] promedio de
vida es de quince afios, y por tanto no han logrado convertirse en instituciones
gue puedan verdaderamente intermediar entre la sociedad y el gobierno”.

“Capitulo 2, Cuadro 2.1.
2| a tercera volatilidad més alta de la region, muy cercana a la panamefia, es la de El Salvador (21 puntos).
* Capitulo 2, Cuadro 2.7.
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Otro consultado guatemalteco apunta en la misma direccion:

“la estructura de partidos politicos de Guatemala es muy fragil. La mayoria de
los partidos politicos son de vida relativamente corta ... [los que hoy existen]
fueron fundados en los Gltimos veinte afios. Quizas la Unica excepcion (...) es
la Democracia Cristiana, que si bien fue un partido importante que llegé a ser
gobierno, ahora es un partido bastante marginal”.

Los juicios de los consultados en este plano, entonces, coinciden con la eviden-
cia disponible, y sefialan, correctamente, que este problema es particularmente
agudo en Guatemala.

4.4 Los problemas internos de los partidos en toda la region

Los otros problemas de los partidos abordados en las consultas (el clientelismo,
la falta de renovacion de las capulas partidarias, y la corrupcion), a diferencia de lo
registrado para el transfuguismo, parecen ser problemas generales, de toda la re-
gion. Esto significa que de un modo u otro estan presentes en la mayoria o en todos
los paises incluidos en el estudio, aunque, claro esta, no necesariamente afecten a

todos o a la mayoria de sus partidos individualmente considerados.
El clientelismo

Los consultados tienen ideas diferentes sobre el significado preciso del término
“clientelismo”**. En algunos casos “clientela” parece casi sinébnimo de “adherentes”
0 “simpatizantes” de los partidos, como se observa cuando un consultado sostiene
que

“nosotros nunca hemos estado en el gobierno, pero aun asi tenemos
clientelismo, aun cuando nunca hemos dado nada”,

o desde otra perspectiva, pero con la misma conclusion,

“aqui el tema del clientelismo no es un tema importante. La prueba esta en el
hecho de que nosotros fuimos gobierno y teniamos una clientela politica, y
ahora gque no lo somos la seguimos teniendo”.

Sin embargo, el sentido mas frecuente, predominante, es el sociolégico:
intercambio de favores entre un “patrén” (el politico) y un “cliente” socialmente
desiguales (empleo, por ejemplo, a cambio de adhesién o militancia politica). Un
estudio reciente lo define asi: “(e)l clientelismo politico es un modo de vinculacion

entre un patron y un cliente construido sobre la base de transacciones
asimétricas, donde el primero controla importantes recursos de poder y garantiza,

* Las citas del Anexo 2 muestran la variedad de sentidos empleados por los consultados.
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como un ‘guardian’, el acceso a ellos de su clientela a cambio de lealtad y apoyo
politico ... [en este vinculo se intercambian] puestos de trabajo, contratos, cargos de
poder y vinculos personales por apoyo politico, especialmente por votos”**. Uno de
los consultados lo expresa de este modo:

[el clientelismo] “estd cumpliendo una funcién inmediata (...) trata de paliar los
problemas que la gente, sumida en la pobreza mas miserable, no puede
esperar. A esas personas se les resuelve un problema de forma inmediata, ellas
obtienen un favor, y prometen algo a cambio (...). Si uno quiere acercarse a la
gente, con los niveles de pobreza que tenemos aqui, tiene necesariamente que
dar algo.”

A veces esta presente la idea de intercambio de favores, pero la relacion entre
patrén y cliente no es el vinculo vertical (entre dos partes muy desiguales) del
concepto socioldgico recién citado. Desde esta perspectiva el clientelismo

“es como si fuera un mal endémico (...) lo Unico que ha cambiado es la forma
y manejo del clientelismo. Creo que ahora ya no es el clientelismo derivado del
populismo, sino que se ha pasado a un clientelismo mas importante, que
ademas es el mas peligroso de todos. El ofrecimiento de facilitar negocios y ese
tipo de cosas ... [es dificil] de detectar. (...) creo que ha habido un cambio
importante, ya que ahora se trata de captar dinero fraudulento para las
campafas, y no de buscar los votos a cambio de un quilo de arroz”.

En estos casos el vinculo sigue siendo un intercambio de favores entre un
politico y un “aportante” (el politico recibe dinero del aportante a cambio de
politicas, decisiones administrativas 0 nombramientos que favorecen al que da el
dinero). Pero no hay urgencias derivadas de la pobreza del cliente. Méas bien a la
inversa: el que da el dinero (resulta dificil llamarlo “cliente”) puede ser rico, mucho
mas que el politico con el que intercambia favores (su presunto “patrén’). En algu-
nas circunstancias tal vez podria decirse que los papeles se invirtieron: el politico,
que es el patron en la relacion tradicional, ahora se pareceria mas a un “cliente”
cuyo “patréon” es el que aporta el dinero. En la version clasica el patron es el poli-
tico, y la relacion es vertical (el que esté en la posicion socialmente mas elevada es
el politico). En estas nuevas situaciones la relacion puede ser horizontal (con el
politico - patron y el cliente - aportante ambos situados aproximadamente en un
mismo plano social), o puede seguir siendo vertical, pero invirtiendo el orden de
precedencia social (el politico - patron ubicado en un plano social, o de influencia,
inferior al del cliente - aportante®).

®Rehren (2002), pp. 132-133; alli se citan las referencias clasicas (incluyendo las especificamente
latinoamericanas) de la literatura sobre clientelismo.

* Si el aportante es un empresario respetable y exitoso, con dinero "viejo" (de varias generaciones), entonces puede
estar en un plano social y/o de influencias superior al del politico. Pero si el dinero es nuevo y la respetabilidad
escasa 0 negativa (el caso extremo seria el de alguien que ha hecho fortuna en el narcotrafico), entonces el
aportante puede ser, de hecho, mucho maés rico e influyente que el politico, pero eso no significa que su estatus
social sea més elevado.
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Es posible que esta clase particular de intercambio sea llamado “clientelismo”
solamente en algunos casos (por ejemplo, cuando se presume que el dinero reci-
bido por el politico se emplea solo en la campafia politica). En otras circunstancias
(por ejemplo, cuando el dinero enriquece al politico) podria ser visto como “corrup-
cién” a secas. Esto recogeria una distincion éticamente discutible, pero real en
muchos lugares de América Latina: la corrupcién que enriquece “el bolsillo propio”
no es moralmente igual a la que aporta “para el partido” (para “la causa”). Segun
la evidencia comparativa disponible, ademas, es muy razonable que para muchos
de los consultados “clientelismo” y “corrupcién” a secas sean conceptos al menos
parcialmente superpuestos. Como lo resume Rehren, “el clientelismo politico crea
condiciones que favorecen el desarrollo de la corrupcion. La literatura comparada
muestra, a partir de los casos méas paradigmaticos como el italiano, mexicano y
espafiol, ... [una estrecha] complementariedad entre clientelismo politico y corrup-
cion” (Rehren 2002, p.139). El clientelismo en un contexto politico competitivo
requiere cada vez mas recursos; en Italia, por ejemplo, se ha sostenido que la
corrupcion politica se desarrollé vigorosamente porque los politicos necesitaban
comprar mas votos para seguir en carrera (Della Porta y Vanucci, 1997).

Pero no todos los consultados ven negativamente el clientelismo. Para algunos
es inevitable, y para otros tiene aspectos positivos. Por ejemplo,

“Iel clientelismo] no es malo ni bueno (...). La gente pide empleo, y eso es
natural”,

o también,

“el clientelismo va a existir siempre, ya que la gente que se mete en los partidos
politicos [lo hace] porque quiere algo (...) en definitiva, el clientelismo cumple
una funcion, y (...) merece tener su espacio.”

Anticipando estas valoraciones diferentes, a los consultados que opinaban que
en sus paises habia mucho o bastante clientelismo (ignorando a los que respondian
“poco” 0 “muy poco” y a los que no respondian la pregunta) también se les pregun-
taba *“y esto [el clientelismo], ¢es positivo 0 negativo para el pais?”. Esta ultima
pregunta, cualquiera sea el sentido preciso en que se emplee el término (y
cualquiera sean sus causas), distingue entre el clientelismo como un compor-
tamiento censurable de los partidos (cuando el consultado dice que el clientelismo
es negativo o muy negativo para el pais), y el clientelismo como una practica al
menos parcialmente positiva y tal vez necesaria (las demas respuestas).

Como se observa en el Cuadro 4.2, la mayoria de los juicios son criticos 0 muy
criticos respecto a los efectos del clientelismo, aun entre aquellos que lo consideran
una herencia historica dificil de corregir. Por ejemplo,

“el clientelismo politico existe en todos los paises. Aqui en Nicaragua puedo
decir que el clientelismo es alto, es parte de la cultura latinoamericana. Podria
decir inclusive que los favores politicos existen en todos los paises del mundo
... [pera] el clientelismo en si mismo es muy negativo.”
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* Excluye las respuestas de los consultados cuya actividad principal es dificil de establecer, y las de los entrevistados cuya adhesién o preferencia
partidaria no es puablica.
** No necesariamente suma 100, debido al redondeo.

En resumen: algo méas de seis de cada diez consultados piensan que en sus
respectivos paises hay clientelismo, y también piensan, simultaneamente, que eso
es negativo. Dos de cada diez también piensan que hay clientelismo, pero opinan
gue sus efectos netos son positivos o neutros (o dificiles de establecer). Uno de cada
diez no sabe si hay o no clientelismo, y otro tanto piensa que hay poco 0 muy poco
clientelismo. Estas opiniones criticas son compartidas por los observadores y por los
politicos. Los que adhieren a los partidos de oposicion son mas criticos que los
oficialistas, pero incluso entre estos ultimos una mayoria absoluta considera que
hay clientelismo, y que el clientelismo es negativo. Estas opiniones son ampliamente
mayoritarias en los paises incluidos en el estudio, salvo en Guatemala y en
Republica Dominicana. Parece razonable concluir que este juicio critico sobre el
clientelismo refleja efectivamente el pensamiento de los liderazgos politicos centroa-
mericanos, con la posible excepcién de las elites guatemaltecas y dominicanas.

Las elites tienen, entonces, opiniones (mayoritariamente) bien definidas sobre
la prevalencia (hay mucho) y los efectos (negativos) del clientelismo. Varios
consultados comentaron espontaneamente las tendencias observables en esta
materia, y sus opiniones estan muy divididas. Para algunos el clientelismo estaria
en retroceso, por restricciones legales o por las crisis fiscales de los paises de la
region (“hay menos para dar”):

“el clientelismo aqui ha ido bajando, ya que los partidos politicos se han visto
frente a leyes como la del servicio civil ...[que] han colocado obstaculos para
remover al personal” [se refiere a la conocida practica de echar a funcionarios
del partido perdedor abriendo espacios (y cargos) para los del partido
ganadorf];
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“el clientelismo llegd a su techo, y ha empezado a bajar de a poco, a raiz de la
falta de recursos”.

Para otros, en cambio, el clientelismo seria relativamente estable o estaria
aumentando:

“hay muchisimo clientelismo, y creo que lo peor de todo es que ese tipo de
situaciones son las que fomentan la sumision, ya que el beneficiario se
acostumbra y quiere gque siga asi, y en definitiva se vuelve un circulo vicioso.”

Es posible que esta divergencia de opiniones en cuanto a las tendencias de la
evolucién del clientelismo en la region esté vinculada, al menos en parte, a los
diferentes sentidos que las elites asignan al término. La informacion disponible no
permite juicios firmes al respecto, pero el analisis de las entrevistas sugiere que los
consultados que piensan mas bien en términos del clientelismo “clasico” tienden a
verlo en declinacién, mientras que otros, los que asignan contenidos nuevos al
término (el vinculo entre patrén y cliente es horizontal, o se invierte), tienden a verlo
en ascenso.

La falta de renovacién de las cupulas partidarias

Cuanto mas abierto, competitivo y democratico es el contexto en el que acttan,
mas importante es la democracia interna de los partidos. Sin ella tienen mas
dificultades para entender y responder a las demandas de sus electorados y en
Gltima instancia de la poblacion. La falta de renovacion de las clpulas partidarias
es problemética porque normalmente expresa un déficit de democracia interna.

En particular, algunas ideas y datos disponibles sugieren que los partidos que
crecieron en contextos pre-democraticos, y que en parte por esa razdn sus
procedimientos y précticas internas eran también escasamente democraticos,
tienden a conservar esos procedimientos después de la instauracion de la
democracia en sus paises (Taylor-Robinson, 2001). Esto podria ser importante para
la region centroamericana, porque en ella, como se observé en el capitulo anterior,
el grueso de los partidos mas influyentes (los de mayor peso electoral) nacieron
bastante antes que la llegada de la democracia.

Las consultas incluyeron la siguiente pregunta: “en muchas entrevistas realiza-
das en toda América Latina durante el afio pasado surgio el tema de la falta de
renovacion de las cupulas partidarias. En su opinién, aqui en [el pais del entre-
vistado], ¢hay efectivamente un problema de falta de renovacion de las cupulas
partidarias?”. Las respuestas (a diferencia de lo que ocurre con “clientelismo”) no
muestran problemas o dificultades conceptuales. Dejando de lado una pequefia
minoria de entrevistados que no responde la pregunta, o que la responde pero el
sentido de su respuesta no es claro (7%), las respuestas de los consultados pueden
ser clasificadas sin mayores dificultades en tres grandes grupos: los que piensan que
no es un problema (algo méas de un quinto de las respuestas); los que opinan que
si es un problema (algo menos de tres de cada diez consultados), y los que opinan
gue es un problema serio (el grupo mas numeroso, mas de un tercio de los
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consultados). Queda un grupo también pequefio, de posicibn mas balanceada, que
en definitiva sostiene que a veces (pero no siempre) es un problema. El Cuadro 4.3
resume estos resultados: las respuestas de los que consideran que la falta de
renovacion de las cupulas es un problema “serio” se suman a las de los que
sostienen que es un problema a secas, y (para no sobreestimar las imagenes criticas)
las respuestas que dicen que “a veces” es un problema se suman a las que afirman
que la renovacion de las cupulas partidarias no es un problema.

Algo menos de las dos terceras partes de los consultados (64%) creen que la
renovacion de las cupulas partidarias en sus respectivos paises es efectivamente
problematica. Los politicos (que presumiblemente observan muy de cerca lo que
ocurre en este plano) son algo mas criticos que los observadores, y los politicos de
los partidos de oposicién son algo mas criticos que los de los partidos de gobierno.
Pero en todos los casos al menos seis de cada diez de los consultados en cada uno
de esos grupos opina que la renovacion de las cupulas partidarias no funciona
como deberia. Estos juicios son ampliamente mayoritarios entre los consultados de
todos los paises estudiados, excepto en Costa Rica, donde s6lo una minoria (algo
menos de dos de cada diez entrevistados) piensa de ese modo. En Panama los
juicios criticos son mayoria, pero las opiniones estan muy divididas. En cada uno
de los cinco paises restantes siete de cada diez consultados, 0 mas, creen que la
renovacion de las clpulas partidarias es problematica. También aqui, entonces, este
juicio critico sobre las dificultades de renovacion de las cUpulas partidarias parece
reflejar apropiadamente las opiniones de las elites politicas de la region (salvo las
costarricenses, y tal vez tambien las panamefias).

Cuadro 4.3 jLa renovacidn de |as cipulas partidarias es
probleméticaT Opinién de las elites politicas centroamericanas
consuitadas en junio - noviembre 2003 (en %)
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* Excluye las respuestas de los consultados cuya actividad principal es dificil de establecer, y las de los entrevistados cuya adhesion
o preferencia partidaria no es publica.
** No necesariamente suma 100, debido al redondeo.

¢Cudles serian las causas de esta falta de renovacion de los liderazgos? Las
opiniones de muchos consultados dan por sentado que los principales lideres se
resisten a dejar el poder; esto seria una tendencia natural:
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“es el enamoramiento del poder, ya que nadie quiere irse, todos creen que van
a gobernar de por vida, al mejor estilo Balaguer™.

Pero este factor es mas bien una constante, presente en todas las circunstancias
y paises, y por lo tanto por si solo no podria explicar porqué, incluso en la region,
habria diferencias. De las consultas surgen algunos factores adicionales que podrian
explicar esas diferencias. Por un lado influyen los marcos institucionales,

“no ha pegado la idea de que se necesitan instituciones”;
pero lo institucional seria probablemente menos importante que lo cultural:

“hay un anquilosamiento de la dirigencia alrededor de una figura carismatica.
Aqui los lideres se han transformado en caudillos (...). La gente quiere un
lider”;

en el mismo sentido, y en otro pais,

“la falta de renovacion (...) también tiene que ver con ese patron cultural del
caciquismo”.

El impulso (el “enamoramiento del poder”) puede ser universal, pero lo que
permitiria que en algunos lugares ese impulso limite efectivamente la renovacion de
las cupulas esta en los “patrones culturales” y en las caracteristicas (y carencias)
institucionales. Los patrones culturales hacen que los “caudillos” sean (o sean vistos
como) “normales”; por eso mismo, los lideres que no aspiran a ser caudillos (o la
clase de personalidad que aspiraria a ese tipo de liderazgo) pueden no tener futuro,
porque frente a las expectativas dominantes “no dan la talla”. Los patrones
culturales actian como un filtro: permiten el ascenso de cierta clase de figuras y
estilos, y bloquean a otros.

La corrupcion
“Los criticos sostienen que en la politica de los paises de la region hay mucha
corrupcion. A su juicio, aqui en [el pais del entrevistado], ;estas criticas son
correctas?”. La gran mayoria de los consultados cree que si lo son. Por muchas
razones:
“trafico de influencias, compra y venta de votos en la Asamblea Legislativa,
compra y venta de puestos en el gobierno (...). Todas esas situaciones se dan
aqui.”

Un tema recurrente es el enriquecimiento de los politicos:

“como puede ver, hay gente que entra sin nada a la politica, y al poco tiempo
se ve el dinero, se compran viviendas mejores”,
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y en otro pais,

“quizas lo mas grave de la corrupcion en la politica seria el uso de un conjunto
de informacion [del Estado], tanto para hacer negocios como para beneficiarse
de forma ostentosa y agresiva. Es como dicen: ‘aqui no hay politicos pobres'.”

Ocho de cada diez consultados creen que efectivamente hay corrupcién poli-
tica en sus respectivos paises; algo mas de uno cada diez cree que las criticas sobre
la corrupcién son solo parcialmente correctas, y los demés creen que no son
correctas 0 no opinan al respecto. Como se ve en el Cuadro 4.4, politicos y
observadores comparten este juicio critico. Los que adhieren o prefieren a partidos
de la oposicion son mas criticos que los que optan por los partidos de gobierno,
pero incluso entre estos Ultimos seis de cada diez consultados expresan juicios
criticos. En todos los paises de la region, ademés, al menos seis de cada diez
entrevistados opinan de esta forma.

Cuadro 4.4 jAqui hay mucha corrupcion politica?
Opinidn da las elites politicas centroamericanas consultadas en junio -
noviembre 2003 {en %)

5[ mas el [ )
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* Excluye las respuestas de los consultados cuya actividad principal es dificil de establecer, y las de los entrevistados cuya adhesion
o preferencia partidaria no es publica.
* No necesariamente suma 100, debido al redondeo.

Finalmente, esta imagen de la presencia extendida de la corrupcion en la
politica de los paises estudiados es también la que surge de los estudios
comparativos disponibles. En los datos recientes de Transparencia Internacional
s6lo uno de los paises de la regién esta en la mitad menos corrupta: ordenando a
los paises segun niveles crecientes de corrupcion, Costa Rica esta en el lugar 40
entre 91 paises considerados; todos los demas estan en la mitad mas corrupta.
Conclusiones muy similares surgen de la otra compilacion de consulta frecuente en
la practica internacional, la preparada para el Banco Mundial (Kaufmann et al.,
2003). En consecuencia, el juicio critico de las elites de la regiéon sobre la presencia
de la corrupcién en las politicas nacionales coincide con la vision de los
observadores externos. Habria corrupcion politica, y no es facil combatirla: por los
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intereses involucrados, y porque

“existe un gran temor de denunciar, de participar, en parte porque Somos una
sociedad muy pequefia, y el poder estd muy concentrado”.

Las consecuencias de la corrupcion politica podrian ser muchas y profundas.
Politicamente tiene un efecto deslegitimador:

“el trafico de influencias y el abuso de poder hace que muchos politicos que
entran sin nada salgan ricos en poco tiempo. Creo entonces que esta
partidocracia que tenemos cada vez se va a ir desacreditando mas, de forma
que en algin momento, y sin tomar en cuenta el fendmeno de la fragmentacién
interna, el sistema de partidos va a colapsar”;

pero también tendria consecuencias negativas, directas, sobre el desarrollo:

“la corrupcion se puede ver como la apropiacion de lo publico para favorecer
el interés privado. El problema de la corrupcién no podemos verlo [solamente]
como un problema moral (...) tiene que ver con la productividad, con la
eficiencia, con el cumplimiento de las reglas bésicas del capitalismo (...). El
capitalismo se basa en la competencia, pero esa competencia tiene que ser
justa. Ningin empresario, en la escala que sea, puede competir contra alguien
que burla la ley. Eso, creo yo, no lo hemos entendido.”

Los problemas internos de los partidos

Las péaginas precedentes han mostrado que, para la mayoria de las elites
politicas de la region, el clientelismo, la falta de renovacion de las cupulas parti-
darias y la corrupcion, son problemas genuinos que afectan a los partidos. Estan
presentes en la mayoria o en todos los paises incluidos en el estudio, aunque, natu-
ralmente, no afecten a la mayoria o a todos sus partidos individualmente conside-
rados. Como ya se observo, estas fallas o defectos internos de los partidos tienen
algo en comun. Precisamente por ser “internos”, su remedio estaria relativamente
mas al alcance de los partidos (ciertamente més a su alcance que las circunstancias
externas). Por esa razén tiene sentido sumar cuéntas “fallas” tienen los partidos a
juicio de los consultados. Como lo que se suma es aquello cuyo remedio estaria al
alcance de los partidos, cuantos mas factores estén “sin remediar”, mayores seran
los problemas o “fallas” de los partidos. Teniendo en cuenta la naturaleza de estos
tres problemas, parece razonable considerar que los entrevistados que ven fallas en
los partidos en los tres planos a la vez son muy criticos respecto a los partidos. Los
gue ven problemas en dos de estos tres aspectos pueden ser llamados criticos a
secas, Yy los restantes entrevistados (que ven problemas en s6lo uno o ninguno de
estos aspectos) son moderadamente criticos, 0 no son criticos.

En el sentido recién definido, casi ocho de cada diez consultados (77%) son
criticos 0 muy criticos respecto a los partidos. Los mas numerosos son los criticos
(42%), seguidos por los muy criticos (35%). Los que no son criticos, o sélo lo son

=104 — Un desafio a la democracia



moderadamente, forman el grupo més pequefio (24%)-". Politicos y observadores,
adherentes o simpatizantes de partidos de gobierno y de oposicién, todos ellos son
mayoritariamente criticos 0 muy criticos, aunque con diferencias de énfasis. Las
criticas son mas moderadas entre los que adhieren a partidos de gobierno, y mas
vigorosas entre los que adhieren a partidos de oposicion; los observadores estan en
una posicion intermedia.

Cuadro 4.5 Los problemas internos de los partidos
(corrupcién, renovaciin de liderazgos, clientelismo) Opinign
de las elites politicas centroamericanas consultadas en junioc -

noviembra 2003 (en %)

Moy erfticos I
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"Muy criticos” son los entrevistados que expresan juicios criticos en los tres problemas examinados (corrupcion, renovacion de
liderazgos, clientelismo). “Criticos" son los que expresan juicios criticos en dos de esos tres temas. "Criticos moderados" o "no
criticos" son los demas entrevistados (sélo una opinién critica, 0 ninguna, en los tres temas).

* Excluye las respuestas de los consultados cuya actividad principal es dificil de establecer, y las de los entrevistados cuya adhesion
o preferencia partidaria no es publica.

**No necesariamente suma 100, debido al redondeo.

Los muy criticos tienen un peso similar en los cuatro grupos examinados, pero
los criticos moderados (0 no criticos), como ya se observO, son bastante mas
numerosos entre los adherentes a partidos de gobierno. Consecuentemente, la
categoria intermedia, los criticos “a secas”, es mas reducida entre los que adhieren
a partidos de gobierno que entre los otros tres grupos. Entre los que adhieren a
partidos de gobierno los juicios estan polarizados: las opiniones menos numerosas
(por amplias diferencias) son las de los criticos “a secas”. En los otros tres grupos,
y entre todos los consultados, las opiniones mas numerosas son precisamente las
intermedias, las de los criticos “a secas”: las opiniones no estan polarizadas. La
diferencia significa que, por un lado, entre las elites de los partidos gubernamentales
hay un nucleo muy critico respecto a los partidos, de tamafio aproximadamente
similar al encontrado entre las restantes elites. Por otro lado, como se observa en los
Cuadros 4.2 a 4.4, los adherentes de los partidos de gobierno son menos criticos
gue los demés en relacion al clientelismo, y especialmente en relacion a la
corrupcion.

7 Los "no criticos" en sentido estricto (los que no expresan ningln juicio critico en relacién a esos tres problemas)
son una minoria muy pequefia: apenas 4% de los consultados. La gran mayoria del Gltimo grupo de
entrevistados son los criticos moderados (s6lo un juicio critico entre los tres posibles).
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4.5 El desempeiio de los partidos y sus problemas internos

Los juicios sobre el desempefio de los partidos tienen cierta relacion con los
juicios sobre los problemas internos de los partidos, pero esa relacion no es muy
estrecha. Como se observa en el Cuadro 4.6, los consultados criticos y muy criticos
juzgan mas negativamente el desempefio de los partidos, pero incluso entre los
moderadamente criticos (0 no criticos) la mayoria absoluta de los entrevistados
también juzga negativamente el desempefio de los partidos. Este resultado es
perfectamente consistente con la discusion inicial del apartado 4.1. A corto y
mediano plazo lo que los partidos son (el conjunto de sus caracteristicas individua-
les, incluyendo sus fallas) no necesariamente determina lo que hacen (incluyendo
el grueso de sus politicas, policies, y los resultados de esas politicas, esto es, su
desempefio en materia de democracia y desarrollo). Como ya se observo, los
honestos pueden ser incompetentes, y los picaros pueden ser afortunados.

Cuadro 4.6 Desemperio de los partidos segin problemas internos
de los partides, Opiniones de las efites centroamericanas

consultadas en junio — noviembre de 2003.(en %)

LLos partidios | mmmhmm&-m Todos bos

Total™ {100 {108 | 100 [ 1m0

* "Muy criticos" son los entrevistados que expresan juicios criticos en los tres problemas examinados (corrupcion, renovacion de
liderazgos, clientelismo). "Criticos" son los que expresan juicios criticos en dos de esos tres temas. "Criticos moderados” o0 "no
criticos" son los demas entrevistados (s6lo una opinidn critica, o ninguna, en los tres temas).

* No necesariamente suma 100, debido al redondeo.

En el capitulo siguiente, al analizar las voces de la poblacion, se muestra que
las diferentes actitudes y opiniones sobre los partidos “clasifican” a los paises de la
region (segun los juicios de sus poblaciones) de maneras también diferentes. No es
posible ordenar a los paises de una Unica forma, desde aquellos cuyos publicos son
“mas negativos” hacia sus partidos hasta los de publicos “menos negativos” hacia
ellos. Lo mismo ocurre, entre las elites, al examinar sus juicios sobre el desempefio
de los partidos y sus opiniones sobre los problemas internos de los partidos.
Examinando los juicios de los consultados segun sus paises de origen, resulta claro
gue las elites politicas menos satisfechas con el desempefio de sus partidos no son
las mas criticas en cuanto a los problemas internos de los partidos. En particular:
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las elites menos criticas sobre los problemas internos de sus partidos son las costa
rricenses, pero las elites més insatisfechas con el desempefio de sus partidos son, en
pie de igualdad, las costarricenses y las hondurefias®.

4.6 La financiacion de los partidos

A juicio de la abrumadora mayoria de los entrevistados (casi nueve de cada
diez) la financiacion de los partidos causa problemas. Estas ideas son compartidas
por los politicos, los observadores, los adherentes de partidos de gobierno y los de
partidos de oposicion (Cuadro 4.7); no menos de las tres cuartas partes en cada
uno de estos grupos individualmente considerados opina que la financiacion de los
partidos es problemética. Esta es, entonces, una opiniébn ampliamente compartida
por las elites politicas de la region.

Cuadro 4.7 La forma de financiamiento de los partidos y las
campafias, jcausa probiemas? Opiniones de las elites

centroamericanas mnmit:?i en junio - noviembre de 2003.
en 56}
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* Excluye las respuestas de los consultados cuya actividad principal es dificil de establecer, y las de los entrevistados cuya adhesion
o preferencia partidaria no es publica.
** No necesariamente suma 100, debido al redondeo.

Este es un tema particularmente importante porque, como lo muestra la expe-
riencia, la financiacion de los partidos es, en muchos paises, una de las causas de
la corrupcion en ambito politico. Los consultados que vinculan esponta-
neamente la corrupcion politica con los problemas de escasez de recursos y la falta
de una reglamentacién adecuada para el financiamiento de la actividad partidaria
son una minoria. Alrededor de uno de cada cuatro entrevistados indica que los
aportes de los empresarios a los partidos generan compromisos que luego “hay que
retribuir’. Muchos consideran, ademads, que esos aportes “se realizan a todos

 Las opiniones de las elites hacia el desempefio de los partidos pueden resumirse en un indice que varia de 1
(méaxima satisfaccion posible) a 3 (satisfaccion nula). Los promedios de los puntajes asignados por los
entrevistados a los partidos en cada pais son: Panam4, 1.89; Republica Dominicana, 2.08; Nicaragua, 2.50; El
Salvador y Guatemala, 2.75; Honduras y Costa Rica, 2.85. También se pueden resumir los juicios sobre los
problemas internos de los partidos en un indice que varia entre 1 (criticos moderados y no criticos) y 3 (muy
criticos). Los promedios de los puntajes en este caso son: Costa Rica, 1.62; Guatemala, 1.75; Republica
Dominicana, 2.08; Panamd, 2.22; Honduras, 2.23; El Salvador, 2.50, y Nicaragua, 2.56.
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los partidos”; serian “una inversién” de los que efectdan los aportes:

“el mismo empresario que les da a los sandinistas les da luego a los liberales.
Y el empresario sabe que los sandinistas saben que les dio a los liberales, y los
liberales [saben] que les dio a los sandinistas.”

Esta seria una manera normal de sostener la actividad partidaria, y en particu-
lar las campafias electorales. Son pocos los que afirman que estas practicas son
ejemplos de corrupcion, pero algunas respuestas son duras. Para un consultado
panamefio,

“aqui no tenemos partidos politicos, sino sociedades anGnimas que sirven para
los procesos electorales (...). Digo que son sociedades an6nimas ... porque
buscan Unicamente cumplir un objetivo muy concreto, ya sea por intereses
politicos 0 econdémicos, lo que buscan es estar dentro del poder.”

Sin embargo, hay un tema que introduce complicaciones y diferenciaciones
adicionales. Los problemas que podria plantear el dinero que proviene de em-
presarios legales son diferentes a los problemas que provienen del narcotréfico. Casi
uno de cada cinco entrevistados manifiesta, siempre con preocupacion, que el
narcotrafico (o el “crimen organizado”, mas en general) esta aportando a las finan-
zas de algunos politicos o de algunos partidos. Esta practica seria relativamente
reciente, y viene in crescendo. No se la describe en detalle en ninguna de las
entrevistas, pero es evidente que esta generando preocupaciones muy serias.

La financiacion “de los partidos y las campafias” es claramente problematica.
La remuneracion de los activistas y cuadros partidarios también puede plantear
problemas, pero, a juicio de los consultados, son problemas de muy diferente
naturaleza. Casi nueve de cada diez consultados opina que la financiacion de los
partidos y las campafas es problematica, pero apenas algo mas de cuatro de cada
diez piensa del mismo modo en relacion a las remuneraciones de activistas y
cuadros partidarios. Y casi otro tanto piensa lo contrario: las opiniones estan muy
divididas. Como se ve en el Cuadro 4.8, esta vision dividida caracteriza, en térmi-
nos generales, a todos los diferentes grupos de entrevistados (politicos, observa-
dores, adherentes de partidos de gobierno, adherentes de partidos de oposicion).

Estas formas de pensar tan diferentes (respecto a la financiacion de los partidos
por un lado, y de los cuadros partidarios por otro) sugieren que, para muchos
consultados, o bien los partidos no necesitan cuadros permanentes, o bien si los
necesitan, pero ya estarian financiados. En el primer caso los partidos, al menos
implicitamente, no serian vistos como organizaciones estables, con vida propia
permanente. Serian mas bien “maquinas electorales” que se activan en los
momentos apropiados y luego “duermen” hasta la siguiente campafia; algunos
entrevistados lo dicen explicitamente. Para un consultado,

“los partidos politicos en El Salvador, incluyendo el nuestro, han sido meros
aparatos electorales. Una vez pasada la eleccion el partido se muere, y no
gueda ni un centro de estudios ni nada por el estilo.”
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Cuadro 4.8 La forma de remuneracion de activistas y cuadros
partidarios, jcausa problemas? Opiniones de |as elites
cerrtroamericanas consultadas en junio — noviembre de 2003,

we | we | e | 108

* Excluye las respuestas de los consultados cuya actividad principal es dificil de establecer, y las de los entrevistados cuya adhesion
o preferencia partidaria no es publica.
** No necesariamente suma 100, debido al redondeo.

En el segundo caso (los cuadros permanentes son necesarios, pero ya estan
financiados) los cuadros deberian tener medios de vida propios. Por lo tanto: (a) o
son ricos, o si no lo son, (b) si su financiacion no depende de la politica, entonces
no pueden ser politicos profesionales, dedicados exclusivamente a la politica, o (c)
su financiacion si depende de la politica, lo que lleva directamente a ciertas
practicas clientelisticas mencionadas por varios entrevistados: el empleo publico
como forma de mantenimiento de organizaciones politicas. Para un consultado
hondurefio,

“se financian con empleos publicos, se los emplea y luego se los toma para
hacer activismo (...). Es un tema que no genera ruido, porque lo hace el partido
ganador, y luego el otro, y asi sucesivamente. Ahora, en los otros partidos que
no acceden al poder, donde no hay una compensacién a corto plazo [para] la
militancia, se termina produciendo un vacio.”

4.7 Las virtudes de los partidos

Los partidos, a pesar de todos sus problemas, tienen virtudes. Asi lo creen ocho
de cada diez consultados, creencia compartida en términos muy similares por los
distintos grupos de consultados: los politicos, los observadores, los adherentes de
partidos de gobierno y los de partidos de oposicion (Cuadro 4.9). La principal
virtud de los partidos es que tratan de construir la democracia. Casi la mitad de los
entrevistados menciona espontaneamente la construccion de la democracia como
uno de los principales aportes de los partidos.

En el caso de Costa Rica esa construccion ya estaria muy avanzada:

“yo veo como una virtud la herencia institucional que [los partidos] nos han
dejado hasta el dia de hoy. Creo que han logrado el desarrollo de una
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institucionalidad democratica estable. Se han creado buenas instituciones
publicas, sobre todo en materia de derechos ciudadanos.”

Cuadro 4.9 jLos partidos tisnen virtudes?
Opiniones de las efites centroamericanas consuitadas en junio -
noviembre de 2003. (en %)

* Excluye las respuestas de los consultados cuya actividad principal es dificil de establecer, y las de los entrevistados cuya adhesién o preferencia
partidaria no es pdblica.
* No necesariamente suma 100, debido al redondeo.

En cambio, segun el sentimiento dominante de la mayoria de los politicos y
observadores entrevistados, en los demas paises de la region la democracia esta
aun “en obra”, y en algunos casos mas bien cerca de los cimientos. Por limitada
gue sea esa construccion, sin embargo, el mérito es de los partidos. Un consultado
nicaragiense lo dice concisamente:

“lo que hay de democracia [en Nicaragua] lo han construido los partidos
politicos”.

En una regién que ha vivido recientemente conflictos muy intensos, los
partidos son también valorados porque, a diferencia de otros grupos de la sociedad,
buscan el dialogo y el consenso. Prefieren la paz antes que la guerra, y tratan de
pacificar a los grupos belicosos. Cumplen este rol pacificador porque necesitan de
un minimo de estabilidad institucional para funcionar, pero también porque los
politicos “naturalmente” trabajan para llegar a acuerdos, y en ese proceso educan
a la sociedad sobre las ventajas de esa actitud de busqueda de consensos. Para un
entrevistado dominicano,

“otra virtud que les encuentro a los partidos es que, si bien internamente ellos
tienen tendencias cadticas, son capaces de sentarse a dialogar. Ello indica que
existe un nivel minimo de amistad y confianza entre los partidos, unas reglas
no escritas que, en definitiva, le dan una cierta estabilidad al pais.”

Para construir la democracia es necesario representar a la gente. Los entre-
vistados que sefialan espontaneamente que una de las virtudes de los partidos
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consiste en que por lo menos intentan representar los intereses de todos los votantes
no son muy numerosos (alrededor de uno de cada cinco); la mayoria de los que se
refieren al tema tiende a opinar que en este plano queda mucho camino por
recorrer.

En suma: nadie, ni siquiera los mas criticos de los consultados, sugiere que hay
caminos posibles sin los partidos. Para casi todos los entrevistados los partidos son
instituciones imprescindibles para el desarrollo politico y la construccion de la
democracia. Si se les pidiera un balance, la mayoria de los entrevistados tal vez
aceptaria como resumen aceptablemente aproximado la conclusion de un
consultado guatemalteco:

“los partidos son malos, pero estariamos mucho peor sin ellos.”

4.8 Hacia el futuro: las prioridades

También se pregunt6 a los consultados cuéles deberian ser, a su juicio, “los
principales pasos a seguir para fortalecer a los partidos politicos” de sus respectivos
paises. Se obtuvo un amplio abanico de respuestas, pero sélo seis de ellas fueron
mencionadas espontdneamente por al menos uno de cada diez entrevistados
(Gréfico 4.2). Las dos medidas méas mencionadas (ambas por algo mas de un tercio

Grifico 4.2 Principales pasos para fortalecer a los partidos
Opinion de [as elites politicas centroamericanas consultadas en

Jjunio - noviembre 2003 (menciones espontaneas, todos los
entravistados, en %)
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de los consultados) son “reformar las leyes sobre los partidos” (en términos
generales; el 36% de los entrevistados expresé esta idea), y especificamente
“reformar el financiamiento de los partidos” (35%). Esta ultima es la medida
concreta mas mencionada, y seguramente confluyen aqui diferentes motivos. Para
algunos esto es necesario para “nivelar la cancha”, haciendo menos desiguales las
posibilidades de los partidos y tratando de evitar que sean controlados, de hecho,
por los poderes econdmicos establecidos. Para otros esto refleja su preocupacion
(ostensiblemente visible s6lo en una minoria, como ya se observo, pero en esa
minoria es una preocupacion grave) por las “mafias organizadas”, y especialmente
por el narcotrafico.

Uno de cada cuatro entrevistados se refiridé a la necesidad de capacitar a los
liderazgos y cuadros partidarios, y algo méas de uno de cada diez entrevistados
menciond tres temas adicionales: facilitar la renovacion de las cupulas partidarias
(y/o dar més espacio a los jovenes); renovar programas, poner mas énfasis en los
aspectos programaticos, y fortalecer la justicia electoral.

Todas estas respuestas, individualmente consideradas, son sensatas y
razonables. Sin embargo, dos caracteristicas de estas respuestas son particular-
mente llamativas. En primer lugar, el grueso de las respuestas de las dos familias de
“soluciones” mas frecuentemente mencionadas (reformas: a las leyes sobre parti-
dos, a la financiacién de los partidos) son muy genéricas, escasamente elaboradas.
En segundo lugar, y en términos auin mas generales, en la mayoria de las entrevistas
se observa un contraste claro entre la riqueza y matices de los diagnosticos de la
situacion, por un lado, y la parquedad y escasa elaboracion de las soluciones, de
las medidas dirigidas a enfrentar los problemas identificados en el diagndstico®.

La mayoria de los consultados fueron considerablemente criticos hacia los
partidos. Su pensamiento en esas materias parecia estar claramente definido. Sin
embargo, en las reuniones de presentacion de los primeros resultados se encontrd
una reaccion similar en todos los paises: cierta sorpresa ante las caracteristicas del
diagnostico colectivo. Lo que individualmente parecia claro para la mayoria de los
consultados, sorprendia cuando se lo presentaba como el pensamiento mayoritario
de los liderazgos nacionales y regionales. Lo que parece sorprender a la mayoria de
los consultados es la constatacion de hasta qué punto lo que para ellos eran sus
ideas personales son, en realidad, ideas compartidas por la mayoria de sus pares
en toda la region. Es posible que esa sorpresa ayude a explicar el contraste entre la
claridad de los diagnésticos y la relativa parquedad de las soluciones propuestas:
s6lo tiene sentido reflexionar en profundidad sobre aquello que ya esta
efectivamente planteado como problematico. Sea cual fuere la causa, éste parece
ser uno de los problemas centrales. Colectivamente, los liderazgos politicos no han
asumido aun que los partidos estdn en problemas. Si esto es asi, al menos parte
importante del problema esta en que no se ve que hay un problema.

¥ as transcripciones del Anexo 2 son ilustrativas de los dos aspectos.
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4.9 Hacia el futuro: la ayuda externa

La pregunta final formulada a los consultados fue la siguiente: “aparte de
apoyos financieros directos, ¢qué podrian hacer las agencias de cooperacién y los
organismos internacionales para ayudar a fortalecer a los partidos?”. Aqui el
espectro de respuestas se redujo significativamente, y solo dos de ellas fueron
mencionadas espontaneamente por al menos uno de cada diez entrevistados
(Gréfico 4.3). La mitad de los consultados (49%) sostuvo que podrian ayudar en la
capacitacion de jévenes y lideres partidarios. Esta respuesta es consistente con los
temas que los consultados consideraron prioritarios, y también es consistente con
una preocupacion recurrente por el capital humano de los partidos y de las
sociedades de la region. El segundo tema mas mencionado, a considerable
distancia del primero (aparece en apenas un 11% de las respuestas), es el de ayudar
y asesorar en la reforma de los partidos. Esto también es claramente consistente con
las prioridades de los consultados.

En sintesis, las elites regionales no pretenden que la cooperacion internacional
resuelva sus problemas, pero si recibirian de muy buen grado ayuda con los
instrumentos que consideran imprescindibles para enfrentarlos, y en primer y
principal lugar, ayuda en la formacion de recursos humanos necesarios y escasos.
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|
CAPITULO 5

Las voces de las sociedades y de
los grupos relativamente excluidos

En este capitulo se examina el estado actual de la opinion publica centroamericana
sobre los partidos politicos y su evolucion durante los ultimos afios. La mayor parte
de la informacion proviene de la edicion 2003 del Latinobarémetro (LB 2003),
cuyos resultados se comparan con los de las ediciones de afios anteriores. El
Latinobar6metro es una encuesta anual que se realiza en todos los paises de
América del Sur y América Central utilizando la misma metodologia. Esto permite
comparar los resultados obtenidos en los distintos paises de la region. Buena parte
de las preguntas se renueva afo a afio, pero un grupo de indicadores basicos (por
ejemplo, confianza en los partidos y otras instituciones, actitudes hacia la
democracia) se ha repetido en muchas mediciones. Como la metodologia es la
misma, esto permite comparar la evolucion de esos indicadores desde 1996
(primera encuesta del Latinobardmetro). En algunos casos también se presenta
informacion sobre Republica Dominicana de la 11l Encuesta Nacional de Cultura
Politica y Democratica en Dominicana, Demos 2001.

Se parte de una breve descripcién de como el publico percibe la situacion
economica y politica actual de la region; en segundo lugar se examina el valor que
los centroamericanos asignan a la democracia como régimen politico; en tercer
lugar se analizan las opiniones sobre el funcionamiento de los partidos y los
liderazgos, y por ultimo se exploran las actitudes y opiniones de tres grupos sociales
que tradicionalmente han sido politicamente marginados (“relativamente
excluidos”): los jovenes, las mujeres y los indigenas.
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5.1 La percepcion de la situacion econémica
y de la situacion politica

En el aflo 2003 el publico centroamericano juzga muy negativamente la situa-
cién econdmica. En cifras promedio para toda la region, solo el 1% dice que la
situacion de la economia es “muy buena” y apenas el 6% que es “buena”; el 65%
cree que es “mala” o “muy mala” y un 28% adicional que es “regular”. El balance
de esta evaluacion (la resta de los juicios positivos menos los negativos) es de -58
puntos porcentuales. Las situaciones nacionales no distan mucho de este promedio
regional tan negativo. Los tres paises que muestran juicios menos criticos son
Panam4, El Salvador y Costa Rica, con balances negativos de -51, -52 y -52
respectivamente. Los juicios mas criticos se encuentran en Honduras, Guatemala y
Nicaragua, con balances de -59, -60 y -75 puntos porcentuales respectivamente.

La percepcion sobre la situacion economica familiar, medida a traves de lo que
se denomina el “ingreso subjetivo”, es decir, en qué condiciones llega una familia
al final del mes con el ingreso que recibe, es igualmente problematica. El 61% de
los centroamericanos declara que el ingreso del hogar “no le alcanza para cubrir los
gastos del mes”, un 30% adicional responde que le “alcanza justo, sin grandes
dificultades”, y apenas el 7% que “le alcanza bien, y puede ahorrar algo de dinero”.

En comparacion con el contexto econoémico, la realidad politica es vista en
términos algo menos negativos (Gréfico 5.1). El 12% de los centroamericanos dicen
gue la situacion politica es “muy buena” o “buena”, pero la politica no es un tema
que interese a la poblacion. Solo el 19% dice interesarse “mucho” o “algo” en
politica. Este porcentaje alcanza sus valores mas altos en Panama y Costa Rica
(23% y 22%, respectivamente), y los mas bajos en Guatemala y Honduras, 13% en
ambos casos (Gréfico 5.2).

5.2 El valor de la democracia

Por primera vez en la historia casi todos los paises latinoamericanos cuentan
con elecciones libres, regulares y aceptablemente transparentes, regimenes politicos
con mas de un partido, y derechos civiles y politicos amparados constitucio-
nalmente. Aunque en muchos casos con carencias y problemas serios, son
democracias “en construccion”. Este es uno de los mayores cambios ocurridos en
América Latina durante los ultimos veinte afios. Sin embargo, este progreso politico
no ha sido acompafado por avances comparables en el terreno econémico.

La situacién politica actual, y el estado de la democracia en los paises
centroamericanos, deben analizarse teniendo en cuenta el peso del pasado
reciente. Todos ellos han logrado poner fin a conflictos violentos que enfrentaron a
sus ciudadanos, en algunos casos durante décadas. El tiempo transcurrido desde el

! La pregunta utilizada en la encuesta Demos 2001 en Republica Dominicana no es exactamente la misma que la
del Latinobarometro. Para hacerlas compatibles, las personas que en la encuesta dominicana se ubicaban en la
categorfa “regular” fueron distribuidas entre los “muy” y los “nada” interesados en politica de acuerdo al peso
relativo original de estas dos Ultimas categorias.
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Grifico 5.1 La voz de |a poblacidn de los seis palses del istmeo.
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comienzo de la transicion hacia la democracia representativa es (histéricamente)
muy breve: apenas una generacion. Salvo en Costa Rica, donde la democratizacion
comenz6 mucho antes, en general se acepta que las primeras “transiciones”
comenzaron en Republica Dominicana en 1978 y en Honduras en 1982 (LPI).
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Estas fechas corresponden al principal hecho politico de la transicion (la asuncion
de un presidente electo democraticamente), pero incluso después de esas fechas los
regimenes politicos emergentes debieron convivir con elementos del pasado
autoritario. Esto significa que la experiencia y la exposicion a la vida democratica
de la ciudadania de estos paises ha sido breve.

La democracia como sistema de gobierno

Segun los datos del LB2003, el 52% de los centroamericanos “prefiere la
democracia a cualquier otra forma de gobierno”, el 33% considera que “en algunas
circunstancias un gobierno autoritario puede ser preferible a uno democratico” o “le
da igual uno u otro”, y un 15% adicional no sabe o no responde la pregunta. Estos
resultados muestran un apoyo un poco mayor a la democracia que en 2001,
cuando quienes preferian la democracia eran menos de la mitad (44%), pero
bastante menor al registrado en el periodo 1996-2000, donde en promedio dos
terceras partes de la poblacion (64%) consideraban que la democracia era siempre
preferible a otras formas de gobierno.

Costa Rica y Honduras son los dos paises de la region con mayor proporcion
de ciudadanos que prefieren la democracia (77% y 55% respectivamente), y en
ellos también se observa mas estabilidad en las opiniones en los ultimos siete afios.
Dos afios atras Republica Dominicana también tenia una alta proporcion de apoyo
a la democracia (el 77% de su poblacion apoyaba la democracia, como en Costa
Rica).

Grifico 5.3 La voz de la poblacién. Apoyo a la democracia. LB2003
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Grifico 5.4 La voz de |a pobiaciéon. Apoyo a la democracia (3%
“democracia es preferible a cualquier otro sistema”).
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En todos los paises, salvo Guatemala, la proporcion de los que creen que “la
democracia es preferible a cualquier otra forma de gobierno” es mayor a la de los
que piensan que “en algunas circunstancias un gobierno autoritario puede ser
preferible a uno democratico” sumados a los que opinan que “les da igual uno u
otro”. Sin embargo, tres de cada diez ciudadanos centroamericanos siguen
pensando que son aceptables, o incluso preferibles, los gobiernos autoritarios.
Costa Rica y Guatemala son los dos extremos: en Costa Rica apenas el 18% de la
poblacion piensa que la democracia no es siempre la mejor forma de gobierno; en
Guatemala el 34% piensa asi (Graficos 5.3 y 5.4).

El funcionamiento de la democracia

Las poblaciones centroamericanas piensan que la democracia es el mejor
sistema de gobierno, pero no estan satisfechas con su funcionamiento real en sus
respectivos paises. Como ya se observo, la mayoria absoluta de la poblacion de la
region (52%) prefiere la democracia “a cualquier otra forma de gobierno”, pero solo
algo menos de un tercio (32%) esta satisfecha con su funcionamiento real, veinte
puntos porcentuales menos (Grafico 5.5). La tendencia en este ultimo indicador
también es negativa: el porcentaje de satisfechos con el funcionamiento de la
democracia se ha reducido desde 1997 a la fecha, aunque segun los datos (y del
mismo modo que lo ya observado con las actitudes hacia la democracia) el peor
momento fue hace dos afios; ahora se observa una pequefia mejoria (Gréafico 5.6).

Nuevamente son Costa Rica y Honduras los paises que presentan mayor
proporcion de ciudadanos satisfechos con la democracia, y Guatemala se
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Grdfico 5.5 Lavox de la pobladién, Setisfaceiln con la demecaca.
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encuentra en el extremo opuesto. En todos los paises la proporcion de insatisfechos
es ampliamente superior a la de satisfechos; en la mayoria es dos y hasta tres veces
superior a la proporcion de satisfechos. En Republica Dominicana el 35%° de la
poblacion estaba satisfecha con la democracia en 2001, un porcentaje algo inferior
al de Costa Rica y Honduras hoy. Esta insatisfaccion predominante en toda la
region es tal vez el principal motivo por el cual la mitad de la poblacién
centroamericana (50%) “aceptaria que un gobierno no democratico llegara al
poder, si pudiera resolver los problemas economicos” (s6lo algo més de un tercio,
el 35% esta en desacuerdo con esta idea).

Sin embargo, la mayoria absoluta de la poblacion centroamericana (61%) esta
de acuerdo con que “la democracia puede tener problemas, pero es el mejor
sistema de gobierno”, y otro porcentaje similar (63%) piensa que “la democracia es
el unico sistema con el que el pais puede llegar a ser desarrollado” (Grafico 5.7).
Estos son los indicadores de cultura democratica mas favorables para el conjunto
de la region. Puesto que también una mayoria absoluta (52%) cree que “la
democracia es preferible a cualquier otro sistema de gobierno”, se puede concluir
que, en principio, la democracia es el régimen politico que los centroamericanos
quieren para si mismos.

Aqui “en principio” significa “si las otras condiciones se mantienen”. Por un
lado, las poblaciones de la regién tienden a coincidir en que la democracia es el
mejor de los posibles regimenes de gobierno; por otro lado, la mayoria apoyaria a
un régimen no democratico si fuera capaz de resolver los problemas econémicos.
Estos juicios divergentes reflejan lo que Sartori ha llamado el proceso de
universalizacion de la democracia como ideal. Se defiende la democracia como
ideal, como meta, pero para la mayoria de los centroamericanos el régimen politico
es menos importante que la satisfaccion de sus necesidades econémicas.

5.3 Los partidos politicos

Los partidos politicos son instituciones imprescindibles para el funcionamiento
de la democracia tal como la conocemos. Recogen las demandas de la sociedad,
las articulan en politicas concretas, y reclutan y forman el personal politico que
representara a la poblacion en las legislaturas y los poderes ejecutivos. La salud de
la democracia representativa depende de la fortaleza de los partidos y del buen
funcionamiento de los sistemas de partidos; sobre esto hay un amplio consenso en
la literatura académica. Los partidos débiles tienen dificultades para articular las
demandas de la ciudadania, orientar a la opinion politica y movilizar a la poblacion
cuando es necesario. Los partidos débiles tienen ademas bastante mas dificultades
para resistir las demandas corporativas y las presiones de agentes no democraticos.

2 La pregunta utilizada en la encuesta Demos 2001 en Republica Dominicana no es exactamente la misma que la
del Latinobarémetro. Para hacerlas compatibles, las personas que en la encuesta dominicana se ubicaban en la
categoria “regular” fueron distribuidas entre los “satisfechos” y los “insatisfechos” de acuerdo al peso relativo
original de estas dos categorias.
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Grifico 5.7 La voz de la poblaciin. Opiniones sobre la democracia
{en % paratoda |a region).LB2003
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La fortaleza de los partidos depende, entre otras cosas, de su liderazgo, su
estructura y organizacion, su financiamiento, su edad (si las restantes condiciones
son aproximadamente iguales, cuanto mas antiguos, mas fuertes seran), sus
resultados electorales, su transparencia operativa y su capacidad de renovacion
interna. También depende de lo que la gente piense de ellos, y de su disposicion a
participar en las actividades partidarias. Desde esta perspectiva, entonces, ¢los
centroamericanos se sienten cerca de sus partidos? ¢ Les tienen confianza? ; Aceptan
a sus lideres? ¢Creen que funcionan razonablemente bien?

La confianza en los partidos

El aflo 2003 presentd el nivel mas bajo de confianza en los partidos politicos
de los ultimos siete afios. La tendencia, en mediciones anuales realizadas desde el
afo 1996, muestra un importante declive en todos los paises de la region (Cuadro
5.1, Gréfico 5.9). Apenas uno de cada diez centroamericanos (10%) tiene “algo” o
“mucha” confianza en los partidos de su pais, mientras que una abrumadora mayo-
ria (86%) dice tenerles “poca” o “ninguna” confianza. Para llegar a este nivel de
desconfianza hacia los partidos la proporcién de centroamericanos que tienen con-
fianza en ellos se ha reducido a la tercera parte del valor registrado en su mejor mo-
mento, cayendo de un valor méximo de 32 (en 1997) a 10% en apenas seis afios.

La situacion es muy pareja en los seis paises sobre los que se dispone de
informacion, y en todos ellos se observan porcentajes muy altos de desconfianza y
las mismas tendencias negativas. EI 90% de la poblacién nicaragliense no confia en
sus partidos, como tampoco lo hace el 90% de los costarricenses, el 87% de los
hondurefios, el 85% de los salvadorefios, el 82% de los guatemaltecos y el 81% de
los panamefios (Grafico 5.8). En el caso de Republica Dominicana, en 2001 apenas
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el 6% de la poblacién confiaba en los partidos. Si bien cada pais tiene sus propias
especificidades y su historia politica singular, los resultados muestran que esta aguda
crisis de confianza en los partidos es un problema comun a toda la region.

Cundro 5.1 Confianza en los parfides politices
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La desconfianza hacia los partidos se observa en todos los estratos sociales. En
los estratos altos de las sociedades centroamericanas, en particular, esa descon-
fianza es tanto 0 mas elevada que la observada en el conjunto de la poblacion.
Entre los centroamericanos que obtuvieron algun tipo de educacion universitaria,
el 91% expresa poca o ninguna confianza hacia los partidos, e idéntico porcentaje
se observa entre quienes tienen mejor nivel socioeconémico. Entre las personas que
prestan diariamente mucha atencion a las noticias politicas en radio, prensay TV, y
ademas tienen educacion universitaria, el 90% desconfia de los partidos. Como se
ve en el Cuadro 5.2, esto vale para la mayoria de los paises del istmo, con
excepciones parciales en Nicaragua, Honduras y Guatemala.

En términos generales, todos estos grupos sociales (los méas educados, los de
nivel socio econdmico alto y medio alto, los mas atentos a la informacién politica)
son los grupos de referencia (y pertenencia) del grueso de las elites politicas. En
consecuencia, parece razonable que las actitudes de las elites politicas de la region
apunten en la misma direccion critica hacia los partidos, como se ha mostrado en
el capitulo anterior.

Esta falta de confianza en los partidos politicos caracteriza a toda América
Latina. El pais mejor situado de la region en este aspecto es Uruguay, pero incluso
alli apenas el 18% de la poblacién expresa confianza en los partidos. Panama esta
tercero en la lista latinoamericana (el 15% de su poblacién confia en los partidos).
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La cercania a los partidos

Con estos elevados niveles de desconfianza, parece natural que la mayoria
absoluta de los centroamericanos (el 54%) no se sienta cercana a ningun partido
politico, como se ve en el Gréfico 5.11. Sin embargo, a pesar de desconfiar de los
partidos, ain hay muchos electores (el 40% en el conjunto de la regién) que se
sienten proximos a algun partido. Pero también en este aspecto la evolucién de los
altimos afios es negativa: los partidos pierden confianza ysimultaneamente pierden
adherentes en la poblacion (Gréafico 5.10).

Gréfico 5.11 La voz de la poblacién. ¥jUd. se siente cercano 2 algin
partide politice, sélo simpatiza, o no se siente cercano a ningtn

partido en particular” LB2003
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Los dos paises de la regiébn que muestran resultados relativamente mejores en
este aspecto son Honduras y Panama. Dominicanos, hondurefios y panamefios son
los que expresan “identificaciones partidarias” (adhesiones y simpatias sumadas)
mas numerosas. Panama es el unico pais en el que esas identificaciones no han
disminuido en los ultimos afios. Panamefos y hondurefios son, ademas, los que
muestran mayores niveles de confianza hacia los partidos (15% en Panama, 12%
en Honduras).
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Grifico 5.2 La voz de |a poblacién. "Mis que partidos y Congreso

hace falta un lider decidido que resuelva los problemas” LB2003
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En términos comparativos, los partidos politicos son peor evaluados en cuanto
a confianza y credibilidad que las demas instituciones estudiadas en el
Latinobarometro. La Iglesia es la institucién més confiable de la region (68% de los
centroamericanos, exceptuando a los dominicanos, asi lo manifiesta), pero también
son mas confiables que los partidos las fuerzas armadas, el congreso, el poder
judicial y la television. Los datos disponibles para Republica Dominicana muestran
la misma situacion: desde 1997 los partidos alli se encuentran “en el extremo de
[mayor] desconfianza” de las instituciones (Demos 2001, p. 69). Asi como los
partidos son poco confiables, los lideres de los partidos (los politicos y los
parlamentarios) también se encuentran entre los grupos con menor credibilidad
(apenas uno de cada 20 cree en ellos), por debajo de policias y militares. En
cambio, los sacerdotes son las personas con mayor credibilidad en la sociedad (el
37% los menciona como figuras en las que se puede creer).

Los liderazgos partidarios
La falta de confianza y la baja identificacion de los electores con los partidos

favorecen la aparicion de liderazgos fuertes extrapartidarios. En la experiencia
latinoamericana, estos liderazgos suelen ser muy criticos respecto a los partidos
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establecidos, y no muy interesados en las practicas necesarias para la democracia.
En este aspecto, s6lo una pequefia minoria de los electores (13%) estaria de
acuerdo con “darle un cheque en blanco a un lider salvador que resuelva los
problemas”. Pero ésta es una formulacién un tanto extrema. Cuando la idea
general se expresa con otro lenguaje menos dramético y mas cercano a la
experiencia de la gente, se encuentra que hoy las dos terceras partes de la
poblacién (el 66%) creen que “mas que partidos politicos y congreso lo que nos
hace falta es un lider decidido que se ponga a resolver los problemas” (Grafico
5.12).

El futuro de los partidos

Los juicios negativos de los centroamericanos sobre sus partidos politicos no
son aun juicios “finales”. A pesar de todos los resultados negativos ya expuestos, el
44% afirma que los partidos podrian recuperar su credibilidad en el futuro (Grafico
5.13). No es un prondstico optimista (sélo afirma una posibilidad), pero al menos
admite la posibilidad de redencién. Las opiniones, sin embargo, estan muy

Grafico 5.13 La voz de |a poblacién. “La politica y los partidos han
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divididas: el 43% de los centroamericanos cree que los partidos ya no pueden
recuperar su credibilidad perdida (aunque probablemente piensan més en “estos”
partidos, los de hoy, que en la institucion en sentido genérico). Consistentemente
con estos resultados (pero tal vez aln mas negativo), el porcentaje que cree que los
partidos son “una institucion indispensable para la democracia” es apenas 35%,
similar al porcentaje de gente que ve en el congreso una institucion indispensable
para la democracia (36%), y muy por debajo de la importancia que se le asigna al
presidente (66%) o incluso a las policias (44%). En este plano (los partidos como
instituciones necesarias para la democracia) las opiniones de los electorados son
mucho mas duras que las de las elites politicas y las de la academia. Este resultado
es coherente con toda la evidencia comparativa disponible.

5.4 Los sectores excluidos y la politica: jovenes, mujeres e indigenas

Los jovenes

Los jévenes centroamericanos muestran opiniones muy cercanas a las del
conjunto de la poblacién, pero oscilantes: como se observa en el Cuadro 5.3, en
algunos casos expresan actitudes ligeramente mas positivas hacia la politica y las
instituciones, y en otros casos sus opiniones son ligeramente méas negativas. De l0s
cuatro indicadores del Cuadro 5.3 directamente vinculados a los partidos, en tres
de ellos los juicios de los jévenes son ligeramente mas favorables a los partidos que
los del conjunto de la sociedad.

Cuadro 5.3 La voz da los jévenas LB2003

Demecracia es preferible a cualquier otro sistema - 49
Partidos y poiftica pueden recuperar credbilided - &
Cercan(a a partidos palfticos (Muy cercano, Cercano, Simpatiza) | 40 | k"
Satisfaccion con democracia (Muy Algo) b ] 30
Interés en polltica (Mucha, Algo) | T N )
Mas que partidos y congreso hace falta un iider (Desacuerdo} | 20 | 19
Confianza en Congresa / Parlamento (Mucha, Algg) I E 17
Confianza en partidos poifticos {Mucha, Algo) e 12

Las mujeres

Para promover la igualdad entre los sexos y la autonomia de la mujer es
necesario desarrollar e implementar politicas apropiadas. Pero ninguna politica sera
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lo suficientemente efectiva si no cuenta a las propias interesadas entre sus
protagonistas. Ciertamente es mejor tener derechos que no tenerlos, pero los
sujetos pasivos de derechos normalmente no los ejercen, porgue no los conocen, 0
por temor, 0 porgque creen, tal vez con razon, que intentarlo es un esfuerzo inatil.
Para que las mujeres sean protagonistas deben participar méas en la politica, en los
partidos, y a través de ellos en los lugares donde se toman las decisiones.

En América Central, hoy, algo menos de un quinto de los escafios
parlamentarios (17%) son ocupados por mujeres. En Costa Rica los partidos
politicos estan legalmente obligados a otorgar a las mujeres el 40% de los cargos
electivos, y en las elecciones de 2002 las mujeres alcanzaron el 35% de las bancas;
en Nicaragua las mujeres ocuparon el 23% de los escafios parlamentarios en las
elecciones de 2001. La proporcidon de mujeres en las otras legislaturas de la region
oscila alrededor del 10%. En general, el porcentaje de la participacion femenina en
las legislaturas de la region ha aumentado en los dltimos afios. Ademas, dos
mujeres alcanzaron la presidencia en la década del '90: Violeta Chamorro en
Nicaragua y Mireya Moscoso en Panama, aunque las dos son ejemplos de lo que
las feministas, con una mezcla de sentimientos opuestos, suelen llamar “parientes
de”, esto es, esposas, viudas o hijas de algin hombre que construy6 un liderazgo
politico particularmente exitoso, liderazgo que a su muerte o alejamiento de alguna
manera es “transferido” a esas mujeres.

Los indicadores de opinién muestran sistematicamente que las mujeres de la
region estan menos integradas a la politica que los hombres (Cuadro 5.4). Se
interesan bastante menos en politica, se identifican menos con los partidos, estan
mas insatisfechas con la democracia, son mas criticas con la democracia como
sistema, reclaman mas por un lider que resuelva los problemas, y son mas
escépticas sobre los partidos politicos. Si bien en la mayoria de estos aspectos las
diferencias de opinién entre hombres y mujeres son pequefias, lo importante es
gue, a diferencia de lo observado para los jovenes, esas diferencias se dan en todas
las dimensiones y en el mismo sentido. Las mujeres estan aiin mas desencantadas
gue los hombres con la politica, con la democracia en general, y con los partidos
en particular.

Las actitudes politicas méas generales de las mujeres son semejantes a las de los
hombres. Pero en todos los casos ellas estan algo mas distantes, méas alejadas de la
politica que ellos. Donde hombres y mujeres més difieren es en sus juicios acerca
de la valoracion de la democracia como mejor sistema de gobierno. Si bien existe
un porcentaje importante de mujeres centroamericanas que opinan
favorablemente, son bastante menos que los hombres. Guatemala y El Salvador
son los paises con menor porcentaje de mujeres que prefieren la democracia a
cualquier otra forma de gobierno (Cuadro 5.5).

En todos los paises se observa que los hombres estan més satisfechos que las
mujeres con la democracia. También son los hombres los que mas creen (aunque
no mucho mas que las mujeres) que la politica y los partidos todavia podrian
recuperar credibilidad (Cuadro 5.6). Costa Rica parece ser el pais con menor
diferencia de juicios entre géneros en todas las actitudes examinadas.

Estas diferencias sistematicas de opiniones entre hombres y mujeres
probablemente surgen de la experiencia femenina continua, cotidiana, de la

=130 — Un desafio a la democracia



Cuadro 5.4 La voz de las mujeres LB2003

Democracia es preferible a cualquier otre sistema . 58 48
Partidos y polftica pueden recuperar credibilidad i | v
Cercanfa a partidos polfticos (Muy cercano, Cercano, 44 | 37
Simpatiza)

SatisfaceciGn con democracia (Muy, Alge satisfechol) 35
Interés en politica (Mucho, Alga) 22
Més que partidos y congreso hace falta un ifder i

(Desacuerdo)

Confianza en Congreso / Parlamento (Mucha Alge) | 16 | 15

Confianza en partidos polfticos (Mucha, Algo) MR

30
16
19

Cuadro 5.5 La voz da las mujeras LB2003
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desigualdad de género. La exposicidn permanente a desigualdades no desemboca
en un “feminismo reivindicacionista” generalizado porque, entre otras razones,
“siempre fue asi”’, o tal vez, “antes era aun peor”; desde una mirada femenina e
igualitarista, ahora “estamos progresando”, aunque se pueda discutir sobre la
velocidad o limite del progreso. Esta experiencia cotidiana de la desigualdad
debilita el capital social de las mujeres y las vuelve mas desconfiadas. Las mujeres,
en mayor medida que los hombres, son ciudadanas “formales”: sujetos pasivos de
derechos que existen pero no necesariamente se ejercen. Parece natural que, aun a
otras condiciones aproximadamente iguales, estas ciudadanas sean mas escépticas
sobre la democracia que sus conciudadanos.

Los indigenas

La proporcion de poblacién indigena varia mucho entre los paises de la region.
Guatemala tiene la més alta (43%); en los demas paises la proporcion es bastante
mas baja. En este analisis se incluyen sélo los datos de Guatemala, porque
trabajando con encuestas nacionales de alrededor de 1.000 entrevistas y muestras
aproximadamente autoponderadas, solo en Guatemala los indigenas encuestados
son un grupo lo suficientemente numeroso como para que los porcentajes de sus
respuestas sean relativamente confiables.

En 1995 se firmd en Guatemala el Acuerdo sobre Identidad y Derechos de los
Pueblos Indigenas, en donde se reconoci6 que el pais era “multicultural, pluriétnico
y multilinglie”. Entre las tres grandes poblaciones indigenas que conviven hoy en el
pais (mayas, xincas y garifunas), se han detectado aproximadamente 24 grupos
diferentes que incluyen casi 5 millones de personas. Para identificar la voz de este
segmento de la poblacién guatemalteca se tomo en consideracion el conjunto de
entrevistados que respondiod que su lengua materna era indigena.

La proporcion de indigenas que no saben o no quieren responder las preguntas
de la encuesta es significativamente mayor que en el resto de la poblacion. Esto se
refleja en la alta proporcion de “No sabe, no responde” para los datos agregados
del pais en su conjunto. Por ejemplo, el 23% de los indigenas de Guatemala no
responde la pregunta acerca de la confianza en los partidos politicos (mientras que
este porcentaje para el resto de la poblacion es solo de 7%), y el 63% de los
indigenas no responde la pregunta “mas que partidos y congreso lo que nos hace
falta es un lider decidido que se ponga a resolver los problemas” (mientras que la
tasa de no respuesta en el resto de la poblacion es de 24%?°). Naturalmente, cuando
la tasa de no respuesta es muy alta, los porcentajes que se registran a favor o en
contra de la pregunta son menores.

Como se observa en el Cuadro 5.7, los indigenas guatemaltecos son mucho
mas escépticos que sus demas compatriotas en cuanto a la democracia y a la
credibilidad de los partidos, y expresan mucha menos simpatia y adhesién hacia
ellos. En todos estos aspectos las diferencias son considerables. Sin embargo, y a
pesar de sus siempre mas elevadas tasas de no respuesta, muestran algo mas de

* Pero es posible que el elevado nivel de no respuesta a la segunda pregunta indique problemas o temores
especificamente vinculados a esa pregunta en particular.
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Cuadro 5.7 La voz de los Indigenas LE2003 - Guatemala

| Lengua matema
Particios y poiftica pueden recuperar credibiidad R T 1
Democracia es preferinke a cualquier otro sistema i 3 | o
Mds que partidos y Congresa hace falta un iider (Desacuerda) | 2 ®
Cercanfa a partidos politicos (Muy cerceng,cereano, simpatizante) | 31 | 18
Satisfaccion con democracia (Muy, Algo) o2 | .
vtenés en polftica (Micha, l’l.igﬂ} i 13 T
Confianza en partidos poiitices (Mucha, Alga) A A
Confianza en Congreso / Parlamento iMucha, Alga) e

confianza en los partidos y en la legislatura, y algo mas de interés en politica que
los demas guatemaltecos. En conjunto, estos resultados sugieren que un grupo
relativamente numeroso de la poblacion indigena (tal vez algo més de un quinto)
esta tan interesado en politica, y participa en politica tanto 0 mas vigorosamente
gue el resto de la poblacién guatemalteca. Esta hipotesis permitiria explicar porqué
los tres ultimos indicadores del Cuadro 5.7 muestran que las respuestas indigenas
son similares a las de los demés guatemaltecos. Si asi fuera, la participacion politica
de los indigenas guatemaltecos podria comenzar a recorrer caminos similares a los
ya observados, por ejemplo, en Bolivia y Ecuador.

En sintesis: los sectores excluidos

Las actitudes (y en parte, también las conductas) de esos tres sectores (jovenes,
mujeres, indigenas) hacia la democracia y hacia los partidos son muy diferentes.
Los jévenes, al menos a este nivel de agregacion, no parecen significativamente
excluidos. Sus actitudes en estas materias estan muy cercanas a las del conjunto de
la poblacion, y oscilan alrededor de ellas; en varios casos sugieren mas interés y
participacion, y no menos, como se espera de una situacion de exclusion.

Como tal vez cabia esperar, el género y la etnia involucran diferencias de otra
naturaleza. En todos los aspectos considerados las mujeres estdn mas distantes de
la politica y de los partidos que los hombres. En la mayoria de estos aspectos las
diferencias entre hombres y mujeres son pequefias, pero estan presentes en todas
las dimensiones y en la misma direccion (“hacia afuera” de la politica). Las mujeres
estan aun mas desencantadas que los hombres con la politica, con la democracia y
con los partidos.

En el caso de los indigenas, finalmente, las diferencias no son pequefias, sino
grandes, y varian considerablemente segin los temas. La caracteristica mas
llamativa es el muy elevado nivel de no respuesta que se observa entre ellos. Es
posible que parte de esto se deba a problemas préacticos del trabajo de campo de
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las encuestas, y parte a especificidades de la situacion guatemalteca (Unica que
podia ser examinada a partir de la informacion disponible). Pero es probable que
refleje circunstancias mas generales de la condicion indigena en la region. En
cualquier caso, los indigenas parecen ser mas escépticos que los demas
guatemaltecos sobre la democracia y sobre los partidos.

Parece claro que no es posible consolidar y profundizar las democracias de la
region sin avanzar mucho mas en la inclusion de los grupos tradicionalmente
excluidos, que por ahora, en su gran mayoria, contindan siendo ciudadanos
“formales”, portadores de derechos que frecuentemente no ejercen. Este
argumento es normativo, pero no es el Unico a favor de un esfuerzo continuo de
incorporacion de estos ciudadanos y ciudadanas. Es evidente que el crecimiento
potencial de las economias se ve seriamente limitado cuando sectores importantes
de la poblacién so6lo pueden dedicarse a tareas de relativamente baja
productividad, como ocurre hoy con el grueso de los sectores excluidos. En
términos més generales, mirando hacia el futuro, en América Latina (y en la region
en particular) una “globalizacién” sostenible s6lo podria ocurrir en el contexto de
sociedades sin exclusiones, mucho mas abiertas e “informacionalizadas” que las
actuales.”

5.5 Conclusiones

América Central ya lleva mas de dos décadas de construccion democratica.
Durante la ultima de ellas las actitudes de sus ciudadanos hacia la democracia en
general se deterioraron moderadamente, pero en conjunto la mayoria sigue
pensando que la democracia es el ideal y la meta. Los centroamericanos, como
todos los latinoamericanos, estan bastante menos satisfechos con el funcionamiento
real de sus democracias.

Esta insatisfaccion estd vinculada a su insatisfaccion con la situaciéon
econémica, aunque no es un reflejo automatico de ella. La insatisfaccién con la
economia es mucho maés vigorosa; la insatisfaccion con la politica, y sobre todo con
la democracia, es bastante menos radical. Esto refleja, en parte, las prioridades de
los centroamericanos: la problematica econGmica es mas urgente e importante que
la naturaleza de los regimenes politicos. Pero a mediano y largo plazo la
consolidacion de la legitimidad democréatica requiere resultados, tanto en las
condiciones de vida de la poblacion como en el funcionamiento de las instituciones
politicas.

En cuanto a los partidos, en particular, se puede concluir que en los Ultimos
afios los centroamericanos los ven, cada vez mas, como “parte del problema” y no
como “parte de la solucién”. En conjunto, los indicadores examinados muestran
que:

* Este es uno de los argumentos de Fernando Calderon y Manuel Castells en sus comentarios a una extensa
discusion de estos temas (en F. Calderdn, coord., 2003, pp.313 y ss., y en el ensayo de Castells, loc.cit,
“Panorama de la era de la informacién en América Latina: ¢Es sostenible la globalizacion?”).
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la imagen de los partidos entre los electores es muy mala. En s6lo uno de los
indicadores estudiados (credibilidad), las opiniones positivas superan hoy (en
algunos casos) a las negativas, pero “positivo” aqui solo significa que lo que
esta mal (la credibilidad) puede mejorar (“cada cual tiene la oportunidad de
recuperarla”: hay al menos una esperanza). Esta esperanza es mayoritaria en
sOlo tres paises de la region. En todos los demas indicadores la situacion es
negativa, y es particularmente critica en el mas importante de ellos, la confianza
en los partidos. No solamente es el méas negativo; es también el mas
uniformemente negativo;

en todos los casos donde se dispone de informacion comparable, la imagen de
los partidos es hoy bastante méas negativa que unos afios atras, y esto esta
ocurriendo en todos los paises de la region. El 22% de los centroamericanos
expresaban “mucha” o “algo” de confianza en los partidos en 1996-2001,
porcentaje que cayo a 16% en 2002, y a 10% en 2003;

la adhesién o simpatia hacia los partidos también cae: el 14% de los
centroamericanos se sentia “cercano” o “muy cercano” a algun partido en
1996-97; en 2003 esa cifra cay6 a 9%;

los indicadores examinados recogen actitudes diferentes, que no varian del
mismo modo entre los distintos paises. Los paises no se ordenan de una Unica
forma (de “mas criticos” a “menos criticos”) segun las actitudes de la poblacion
hacia los partidos, y

en particular: si se considera sélo el mas importante de los indicadores (la
confianza), se observa que ni la riqueza, ni la calidad de vida, ni la calidad de
las democracias, pueden explicar por si solas la desconfianza hacia los partidos.
Dominicanos, nicaragiienses y costarricenses son los que menos confian en los
partidos, pero en todos los aspectos anteriores los tres paises son muy
diferentes (especialmente Costa Rica en relacion a los otros dos).
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CAPITULO 6

Sumando voces: el diagnostico y
las reformas pendientes

6.1 La paradoja centroamericana

Como lo resume el capitulo anterior, la mayoria absoluta de los centroamericanos*
dice a los encuestadores que la democracia es preferible a “cualquier otra forma de
gobierno”. Mayorias todavia mas amplias sostienen que “la democracia puede
tener problemas, pero es el mejor sistema de gobierno”. Un juicio aun mas
favorable hacia la democracia que los dos anteriores afirma que “la democracia es
el Unico sistema con el que el pais puede llegar a ser desarrollado”. Por lo tanto, la
democracia es hoy, en principio, el ideal y la meta para la mayoria de los
centroamericanos.

También se ha observado que, segun el juicio ampliamente mayoritario (0
consensual) de observadores y analistas, ahora hay “més democracia” que quince
0 veinte afios atras. En consecuencia, la regidn se estaria acercando a lo que su
gente quiere. Sin embargo, como también se resume en el capitulo anterior, la gente
esta hoy significativamente menos satisfecha con la democracia, con sus
instituciones y con los partidos. Los centroamericanos opinan como si la region se

* Como se recordara, en este informe "la regién" estudiada incluye siete paises: RepUblica Dominicana y todos los
del istmo centroamericano excepto Belice (Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua y
Panama). Para evitar repeticiones tediosas el informe se refiere colectivamente a estos siete paises como "la
region" o los paises (o poblaciones) "centroamericanas”. Esta es una convencion Util por razones expositivas, pero
no coincide con el uso habitual de estos términos: nadie incluye a Republica Dominicana en Centroamérica, y
Panama no forma parte de América Central (aunque el istmo, en el sentido geografico del término, sf incluye a
Panama).
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estuviera alejando de sus metas. En suma: hay mas democracia, y menos
satisfaccion con la democracia, las instituciones en general, y los partidos politicos
en particular. Para los fines del presente informe esto podria llamarse la paradoja
centroamericana.? Y es también, naturalmente, una sefial de alerta.

Las elites politicas de la regién tampoco estan satisfechas con los partidos
politicos. No se dispone de informacién que permita evaluar sistematicamente la
evolucioén de las opiniones de los liderazgos®, pero las consultas realizadas para esta
investigacion muestran que no estan satisfechos con los partidos: ni con su
desempefio, ni con algunas de sus caracteristicas (Capitulo 4). Por ultimo, los
partidos como tales, institucionalmente, son bastante menos criticos respecto a si
mismos (al menos publicamente) que sus votantes, que sus propios lideres, y que
la mayoria de los analistas y observadores externos. Pero también ellos exponen
algunas autocriticas, y del conjunto de la informacion que brindan surgen varios
aspectos problematicos (Capitulo 3). Por lo tanto, aunque con diferentes
intensidades y énfasis, todas las voces directamente interesadas (las voces de la
poblacion, de los liderazgos, y de los propios partidos) confluyen en una vision
critica sobre los partidos politicos.

Los juicios de las poblaciones de los paises de la region estan determinados por
sus respectivas experiencias nacionales. Sin embargo, la paradoja y las opiniones
negativas sobre los partidos en particular estdn presentes en toda la region, que,
como se sabe, es muy heterogénea. Es probable, entonces, que los factores
especificamente nacionales actien acentuando o amortiguando una imagen
negativa que resulta de causas comunes, presentes en todos los paises de la region.
Para entender la paradoja es necesario identificar estos factores comunes. Se sabe
de antemano que la riqueza, la calidad de vida o la calidad de las respectivas
democracias dificilmente pueden ser factores decisivos, porque, por ejemplo, la
desconfianza hacia los partidos es mayor en Nicaragua y Costa Rica (Cuadro 5.2),
y los dos paises son muy diferentes entre si en todos los aspectos anteriores. La
paradoja centroamericana deberia tener otras raices.

En primer lugar, como ya se observé en el capitulo precedente, en materia de
prioridades la mayoria de los centroamericanos opta hoy por la economia antes
que por el régimen politico. La mitad de la poblacién (50%) “aceptaria que un

2 Se podria objetar que estas consideraciones ignoran la naturaleza precisa de la democracia que los

centroamericanos imaginan. Es perfectamente posible, por ejemplo, que para la mayoria de los centroamericanos
la democracia se parezca méas a lo que O'Donnell ha llamado "democracia delegativa" (O Donnell 1997, Cap.10)
que a las ideas de los constitucionalistas y fil6sofos (los "expertos”). Esa democracia delegativa es claramente
insuficiente para los "expertos"”, y por sélidas razones; entonces no seria correcto decir que la democracia a secas
(o "la democracia representativa") es hoy el ideal y la meta para la mayoria de los centroamericanos. Como el
pensamiento de los "analistas y observadores" que concuerdan en afirmar que ahora hay méas democracia que
quince o veinte afios atras se parece mas al de los "expertos" que al del ciudadano promedio de la region,
entonces no habria paradoja, porque unos y otros (los analistas que ven mas democracia y los centroamericanos
que estan menos satisfechos con ella) hablan de cosas diferentes.
Sin embargo, la imagen que "expertos" y analistas tienen de la democracia impone requisitos mucho mas
exigentes que los de la democracia delegativa o sus posibles variantes (por ejemplo, para la poblacion
centroamericana "democracia” podria significar gobiernos civiles, elecciones, competencia partidaria, y apenas
algunos derechos muy basicos). En ese caso, analistas y publico pueden estar hablando de cosas diferentes, pero
si la version mas exigente (la de los "expertos") mejora, es imposible que la mas laxa se deteriore.

* Lo poco que se sabe sugiere que las elites politicas también se estarian volviendo mas criticas sobre los partidos.
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gobierno no democratico llegara al poder, si pudiera resolver los problemas
econémicos”; sblo un tercio rechaza esa idea. Una mayoria ain mas amplia (dos
tercios: el 66%) piensa que “mas que partidos y Congreso, lo que nos hace falta es
un lider decidido que se ponga a resolver los problemas”. La opcidén por la
democracia vale s6lo “a otras condiciones iguales”. En las circunstancias presentes
la mayoria de los centroamericanos, en principio, podria apoyar un gobierno no
democratico encabezado por un lider decidido “que resuelva los problemas
econdmicos”; que “efectivamente los resuelva”, o que tenga los atributos y recursos
necesarios para que buena parte de la poblacion crea que lo hara.

En segundo lugar, las expectativas de la poblacion (econdémicas, sociales) han
aumentado bastante mas que la capacidad de satisfacerlas. Las nuevas
democracias abren mucho mas espacio a la disidencia, la critica, la expresion de
demandas de distintos sectores. La competencia alimenta las promesas mas o
menos irrealizables. La expansion de los medios de comunicacion, de la publicidad,
y la globalizaciéon de sus contenidos, muestra mundos y situaciones en principio
accesibles y mucho mas atractivos que las realidades cotidianas. La penetracion de
la radio ya es casi universal, incluso en los medios rurales de los paises mas pobres
de la region. Los emigrantes a los Estados Unidos, que se mantienen en contacto
con (y envian remesas de dinero a) sus familias, multiplican los efectos de la
expansion de los medios de comunicacion, y sobre todo personifican la viabilidad
de las aspiraciones de acceder a un mundo mejor. Todo esto se ve reforzado por el
relativo enlentecimiento o estancamiento econémico de la region en los Ultimos
afos. Para América Latina en su conjunto la CEPAL habla (a principios de 2004)
de una “media década” adicional perdida para el desarrollo. Estas circunstancias
probablemente acentuaron las preocupaciones econémicas de la poblacion. La
situacion econdmica es prioritaria, las expectativas crecen, y las instituciones
politicas (y los partidos en particular) no son capaces de satisfacerlas. Los
centroamericanos ya ni siquiera parecen creer que lo estan intentando realmente (y
por eso no inspiran confianza).

En tercer lugar, y a pesar de todas las reformas y progresos institucionales, la
democracia en si misma es todavia una obra “en construccion”. En la regiéon no
parece razonable hablar de democracias consolidadas excepto en el caso de Costa
Rica. En todos los paises quedan muchos problemas pendientes. La suma de todos
estos factores desemboca en un desencanto con la democracia, desencanto visible
en las encuestas. Todo esto también contribuye a fortalecer las prioridades actuales
de los centroamericanos: primero la economia. Esta insatisfaccibn con la
democracia también afecta, naturalmente, a sus instituciones centrales y a los
partidos politicos. Puesto que ahora son los responsables del gobierno (y lo han
sido desde la llegada de la democracia), los partidos han pasado a ser “parte del
problema”, y no de la solucion.

La conclusion es simple y dura. Aunque ahora haya mas democracia que
antes, no atiende las prioridades de los centroamericanos. Las atiende menos que
antes, aunque solo sea porque las expectativas son mayores. Y la acumulacion de
estas expectativas insatisfechas puede erosionar el apoyo no ya a las instituciones
reales, sino a la idea misma de democracia (Gréafico 5.4). Estas consideraciones son
consistentes con lo que la reflexion conceptual y la evidencia comparativa sugieren.
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En cuanto a lo primero, como lo record6 Felipe Gonzélez en Davos, a principios de
2003, “el problema de la legitimidad es siempre doble: legitimidad de origen y de
gjercicio, y [en América Latina] la de origen, conseguida en las urnas, no ha ido
acomparfiada de la de ejercicio en la ejecucion de los programas prometidos ... [y
por lo tanto] es natural que el fendmeno de debilitamiento de la confianza
democrética se haya extendido por el continente, con escasas excepciones™.

En cuanto a la evidencia comparativa: durante la década 1992-2001 las tasas
de crecimiento del PIB per capita més bajas de los diecisiete paises de América
Latina continental més Republica Dominicana fueron, segun los datos de la
CEPAL, las de Ecuador, Venezuela y Paraguay, en ese orden descendente.
Precisamente a comienzos de la década siguiente en esos mismos tres paises
ocurrieron crisis politicas extremadamente agudas, de las mas graves registradas en
toda la region®. No es razonable pensar que se trata de una simple coincidencia:
mas bien parece que la ausencia de legitimidad “de ejercicio” (o legitimidad
negativa), acumulada persistentemente a lo largo de una década, fue uno de los
principales factores que finalmente condujeron a una crisis de las respectivas
democracias®.

6.2 Las implicaciones de la paradoja y los problemas de los partidos

De todo lo anterior resultaria que las metas y modelos (sociales, econémicos,
politicos) de la poblacién centroamericana, y en ultima instancia también de sus
elites, son mucho mas ambiciosas que lo ofrecido por las realidades actuales. Si a
toda la region “le falta mucho” para acercarse a esas metas, es necesario avanzar
(atendiendo las prioridades de la poblacidn) apenas para no perder legitimidad “de
resultados”. Lo Unico que puede calmar o atenuar las insatisfacciones y las frus-
traciones es el cambio sostenido en la direccion deseada. Cambios acumulativos,
afio tras afo, durante un periodo de tiempo suficiente para que los progresos sean
claramente visibles y los temores e inseguridades cedan. Estas imagenes colectivas,
como las reputaciones personales, necesitan muchos afios para crecer (aunque
pueden destruirse rapidamente).

A las consecuencias de la paradoja es necesario sumar los problemas de los
partidos. Las criticas sobre los problemas internos de los partidos (clientelismo,
renovacion de liderazgos, corrupcion) son esencialmente politicas (0 ético -
politicas), y a priori, al menos a corto plazo, deberian ser relativamente
independientes de la evaluacion del desempefio de los partidos (incluyendo los
resultados econdmicos y sociales de sus politicas). En la opinién de las elites esto es
efectivamente asi (Cuadro 4.6). De los tres aspectos, el mencionado mas
frecuentemente como problematico por los consultados fue la corrupcién politica,

* Felipe Gonzalez habla aqui de toda América Latina, incluyendo la regiéon centroamericana. Es posible que la
paradoja centroamericana sea sélo la version regional de una paradoja mayor, latinoamericana. Para verificar
esta conjetura seria necesario un estudio que excede ampliamente las posibilidades de este informe.

* De esas tres crisis, a principios de 2004 la paraguaya parecia estar en vias de estabilizacion, aunque todavia
precariamente; la ecuatoriana seguia su curso, de prondstico incierto, y la venezolana parecia acentuarse.

¢ "Uno de los principales factores"; no se trata de determinaciones absolutas.
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y es el que mas influye en el indice de problemas internos de los partidos
presentado en el Capitulo 4. Los principales resultados expuestos alli son consis-
tentes con la informacion que proviene de otras fuentes (por ejemplo, Kaufmann et
al., 1999, 2003).

6.3 El diagnostico

Aproximadamente a dos décadas de comenzada la construccion de la
democracia en la region, los progresos iniciales se estancaron. Desde la perspectiva
de las poblaciones centroamericanas la falla principal no esta en la naturaleza y
caracteristicas de las instituciones politicas, partidos incluidos, sino en su
incapacidad para atender las prioridades de la gente (los problemas econ6micos).
Para los centroamericanos las politicas (“policies”) econdmicas y sociales de los
constructores de la democracia estdn fracasando. Aunque el atractivo de la
democracia ha disminuido, sigue siendo vista como una meta, como el mejor de los
posibles regimenes de gobierno. Pero la mayoria tiende a verla como un lujo tal vez
postergable hasta la llegada de tiempos mejores. Si alguna alternativa no
democratica ofreciera “seguridades razonables” de solucion de los problemas
prioritarios, la democracia y los partidos podrian quedar de algin modo “en
espera”, “suspendidos”. La experiencia historica muestra que estas “suspensiones”
(de la democracia, de los partidos) suelen ser presentadas como un requisito, una
condicién necesaria para poder enfrentar los “problemas reales”. Este clima de
opinion favorece la emergencia de liderazgos extrapartidarios, o eventualmente
partidarios, pero no democraticos.

De aqui no se sigue que la democracia esta en grave peligro a corto plazo’.
Las respuestas que ciudadanos insatisfechos y hasta enojados dan a los
encuestadores no permiten, por si solas, pronosticar el futuro de los regimenes
politicos en los que viven. Pero, en primer lugar, pueden mostrar (como parece ser
el caso) que en la regiébn hay un potencial de inestabilidad politica y riesgo
democratico que ya no es desdefiable, y que ademas esté creciendo. En segundo
lugar, indican que al menos a corto plazo la responsabilidad sobre el rumbo de la
consolidacién democrética recae, cada vez mas pesadamente, en los liderazgos
politicos.

Las elites, como la ciudadania, estan claramente insatisfechas con los partidos
(con su performance: su gestion, sus politicas y los resultados de esas politicas).
Pero a diferencia de los votantes, practicamente ninguno de los lideres consultados
parece creer que la democracia o los partidos son lujos postergables hasta la llegada
de tiempos mejores®. Para las perspectivas de la democracia este es, sin duda, un

” A fin de cuentas, las crisis ecuatoriana, paraguaya y venezolana arriba citadas han sido extremadamente graves
y prolongadas, pero aun no han llegado a su desenlace, y todavia podria ocurrir que alguna o todas ellas
culminaran con un reequilibramiento de sus respectivas democracias.

¢ Como en el presente estas ideas son politicamente muy "incorrectas”, es posible que algunos consultados no
hayan sido enteramente francos en estas materias. Pero a juicio de los que realizaron las consultas y de los que
las leyeron cuidadosamente, la gran mayoria parece sincera, y su pensamiento mas general es el indicado en el
texto.
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resultado muy positivo de la investigacion. Sin embargo, por si solo no asegura un
curso futuro de los acontecimientos favorable para la democracia, porque minorias
relativamente muy pequeiias de las elites, en las circunstancias apropiadas, pueden
actuar decisivamente contra la voluntad de las mayorias. Y una de las
“circunstancias apropiadas” potencialmente mas importantes es el clima de la
opinion publica, que, como se ha visto, hoy encierra un “potencial de inestabilidad
politica y riesgo democratico” no desdefiable. Por eso es tan necesaria la
consolidacion e institucionalizacion de los partidos (porque disminuye la
probabilidad de emergencia de liderazgos intra partidarios antidemocraticos), y por
eso es tan problemética la eventual emergencia de liderazgos fuertes extra
partidarios (por lo que muestra la historia latinoamericana).

6.4 Hacia el futuro

Los paises centroamericanos han llevado adelante muchas reformas durante
las dos ultimas décadas de construccion democratica.® Para profundizar y conso-
lidar la democracia, y para mejorar el funcionamiento de sus sistemas politicos,
todos ellos han disefiado y puesto en practica politicas especificas dirigidas a:

< aumentar la transparencia del financiamiento de los partidos;

< estimular la participacion electoral;

< aumentar la libertad de eleccion de los votantes;

« fortalecer las instituciones de contralor;

« fomentar las instancias de dialogo, y

<« democratizar las fuerzas armadas y afirmar su sometimiento al poder civil.

Desde que comenzaron sus transiciones democraticas, todos los paises
reformaron sus constituciones, refinaron parte de sus reglas electorales para elegir
legisladores o presidente desde 1988, crearon instituciones de contralor como la
Defensoria del Pueblo entre 1985 y 2001, y salvo Costa Rica, que los tenia desde
mucho antes, el resto introdujo mecanismos para financiar a los partidos politicos
con dinero publico entre 1974 y 1997. Entre 1988 y 1999 todos los paises
redujeron la cantidad de armamentos y el presupuesto militar, y en ese periodo la
cantidad de efectivos se redujo en aproximadamente 125 mil personas. Panama fue
incluso mas lejos, y se convirtio en el segundo pais centroamericano en abolir sus
fuerzas armadas. En sintesis, la region experimentd un vigoroso proceso de
reformas institucionales®, y en buena parte es precisamente gracias a este proceso
de reformas que ahora hay bastante mas democracia que dos décadas atras. Este
es un juicio consensual entre los observadores internos y externos. Sin embargo,

° Las principales fuentes de informacién utilizadas aqui son LPI y los informes sobre el Estado de la Region del
PNUD (1999, 2003).

1o Referencias béasicas sobre el marco institucional de los partidos y la problematica de este informe se encuentran
en Bendel (1999), Instituto Interamericano de Derechos Humanos (2000), Jost (1997), y Nohlen, Picado y
Zovatto (2000).
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toda esta actividad reformista no impidié que la region llegara a la situacion
esquematicamente resumida en el diagnostico de la seccion precedente. Frente a
esta constatacion es razonable preguntarse: ¢ain mas reformas?

Es posible que algunas o muchas de las reformas de las dos ultimas décadas
(seguramente no todas: seria insensato pensar que todas ellas fueron acertadas y
no tuvieron su carga normal de errores) hayan sido mas Utiles que lo que a primera
vista podria parecer. Los politicos experimentados dicen a veces que lo que se evita
(lo que no ocurrid) puede ser tan 0 mas importante que lo que efectivamente se
hace. Se podria argumentar que sin el impulso reformista de los Ultimos afios la
situacion podria ser mas dificil (0 mucho mas dificil) que la actual. El desencanto
de la poblacién con la democracia y los partidos podria haber crecido mas
velozmente; las fallas que los lideres ven en los partidos podrian ser més graves aun;
y en alguno (o algunos) de los paises centroamericanos la situacion podria haber
derivado en una crisis del tipo de las registradas en Ecuador, Paraguay o Venezuela.
Estas reflexiones son muy pertinentes, pero es imposible probarlas. El caso a favor
de las reformas debe (y puede) sostenerse sobre otras bases.

En primer lugar, el argumento de la postergacion de la democracia hasta
tiempos mejores, para facilitar la llegada de esos tiempos mejores, es un argumento
popular entre muchos aspirantes a salvadores de la nacion, pero es falso. La
democracia no es una panacea (no garantiza mas desarrollo); sin embargo,
partiendo de definiciones simples pero robustas, como las empleadas en este
informe, la evidencia acumulada durante la segunda mitad del siglo pasado
muestra un caso claro (econémico y social) a favor de las demaocracias, incluso en
los paises pobres. Democracias y no democracias muestran niveles similares de
crecimiento, pero en las democracias el PIB per capita crece mas, la distribucion
del ingreso es mejor, y también es mejor la calidad de vida para los ciudadanos (y
especialmente para las ciudadanas)*.

En segundo lugar, el buen gobierno no es sélo un lujo reservado para los
ricos, como la democracia en si misma tampoco lo es. Se dispone ya de un
creciente nimero de investigaciones que muestran, empiricamente, que la calidad
de las instituciones es de alguna manera “medible”, y que esa calidad es muy
importante para el desarrollo. Se discute sobre muchos detalles del argumento y
sobre sus instrumentos, pero, en conjunto, las criticas méas vigorosas de esta
literatura no sostienen que sus conclusiones sean enteramente falsas o irrelevantes;
mas bien afirman que otros factores (como la geografia y el clima, por ejemplo) son
mas importantes®. Los analisis econométricos de una vasta base de datos (ya
citada) creada para el Banco Mundial tratan de medir la magnitud de los impactos
de distintos aspectos del “buen gobierno” en materias economicas y sociales, con

i Estas son las principales conclusiones de un estudio que abarcé 135 paises entre 1950 y 1990. El crecimiento del
producto fue aproximadamente igual en las dos clases de régimen (democracias y no democracias), pero como
el crecimiento poblacional de las democracias fue més bajo, el crecimiento de su producto per capita fue mas alto
(Przeworski et al., 2000).

2 Algunas referencias basicas para no especialistas interesados en la problematica politica centroamericana son
Acemoglu, Johnson y Robinson (2001), y Rodrik, Subramanian y Trebbi (2002), ambas favorables al argumento
de la importancia de las instituciones, y Sachs (2000) para una opinion divergente.
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algunos resultados muy notables. Por ejemplo: una mejoria en el control de la
corrupcion desde un desempefio relativamente pobre hasta uno apenas
“promedio” conduciria en el largo plazo, aproximadamente, a multiplicar por cuatro
el ingreso per capita, a reducir la mortalidad infantil en magnitudes similares, y a
ganancias significativas en materia de alfabetizacion (Kaufmann 2003)*. El ejemplo
anterior es relevante porque, a juicio de los lideres consultados para esta
investigacion, la corrupcion seria una de las fallas méas importantes de los partidos
centroamericanos.

En tercer lugar, finalmente, la naturaleza de las instituciones, los partidos poli-
ticos o las personas no se puede cambiar por decreto. Lo que si se puede cambiar
es el marco en que desenvuelven sus actividades. Ese marco debe incluir un
conjunto de estimulos apropiados, y la vigencia de ese marco debe ser real y visible
(incluyendo la aplicacion de sanciones vigorosas a las conductas desviadas). Estos
cambios nunca son sencillos, porque usualmente tienen costos para aquellos que
pueden impulsarlos. En ocasiones, sin embargo, esos costos pueden ser mas bajos
que los de las alternativas, y es posible que este sea el caso para los partidos de la
region. Aunqgue asi fuera, en una democracia solo los partidos mismos pueden
llevar adelante cambios de esta naturaleza, y el primer paso es una discusion y
clarificacion de los problemas. El objetivo de este informe es, precisamente, aportar
a esa discusion.

2 Puede ser prudente, y hasta aconsejable, tomar con cierto escepticismo los resultados de estos andlisis
economeétricos. Pero hay una evidencia creciente que apunta consistentemente en esta direcciéon, apoyada en
argumentos atendibles, y los argumentos en contrario, mas que a refutarlos, se dirigen mas bien a relativizar sus
consecuencias.
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1. El transito democratico como implantacion institucional

Este trabajo sobre las democracias en América Central* se propone examinar las
causas inmediatas de su aparecimiento en el Ultimo cuarto del Siglo XX y las
modalidades de funcionamiento que adquieren en los Ultimos afios del mismo. No
es sino una identificacion simplista situar el proceso del cambio en esta region como
parte de esa 'ola’ modernizadora que empezO a extenderse en el occidente no
desarrollado a partir de 1974%, como una fuerza cultural y politica de origen exter-
no. La'ola’ se apoyo0 en dispares fuerzas sociales locales que le sirvieron de apoyo.
Como se explica més adelante, en estas sociedades la influencia interna de factores
internacionales no puede desconocerse, asi como no puede dejar de considerarse
el papel decisivo de actores y estructuras nacionales.

El esfuerzo explicativo se basa en dos experiencias centroamericanas, elabo-
radas como presupuestos que tratan de demostrarse en el conjunto del trabajo.
Uno, es el reconocimiento que la democracia, que es esencialmente electoral, esta
precedida por situaciones de una gran ambigiiedad. Es la experiencia del régimen
politico que en sus procesos de cambio deja de ser una dictadura militar sin ser aun
una democracia. O como lo argumenta Morlino, deja de ser un sistema autoritario
pero aun no entra del todo en un genus democrético®. Abandonar la dictadura no

' En este trabajo, al hablar de América Central se incluye a Panamé. En el lenguaje convencional utilizado ‘la
region’, centroamericana se refiere a los cinco paises que firmaron el tratado de Mercado Comun en 1960 y que
formaron la Republica Federal en los afios posteriores a la independencia. Por la naturaleza de esta investigacion
las referencias a Costa Rica seran menos frecuentes.

? La fecha y los procesos inherentes a una tercera ola democratizadora aparecen en el libro de S.Huntington, La
Tercera Ola, Democratizaciones al final del Siglo XX, Paidds, Buenos Aires, 1994.

3 L. Morlino, “Los autoritarismos”, en G. Pasquino, et all, Manual de Ciencia Politica, Alianza Editorial, Madrid,
1993, p. 131 citado por S.R. Grajeda, El Derecho a la Informacién: andlisis del proceso de discusion y gestion
en Guatemala, Sedem/NORAD/Doses, Guatemala, 2003, p. 17.
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es entrar a la democracia. El trnsito es un cambio gradual de régimen que ocurre
por la concurrencia de diversos factores, pero que tiene como rasgo comun la
erosion del poder autocratico, crisis en las ctpulas dirigentes, movilizacién popular
pero represion e irrespeto a los derechos humanos. Es este un momento historico
provisional que llamamos “situacion (pre) democratica”. Esta situacion de
democracia que empieza por ser limitada y confusa, es sin embargo la base o la
condicion para que opere el otro factor, la implantacién democrética.

La conversion de las dictaduras militares en democracias politicas es tardia
como posibilidad en América Central y solo sucede a partir de los afios ochenta con
variaciones de Guatemala a Panama y con excepcion de Costa Rica. Con el fin de
la Guerra Fria se facilitan algunas experiencias propicias para la democratizacion,
tales como el fin de los conflictos armados internos, la desvalorizacion de las pola-
rizaciones politicas e ideoldgicas, la disminucion de la anarquia que es ilegitimidad.
Sin el oscuro pretexto del anticomunismo se redefinen las funciones militares. Y
ocurren elecciones libres y no fraudulentas, en un clima de competencia que ya
refleja un cierto pluralismo, candidatos civiles, libertad de expresién y elementos de
tolerancia. Ese conjunto de novedades constituye algo desconocido, inhabitual en
la historia de la regidn, hechos que apuntan a una eventual y azarosa modernidad.
Son resultados que niegan el pasado y en esa medida, al no ser continuidad de una
historia sino una ruptura, inauguran una nueva época en Ameérica Central. Se trata
evidentemente de una instauracion de lo nuevo y no una restauracion de practicas
olvidadas.

Al hablar de instauracion por un lado y de ruptura histérica, por el otro, se esta
sugiriendo la propuesta que hay un momento de trnsito que consiste mas que en
practicas ciudadanas, en procesos de implantacion de instituciones propias de la
democracia. Es decir, entendiendo bien las cosas, la transiciéon contiene elementos
de una implantacién. No se esta proponiendo un nuevo modelo de cambio, sino
una variante de la transicion, una ruta particular de transito donde es util la nocion
de implantacion por el papel que juega la dimension externa. La idea de implantar
contiene una referencia grafica a la de traer, poner en practica instituciones y
procesos nuevos pero adaptables a una realidad que no los rechaza. La nocion de
implantacion se apoya en la misma l6gica del surgimiento y expansion del Estado
moderno, el viejo fendmeno histérico que el Estado liberal y las instituciones
politicas surgieron por vez primera en lo que 0'Donnell llama los paises del Noroeste
europeo*y a partir de alli se han trasladado, adaptado vy utilizado en medios donde
el desarrollo socioecondmico y politico-cultural no eran los mismos.

Un par de conceptos tedricos complementan lo anterior. Por un lado, la nocion
de proceso como el comportamiento de actores sociales en escenarios que ellos
solo parcialmente han construido. Los procesos sociopoliticos son creaciones
historicas de esos actores, que no deben ser vistas como resultados inevitables de
estructuras de los cuales los actores son simples portadores. Por el otro, la idea
de que los actores son clases o fuerzas sociales con algun nivel de organizacion,

4 Guillermo O0’Donnell, Acerca del Estado en América Latina Contemporanea, Diez Tesis para Discusion, texto
preparado para el Proyecto Desafios de la Democracia en América Latina, PNUD, 2003, p. 25. Estas ideas las
desarrolla el autor en otros documentos.
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intereses reconocibles y peso historico, capaces de influir con resultados visibles a
partir de proyectos sociales, importantes para la historia de la sociedad en que se
mueven pero que lo hacen, en ultima instancia, dentro de limites que no pueden
traspasar.

La originalidad de la politica es Unica en tanto es contingencia historica, pero
se asocia a lo que podemos calificar como “la migracion de la politica”, resultado
directo o no siempre deseado en el que el intercambio desigual entre los paises
industriales y las sociedades en vias de desarrollo no solo es de mercancias sino
también de ideas. Creencias y valores, modelos de instituciones politicas que con
los libros y bienes materiales, viajaban juntos. Ha habido un proceso migratorio
desigual cuya virtud es que caminan acompafiados bienes materiales y culturales.
Antes por barco, después por avion, hoy dia por ondas magnéticas.

El 'desarrollo democratico' se relaciona con el hecho de que la reproduccion de
instituciones politicas es més facil y més rapido de alcanzar que generalizadas
practicas ciudadanas. La calidad del gobierno es més importante pero mas lenta
que copiar su forma. En el contexto de la actual integracion internacional, existe
un movimiento universal hacia el sistema politico de la democracia, que de esta
manera se adelanta, a la manera de un salto histérico, por sobre las condiciones
socioeconOmicas locales. La modernizacion es un proceso que primero es de
caracter politico y es formal en su momento preliminar. En América Central la
historia de la democracia reciente remite a la nocion de procesos, oportunidades o
situaciones que facilitan la implantacion democratica. Las modalidades de la
implantacion institucional son formas de adaptacion singular. Por ello la
democracia y su ejercicio en América Central tienen que ser consideradas como
experiencias historicas particulares.

Pero el origen fordneo del impulso modernizador encuentra eco en factores
internos. Los procesos democraticos en nuestros paises también son el resultado de
demandas y luchas de fuerzas sociales locales interesadas en el cambio politico;
proyectos frustrados durante largos periodos de tiempo, especialmente cuando
hubo posibilidades, como ocurrié en el ambiente que siguié a la segunda posgue-
rra. A partir de estos afios es posible rastrear las posibilidades democréticas en la
region, como lo probaron los movimientos civicos que terminaron con la época de
los caudillos militares entre 1944/47°.

A tono con los supuestos anteriores, los regimenes democraticos implantados
en la América Central son mas el resultado de procesos sociopoliticos que incluyen
constantes luchas populares contra dictaduras militares, que el producto de
estructuras socioeconomicas que respaldarian la modernizacion de la vida politica.
Las (in)determinaciones que el parrafo anterior predica se explican en buena
medida porque en la implantacién democratica operan poderosamente los actores
externos. Recuérdese una vez mas que la teoria de la modernizacion, desacreditada
por la historia, postuld una asociacion entre progresos socioeconomicos en la
sociedad y cambios politicos democréaticos. En otras palabras, la modernizacion
capitalista y la democracia se acompaiian en el sentido que se explican como una

® Se hace referencia a la caida de las dictaduras de los generales Hernandez, Ubico y Carfas en El Salvador,
Guatemala y Honduras, respectivamente.
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cierta relacion de necesidad®. Son numerosas las experiencias que contradicen esa
necesidad a favor de una cierta independencia de lo politico. Es decir, del juego
de los actores cuyos intereses o cuyo proyecto movilizador actda con
independencia o al margen de condiciones reconocidamente estructurales. En la
explicaciobn que se vera mas adelante, la democracia intenta consolidarse en
sociedades con los més extendidos niveles de pobreza como nunca antes hayamos
tenido y en un momento en que el cambio de modelo econdmico refuerza aspectos
criticos de la modernizacion econémica. Vale decir, a contrapelo de los supuestos
clésicos, la democracia politica puede ser ‘construida’, en condiciones adversas
aungue sigue siendo cierto que en una economia mas desarrollada los actores
democréaticos son mas fuertes y las instituciones més estables.

Las luchas sociales y el reclamo de la democracia politica se produjeron en el
interior de sociedades de naturaleza oligarquica, vale decir, donde el poder se
origina més en la propiedad de la tierra que del uso del capital, que se apoya més
en las relaciones de trabajo forzoso que en las del salario libre, mas en el recurso de
la fuerza que en el manejo ideolégico como la educacion.  El poder de las
oligarquias de la América Central no fue inclusivo ni democratico porque le basté
la fuerza a través de la mediacion militar para asegurar el control social y el orden
politico. Y asi fue por largo tiempo, hasta la segunda posguerra, cuando el
descontento social y politico empez6 a manifestarse de nuevas maneras, con
nuevos actores y métodos y también, en clave anticomunista, con renovados
instrumentos de represion.

La intolerancia de la cultura autoritaria, definida como un rechazo a cualquier
forma de oposicion, constituye un antecedente poderoso a considerar. Cuando las
reivindicaciones democraticas primarias (libertad de expresion y organizacion,
elecciones, partidos politicos) se plantearon, fueron asumidas como expresiones
criticas al orden oligarquico-militar. Eran formuladas por intelectuales de clases
medias, activistas obreros y trabajadores de servicios. Los actores democraticos se
constituyeron como fuerzas subversivas en las escuelas y las universidades, en las
fabricas y barrios pobres, en las calles. No en el campo. Los campesinos fueron
aliados implicitos de un orden social que los excluy6 y exploté siempre. En los
sesenta todo empez6 a cambiar con los efectos de descomposicion social de las
economias de subsistencia a raiz de la modernizacion de la economia agricola. La
diversificacion primario exportadora (algoddn, azucar, carne) y la implantacién
manufacturera tuvieron efectos contradictorios en la modernizacion de estas
sociedades. Fueron proyectos de reforma incompleta, salvo en Costa Rica y
Panam@, de modernizaciones que no tocaron la matriz oligarquica que continué
alimentando la naturaleza del Estado y las relaciones de poder con la sociedad.

@

La postulacion original de esta explicacion fue de S.M.Lipset en su clasico Political Man, Doubleday, Garden City,
NY, 1960. Las experiencias democraticas en América Latina han introducido elementos de debate en que los
resultados politicos se comportan con una autonomia frente a las determinaciones econdémicas. Pareciera mas
una refutacion a la argumentacion marxista, pero la “teoria de la modernizacion” reitera la idea de que la
democracia requiere de varias condiciones econdmicas. Es un tema de debate, que en situaciones limite
confirmarian las propuestas de Lipset y sus seguidores.
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2. ¢Todos los caminos conducen a la democracia?

En la década de los setentas el orden politico estaba en crisis en la region y
como ocurrié siempre, mas agudamente en unos paises que en otros. El Estado
cuido el orden social con un brutal despliegue de violencia contra la oposicién y
junto a otros fa ctores socioecondmicos -pobreza campesina, aumento de las
desigualdades, exclusiones- aliment6 la crisis politica que fue en aumento. La
represion  estatal produce efectos desordenadores en tanto no impide sino
acrecienta la movilizacion/participacion de grupos populares a quienes el ‘appeal’
revolucionario entusiasma. La influencia de la revolucion cubana se presenta con
toda la fuerza de un ejemplo victorioso de una insurgencia de clase media y
popular; y el descontento estalla en sucesivos momentos como proyecto
revolucionario en Guatemala, Nicaragua y El Salvador. ¢Por qué no en Panama,
Costa Rica u Honduras?

No es posible hacer aqui un analisis regional que parta del reconocimiento de
las similitudes en la historia reciente de las seis sociedades. Es cierto que hay rasgos
homogéneos en toda la region que permiten formular generalizaciones. Pero las
singularidades locales enriquecen la finalidad comprehensiva que se pretende
alcanzar. La América Central es homo amos a ocupar.

Diversas son las experiencias nacionales de la implantacion de la democracia
electoral en América Central. EI cambio de instituciones y formalidades
democréticas, que es cambio de régimen, empieza a producirse en el primer
quinquenio de la década de los ochenta que corresponde al peor momento de la
crisis “de la deuda externa”. Las circunstancias son parcialmente paraddjicas pues
la profunda crisis politica de los afios setentas ocurrio en el seno de un largo
periodo de crecimiento econdmico especialmente importante en el primer lustro de
esa década, 5.1% de crecimiento del PIB®..  Ninguna conclusion facil puede
extraerse de estas contradictorias circunstancias, pues la crisis politica no es
consecuencia de la econdmica ni las oportunidades democraticas se explican por el
estancamiento.

Examinemos primero los casos extremos, alli donde el cambio del régimen
politico ocurre en terrenos autoritarios, a partir de dictaduras militares que entran
en crisis como en El Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua. No son transi-
ciones que se parezcan al modelo sudamericano que puso fin a los regimenes
autoritario-burocraticos que con aguda pertinencia analiz6 O'Donnell y
compafieros. Se trata inicialmente de un transito en que los actores dirigentes y sus
proyectos no son claramente democraticos. La conversion del régimen militar
ocurre con variaciones que conducen a situaciones protodemocraticas. Ya no son
dictaduras pero en su metamorfosis gradual o en el complejo proceso de im-
plantacion se parecen a eso que se llama con cierta impropiedad “illiberal demo-

" De nuevo, como resultado de la heterogeneidad de situaciones, es necesario excluir a Costa Rica en este trecho
de la explicacién. Nos ocupamos de ella, como la democracia mas vieja de América Latina, en la Ultima parte
de este trabajo.

& Después de 1958 la region tiene un crecimiento del PIB del 5.0% promedio para toda la regién, que se prolonga
hasta 1977/78. Entre 1970 y 1975, crece al 5.1%. Después empieza a caer y llega a ser en 1985 de -0.1 y en
1989, del 1.5%. Centroamérica en Cifras, ICA-FLACSO, San José, 1991, cuadro 1.1.2, p.25.
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cracies™ y que en este trabajo calificamos como sociedades experimentando transi-
toriamente una situacién democratica provisional®®. Es en este escenario donde
ocurre la implantacion democrética de cuyo éxito depende que se constituya un
mas definido régimen democratico, una democracia electoral. Son dos momentos
de un mismo proceso, pero con sustitucion gradual de sus actores.

a) Conflictos y guerra: situaciones democraticas

Con base en las experiencias de Guatemala y El Salvador se puede argumentar
que la constitucion de situaciones democraticas™ se explica porque son los mismos
regimenes militares autoritarios los que convocan a elecciones razonablemente
democréticas, en el seno de la guerra fratricida, sin que se haya completado el
proceso de democratizacion politica, sin que se hayan desmantelado las
instituciones del antiguo régimen, con la activa preeminencia militar, con
continuidad en la violacién de los derechos humanos, con una participacion aun
no plena de la masa ciudadana. En resumen, el Estado no ha cambiado. La
recomposicion del Estado como autoridad y organizador/gestor de la vida social,
como representacion orgénica de la nacion y de la sociedad, garantia legal del
orden y ejecutor legitimo de la fuerza, no se ha producido.

El momento de la situaciébn democrética, transitoria y con poca fuerza por si
misma para perdurar, puede evolucionar y de hecho fue cambiando como
resultado de complejos fendmenos estrechamente conectados: el fin de conflicto
armado que supone el cambio de las demandas guerrilleras, cambios en la elite
militar y en las alianzas con la burguesia empresarial, nuevas relaciones
interestatales, urgencia de la recomposicién econémica. Dos fendmenos explican
la transformacién de la ambigua situacion democratica: la implantacion de una
estructura politico-electoral y la celebracidén de elecciones sucesivas y el apoyo de
la comunidad internacional, donde el respaldo norteamericano a los nuevos actores
resulta decisivo. Las variaciones de pais a pais no solo dependen de sus historias
previas, del peso de sus herencias manifiestas en la naturaleza de sus actores y sus
intereses sino también de la coyuntura internacional. Introducimos aqui una
proposicion explicativa, algo mas que una hipGtesis, propiamente una
generalizacion inductiva: en los casos de Nicaragua, El Salvador y Guatemala, la
naturaleza y los pormenores de la guerra civil (0o del conflicto armado) y las
modalidades de como se les puso fin explican las particularidades nacionales que
fue adoptando el proceso de democratizacién en curso.

i) Nicaragua
El caso méas complejo es el de Nicaragua. Una larga cadena de luchas pacificas

*EZakaria, The Rise of Illiberal Democracy, Foreign Affairs, 76 (Nov-Dec. 1997), p. 22 y citado también por
Edmundo Jarquin en su trabajo “Democracia y Desarrollo”, publicado en “Nuevas cuestiones sociopoliticas en
el escenario interamericano “, Ed. TRILCE, Celia Barbato, Coordinadora, Uruguay, 2002.

°En otro trabajo, por publicar, llamamos a esta situacion pre democratica como la ‘primera etapa de la transicion’
por referencia a la segunda etapa, que ya es la democracia electoral.

*Siempre que se hable en este trabajo de situaciones (pre) democraticas se estd pensando en su inherente caracter
provisional.
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contra el régimen dinastico de los Somoza, desde 1943, desembocd en una
organizacion politico militar, el Frente Sandinista de Liberacion Nacional. También
fue prolongado el accionar militar del FSLN que solo cobré fuerza a finales de 1977
al extender acciones exitosas a todo el territorio nacional*. Para la finalidad de este
trabajo es importante sefialar la amplitud de fuerzas sociales que se incorporaron a
la lucha contra la dictadura: clases medias, mediana burguesia, obreros y
trabajadores de diversos oficios y otros sectores populares y un parcial apoyo
campesino. También fue importante “el efecto Carter” como expresion de un
apoyo critico a la burguesia somocista y al régimen.

La coalicion multiclasista encabezada por las fuerzas guerrilleras, especialmente
por la fraccion tercerista del FSLN, aislo politicamente al régimen que debid
enfrentar, ademas, la combinacion de diversas formas de accionar violento. El
asesinato de Pedro Joaquin Chamorro alter6 la correlacion clasista en la oposicion.
Fueron particularmente decisivas las insurrecciones urbanas y la extension de las
lineas de combate en todo el pais, que tuvieron a la Guardia Nacional a la
defensiva. En el seno de la crisis del orden politico tan fuertemente cuestionado
fue evidente la debilidad del Estado, que explica como el retiro del apoyo
norteamericano (16 julio 1979) provocé la fuga de Somoza y un grupo de altos
oficiales y el consiguiente desplome del régimen. Los sandinistas entraron en
Managua el 19 de julio de ese afio.

Para efectos de este trabajo es pertinente preguntarse ¢cual ha sido la contri-
bucion de la revolucion sandinista a la democracia? El FSLN en sus programas
siempre fue partidario de la democracia participativa, lo que los llevé a organizar in
extenso a casi todos los grupos de intereses sociales del pais. Fueron los creadores
de una extensa sociedad civil popular pero fuertemente influida desde el Estado, lo
cual es una contradiccion conceptual. Formaron inicialmente un Consejo de Estado
de carécter corporativo, que no funcioné. En 1984, forzados por la guerra mer-
cenaria provocada por Estados Unidos desde 1982 y que debilit6 las bases legales
y politicas del régimen, entraron sin convicciones en la experiencia de la demo-
cracia representativa. Realizaron elecciones parlamentarias y generales en octubre
de 1984, en el peor momento de la guerra de intervencion. Las elecciones, con
gran supervision internacional, fueron calificadas como libres, competitivas y justas.
El Dr. Arturo Cruz, candidato de un sector importante de la oposicion, se retiré en
el ultimo minuto®.

Fueron las primeras elecciones democraticas en la historia de Nicaragua, en un
escenario que no lo era plenamente. La organizacion y participacion popular sin
precedentes lograda por el sandinismo y las elecciones de 1984 crearon una tipica
situacion democrética. Los grados de participacion se ampliaron y la negociacion
de paz condujo (ver mas adelante) a las elecciones de 1990 donde el FSLN al
reconocer su derrota admitié el caracter incierto de los resultados en una
democracia, dando asi una importante contribucion a la cultura democréatica. Con

2En julio de 1977 el general Somoza sufrié un infarto que abrié problemas politicos para su eventual sucesién. No
es posible entrar en detalles acerca de la fragilidad de las alianzas en torno a Somoza.

®Hoy dia, veinte afios después, se sabe por declaraciones suyas, que se retird por la fuerte presién norteamericana.
Fuente: informacion personal.
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estas elecciones el pais entra en la fase de una democracia electoral en trance de
institucionalizacion.

i) El Salvador

Al igual que el caso anterior, la crisis politica en El Salvador también tuvo una
larga gestacion, aunque las organizaciones guerrilleras solo se formaron en los
setentas y a contrapelo del paradigma de ser un diminuto pais sin montafias®.
Surgieron como la sedimentacion de largos afios de sangrientas luchas sociales y
politicas por la democracia y la participacion, todas ellas inicialmente luchas
pacificas frustradas y reprimidas. Constituyé una prueba de ello el escandaloso
fraude electoral en 1977*, que convencié a muchos que frente a la dictadura militar
no hay opciones legales; crecidé una intensa y violenta movilizacion urbana que
culmina con el asesinato del Arzobispo Romero en 1979. El clima insurreccional
hizo evidente que ya el sistema habia perdido el respaldo de importantes sectores
sociales. El golpe de Estado de los coroneles en septiembre de 1979 y la formacion
de una junta civico-militar sefial6 el fin del predominio castrense y el inicio de la
crisis en el seno de la élite empresarial/militar. Los dispersos grupos guerrilleros en
un acto de madurez formaron el Frente Farabundo Marti para la Liberacion
Nacional (FMLN) en julio de 1980; apresurados, lanzaron el 20 de enero de 1981
un llamado a la ofensiva final. Este fue el inicio de una auténtica guerra civil, con
todos sus tragicos componentes y que se prolongd por méas de una década. Se
peled en casi todo este pequefio pais, con un importante apoyo campesino y con
respaldo de masas urbanas.

El cruento enfrentamiento no fue nunca el de 'la nacion contra el Estado’ como
lo simbolizé en Nicaragua la lucha contra la dinastia. Tampoco fue siempre una
lucha guerrillera, pues adopté la modalidad adulta de una guerra de posiciones y
dejé la impresidn, por momentos, de ser una lucha de clases por los intereses que
estaban en juego. El ejército nacional pudo resistir las iniciativas del FMLN por la
total renovacion técnica que produjo el apoyo norteamericano y por el sostén
financiero al régimen que hizo de la democracia asi sostenida, la mas cara de
Latinoamérica. Después de la toma de la ciudad de San Salvador en noviembre
de 1989 por la guerrilla fue evidente que alli la victoria no seria ni facil ni pronta
para ninguna de las partes. El asesinato de los jesuitas de la Universidad Catdlica
aislé a los militares e hizo dificil el apoyo norteamericano. Ya las conversaciones de
paz se habian iniciado y culminarian en enero de 1992.

En el terreno politico se repiti6 aqui la paradoja de la liberalizacién del
régimen en el seno de la guerra. El Pacto de Apaneca (marzo, 1982) suscrito por
los partidos politicos, que eligen a Alvaro Magafia como presidente fue a su manera

**Durante mucho tiempo el calco del ‘modelo’ cubano sentenciaba que la estrategia insurreccional solo podia tener
éxito en paises de geografias grandes y arrugadas, con montafias protectoras. El ejemplo salvadorefio debe ser
motivo de mayor estudio pues fue una guerra civil sostenida durante una década, en un espacio de 25 mil
kilbmetros cuadrados.

*En esta ocasiéon un amplio frente civico postulé a un militar, el General Claramount, que sus congéneres vetaron
porque no era el designado por la cipula militar. Las elecciones las gan6 el General Romero. Ya antes, en 1972,
el coronel Molina gand la presidencia fraudulentamente.
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una legitimacion del poder contrainsurgente. A partir de ahi la grieta antiau-
toritaria ya mencionada, va creando una situacion democrética con la eleccion de
la Asamblea Constituyente en 1982, luego con la del jefe demdcrata cristiano
Napole6n Duarte en marzo de 1984. Fueron estas también aqui las primeras
elecciones democréticas en el siglo XX. Posteriormente, 1989, fue electo Alfredo
Cristiani, del partido derechista ARENA. Mientras la guerra planteaba la I6gica de
los hermanos/enemigos, la sociedad politica se movia en una direccion
democratizadora con base en la nocién de los hermanos/contendientes, forzando la
implantacién institucional que va definiendo también aqui una situacién
democrética. Ni Duarte ni Cristiani eran dictadores y sus elecciones no fueron
fraudulentas, pero la guerra mantenia en pie muchas instituciones y practicas
autoritarias, entre otras, las matanzas campesinas, de estudiantes, de sacerdotes.

iil) Guatemala

Distinta es la experiencia en Guatemala porque las raices del descontento social
se alimentaron con la derrota del proyecto nacional-popular de Arbenz (1954) y
con las dificultades y la feroz represion anticomunista de los sucesivos gobiernos
militares para legitimar su gestion (1954-1970)*. En este pais no hubo guerra civil
sino dos alzamientos guerrilleros, uno de corta vida (1965/68) animado por la
version debreyana del foquismo; y otro de mas largo aliento impulsado por tres
organizaciones guerrilleras'’, que sufrié una derrota estratégica a manos del ejército
en 1982 aunque mantuvo una presencia endémica por 14 afios mas. Se unificaron
después de la derrota, en 1983 con el nombre de Unién Revolucionaria Nacional
Guatemalteca (URNG). Lo que hubo en este pais durante 36 afios no fue un
‘conflicto armado interno’ sino una represion permanente, un Estado con rasgos
totalitarios que asesiné sistematicamente también a la oposicion demaocrética, civil
y pacifica.

La ‘victoria’ militar -si asi pudiera calificarse- no fue propiamente frente a la
guerrilla sino contra las comunidades indigenas que simpatizaban con ella. Se
aplico de forma brutal una campafia de ‘tierra arrasada’ en zonas rurales, con un
saldo genocida de mas de 600 aldeas incendiadas y més de 50 mil muertos®. El
ejército organizé (1982) las Patrullas de Autodefensa Civil (PAC), incorporacion
forzosa de casi un millén de campesinos a la lucha antiguerrillera y que tuvo dos
efectos perniciosos. Convirtio a las PAC en violadores sistematicos de los derechos
humanos e hizo del conflicto un enfrentamiento entre indigenas. Sin guerra civil
hubo aqui cuatro veces mas muertes que en Nicaragua y el doble que en El
Salvador. El asesinato de centenares de cuadros politicos y de dirigentes de los
movimientos sociales dejo a la URNG sin vinculos con las masas populares; se aisléd

**Surgié aqui un intento guerrillero prematuro, ejecutado por militares hacia 1962. El llamado Movimiento 13 de
Noviembre, que después de varias peripecias ideoldgicas termind fundiéndose en las FAR, la organizacion
guerrillera de la segunda mitad de los sesenta. Vid supra.

"La mas importante de ellas fue el Ejército Guerrillero de los Pobres (EGP), la Organizacion del Pueblo en Armas
(ORPA) y las Fuerzas Armadas Rebeldes (FAR); particip6 también una representacion del Partido Guatemalteco
del Trabajo. No es posible extenderse en la descripcion de estas organizaciones.

8 Comision de Esclarecimiento Histérico, Memorias del Silencio, Guatemala, 1999,Vol. V, pag. 41.
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hasta que las negociaciones de paz le dieron una importante figuracién politica.

El aislamiento y el descrédito internacional de la dirigencia militar, los excesos
y rivalidades de poder y la corrupcién en su interior provocaron una ruptura en la
capula del ejército que se manifesté en la forma de dos golpes sucesivos. Uno,
contra el general Lucas Garcia (marzo,1982) y luego otro, contra su sucesor, el
general Rios Montt (agosto,1983). El nuevo golpista, general Mejia Victores en esta
situacion de ilegitimidad, represion y crisis, convocO a elecciones para Asamblea
Constituyente (1984) y presidenciales (1985). La crisis del poder autoritario crea
también aqui posibilidades democréticas. La nueva Constitucion y la eleccion sin
fraude del democristiano Vinicio Cerezo ratificaron la fractura de la dictadura
militar, creando también en Guatemala otra version de lo que venimos calificando
como una situacion democratica. La implantacién de instituciones como el
Tribunal Supremo Electoral y la Corte de Constitucionalidad ya establecen
diferencias con la dictadura militar, pero las violaciones a los derechos humanos
apenas disminuyeron.

b) Transiciones inducidas desde el exterior

Ya es obvio recordar que en la historia de la América Central el papel
desempefiado por actores externos ha sido siempre decisivo y de multiples mane-
ras, al punto que en una versidon vulgar se llegd a creer que no sufriamos una
condicion dependiente sino colonial. Ello no sélo es resultado de lo que podria
calificarse como una fatalidad geopolitica, el existir como Estados nacionales
independientes en el interior del primer circulo de los intereses estratégicos de los
Estados Unidos™ y que nos hace particularmente vulnerable a sus diversas influen-
cias. También lo es por la particular adaptabilidad de los grupos politico/militares
dominantes, sensibles a una condiciéon exterior subordinada; o de manera mas
precisa, por la manera como estas élites ejercitan su poder como el cuerpo
administrativo de la dependencia.

En la cultura politica local, una fuente de legitimidad decisiva se origina en el
trato especial que el Estado nacional otorga a los intereses econdmicos extranjeros
asi como la obsecuencia frente a las dimensiones diplométicas y politicas del gran
vecino y en donde no se admiten alternativas®. En otras palabras, como en su
momento lo subray6 la ‘nocidn de dependencia’, esta no es una relacion de
enfrentamiento entre el Estado local y el poder extranjero sino la manera particular
de como se organiza el poder local para receptar las influencias del exterior. La
teoria del imperialismo era otra cosa.

Los dos casos que se analizan de inmediato, Honduras y Panamd, no son

**Diversos autores han estudiado el papel de los Estados Unidos en su entorno inmediato, América Central y el
Caribe. Después del Tratado Claytor-Bulwer, de 1851, la soberania de esta region quedo bajo ‘proteccion’
norteamericana. Uno de los Ultimos trabajos sobre este topico estd desarrollado in extenso en John H.
Coatsworth, Central America and the United States, The Clients and the Colossus.

»?Por ejemplo, desde hace algunos afios, las politicas contra el negocio de los sicotrépicos han venido definiendo
exigencias nuevas que los Estados Unidos reclaman de sus Estados socios. Crece en importancia el narcotrafico
y paralelamente un poderoso reclamo de colaboraciéon mdltiple que los paises centroamericanos aceptan incluso
en evidente violacion de su soberania.
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paradigmas extremos de esas relaciones de dependencia, pues de hecho toda la
region lo ha sido. Aparecen consideradas aparte porque en ambos paises no hubo
guerra civil pero experimentaron algunos de sus efectos y revivieron formas
imperialistas en su vida politica, que se consideraban ya precluidas. Y esta
condicion para-bélica contribuy6 a sus peculiares caminos de llegada a situaciones
democréticas singulares, que facilitaron la implantacién institucional que luego
derivé en la constitucion de regimenes democraticos.

i) Honduras

Este fue un pais de autoritarismos militares y civiles débiles respaldados por un
bipartidismo que se origin6 en las guerras de facciones entre liberales y
conservadores a finales del XIX. Su historia politica ha transcurrido cruzada por
golpes de Estado, deslealtades entre caudillos rurales que practicaron el clientelismo
armado hacia adentro y la sumision pasiva a los norteamericanos, hacia afuera. La
década de los setenta se reconoce distinta por el sentimiento patriético de unidad
nacional que provoco la guerra con El Salvador (1969). Resultado de esa
conmocion civica fue un pacto entre el Partido Liberal y el Nacional, que olvidando
sus rivalidades personalistas permitié elegir en marzo de 1971 a Ramén Cruz como
presidente de los hondurefios. La democracia electoral pareci6 ser el sucedaneo de
un poder militar que se venia consolidando con la creacion del Consejo Superior
de las Fuerzas Armadas (CONSUFAR).

Pero el fervor ciudadano fue inferior a una cultura politica calificada por el
rijoso deseo de poder de politicos y militares. La experiencia pactista,
protodemocrética, que don Ramoén simbolizd, termind con el golpe del 4 de
diciembre de 1972 que llevo de nuevo al poder al caudillo, general Oswaldo Lopez
Arellano®. Fue esta una regresion también ‘pactada’ porque la usurpacion del
general populista fue abiertamente apoyada por las organizaciones de los
empresarios y del movimiento sindical-campesino.

La década de los setenta, que en los tres paises vecinos se caracterizd por una
crisis social que, como vimos, alimenté explosiones de violencia revolucionaria,
tuvo en Honduras un desenlace distinto. Se produjo aqui una experiencia
reformista en el &mbito agrario bajo conduccidén militar que explica en parte porqué
no se produjo una crisis revolucionaria. Hay varias razones objetivas que apartaron
al pais de ese destino. Resalta la ausencia de una poderosa oligarquia terrateniente
en el sistema de dominacion al estilo salvadorefio/guatemalteco. Ese espacio
politico fue ocupado por los poderosos intereses del enclave bananero. La ausencia
del gran latifundio se acompafia con la existencia de una extendida franja de
minifundistas de subsistencia, en posesion precaria pero no disputada de sus tierras,
aislados entre si, que sélo reclamaban el reconocimiento legal”> de sus tenencias.
Las demandas sociales venian del proletariado agricola de la plantacion bananera

# Esta informacion se encuentra en numerosos textos. Puede consultarse a L. Bethell (ed) Historia de América
Latina, tomo 14, La América Central desde 1930. Para Honduras, Cap. 4, preparado por V. Bulmer-Thomas.
Z2En los cincuentas, el 31% de la tierra era del Estado y el 17% eran ejidos comunales, cf: Mario Pozas, El

Movimiento Campesino en Honduras, Guaymuras, Tegucigalpa, 1981, p. 12.
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por salarios y otros derechos propios de una condicion mas moderna®”. Una
polarizacion social arcaica y la ausencia de capas medias urbanas es otro factor que
ayuda a comprender la debilidad de las protestas sociales** y su canalizacion/repre-
sentacion por los partidos tradicionales.

Pero otro factor explicativo de la excepcionalidad hondurefia reside en que las
dictaduras militares, aun las de los setenta, sélo fueron ligeramente represivas,
lejanas del modelo de Estado terrorista guatemalteco. El General Lépez Arellano,
calificado en su momento como de tendencias ‘velazquistas’®, hizo reformas
sustanciales en el campo en provecho de campesinos pobres. Al aceptar un
soborno de la UFCO, CONSUFAR lo ‘destituy6é’ en 1975, sucedido por el coronel
Juan Alberto Melgar, a su vez acusado por trafico de drogas y sustituido en 1978
por el coronel Policarpo Paz Garcia. Intrigas y corrupcion marcan el juego
intramilitar en que el arduo problema politico de la sucesion lo resolvia el
CONSUFAR, asiento del poder real en esos afios. El coronel Paz Garcia resulto por
azar del destino el iniciador de un nuevo papel politico, pues llamado de urgencia
desde Washington (marzo, 1979) se vio obligado a aceptar compromisos
relacionados con la ofensiva antisandinista.

Era el momento final del gobierno Carter y el comienzo de la revolucién
nicaragiiense; los militares transaron la entrega del gobierno a los civiles en
elecciones libres a cambio de una importante ayuda militar financiera y técnica
norteamericana, que modernizaria sobre todo la aviacion. En el animo militar
hondurefio la humillacién de la guerra con el Salvador pesaba mas que un
coyuntural antisandinismo. Estamos en la década de los ochenta, que los militares
inauguran con elecciones libres para Asamblea Constituyente en abril de 1980 sin
dejar de ser el més importante factor de poder. La legalizacion del poder revivio el
bipartidismo y se cred por cuarta vez en América Central una paraddjica situacion
democrética, premisa del régimen democratico que luego vendra.

Dos cruciales movimientos contradictorios se producen en la sociedad
hondurefia. Uno, es la militarizacién de la vida social que ocurre cuando a partir de
1981 los ‘contras’® instalan sus campamentos en la frontera y el pais se llena de
bases aéreas y navales norteamericanas como parte de una visible estrategia
contrarevolucionaria. Se van cumpliendo casi todas las condiciones para una
invasion al instalarse la gigantesca base de Palmerola, cerca de la ciudad de
Comayagua, y otras en Puerto Lempira, en el borde del rio Coco. En Puerto
Castilla se instala un Centro Regional de Entrenamiento Militar y hay tantos

%L a explosion social mas intensa fue la huelga bananera de mayo de 1954, que movilizé6 por meses a 25 mil
trabajadores. Por sus efectos sociales es un parteaguas en el pais, ya que por ejemplo, a partir de ahi se legalizd
el movimiento sindical y se liberalizaron las leyes laborales, surgié el movimiento campesino, etc.

#En los afios finales de los setentas hubo tres intentos guerrilleros. Era puro ‘foquismo’ y consecuentemente con
poca fuerza militar y ayuno de apoyo popular. Como se vera, la participacién popular fue electoral.

% Se hace referencia a la experiencia peruana, de esos afos, y sobre todo al periodo del General Velazco Alvarado,
que aplicé una politica antioligarquica profunda, expropiando el latifundio costero y ayudando a la poblacion de
la Sierra con politicas que fueron calificadas de populistas.

®Un numeroso contingente de ex Guardias somocistas se refugiaron en Honduras; fueron denominados
contrarrevolucionarios (‘contras’) y organizados como fuerza interventora por los Estados Unidos en la frontera
con Nicaragua.
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soldados y aviones extranjeros que el pais es calificado como un ‘portaviones
insumergible’®.

Los militares hondurefios dirigen el pais, los civiles administran el gobierno,
pero lo hacen con razonable respeto de las normas democréticas. El otro
movimiento, son los procesos electorales -después de dos decenios de gobiernos
militares- que ocurren regular y sucesivamente a partir de las victorias (liberales) de
Roberto Suazo Cérdoba (noviembre, 1981) y José Azcona Hoyo (1985) y luego de
Rafael Eduardo Callejas (1989, del Partido Nacional). Hacia este final de decenio
la presencia militar norteamericana va desapareciendo y con ello, los militares
nativos pierden respaldo factico. En 1993 los liberales vuelven al gobierno con el
triunfo de Carlos Roberto Reyna con quien se va consolidando un regimen nuevo,
una democracia electoral.

i) Panamé

Examinemos finalmente la historia panamefia marcada por su peculiar condi-
cion geogréfica de ruta de transito entre los dos océanos. Esta situacion condiciona
la economia del pais, la naturaleza de sus fuerzas politicas -valores y conductas- y
la estructura institucional del Estado, todo ello vinculado al comercio y a los
servicios. La condicion transitista determina a su vez el caracter de la presencia de
Estados Unidos en Panama al surgir como constructor y duefio del canal y de su
entorno correspondiente?®. Durante la mayor parte del Siglo XX la politica del pais
estuvo dominada por el Partido Liberal y sus facciones en lucha, agrupacién que
representd los intereses de una concentrada elite comercial y luego los que
corresponden a una dominante actividad de servicios.  La poderosa influencia
norteamericana en la politica nacional da cuenta de resultados contradictorios: no
hubo aqui dictaduras militares parecidas a las del resto de la region sino inestables
gobiernos civiles con rasgos autoritarios. Fue un largo periodo en que siempre hubo
elecciones, que prueban, por si hiciera falta, que las mismas no vuelven demo-
crético un régimen politico si no hay libre participacion popular.

Hasta antes de 1970 el juego electoral, lleno de trampas y zancadillas, expreso
un inestable conflicto personalista y caudillesco de una élite penetrada por los
intereses de los Estados Unidos, que intervino militarmente en las elecciones de
1906, 1908, 1912 y 1918, supervisé estrechamente las siguientes y especialmente,
las que mas interesan en este trabajo, las de 1984 y 1989, donde su presencia fue
directa, ostensible y decisiva. Entre 1931 y 1968 la hegemonia de la aristocracia
comercial fue desafiada por emergentes grupos de clase media, representados por
el caudillo populista Arnulfo Arias (cinco veces presidente) y sus amigos. Después
de esa fecha, 1968 y hasta 1981, fueron finalmente los militares los actores politicos

?"Las fuerzas de la ‘contra’ (luego llamadas Resistencia Nacional) suman hacia 1985 méas de 15 mil hombres.
Segun fuentes oficiales de Nicaragua entre 1980 y 85 la ‘contra’ lanzd 309 ataques, incursiones sangrientas cada
vez mas en profundidad. Datos citados por A. Rouquier, Guerra y Paz en América Central, FCE, México, 1994,
p. 207, 215 y otras.

*Estados Unidos intervino en la secesion de Panaméa de Colombia en 1903, lo cual facilité la concesion canalera,
obra monumental que terminé de construir en 1914.
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con mayor protagonismo. En cada uno de esos periodos se produjo una variable
interrelacion entre instituciones y précticas autoritarias y democraticas. De hecho,
no hubo nunca una dictadura militar. No es esta, en todo caso, una ruta ascen-
dente y perfectible hacia la construccién de un régimen democratico, pero tampoco
se constituye una tradicion autoritaria violenta.

El ultimo golpe contra Arnulfo Arias que encabez6 el general Omar Torrijos, en
1968, inicia lo que se llama, como una paradoja, una transicion autoritaria hacia
la democracia electoral. Torrijos ejercié un mandato contradictorio, reflejo de las
intimas condiciones de la historia panamefia, cuyo ejercicio produjo una revulsion
del orden tradicional y por vez primera la activacion y participacion de los sectores
populares. En su primer periodo (1970-78) en un intento bonapartista®, Torrijos
desmantela el sistema de partidos politicos y sustituye el érgano legislativo por una
Asamblea de Representantes de Corregimientos®, crea un Consejo Legislativo
Nacional e ilegaliza a la oposicion. Y al mismo tiempo en una ratificacion efectiva
del hondo nacionalismo panamefio convoca a la unidad nacional y firma con el
gobierno Carter los tratados de 1977 que ponen fechas para la salida de las bases
militares y el retorno del Canal a manos panamefias. Como puede apreciarse, fue
incierta su contribucion a la democracia liberal pero crea condiciones para que ella
aparezca. A partir de ello, aparece una fatal contradiccion panamefia entre los
valores del nacionalismo (militar) enfrentados con los de la democracia (de los
partidos politicos).

En efecto, con la firma de los Tratados y después de 1978, Torrijos olvida las
politicas sociales populares pero ordena al mismo tiempo el repliegue de la Guardia
Nacional a los cuarteles, legaliza los partidos, convoca a elecciones legislativas en
1980 y funda su propio partido, el Revolucionario Democratico (PRD). El 31 de
julio de 1981 fallece en un discutido accidente de aviaciéon. Pero el proceso se ha
puesto en marcha. El problema de su sucesion es resuelto en la emergencia por el
ascenso como jefe de las nuevas Fuerzas de Defensa de Panama del general Manuel
Antonio Noriega, gracias a un solido respaldo norteamericano. En 1984 la de
Representantes de Corregimientos es reemplazada por la Asamblea Legislativa y se
celebran las primeras elecciones presidenciales libres desde 1968. La falta de
liderazgo civil, la debilidad partidaria y la intromision militar se traducen en una
cadena de inestables regimenes civiles impuestos, en la década de los ochenta:
nombran, no se eligen, sucesivamente a los civiles Royo, De la Espriella e Illueca.
En 1984, hacen triunfar fraudulentamente a Nicolas Ardito Barletta, sustituido casi
de inmediato por Del Valle, luego Solis Palma y Rodriguez, hasta 1989. Mas de
siete presidentes nombrados por influencias del general Noriega prueban que esta

#Se utiliza la nocién de bonapartismo, de manera simbélica, para recordar la voluntad de Torrijos de estar al
servicio de la nacion panamefia, apoyado en sectores populares pero ‘por encima’ de los intereses dominantes.

*Es el equivalente administrativo local del Municipio; se trata, en breve, de una modalidad de representacién mas
directa, la sociedad rural participando en la direcciéon del Estado, pero al margen de los partidos y sin que la
oposicion pueda aparecer. Es largo el debate acerca de este intento de democracia directa en el seno de un
envoltorio militar y autoritario que, sin embargo, tuvo efectos posteriores, Cf: Marco A. Gandasegui, La
Democracia en Panama, Ed. Mestiza, México, 1989, p. 20 y sigs., y Juan Materno Vasquez, Sociedad y Estado
en la nacién panamefia, Teoria sobre el comportamiento de los grupos humanos panamefios, Li. Enan S.A.,
Panamé, 1987, p. 239 y sigs.
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no sélo no es una democracia sino que el poder real estd, mas all& de la apariencia
de presidentes civiles, en la élite militar.

Ya para entonces el conflicto social es agudo, las relaciones de Noriega con la
burguesia comercial y financiera son desastrosas y aun peor, un largo proceso de
deterioro con los Estados Unidos alcanza su climax después de 1987%. Acusado
de corrupto y narcotraficante, Noriega resiste una feroz embestida financiera,
econdmica y diplomética®, que lo obliga a convocar a elecciones presidenciales en
mayo de 1989, que gana Guillermo Endara, del partido arnulfista. El fraude
electoral culmina con la intervencién norteamericana, que instala al ganador el 20
de diciembre de ese afio, en una base norteamericana®. Aqui no hay transicion
sino intervencién para la democracia.

3. Las democracias de baja intensidad

Los procesos de democratizacion en Ameérica Central pusieron en movimiento
actores, procedimientos y valores que no siempre apuntaron en direccién de los
principios liberal-democraticos. El juego de intereses que el conflicto y la guerra
estimularon y que los procesos de paz en los tres primeros paises mencionados
acrecentaron, facilitaron de manera paradojica un trénsito de tres etapas: desde un
régimen militar autoritario a una especial situacion (pre) democratica que
evoluciond gracias a los procesos electorales y de ahi a la constitucién de una
democracia politica, a un régimen electoral democratico. Tienen en comun el
hecho que las elecciones se ejecutaron antes que llegara la paz, aunque su mayor
implantacion ocurre con esta. Se diferencian esas etapas en el grado en que el
régimen va cambiando, como se produce la participacion ciudadana y como de la
representacion social surge la autoridad politica.

Lo ocurrido solo parcialmente es parecido entre si en Nicaragua, El Salvador o
Guatemala. En estos dos, la crisis tuvo mas un sentido antioligrquico vy
antiautoritario que un programa de democratizacion bien elaborado. Y donde la
crisis no tuvo expresiones violentas, el proyecto democratizador adquiere méas un
sentido antimilitarista y de sedimentacion de préacticas electorales, como en
Honduras y Panaméa. En los cinco paises las convocatorias fueron hechas por
regimenes militares y las elecciones que no son fraudulentas abrieron un proceso
en el que ya ha habido por lo menos tres elecciones generales por pais.

En estas sociedades la década de los ochenta fue crucial por motivos diversos.
Corresponde ahora examinar mas de cerca las acciones politicas que los actores
ejecutaron en relacion con la construccion democréatica. Pero lo decisivo fue el

*QOrlando J. Perez, Elections under crisis: background to Panama in the 1980s, en M. Seligson & J. Booth, Elections
and Democracy in Central America, revisited, The University of North Carolina Press, Chapel Hill, 1995, pgs.123
y sigs.

*En julio de 1987 Estados Unidos en el marco de una ofensiva feroz suspende la ayuda a Panama y en marzo
de 1988 congela 50 millones de dolares que el Banco Nacional de Panama tenia en bancos de Nueva York,
causando gravisimos estragos a la economia del pais. La ofensiva contra Noriega produce los efectos de una
guerra contra Panama. Y Noriega, repudiado por la oposicion, levanta las banderas nacionalistas tan caras a la
sensibilidad popular. Comunicacion personal de Raul Leis (14/01/04).

*®E| propdsito manifiesto de la intervenciéon militar era capturar al general Noriega por narcotraficante, lo que
finalmente consiguieron. La democracia panamefia empieza esta etapa con un acto claramente intervencionista.
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rasgo comun de que todos ellos experimentaron la influencia poderosa de actores
externos en los conflictivos procesos de su democratizacion interna. Este resultado
fue posible por la manera como los actores internos ejecutaron acciones favorables
a la implantacion democratica. El supuesto general es que los procesos de paz y de
democracia s6lo pueden ser acertadamente comprendidos en el marco general del
fin de la guerra fria, de la misma manera que las dictaduras militares y la violencia
armada no se explican sino en el clima del enfrentamiento mdltiple de los Estados
Unidos y la Unidn Soviética®.

Aunque es cierta la prevencion de Whitehead de que puede resultar artificial
dicotomizar el andlisis de una historia nacional entre factores domésticos e
internacionales®, en la historia de los ultimos veinticinco afios la politica exterior
norteamericana fue tan decisiva en estas latitudes que no solo es posible identificar
momentos y conductas sino precisar resultados en los que los intereses de la Guerra
Fria dictaron las politicas en América Central. La democracia electoral empieza
en Panama con la invasion norteamericana de diciembre de 1989. Capturaron a
Noriega y le dieron posesion a Endara, jen una base militar norteamericana! El
papel del National Endowment for Democracy ha sido crucial en la victoria de la
Sra. Chamorro en Nicaragua. Seria interminable la cadena de ejemplos a
mencionar.

a) La paz le da la mano a la democracia

En Guatemala, El Salvador y Nicaragua se vivieron dos paradojas historicas en
su sentido literal de situaciones absurdas que contienen una contradiccidn, que se
han venido mencionando pero sin examinar sus consecuencias ciertas. Una, es que
las primeras elecciones democraticas se realizaron en el momento en que las
acciones bélicas crecian en intensidad y/o producian sus efectos malignos. Otra, es
que antes de firmarse la paz se iniciaron los procesos democraticos, vale decir, antes
del cese de fuego la gente fue a votar. Paz, guerra y democracia atan su destino
con logicas que parecieran no corresponder al sentido natural de las cosas. No se
negocia el conflicto sino la paz. ¢Como explicar que al contrario de la I6gica
historica los procesos de paz fueran posteriores a los primeros logros democraticos?

En la experiencia de los afios ochenta en sociedades en conflicto como Angola,
Namibia, Eritrea, Mozambique, Cambodia, Etiopia, Sudafrica, primero se deponian
las armas y al firmarse la paz se establecian las fechas de las primeras elecciones.
La paz como condicién de la democracia. En América Central el tiempo politico
fue otro y en el breve periodo de cuatro afios de la década de los ochenta se

*Es una simplificacion hablar de la Guerra Fria como aquel conflicto multiple entre las dos grandes potencias. Por
supuesto el enfrentamiento fue mas complejo cuando se le examina como lo que hubo entre dos sistemas
sociales y politicos, dos ideologias, dos estrategias de dominacion mundial. Pero en América Central, la
presencia norteamericana es anterior a la Guerra Fria y continla ahora que aquella termin6. Simplemente,
como se dijo antes, formamos parte del primer circulo geopolitico de los intereses norteamericanos. En términos
parecidos, Michael Shifter, The US and Latin America Through the Lens of Empire, Inter-American Dialogue,
Washington, Cuaderno de Trabajo, 2003.

*Lawrence Whitehead, Three International Dimensions of Demacratization, en The International Dimensions of
Democratization, Europe and the Americas, Oxford University Press, New York, 1966.
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llevaron a cabo elecciones libres, abiertas y competitivas (calificaciones que se
relativizan sin duda en el clima centroamericano). En su historia, fueron las
primeras elecciones democréticas en El Salvador (1982) y Nicaragua (1984) y las
primeras sin fraude, en treinta afios, en Guatemala (1985).

No es un juego del azar que haya coincidido la apertura a la participacién
ciudadana (partidos, elecciones, libertad de prensa) con el recrudecimiento bélico.
¢Por qué entonces se llevaron a cabo? Por varias razones, de las que mencionamos
dos: una razén externa sugiere que el acto electoral formé parte de una estrategia
contrainsurgente. La guerra, sin duda, condicionaba la forma y la identidad del
régimen politico autoritario, pero las elecciones alteran esa calidad y legalizan las
circunstancias para la continuacién del conflicto. EIl objetivo fue legalizar, tener
gobiernos civiles frente a los cuales el pretexto de la insurgencia armada se
debilitaba. El argumento democratico de la izquierda guerrillera perdia vigencia en
Guatemala y en El Salvador y deslegitimaba a la ‘contra’ en Nicaragua. Fue la
politica norteamericana la inspiradora de este salto: el Senado so6lo voto los créditos
militares para apoyar la contrainsurgencia cuando en El Salvador hubo un gobierno
civil electo (Duarte); la ayuda econdmica solo fluyé a Guatemala cuando se
legitimé el gobierno civil (Cerezo). En Nicaragua la ayuda a las fuerzas antisan-
dinistas y sus éxitos probaron no solo la calidad democratica del régimen
revolucionario sino la magnitud del apoyo popular.

Y luego por una razon interna. Lo que hemos llamado transiciones autoritarias
a la democracia comienzan en El Salvador y Guatemala cuando hay sintomas de
descomposicion del control politico que ejercen los militares, poder que expreso
siempre la alianza de la elite empresarial con la alta oficialidad del ejército. La
cupula militar se fracciona y se inicia una descomposicién del régimen autoritario
que revela una fuerte ilegitimidad, una incapacidad para ordenar la sociedad aun
con excesos de violencia. El gobierno en manos civiles facilité la negociacion de la
paz, mas en Guatemala que en El Salvador. El didlogo para finalizar la guerra
mercenaria en Nicaragua, fue resultado del cambio de &nimo de la direccién sandi-
nista a partir de la profundidad de la anarquia econdmica y sus estremecedores
efectos sociales.

El antecedente de los procesos de paz fue la creacion del Grupo de Contadora,
el 5 de enero de 1983, como iniciativa de México, Venezuela, Colombia y Panama
y que se propuso impedir la regionalizacion del conflicto en Centroamérica,
favorecer el dialogo y crear condiciones para la paz, el desarrollo y la democracia.
Su influencia fue decisiva al crear el ambiente que facilitd las Cumbres presi-
denciales que culminaron con la firma del Acuerdo de Esquipulas Il o *“Pro-
cedimiento para Establecer la Paz Firme y Duradera en Centroamérica” (7/VII1/87)
Este documento constituyo la base de todos los mecanismos de negociacion que se
pusieron en movimiento en la region.

En las tres sociedades donde la crisis derivd en violencia armada, nunca
estuvieron ausentes ni los componentes de la doctrina de seguridad nacional de
Estados Unidos, ni la ideologia del anticomunismo, ni los intereses cubanos al
estimular la estrategia de la revolucion. El hundimiento del socialismo, el fin del
‘imperio del mal’ hizo que la politica exterior norteamericana se desinteresara por
la contencion del comunismo y buscara ordenar democréticamente su traspatio. La
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eleccion de Bush, en noviembre de 1988, facilito el fin del apoyo a los ejércitos
para hacerlo con partidos politicos y gobiernos civiles. Hacia mediados de los
ochenta la dirigencia cubana abandon6 el apoyo activo a sus consocios
centroamericanos, convencidos de que ya una victoria militar era imposible®.

También pesé internamente el cansancio moral provocado por la guerra en la
poblacién civil, la muerte de més de 300 mil personas, dos millones de
refugiados/desplazados y la destruccion de importante infraestructura bésica.
También fue importante algo més profundo pero mal estudiado y que llamaremos
un cambio de &nimo -0 en su naturaleza clasista- de los grupos burgueses, en cuyo
razonamiento tiene que haber privado que los costos de la democracia eran
menores que el precio de la guerra. En los tres paises fue favorable la intervencion
de la alta jerarquia de la Iglesia Catélica como reserva moral para la conciliacion
nacional.

De manera destacada, el nuevo papel desempeiiado por Naciones Unidas, y
mas precisamente por su Secretario General®, requiere de un par de precisiones
para entender los procesos de paz. En El Salvador primero y luego en Guatemala,
las partes del conflicto invitaron a la ONU a ejercer una mediacién activa y
comprehensiva en cuanto aspectos diversos y luego de verificacion®, que resultaron
decisivas por la fuerza moral y el prestigio de la organizacion. Se explica su éxito
en América Central por su respeto al “axioma de que no deberian separarse peace-
making de peace-keeping y peace-building”, en tanto en Nicaragua se intenté una
mision de caracter militar, en El Salvador y Guatemala se produjo una integracion
de los tres enfoques sefialados®.

Los resultados obtenidos con las negociaciones de la paz movilizaron recursos
politicos diversos, nacionales e internacionales, favorables a la vida democratica.
Sin la presencia y verificacion de ONUSAL o MINUGUA, hubiera sido mas dificil y
prolongado el proceso de paz en El Salvador y Guatemala y honrar los acuerdos
por parte de los militares y los gobiernos conservadores que los firmaron. La
naturaleza de la verificacion y el control realizado constituyen una nueva forma de
intervencion positiva en paises soberanos. Fue menos efectiva en Nicaragua
donde el problema no fue la guerra mercenaria sino el problema politico de
alcanzar, ipsis literis, una sustitucion de un sistema social por otro.

La paz en Nicaragua no fue resultado de la amenaza de la llamada Resistencia
Nacional que el Ejército Sandinista contuvo militarmente. Fue al revés, con la

* Estas afirmaciones requieren un apoyo documental; se aclara que son el resultado de entrevistas con algunos
actores claves en aquellos momentos. El lector queda en libertad de aceptar o poner en duda tales asertos. Se
nos ha dicho, ademas, que La Habana queria en Centroamérica gobiernos democraticos, anti norteamericanos
en linea con lo que ha sido en estos afios su politica en América Latina.

Lo nuevo del papel de la ONU reside en que no fue solo una instancia intermediaria sino negociadora, con
iniciativas propias y con capacidad de verificacion y control.

®Enrique Sanchez Airas, Guatemala y Mozambique ante el reto de la paz. Un andlisis comparativo de los procesos
de mediacién, Univ. Rafael Landivar, Guatemala, 2001, contiene una parte tedrica importante para la
comprension de estos temas. Y un analisis de las experiencias decisivas de la mediacion aparecen en Luis
Pasara, Paz, llusion y Cambio en Guatemala, el proceso de paz, sus actores, logros y limites, 11J-Univ. Rafael
Landivar, Guatemala, 2003.

*Stephen Baranyi, Minugua, UN verification achievements, limitations and prospects, en Rachel Sieder (ed)
Central America Fragile Transitions, Mc Millan, London, 1996, citado por Pasara, op. cit. p. 272.

168 === Un desafio a la democracia



victoria militar no hallaron qué hacer politicamente, y es que las guerras de baja
intensidad no buscan la victoria militar sino la desmoralizacién y el desgaste del
enemigo, y ese fue su éxito. La decision de ganar la guerra tuvo un alto precio para
el sandinismo, que perdié apoyo popular y sumio a la economia, hacia 1988, en
la més completa bancarrota. La paz era condicion de gobernabilidad y cuando el
FSLN acept6 negociar directamente, su debilidad era extrema. Reunidos en Sapoa,
(marzo,1988) el FSLN ofrecié convocar a elecciones a cambio del cese de fuego y
la desmovilizacién de la RN. El verdadero sitio de las negociaciones fueron las
cumbres presidenciales: en Costa del Sol (13/14 febrero, 1989), sabiendo que la
‘carga de la prueba’ esta del lado sandinista, el Presidente Ortega ofrecié adelantar
las elecciones diez meses, para febrero de 1990* lo que la oposicidén acepté* .

Ya se habl6é de la victoria electoral de la oposicién organizada en la Unién
Nacional Opositora (UNO), lo que obligd a ordenar el proceso de transiciéon. El
llamado Protocolo de Procedimientos para la Transicion del Poder Ejecutivo
(27/11/90) entre el FSLN y la UNO acordd aspectos relativos a la desmovilizacion
de la RN y el respeto a la integridad de las fuerzas armadas. Como la RN no
formaba parte de la oposicion politica debié firmar el Acuerdo de Toncontin para
el Desarme y la Desmovilizacién que abrié las posibilidades para una
desmovilizacion general de la fuerza mercenaria. La RN exigi6 la colaboracién del
CIAV y ONUCA, que algo ayudaron para lograr la efectiva desmovilizacion. De
hecho, el cese de fuego y el fin de las hostilidades solo se alcanzaron hacia 1994.
Asi, la paz lleg6 a saltos y con los sandinistas ya en la oposicion. Una nueva etapa
democrética estaba empezando en Nicaragua, con elecciones en 1996 en que logré
organizarse el antisandinismo bajo banderas del Partido Liberal Constitucionalista
y el liderazgo de Alemén y luego de Bolafios.

El Acuerdo de Chapultepec, firmado el 16 de enero de 1992, fue la
culminacion de tres afios de negociaciones entre el FMLN y el Gobierno de El
Salvador. Ellas s6lo empezaron seriamente después de la eleccion de Alfredo
Cristiani, candidato de ARENA, de derecha. En septiembre de 1989 reunidas en
México ambas partes pidieron la intermediacion de un representante de las
Naciones Unidas para entablar el dialogo. Dos hechos forzaron al gobierno para
negociar: la ofensiva del FMLN que tomé dos veces la ciudad de San Salvador vy el
asesinato de los jesuitas de la Universidad Centroamericana, que aislé al Ejército
por esta accion criminal y limito el apoyo de los Estados Unidos.

Los primeros Acuerdos con objetivos precisos se lograron en Ginebra (4/1V/90)
y en Caracas (21/V/90) y luego un mes después el llamado Acuerdo de San José,
donde se establecio el mecanismo de respeto irrestricto a los derechos humanos y
se sugirio la creacion de la Mision de Observadores de la ONU en El Salvador
(ONUSAL) establecida formalmente el 26/VII/91. Paralizé el proceso negociador
una grave crisis provocada por el desencuentro sobre la necesidad de reformar la

“OEl gesto fue méas que simbdlico. Segun la Constitucion, las elecciones generales debian celebrarse en noviembre
de 1990 y la investidura de las nuevas autoridades, en enero de 1991.

“En la cumbre de Tela (1989) se pidi6 la creacién de la Comisién Internacional de Apoyo y Verificacién (CIAV)
de la OEA y més tarde Grupo de Observacion de la ONU para Centro América (ONUCA) que ayudaron a la
pacificacion del pais.
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Constitucion para incorporar las recomendaciones politicas y econémicas. En el
limite para poder aprobarlas, el Acuerdo de México (27/1V/91) acept6 las reformas
politicas y excluyd las econdmicas, especialmente la mencion de una reforma
agraria. Hubo otra demora cuando el FMLN exigié reformas en el Ejército como
condicion para el cese del enfrentamiento y como garantias para su insercion en la
sociedad.

Los detalles que condujeron a la firma del acuerdo final, el 31 de diciembre de
1991 en New York, incluyeron una poderosa presion de EE. UU. y la URSS sobre
el presidente Cristiani, enfrentado a la negativa del ejército a aceptar su reduccion
y la instalacién de una Comisién de la Verdad. Resueltos tales desencuentros, el 16
de enero de 1992 la paz se habia alcanzado. EI FMLN se incorporé como partido
politico y un proceso democratizador avanzé con la celebracidén de elecciones en
marzo de 1994, en que se eligio a Armando Calderon Sol, luego en marzo de 1999
a Francisco Flores y finalmente en 2004 a Antonio Saca, todos del partido ARENA,
de derecha, pero en dura contienda con el FMLN, que ha llegado a tener mayoria
en alcaldias y en el Congreso. La democracia electoral es estable pese a diversos
aspectos que la vuelven fragil, como la abstencion electoral, la creciente pobreza y
la dependencia de las millonarias remisiones de dolares de los emigrantes en
Estados Unidos.

El proceso para alcanzar la paz en Guatemala fue méas lento y complejo y sus
resultados tienen que ver menos con el fin del conflicto que con el tipo de sociedad
que se estaba pactando. Tardd nueve afios y abarcd cuatro gobiernos y tres
comisiones negociadoras. Durante este periodo el didlogo se volvidé negociacion
substantiva, cambio el interés de las partes y el contexto internacional. El 11/1X/87
se cred la Comision Nacional de Reconciliacién encabezada por Monsefior Rodolfo
Quezada Torufio, que inicid contactos preliminares con la URNG. En Oslo
(29/11/90) ambas partes establecieron el primer acuerdo basico para la busqueda
de la paz. A partir de alli se recorrié un largo camino en que el ejército (que buscéd
siempre una salida militar) y la guerrilla (que no crey6 sino hasta 1995 en el
dialogo) se convencieron de la inevitabilidad de una salida politica. Un segundo
momento empezd con el Acuerdo Global sobre Derechos Humanos (México,
29/111/94) que busco la proteccion y la verificacion internacional de las Naciones
Unidas, que cred la Misidn de verificacion correspondiente (MINUGUA).

La voluntad del presidente Alvaro Arzi fue decisiva en el Gltimo afio (1996)
cuando se aprobaron los Acuerdos méas importantes, como el de Identidad y
Derechos de los Pueblos Indigenas, sobre el Fortalecimiento del Poder Civil y
Funcion del Ejército en una Sociedad Democratica y sobre Aspectos
Socioeconomicos y Situacion Agraria, entre otros, definen un futuro ideal para
Guatemala. Estos acuerdos fueron objeto de oposicién y debate por parte de
empresarios, militares y otros grupos conservadores. No se cre6 una Comision de
la Verdad sino un mandato general para establecer los hechos criminales
cometidos, sin mencionar autores; igualmente débil fue la decision de rebajar solo
en un 33% el tamafio del ejército. Cuando se firma el Acuerdo de Paz Firme y
Duradera el 29 de diciembre de 1996, el cese de fuego se habia alcanzado nueve
meses antes. De hecho, el conflicto habia disminuido en intensidad y por ello no
fueron aspectos de la guerra sino de la construccion de la paz lo que més tiempo
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tomd. Lo importante de este proceso de paz es que puso fin a un conflicto armado
y propicio el desmantelamiento del régimen contrainsurgente.

Después de la eleccion de Arza en 1995, se realiz6 en 1999 la de Alfonso
Portillo, del FRG, un partido de centro derecha acaudillado por el general Rios
Mont, y en 2004 la del Oscar Berger, que encabez6 con debilidades una alianza de
pequefios partidos y gané gracias a un solido respaldo empresarial. El régimen
democréatico aun no es funcional a las necesidades de una sociedad pluriétnica,
donde las diferencias culturales exigen politicas democréaticas creativas y mas
incluyentes.

Los conflictos y la guerra terminaron sucesivamente dejando un saldo de
destruccién y desconfianzas, muertes y rencores de las que ninguna sociedad se
repone facilmente para hacer la convivencia democrética. En los paises donde no
hubo guerra (ni procesos de paz) se ha alcanzado mas rapidamente el cambio de
régimen y la constitucion de actores democraticos. En Honduras ha habido un
recorrido electoral que la convierte en una democracia politica estable sobre una
base socioecondémica de carencias y crisis. Y en Panama, después de Endara gané
el partido de Torrijos, el PRD, con Ernesto Pérez Balladares en 1994 y luego Mireya
Moscoso de Gruber, de la oposicion arnulfista pero al frente de la Coalicion Unién
por Panamé. Este es probablemente el régimen democratico mas estable y que
pese a las limitaciones socioecondémicas, el que como en Costa Rica, mejor atiende
sus responsabilidades sociales.

b) Un reto desigual: la construcciéon de la democracia politica

La modificacién de las estructuras autoritarias constituye un complejo proceso
de cambio de régimen que transcurre en estos paises desde comienzos de los
ochenta. Ayuda a ordenar el analisis la definicion de régimen politico que propone
O’Donnell como la existencia de patrones que determinan los canales de acceso a
las posiciones de gobierno y también las caracteristicas de los actores, los recursos
y estrategias que permiten ese acceso, asi como las instituciones a través de las
cuales el acceso es procesado”. La modificacion de los regimenes autoritarios
ocurre, en general, en condiciones contradictorias y a veces claramente adversas.
Hay varios factores que definen los patrones de acceso de nuevos actores a las
posiciones de poder y que han sido identificados a lo largo de este ejercicio.

Uno, es la definicion del carécter de la presencia militar cuando la crisis politica
empieza a gestarse y la manera como ella disminuye. Hay aqui un amplio
continuum que va desde las sangrientas dictaduras militares de Guatemala y el
Salvador hasta gobiernos civiles bajo control militar como en Honduras y Panama.
En aquellos, los procesos de paz terminaron por definir su existencia funcional
como una burocracia de Estado, todavia con mucha influencia militarista en
Guatemala. En los dos ultimos, el papel de los partidos politicos y las elecciones
como patrones de acceso de nuevos actores al ejercicio del poder, deja a los

“2Notas sobre el Estado de la Democracia en América Latina, manuscrito, p. 4 tomada a su vez de G. O’Donnell y
Ph. Schmitter, Transitions From Authoritarian Rule: Tentative Conclusions About Uncertain Democracies,
Baltimore, Johns Hopkins University Press, 1986.
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militares en una posicién subordinada al control civil. Esta ha sido una batalla
ganada, a pulso, en la reciente historia hondurefia. La maniquea condicion
civil/militar es falsa para explicar el cambio democratico como el regreso del ejército
a los cuarteles, y s6lo podria tener una utilidad relativa si el analisis no olvida que
sin la presencia civil la cultura autoritaria de los militares no podria ejercerse. En
casi todos estos paises ha habido un debate, con resultados efectivos en Honduras,
Nicaragua y Panamd, sobre la reconversion militar, la seguridad nacional y la
seguridad democratica.

Un segundo factor, ya presentado, es la naturaleza de la crisis politica local y
sus determinaciones, la que tiene un recorrido extremo desde una guerra civil o
conflicto represivo como en Nicaragua, El Salvador y Guatemala, hasta una
situacion menos tragica, como la existencia menos grave de relaciones civil-militares
autoritarias como en Honduras y Panama. La experiencia de estos afios esta
probando que de un conflicto sangriento no es fécil pasar a la convivencia
democrética. De la boca del cafion no sale la democracia.

Un tercer factor es la vitalidad de la implantacién de las instituciones
electorales, que se va logrando; y el papel jugado por los actores politicos populares
en el inicio, en el desarrollo y desenlace de la crisis. Aparecen aqui también
situaciones diversas. Desde una polarizacion ideoldgica, politica y emocional de las
organizaciones politico/militares como en Nicaragua, Guatemala y El Salvador,
hasta el reaparecimiento de movimientos sociales politizados pero legales y pacifi-
cos como en Honduras o Panamd. Es una obviedad recordar que las guerrillas que
tuvieron respaldo de masas y mantuvieron sus vinculos con las organizaciones
sociales aparecen en el escenario politico con fuerza electoral. Su transformacion
en partidos requiere un ‘desbloqueo mental y sicolégico’ para que el comandante
se convierta en dirigente politico. En Guatemala, esto no ocurrio.

Finalmente como actores cuya presencia fue decisiva en el desencadenamiento
de la crisis y en su desenlace esté el papel del gran capital, de los empresarios y sus
aparatos corporativos. Su cambio cultural y politico fue importante en El Salvador
y Nicaragua, menos en Honduras y Panama y negativo en Guatemala. Estas
certezas no son faciles de explicar pues casi se basarian en el supuesto de una
metamorfosis en la que del gusano autoritario emerge una mariposa democratica.
O talvez seria un proceso de metempsicosis en virtud del cual el alma del cadaver
de la oligarquia terrateniente migra al cuerpo vivo de un burgués progresista. No
hay investigaciones que permitan explicar lo ocurrido, salvo la certeza ya
experimentada del aparecimiento de grupitos renovadores que forman una
pequefia élite modernizadora que entiende que es en el juego electoral donde se
compite por el poder. Sus alianzas y conflictos con los militares y la iglesia catolica
no obedecen a un patrén discernible, pero es evidente que la ruptura (y luego el
fin) del pacto anticomunista que llevo a la violencia a tres de estos paises explica el
inicio de algunas transiciones®. En El Salvador aparecen mejor definidos los
grupos empresariales modernos, que también surgen en Panama y Honduras, con
menos fuerza. En Guatemala el cambio adn no es perceptible y caso especial es

“En las caracteristicas del desenlace critico que aparecen en los procesos de negociaciéon de la paz los actores
empresariales y los militares jugaron papeles significativos.
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Nicaragua donde el sector empresarial est4 aun en formacion.

Los tres casos a los que mas dedicacion se les ha dado tienen en comun que
de la ofensiva violenta contra el pasado autoritario surgieron contradictoriamente
las posibilidades democréticas presentes. ¢En general, qué tipo de democracia se
puede construir en estas sociedades pobres y heterogéneas, con pesadas herencias
de dictaduras militares, con fuerzas politicas democréticas débiles? Lo importante
es que en todos los paises vienen ocurriendo elecciones desde 1982/84 que van
definiendo actores, recursos y estrategias nuevas, todo lo cual apunta al surgimiento
de otro régimen politico que ya no es autoritario. Ya no se define la democracia
en términos negativos (de lo que no es democracia) sino en aspectos positivos de
cuanta democracia se va teniendo.

¢ Qué relaciones hay entre elecciones y democracia? En estos tiempos hay una
tendencia a la identificacion de las elecciones con la democracia y hay una
rutinizacion del procedimiento como lo advierte T. Karl. Viniendo de una larga
tradicion autoritaria, las elecciones no califican por si mismas, pues es bien sabido
que es extensa y reiterada la practica de “elecciones autoritarias”. Es necesario
precisar la calidad electoral a partir de los afios ochenta porque esas elecciones
definen al régimen como democratico sabiendo que para Guatemala y El Salvador
ellas sirvieron como recurso inicial para “legalizar” al régimen, més por necesidades
militares que politicas.

¢En que condiciones las elecciones conducen a, o son democraticas? ¢Hay
acaso una zona ‘gris’, donde la credibilidad democrética se pone en duda? No, los
limites tienen que ser precisos aunque en la experiencia centroamericana hubo
elecciones democréaticas en ambientes claramente represivos. Hubo anomalias
pero no fraude. Y satisfacieron los requisitos minimos por sus resultados y marca-
ron no so6lo una ruptura sino un punto de partida. Las elecciones no hacen ciuda-
danos plenos pero en una situacion democratica inicial el ejercicio de los derechos
politicos puede abrir las puertas para la realizacion de los derechos civiles y sociales.
Una y otra eleccion, muchas en el tiempo, crean una rutina, una tradicion, esa
inercia democratica tan Gtil en las democracias consolidadas. Este es el verdadero
sentido de la democratizacion efectiva, pues la ampliacion del ejercicio de los
derechos ciudadanos, hace ciudadanos. No hay otra manera de lograrlo.

En resumen, la democracia politica en América Central atraveso, a partir de
inicios de los afios ochenta, diversos momentos que van de un régimen autoritario
a una situacion democrética (elecciones con guerra o bajo fuerte presencia militar),
y de esta situacion, con la posibilidad de la implantacion institucional, se deriva a
un régimen democratico, a una democracia politica. El motor de ese recorrido
historico-politico, que también puede llamarse primera y segunda etapa del cambio
de régimen tiene, son los procesos electorales democréticos. ¢Por qué motivos?

El primero y més importante es que es un intento por sacar la crisis del esce-
nario armado y colocarlo en el terreno de la competencia politica. En consecuencia
anima a los actores politicos a valorar que el precio de la paz y la democracia para
el acceso a las instancias de poder es menor que el que se paga con la guerra. En

“Véase el excelente ensayo de Andreas Schedler, “Elections without Democracy, the menu of manipulation”, en
Journal of Democracy,Vol. 13, No. 2, April 2002.
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tercer lugar los actores y sus estrategias son del orden civico: las elecciones esti-
mulan el pluralismo, la participacion popular pacifica y la organizacion en Partidos
Politicos. Es decir, hay una redefinicién del otro, de nuevos actores politicos, con-
tendientes ahora y no enemigos. Hay una contingente posibilidad de precisar es-
cenarios nuevos donde se compite con programas y se disputan conciencias de
intereses sociales diversos.

Las elecciones, ademds, son el resultado de la implantacién de (nuevas) ins-
tituciones propias del régimen democratico en construccion, ayudan a establecer
compromisos entre fuerzas contendientes en aspectos substantivos de la lucha
politica. Ensefia a que el poder se disputa en un ejercicio donde se puede perder.
Y como lo argumenta Schedler, en una democracia electoral los arbitros finales del
juego ya no son los militares sino los ciudadanos. Aquellos tienen el poder de
abortar el proceso utilizando la fuerza; estos, de subvertirlo a través de los votos®.
En resumen, la idea democrética, aunque imprecisa y contradictoria, gana
voluntades y a contrapelo de la debilitada adhesion a la politica es mayoritaria la
opinién publica que cree en ella. Para la consolidacién institucional es importante
lo que Garreton llamo la deseabilidad democratica, que desafortunadamente en el
ultimo tiempo contrasta con una opinidn puablica cada vez més incrédula®.

4. El Estado-nacional y la democracia

Las virtudes de los procesos electorales permiten admitir que ellos han dado
una contribucién importante a la formacion de un régimen democratico. También
es al revés, pues el régimen es democratico si establece la posibilidad de que
nuevos actores accedan por nuevos canales al poder, que a su vez tiene que ser
ejercido en provecho de todos. A partir de 1981 ha habido mas de veintiocho
elecciones en América Central, en las que han triunfado siempre fuerzas
conservadoras, algunas claramente de derecha, que reciben ademas, el respaldo
norteamericano. Las elecciones han sido competitivas, plurales, libres y justas. Han
surgido tribunales electorales independientes, aunque la participacion ciudadana
no es alta en la mayoria de experiencias. Las condiciones sociales, econémicas y
culturales actuales, limitan la expansion de la ciudadania, que es sin duda la prueba
pertinente de la consolidacion democratica. La efectividad de los derechos
ciudadanos requieren tanto de un contexto estructural que facilite su ejercicio como
de un Estado que asegure su legalidad y proteja su vigencia.

El Estado tiene que ser democratico en el sentido de inhibir los factores
vinculados con la tradicién autoritaria y con los efectos del conflicto. Pero tenemos
Estados débiles, que no alcanzan aln a tener una representacion funcional de la
nacion, o sus instituciones no son eficaces, el sistema legal admite limites en su
efectividad. El Estado centroamericano es enclenque e incompetente, con escaso
poder de democratizacién, salvo los derechos politicos relativos al sufragio y las
instituciones electorales. Con un Estado débil la democracia sélo alcanza para

“A. Schedler, Elections without democracy, op. cit. p. 49.
M. A. Garretén, Hacia una nueva era politica, estudio sobre las democratizaciones, FCE, México, 1995, p. 24.
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ejercitar su version electoral. Actla sin autonomia relativa frente a los poderes
facticos que son capaces de actuar en la ilegalidad y violentar la voluntad
ciudadana. Su capacidad extractiva es baja y sobrevive como un poder
desfinanciado y precario, fiscalmente impotente. Asi, el trazado de politicas sociales
en beneficio de las grandes mayorias de pobres no puede realizarse.

En estos afios transcurridos la més importante conclusion que se puede extraer
es que la democracia electoral, al ejercitarse en una sociedad cruzada por profundas
desigualdades sociales, formas de heterogeneidad estructural agudas, grandes
contrastes culturales, se acomoda a esa realidad y produce resultados que en su
esencia contradictoria niegan los principios mismos de la democracia. Son dos las
condiciones genéricas que debilitan la democracia, una de carécter fisico relativa a
la extensividad de la jurisdiccion del Estado y otra de caracter social relativa a la
profundidad de la estructura social de la Nacion. En virtud de esas limitaciones los
derechos civiles, sociales y politicos no tienen una vigencia efectiva ni en toda la
geografia, para todos los habitantes; ni en toda la estructura de clases, para todos
los grupos sociales. Se produce asi un serio déficit democratico y la democracia se
vuelve minoritaria e incompleta.

Los limites fisicos y sociales existentes en mayor o menor medida en estas
sociedades producen una vida democratica de caracter centrifuga y elitista. En
otras palabras, por un lado, los derechos democraticos, el ejercicio del voto por
ejemplo, se ejercita de mejor manera en el medio urbano que en el rural, mas en
las ciudades que en las aldeas. Y por el otro, tienen condiciones para experimentar
la democracia de manera més plena, como ciudadanos, las clases medias y en
general los grupos sociales con mejores niveles de educacidon e ingreso. Los
derechos civiles y sociales en funcién del ingreso y del bienestar. En resumen, en la
dinamica de la democracia y por la responsabilidad del Estado, hay una poderosa
tendencia a la marginalidad/centralidad en el ejercicio de los derechos ciudadanos.

En sus manifestaciones précticas, ello se expresa no solo en formas débiles de
participacion sino en una baja calidad en los beneficios que otorgan los derechos.
Los ejemplos contrastantes son obvios a partir de las distancias fisicas y sociales:
¢coémo ‘vive’ el ejercicio de la participacion electoral un hombre de clase media
urbana, alfabeto y bien informado, y una mujer campesina, pobre y analfabeta? La
pobreza, la ignorancia, el desamparo no se lleva bien con la democracia. ¢(Cuénta
desigualdad més soportara la democracia centroamericana?

Finalmente, hagamos mencién de otra preocupante realidad en estas
sociedades fragmentadas, especialmente aquellas donde el conflicto armado dej6
heridas que no cicatrizan. Nos referimos a la existencia de areas donde la fuerza de
la legalidad del Estado es débil o no existe y donde se practican ‘otros’ derechos
bajo otro poder. Son los sitios controlados por el narcotrafico, grupos mafiosos o
sobrevivencias paramilitares. Son espacios donde priva la informalidad o las
practicas patrimoniales pero no la ley, la justicia y la autoridad del Estado nacional.

Otra es la razén pero las consecuencias pueden ser las mismas en el caso de
estas sociedades multiétnicas. No nos referimos a una probable aplicacion de
practicas de derecho consuetudinario, normas y costumbres de la cultura indigena,
lo cual forma parte del reconocimiento legitimo a las diferencias. Se esta aludiendo
a los extendidos abusos que se cometen con los indigenas, portadores de una
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igualdad formal pero ejercitando una ciudadania disminuida justamente por las
diferencias culturales que sirven de pretexto. En varios paises de la regién se debe
buscar la construccion de una democracia étnica con la promocion de un Estado
pluricultural. Esto es particularmente necesario en Guatemala por la importancia
que tiene la poblacién indigena, cuya incorporacion plena es la garantia mayor de
la democracia en construccion.

Para juzgar la fuerza de la democracia es necesario valorar, junto al desempefio
ciudadano, la estabilidad institucional, la fuerza del sistema politico y la existencia
de una sociedad civil integrada, activa y presente en el debate publico, un ejército
y sistemas de inteligencia bajo control civil y una gobernabilidad democratica. El
balance de resultados es desigual en estos paises a la luz de los elementos
mencionados. En un orden subjetivo de menos a mas condiciones democraticas
los paises se ordenarian asi: Guatemala, Nicaragua, El Salvador, Honduras,
Panaméa y Costa Rica.”

En general, pese a las deficiencias propias del sistema politico y a la debilidad
de las bases estructurales, en América Central se vive una nueva época. La guerra
y los desastres naturales (que han golpeado a Nicaragua y El Salvador tanto como
el conflicto armado) hacen que los problemas sean més graves hoy que ayer. La
democracia en construccién es mas una derivacion de la guerra fria que el éxito de
poderosas fuerzas democraticas locales. La ayuda norteamericana fue mas
importante en la guerra que en la paz, pero ha sido decisiva para alcanzar estas
democracias conservadoras. No siendo las democracias hechos irreversibles, ellas
se juegan ahora una carta negativa en el exterior’®. EIl resumen de toda la
argumentacion precedente radica en el papel del Estado, que tiene que ser un

“"El cuadro siguiente tomado del dltimo andlisis de Freedom House, confirma este diagnéstico

Medidas comparativas de libertad en paises seleccionados

Pais Derechos Libertad civil Clasificacion segun
politicos libertades
Estados Unidos 1 1 Libre
Costa Rica 1 2 Libre
Panaméa 1 2 Libre
México 2 2 Libre
El Salvador 2 3 Libre
Honduras 3 3 Parcialmente libre
Nicaragua 3 3 Parcialmente libre
Guatemala 4 4 Parcialmente libre
Cuba 7 7 No libre

Nota: La mejor calificacion es 1y la peor es 7. La clasificacion consta de tres categorias: libre,
parcialmente libre y no libre.
Fuente: The 2003 Freedom House Survey, en Journal of Democracy (Ene, 2004).

“Como el historiador Arthur Schlesinger ha escrito en el New York Review of Books (23/X/03), “Mr. Bush ha
sustituido una politica de paz a través de la prevencién de la guerra por una politica de paz por medio de guerras
preventivas.” Muchos en el &mbito internacional rechazan esto, pero en América Latina hay mas temor, pues la
practica de acciones militares preventivas tiene una larga historia, especialmente en Centroamérica y el Caribe.
Las invasiones norteamericanas en Grenada (1983) o en Panama (1989) son ejemplos de acciones preventivas
de los Estados Unidos.
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Estado de derecho, democratico, que vuelva efectiva la participacion de todas las
fuerzas politicas importantes cuyo acceso al poder esta asegurado como forma de
satisfacer sus intereses. No ocurre asi todavia. Si no hay crecimiento econémico y
el Estado contintia debilitandose, la violencia criminal puede provocar el peligro ya
existente de desintegracion social. Las instituciones publicas deben garantizar la
seguridad fisica, crear condiciones para el ejercicio efectivo de la ciudadania,
movilizar el ahorro puablico, corregir las disparidades de ingresos. Sin un Estado
fuerte no habra democracia.
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Introduccion

Debido a la importancia que en la actualidad tiene el tema de la crisis de los
partidos politicos en América Latina, en este ensayo se hace una revision de los
principales factores explicativos que se han identificado en la literatura académica.
No es el propésito del trabajo proponer una explicacion sobre dicho fenémeno, sino
que es mas modesto, al proponerse presentar de una manera sistematizada los
principales hallazgos en la literatura revisada. Debido a limitaciones de tiempo y
espacio, para esta revision, me he enfocado basicamente en los estudios que tienen
un alcance regional o sub-regional, es decir, no se ha pretendido revisar la vasta
literatura que con un enfoque nacional se ha publicado sobre esta temética en cada
uno de los paises.

Para la identificacién de los principales trabajos que se han publicado al
respecto, consulté a colegas especialistas en la politica latinoamericana, asi como a
expertos en varios de los paises latinoamericanos. A ellos les agradezco el tiempo
gue se tomaron y la gentileza con la que me ayudaron a identificar la literatura
reciente mas relevante sobre la materia.

Ahora bien, como se puede anticipar, esta es un &rea bastante amplia,
compleja, y en donde se han realizado distintas aproximaciones. Ciertamente la
literatura existente es vasta pero con importantes desniveles en cuanto a la
rigurosidad y profundidad con la que se aborda esta cuestion. Por esta razén es que
de una amplia bibliografia inicialmente identificada, se procedié a una lectura
detenida para seleccionar aquellos trabajos que por el tipo de argumentacion
ejemplifican con mayor claridad y precision los principales factores explicativos de
la crisis de los partidos politicos en América Latina.
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Mencidn especial merece el apartado dedicado a la region centroamericana, en
donde el tratamiento del tema ha sido més tangencial, lo que planteo la necesidad
de desarrollar un proceso mas cuidadoso para la selecciéon de los trabajos, debido
a las limitaciones de la literatura en cuanto a la cantidad y calidad del material
producido.

En suma, la revision que se ha hecho sobre la literatura no pretende ser
exhaustiva de todo lo publicado referente a la crisis de los partidos politicos en
América Latina; pero si se ha buscado que sea representativa tanto de los
principales enfoques que abordan el tema, como de los trabajos producidos en
distintos paises, a fin de capturar la mayor diversidad posible.

La estructura de este ensayo comprende tres apartados. En el primero se revisa
la literatura con un enfoque latinoamericano, el segundo recoge el debate més
especifico a nivel de la region centroamericana; y en el tercero, se presentan unas
reflexiones finales sobre la crisis de los partidos y los desafios académicos. Por
ultimo, se presenta la bibliografia consultada.

Finalmente, quiero agradecer la colaboracion de los asistentes de investigacion
Nayelly Loya y Javier Urrea, y los comentarios de Carlos Guillermo Ramos a una
version preliminar de este trabajo. Desde luego que ninguno de ellos es responsable
de las ideas aqui presentadas.

1. El debate académico latinoamericano

Este apartado se divide de la siguiente manera: en una primera parte, como
preambulo, se consideran las percepciones ciudadanas hacia la democracia y la
confianza en las instituciones en América Latina. En una segunda parte, se aborda
el tema de la crisis de los partidos politicos; y en una tercera parte, se exponen los
factores explicativos de la crisis de los partidos en América Latina.

1.1. Democracia y confianza en las instituciones en América Latina.

En la literatura sobre la politica latinoamericana, se reconocen los importantes
avances en los procesos de democratizacion que se han desarrollado desde
comienzos de los afios ochenta, habiéndose logrado institucionalizar las elecciones
periodicas, libres y competitivas. Se puede decir que hasta cierto punto los procesos
electorales han sido el objeto central del analisis a la hora de reflexionar sobre el
avance democratico. En el marco del interés por estudiar la contribucion de las
elecciones a la gobernabilidad democrética, Booth (1995) ha sugerido analizar seis
elementos: a) el rango de la participacion politica, lo cual indica el nivel y la calidad
de oportunidades para garantizar la participacion popular; b) la extension de la
participacion politica; ¢) la profundidad de la participacidn politica, lo que implica
la calidad del potencial verdadero para influir y el grado de autonomia para
participar; d) el ambiente propicio para el ejercicio de los derechos de los
participantes y la realizacion de elecciones imparciales; €) la contribucion para
consolidar un régimen estable bajo reglas democraticas; y f) la contribucién para
una cultura politica basada en la participacion y las normas democraticas.

En el centro del debate de los Ultimos afios se han colocado dos temas: (a) el
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caracter y profundidad de la democratizacion, y (b) la direccionalidad de estos
procesos: hacia posibles regresiones de carécter autoritario, la estabilizacién de
democracias defectuosas o la evolucion hacia la consolidacion democrética’.

Las percepciones de los ciudadanos acerca de los avances en los procesos de
democratizacion de la region latinoamericana han mostrado una doble valoracion:
por un lado, se expresa un importante respaldo hacia la democracia como sistema
de gobierno: para los afios 1996-2000 alrededor del 60% de los encuestados
preferia a la democracia sobre cualquier otra forma de gobierno, luego se produjo
una fuerte caida al 48% en 2001, se recuperé al 56% en 2002 y luego disminuy6
al 53% en 2003% y por el otro lado, una insatisfaccion ciudadana con el
funcionamiento de la democracia: en 1996 era del 65%, y disminuyé al 56% en
1997, luego aumentd al 59% en 1998, al 60% en 1999-2000, al 64% en 2001,
disminuyd al 60% en 2002 y aument6 al 66% en 2003. Al comparar los datos entre
1996 y 2003, podremos notar que la satisfaccién con la democracia ha disminuido
en ocho paises, se mantiene sin cambio en dos y ha aumentado en siete®.

Resulta paraddjica y en cierto sentido contradictoria esta valoracién de los
latinoamericanos que muestra un fuerte apoyo al sistema de gobierno democrético
y a la vez, inconformidad respecto al funcionamiento de la democracia. Este es un
tema que va a requerir de futuros analisis para profundizar en él. Sin embargo, se
puede plantear la hip6tesis de que el descontento con el funcionamiento de la
democracia se relaciona con un cuestionamiento a la eficacia de las instituciones
politicas en general, y una pérdida de credibilidad en los partidos politicos en
particular.

En las encuestas del “Latinobarémetro” de 1996 a 2001 se ha preguntado en
diecisiete paises latinoamericanos acerca de la confianza de los ciudadanos en
varias instituciones importantes en la vida de nuestros paises: iglesias, medios de
comunicacion (television), fuerzas armadas, presidencia, poder judicial, policia,
administracion puablica, poder legislativo y partidos politicos. En el cuadro No. 1 se
indica el porcentaje promedio de las personas encuestadas que manifestaron tener
“mucha” o “algo” de confianza en las distintas instituciones, para cada uno de los
anos entre 1996 y 2001; y se reporta el promedio para el periodo 1996-2001 para
los 17 paises, debiéndose sefialar que existen importantes diferencias entre ellos.

Al observar el cuadro No. 1 en la columna de promedio 1996-2001, se pueden
identificar tres niveles de confianza ciudadana en las instituciones. En el grupo de
las instituciones con mayores niveles de confianza, tenemos en primer lugar a la
iglesia* (76%), seguido en un segundo lugar por la television (47%) -aunque esta
cifra es méas baja-, y en tercer lugar a las fuerzas armadas (44%). En el grupo con
un nivel intermedio de confianza tenemos a la presidencia (36%), seguida por el
poder judicial (34%), y la policia (33%). Las instituciones con los niveles mas bajos
de confianza en la poblacion son la administracion publica (29%), el poder

 Estos escenarios posibles para la regién centroamericana los hemos desarrollado en Maihold y Cérdova, 2001.

? Fuente: Latinobarémetro 1996-2003.

* [dem.

4 Se utilizan las opiniones con respecto a la iglesia como una institucion de referencia, ya que obviamente no se
trata de una institucion propiamente de caracter politico.
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legislativo (28%) y los partidos politicos (22%). Curiosamente, se trata de dos
instituciones fundamentales para el funcionamiento de la democracia
representativa: el Congreso y los partidos politicos. Un elemento a destacar es que
de una manera sistematica, los partidos politicos reciben los niveles mas bajos de
confianza en las instituciones para las distintas mediciones del Latinobarémetro:
21% en 1996, 28% en 1997, 22% en 1998, 20% en 1999/2000 y 19% en 2001.

Cugdre No.t Américs Latine Confianza en las institticiones

(Poresntaje promedio)
1996 1997 1998 199973000 2003 Promadio
T996-200T*)

Igdesia TE 7i s 7 T2 5
Televisian 31 45 4 42 4% 47
Fegrzas dromadas 45 47 4F 45 i g
Presidencia 28 39 38 i5 37 kL7
Fager Jugicial 23 37 iz 4 iz 4
Palicia 30 316 iz 3L 33 i3
Agmranistracicn 3 18 15
Firakca
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En el cuadro No. 2 se reportan los niveles de confianza sélo en las instituciones
politicas relevantes para el funcionamiento de la democracia: la presidencia, el
poder legislativo, el poder judicial, la administracion publica y los partidos politicos.
Se sefiala el promedio de todo el periodo para cada una de estas instituciones,
desagregdndose los datos para cada pais, asi como el promedio general de
confianza para esas instituciones en el periodo indicado para cada pais.

De la informaciéon presentada en el cuadro No. 2, quisiera destacar dos
elementos. En primer lugar, que hay importantes diferencias entre los paises, tal y
como se puede observar en la ultima columna de la derecha que presenta el
promedio para las cinco instituciones politicas consideradas, con un rango que
oscila entre Uruguay con el nivel méas alto de confianza (44%), hasta Ecuador con
el nivel més bajo (22%).

En segundo lugar, en lo que a la confianza en los partidos se refiere, se
observan en términos generales los niveles més bajos en comparacion con el resto
de las instituciones politicas; aunque también con importantes diferencias entre los
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paises. Al ordenar la distribucion de los paises de mayor a menor nivel de confianza
en los partidos politicos, se pueden identificar tres grupos: arriba del 30% de
confianza para todo el periodo Unicamente Uruguay (37%); en la franja del 20% de
confianza se tiene a El Salvador (28%), Chile y México (27%), Honduras y
Paraguay (24%), Costa Rica y Panama (23%), Venezuela y Pert (20%); y con el
nivel mas bajo estan Brasil, Argentina y Guatemala (18%), Colombia (17%),
Bolivia (16%) y Ecuador (13%).

Los datos del Latinobarémetro que se han presentado muestran los bajos
niveles de confianza en las instituciones politicas en general, y en el caso de los
partidos politicos ésto es més acentuado, siendo la institucion con los niveles més
bajos de confianza en la poblacién para todo el periodo analizado.® En definitiva,
los datos presentados ilustran la paradoja de una ciudadania que apoya el sistema
democrético de gobierno, pero que no se siente satisfecha con el funcionamiento
de la democracia, probablemente debido, entre otras cosas, a una valoracion
negativa sobre el desempefio de las instituciones politicas.

1.2 El tema de la crisis de los partidos politicos.

En el marco del desarrollo de los procesos de democratizacion y de los
importantes avances democraticos que hemos tenido en la region latinoamericana,
en los ultimos 10-15 afios se ha comenzado a plantear una creciente desafeccion o
desencanto democratico, y mas especificamente se ha comenzado a hablar sobre
una crisis de los partidos politicos.

El tema de la llamada crisis de los partidos se ha incorporado al debate
académico latinoamericano en los ultimos afios. Asi por ejemplo, se afirma que
“uno de los mayores problemas enfrentados en el proceso democratizador reside en
la crisis de las organizaciones partidarias” (Perelli y Zovatto, 1995, p xvi); 0 en una
perspectiva mas amplia se plantea que “si bien los procesos de transicion a la
democracia tuvieron en su primera etapa a los partidos y a sus lideres como los
protagonistas principales, durante el periodo 1992-1996 uno de los mayores
problemas que enfrentd el proceso democratizador en América Latina fue la crisis
de los partidos. Crisis que por lo demas sigue abierta en nuestra época.” (Alvarez,
Rial y Zovatto, 1998, p. 765).

Hay quienes han planteado que “los partidos han sido sometidos a la critica
debido a sus tendencias oligarquicas. Pero actualmente, la critica va més alla. La
desideologizacion referida, ha hecho que se llegue a hablar de una verdadera crisis
de los partidos politicos, entendida ésta como los desfases entre las funciones
atribuidas a los partidos por las concepciones tradicionales de la teoria politica y la
realidad cotidiana.” (Murillo, 1995, p. 132).

Por otra parte, hay quienes insisten en no referirse a una crisis general de los
partidos politicos latinoamericanos, como es el caso de Rivas Leone cuando cita las
palabras de Ramos Jiménez para evitar incurrir en este tipo de apreciaciones: “no
podemos hablar de una crisis generalizada de los partidos politicos, cabe mejor

® Para ampliar la visién de los ciudadanos sobre la democracia en América Latina a partir de los datos del
Latinobarémetro, véase: Lagos, 2003.
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hablar de crisis y ocasos de determinados partidos.” (2002, p. 6). Sin embargo, las
encuestas muestran que los bajos niveles de confianza en las instituciones politicas
en general y en los partidos en particular, no solamente se observan en algunos
paises, sino que se manifiesta como un fendmeno extendido en la region, a pesar
de que se trata de una regién con una historia democratica muy reciente, y con
distintas trayectorias en lo relativo a sus procesos politicos. Es decir, estamos en
presencia de una tendencia politica que aunque responde a particularidades
especificas de los paises, también se muestra con un alto nivel de generalizacion en
la region.

Por su parte, Pasquino se refiere a esta problemética en el marco de una crisis
mas amplia de la democracia: “la crisis de los partidos y de los sistemas partidarios
ha precedido, acompafiado y coincidido con las crisis de sus respectivas
democracias.” (2001, p. 4). Mientras que Murillo redondeando y complementando
la idea anterior asume que: “en la crisis de la democracia actual, consideramos de
central interés la crisis de los partidos politicos y la reflexion sobre otros cuerpos
intermedios, pues como sefialamos, el problema principal del sistema democréatico
actual consiste en el cdmo canalizar el conflicto y las demandas de la voluntad
general.” (1995, p. 131).

Finalmente, a propdsito de la crisis de los partidos, “hay quien sostiene incluso
que los partidos tenderan a desaparecer como organismos de intermediacion de
intereses y serdn sustituidos por otras fuerzas politicas.”

1.3 Los factores explicativos de la crisis de los partidos en América Latina

Si bien se reconoce que “decir que los partidos politicos estan en crisis no
solamente es un lugar comun en América Latina, sino en cualquier parte del mun-
do” (Borea, 1995, p 601), es relativamente modesto el esfuerzo que se ha realizado
por querer explicar este fendmeno politico. En muchos trabajos se hacen aseve-
raciones o se mencionan elementos sobre la crisis de los partidos, pero las mas de
las veces como enunciados que no son desarrollados en profundidad.

En la literatura académica latinoamericana se ha planteado la existencia de una
crisis partidaria, aunque las explicaciones que suelen presentarse en muchas
ocasiones son relativamente simples y poco rigurosas sobre el fenébmeno. Si bien
existe un relativo consenso en la literatura en torno a la importancia del tema, “se
observa una gran carencia de estudios empiricos y de modelos interpretativos (...).”
(Cansino, 1995, p. 52). Con escasas excepciones, se carece de estudios com-
parativos.

Este es un tema relevante que deberia de llamar a la reflexién de la comunidad
académica, pues no puede pensarse en la consolidacién de la democracia repre-
sentativa sin la existencia de los partidos politicos. Y es que los partidos politicos
constituyen un factor fundamental para el funcionamiento democrético, en tanto
que cumplen varias funciones: reclutar y seleccionar a los aspirantes a los cargos
publicos, organizar y competir en los procesos electorales por el poder politico,

¢ Este argumento es citado por Cansino, 1995, p 52.
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estructurar el apoyo de la opinion publica a determinadas politicas o programas, asi
como a formar gobierno.’

El propdsito de este trabajo es contribuir a esta reflexién, haciendo una revisién
de los principales factores explicativos sobre la crisis de los partidos politicos en
América Latina, identificados en la literatura académica. Aunque se ha privilegiado
revisar enfoques de carécter regional o sub-regional sobre el tema, no por ello se
puede pensar que son tendencias o factores que aplican por igual para todos los
paises, pues en gran medida depende de los referentes histéricos en los que se han
basado los autores al momento de elaborar sus teorias explicativas.®

De la revision de la literatura he podido identificar siete grupos de factores
explicativos de la crisis de los partidos, partiendo desde los més generales hacia los
mas especificos. Comienzo abordando aquellos factores que se enfocan en las
transformaciones mas profundas que han ocurrido en el escenario internacional, asi
como en el ambito de la economia, politica y sociedades en nuestros estados
nacionales. Aca se ha desarrollado un debate méas amplio en torno a ver la crisis de
los partidos en el marco de las transformaciones ocurridas en “la politica”, y que
algunos autores refieren como una crisis de la politica. En segundo lugar, se
analizan los factores relacionados con los procesos de reforma econémica que han
impactado en el estado. En tercer lugar, se revisa la discusion en torno a las
funciones que cumplen los partidos en los sistemas politicos. En cuarto lugar, se
enfoca el desprestigio de la politica como consecuencia de la corrupcion. En quinto
lugar, se aborda el tema del surgimiento de otros competidores: la sociedad civil y
los medios de comunicacion. En sexto lugar, se analizan las caracteristicas del
sistema de partidos, y en séptimo lugar, se enfoca la naturaleza y organizacion de
los partidos.

a) Factores que tienen que ver con transformaciones profundas
en el escenario internacional, asi como en la economia, politica y sociedad en
los estados nacionales.

Norbert Lechner argumenta que no solamente ha cambiado el contexto de la
politica’ sino que estos cambios han tenido un efecto sobre la politica misma: “es
hora de analizar los cambios en la manera de hacer y de pensar la politica. La tesis
central del trabajo consiste en argumentar que las grandes transformaciones en
curso conllevan una transformacion de la propia politica.” (1996, p. 105).

" Al respecto, véase: Lipset y Rokkan, 1967, y Sartori, 1976. En el enfoque original de Sartori, los partidos
politicos presentan candidatos en elecciones para puestos publicos, sin embargo, es necesario adoptar un
enfoque méas amplio, para considerar también aquellos casos en los que los partidos no pueden presentar
candidatos para puestos de eleccion popular, porque estan proscritos o porque no se realizaron elecciones.

8 Asi por ejemplo, Cavarozzi sefiala que “las tendencias analizadas (...) se inspiran principalmente en cinco casos:
Chile, Brasil, Uruguay, Argentina y México”, aunque también se formulan “referencias puntuales a otros paises
como Colombia, Perd, Venezuela y Bolivia.” (2001, p 189).

° Lechner llama la atencion sobre las transformaciones que han generado un nuevo contexto: “el predominio
absoluto de la economia capitalista de mercado y los procesos de globalizacion, el colapso del comunismo y del
sistema bipolar, el redimensionamiento del Estado, el nuevo “clima cultural” y la misma preeminencia de la
democracia liberal, conforman un nuevo marco de referencia para cualquier politica.” (1996, p 104).
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Este autor destaca dos tendencias de cambio en América Latina, que han
tenido un profundo impacto sobre la politica: *°

a) La nueva complejidad social. Las sociedades contempordneas estan
viviendo un profundo proceso de diferenciacion social y funcional, una de cuyas
consecuencias seria la pérdida de centralidad de la politica en las sociedades.™

b) La sociedad de mercado. “Los paises latinoamericanos tienen no sélo una
economia capitalista de mercado, sino que se dirigen con pasos Mas 0 menos
grandes hacia una sociedad de mercado; o sea, una sociedad con normas, actitudes
y expectativas conformes al mercado. La mercantilizacion de las mas diversas
relaciones sociales moldea un nuevo tipo de sociabilidad. (...) A la vez, tiene lugar
precisamente un proceso de privatizacion, un retiro hacia “lo privado” como esfera
privilegiada de la vida social. Tal desplazamiento puede ser visto como causa y
efecto de la interpelacion neoliberal a los intereses individuales, rompiendo con la
tradicibn comunitaria creada en torno al &mbito y los bienes publicos.” (Lechner,
1996, p 106). En consecuencia, “el &mbito puablico tiende a ser mucho menos
determinado por la politica que por el mercado.” (Lechner, 1996, p. 107).

Debido a los profundos cambios que han ocurrido en las sociedades
latinoamericanas, se han producido importantes transformaciones de la politica: “la
politica ya no es lo que era. Un rasgo sobresaliente ya fue mencionado: el
descentramiento de la politica. Vale decir, se debilita el lugar central que la politica
ocupara en la organizacion social. La politica institucionalizada ve restringido su
campo de maniobra porque son més limitados los recursos disponibles y mas
arriesgadas las apuestas acerca de los resultados previsibles de una decision (o sea,
mas dificiles de determinar las opciones viables). Pero ademas, se restringe la
capacidad politica de intervenir en otras areas porque éstas obedecen mas y mas a
canones especificos que escapan al control de la “légica” politica.” (Lechner, 1996,
p. 111). Ademas, “la pérdida de centralidad va acompafiada de una informaliza-
cion de la politica. Quiero decir, la politica realmente existente desborda las
relaciones formalizadas del sistema politico, permeando los limites entre lo politico
y lo no politico. (...) La informalizacién acorta la distancia entre politica y sociedad,
pero simultdneamente provoca cierto vaciamiento de las instituciones politicas.
Ellas ya no escenifican las grandes alternativas acerca del desarrollo nacional.”
(Lechner, 1996, pp. 111-112).

Por lo tanto, para Lechner los partidos politicos “viven por doquier,
indistintamente de su signo ideoldgico, una fase critica de redefinicion pues carecen
de discurso y de estrategia de cara a las grandes transformaciones en marcha. Se
han quedado sin discurso en tanto interpretacion global que permitia ordenar la

En otro trabajo, Lechner plantea la crisis de la politica en los siguientes términos: “La crisis de los mapas politico-
ideoldgicos profundizan la desidentificacién ciudadana con los partidos politicos. Como resultado de su creciente
burocratizacion y, por sobre todo, de las profundas transformaciones al nivel mundial, los partidos politicos ya no
ofrecen a la ciudadania pautas interpretativas que le permitan estructurar sus intereses y valores, sus preferencias
y miedos, en identidades colectivas. Los partidos politicos quedan sin discurso y los ciudadanos sin aquellas
coordenadas con las cuales ordenaban los procesos sociales y su lugar en ellos.” (1994, pp. 41-42).

“En términos de espacio social, se encuentra en entredicho su centralidad. La nueva diversidad estructural pone
en jaque la funcién integradora de la politica, que pierde fuerza como vértice ordenador de la sociedad.”
(Lechner, 1996, p. 106).
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realidad en un panorama inteligible y estructurar la diversidad de intereses y
opciones en torno a algunos ejes basicos. Carecen no sélo de “discurso ideolbgico”
sino igualmente de “discurso programatico” en tanto propuesta de futuro.”
(Lechner, 1996, p. 112). “Parafraseando una conocida tesis de Downs, se podria
afirmar que los partidos no ganan elecciones para llevar a cabo sus programas;
formulan programas para ganar las elecciones y una vez en el gobierno veran dia
a dia lo que pueden hacer. No corresponde, empero, culpar a los partidos; ellos sélo
expresan de manera especialmente cruda la perplejidad de estos tiempos.”
(Lechner, 1996, p. 112). En este marco de referencia, el desafio es una redefinicion
de la politica, en el sentido “de una comprension mas cabal de la(s) “l6gica(s)” que
condicionan la accién politica en nuestras democracias.” (Lechner, 1996, p. 113).

Otra reflexion a propdsito de la crisis de la politica, es proporcionada por
Calderon (2002), quien argumenta que “el problema fundamental de la politica en
estas sociedades se asocia con la incapacidad de la democracia para procesar los
cambios en curso. Se observan (...) sociedades que se complejizan cada vez mas y
se diversifican en multiples esferas especializadas de poder, mientras que las formas
politicas que acompafian estos cambios se vuelven obsoletas o tienden a instru-
mentalizarse. No es posible que los recursos e instrumentos politicos preexistentes
acompafien la mutacién transocietal cada vez mas internacionalizada; por eso los
sistemas de representacion en todo el mundo estdn en crisis y la apatia politica
aparece como resultado de los tiempos que vivimos.” (Calderén, 2002, p. 33).

Calderon considera que el malestar politico no solo debe atribuirse a las fallas
en el funcionamiento del sistema politico, sino que también responde a una
problemética de la nueva sociedad global: “no se puede decir que el problema esté
solo relacionado con la crisis de legitimidad de los partidos politicos, con las
capacidades de gestion del gobierno o con la debilidad institucional crénica que
caracteriza a la regién. Mas bien estos procesos (...) responden a factores de
caracter estructural relativos a una creciente complejizacion de la sociedad a escala
global, de la cual la regién no esta al margen.” (Calderén, 2002, p 50).

b) Factores que tienen que ver con los procesos de reforma econémica que han
impactado al Estado

Este enfoque busca explicar las transformaciones en la politica y los partidos, a
partir de las consecuencias politicas que han tenido los procesos de reforma
econdmica que se han impulsado en América Latina como consecuencia del
llamado Consenso de Washington. Varios de los autores revisados se refieren a este
fendbmeno como el impulso de las politicas neoliberales en la regién, con el
propésito de reducir el rol del Estado, promover la apertura externa, la
desregulacion y la privatizacion.™

El punto de partida para este enfoque es el agotamiento y reemplazo del

2E[ llamado “Consenso de Washington™ hace referencia a 10 instrumentos de politica econémica: disciplina fiscal,
reordenamiento del gasto publico por prioridades, reforma tributaria, liberalizacién de las tasas de interés, tipo
de cambio competitivo, inversion extranjera directa, liberalizacion comercial, privatizacion, desregulacion y
sistema legal que asegure los derechos de propiedad. Al respecto, véase: Williamson, 2003.
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modelo de desarrollo de industrializacién por sustitucion de importaciones (MISI)
en América Latina, que se caracterizaba por un alto nivel de intervencionismo del
Estado, por un modelo en que se implementan las politicas neo-liberales de ajuste
y reestructuracién econémica. Es decir, en este factor explicativo se busca vincular
el papel que jugaron los procesos de reforma econémica en el marco de la
implementacion de las politicas neoliberales, con el proceso de redefinicion acerca
del papel del Estado, los cuales provocaron una transformacion en la
representacion politica. La hipétesis de trabajo es que al producirse una ruptura de
la matriz estadocéntrica se produce un cambio en la representacion politica, ya que
los imaginarios colectivos entran en crisis y pierden su horizonte de referencia.

Como se puede anticipar, este es un tema bastante amplio y en donde se han
realizado distintas aproximaciones. He querido retomar un par de trabajos recientes
con un enfoque regional, que ejemplifican lineas de argumentacion en esta
direccion. Primeramente se revisa el trabajo de Cavarozzi (2001) focalizado en los
procesos de reestructuracion econdmica y sus consecuencias politicas; y
posteriormente se retoma el aporte de Roberts (2002) sobre la transformacion de
la representacion politica en el neoliberalismo.

Los procesos de reestructuracion econémica y sus consecuencias politicas

Cavarozzi argumenta que durante el siglo XX en Latinoamérica se desarrollé
“una variante de capitalismo politico que implicd que dichas sociedades fueran en
parte creadas, y en parte reorganizadas radicalmente desde el Estado.” (2001, p.
191).

A este fendbmeno de centralidad del Estado en la politica o “estatizacion de la
politica” Cavarozzi lo llama la matriz “estadocéntrica”. “En las sociedades Esta-
docéntricas de América Latina la politica, organizada en torno a la intervencién y
regulacién del Estado, impregnd la mayoria de los espacios sociales.” (2001,
p.192).

A partir de la década de los ochenta se va a desarrollar un proceso de
desestatizacion (o desarticulacion de la matriz estadocéntrica en el lenguaje de
Cavarozzi), que si bien responde a una légica econdémica, ha tenido profundas
consecuencias politicas al haber afectado las “modalidades de hacer politica que, a
pesar de sus efectos perversos, habian imbuido de sentido a la vida cotidiana de los
ciudadanos.” La politica ha visto erosionada “su capacidad de contribuir a la
organizacion de la vida cotidiana de los individuos.” (Cavarozzi, 2001, pp. 195-

196).
Los procesos de retorno a la democracia van a coincidir con los procesos de
reforma econémica que promueven la desestatizacion. De manera que “... el

retorno y/o la emergencia de la democracia coincidié con la crisis de lo que he
definido como el quehacer normal de la politica o, dicho de otro modo, de lo que
estaba colectivamente en juego a través de la politica en el marco de la formula
Estado-céntrica. Si la politica estaba organizada en torno al Estado, no resultd
accidental entonces que el repliegue del Estado desorganizara la politica.”
(Cavarozzi, 2001, p .197).

Con el proceso de descentracion se vinieron abajo “las modalidades asocia-
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tivas de los distintos sectores sociales, asi como un “sentido comdn” de la politica
que implicaba que todo pasaba por el Estado, entendiéndolo como un conjunto de
agencias publicas y de patrones de interaccion internalizados por organizaciones e
individuos privados.” (Cavarozzi, 2001, p. 212).

En este marco, el trabajo de Cavarozzi representa un esfuerzo novedoso por
analizar el papel de los partidos en el proceso de reestructuracion econémica,
distinguiendo tres niveles de la misma: la macroreforma, la mesoreforma y la
microreforma, los cuales a su vez responden a una logica temporal diferenciada.”

La transformacién de la representacién politica en el neoliberalismo

El autor parte sefialando que la “ola de democratizacion coincidio con la peor
crisis econémica en medio siglo, forzando a los partidos a lidiar con el colapso de
los modelos de desarrollo dirigidos por el Estado y con la dificil transicion al
liberalismo de mercado. La combinacion de hiperinflacidn, austeridad econémica y
ajustes estructurales orientados al mercado, transformaron las relaciones sociales,
rompiendo a menudo los lazos que los partidos habian forjado con los actores de
la sociedad a mediados del siglo XX, en la etapa de desarrollo de la industrializacion
por sustitucion de importaciones (ISI*). En toda la region los partidos se han
esforzado por adaptarse programatica y organizacionalmente al panorama social
fragmentado y al rol disminuido del Estado en la era neoliberal.” (Roberts, 2002,
p. 55).

No obstante, hay quienes sefialan que teniendo como telén de fondo este
macro proceso, en el que se han impulsado medidas de politica econdmica simi-
lares, los resultados politicos han sido diferentes a nivel de los distintos paises de
América Latina®: (a) en ciertos casos, se desencadenaron procesos de descom-
posicién politica, “donde los partidos establecidos comenzaron a declinar y nuevos
partidos o patrones de representacion emergieron para llenar el vacio”; (b) en otros
casos, “los sistemas de partido han experimentado un proceso de re-alineamiento,

2 Asi, por ejemplo, a nivel de la macroreforma se sefiala que los partidos “tuvieron una participaciéon muy baja o
casi nula. En efecto, éste es un estadio caracterizado por el predominio de los Poderes Ejecutivos v,
particularmente, de los Presidentes” (Cavarozzi, 2001, p. 203). Si bien los partidos “no tuvieron un protagonismo
fundamental en la implementacion de las mismas, experimentaron evidentemente profundas transformaciones.
Ni los partidos ni los sistemas partidarios emergieron intactos de este proceso de reformas.” (Cavarozzi, 2001, p.
204)

En la etapa de la mesoreforma, se plantea que continda el predominio del poder ejecutivo, pero los partidos
reasumen un rol mucho mas activo, sobre todo como canalizadores de las protestas de actores sociales que se
ven particularmente afectados por la implementacion de estas reformas. Hay una reaparicion de la actividad
partidaria.

En la etapa de la microreforma, “el Estado vuelve a asumir un papel mucho mas activo del desarrollo econémico,
aunque de forma selectiva y mediante instrumentos de politica distintos a los empleados en el pasado.”
(Cavarozzi, 2001, p. 207). Debido a su alcance, se sefialan limitaciones en la capacidad de respuesta de un
hiperpresidencialismo, y mas bien se plantea que en esta etapa se va a requerir de una negociacion entre los
distintos actores politicos y sociales. Por lo que se plantea la hipétesis de que “los partidos tienen la oportunidad
de convertirse en protagonistas centrales de un retorno de la politica.” (Cavarozzi, 2001, p. 190).

“El término (ISI) utilizado por Roberts se refiere al utilizado en este trabajo como modelo de desarrollo de
industrializacion por sustitucién de importaciones (MISI).

**Roberts plantea que “han sido escasos los esfuerzos sistematicos para desarrollar un marco comparativo que
permitiera explicar las diferencias en los resultados politicos entre estas naciones. Este trabajo es una primera
aproximacion al desarrollo de tal marco comparativo.” (2002, p. 56).
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en tanto que los actores politicos se han adaptado a las exigencias de la nueva era
y re-configurado la matriz de competencia entre partidos y de movilizacién social”;
(c) en otros casos, “es aun poco el cambio que se ha puesto en evidencia, puesto
que los partidos tradicionales han conservado su dominacién politica con relativa
continuidad en dindmicas competitivas y en el entramado partido-sociedad”; (d) en
otras naciones, “los sistemas de partido han sido reconstruidos virtualmente de la
nada; () mientras que en otros casos todavia parecen ser “museos vivientes”: “la
competencia politica continta girando alrededor de partidos enraizados en arcaicas
disputas oligarquicas del siglo XIX, que precedieron al surgimiento de la
participacion democrética de masas.” (Roberts, 2002, pp. 55-56).

¢Como explicar estas importantes diferencias en la capacidad de adaptacion o
transformacion de los partidos y sistema de partidos durante la transicién del MISI
al neoliberalismo? Roberts argumenta que los “esfuerzos previos tendientes a
categorizar los sistemas de partido latinoamericanos son de utilidad limitada para
entender estas diferentes capacidades de adaptacion” (Roberts, 2002, p. 57), de ahi
gue proponga “categorizar a los sistemas de partido de acuerdo a sus atributos
socioldgicos o a su modo de articulacion partido-sociedad. Los sistemas de partido
son una forma de mediacion institucional entre Estado y sociedades, y existen en
una relacién de influencia reciproca con sus contextos sociales y politicos. Es decir,
las instituciones de partido son modeladas y constrefiidas por el panorama
sociopolitico en el que compiten, al mismo tiempo que actdan para transformar (o
apoyar) las relaciones sociales existentes.” (Roberts, 2002, p. 58).

El estudio de Roberts desarrolla una tipologia de los sistemas de partido,
construida alrededor de la distincion entre sistemas de partido de movilizacion
obrera y elitistas.”® *“Estos tipos de sistemas de partido fueron asociados con
patrones distintivos de organizacién politica, movilizacion social y gestién
econOmica durante la era de la IS, y fueron afectados de manera diferente por la
crisis de este modelo y por el subsiguiente proceso de reformas orientadas al libre
mercado. El cambio en los modelos de desarrollo fue especialmente traumatico y
disruptivo en naciones con sistemas de partido de movilizacién obrera,
experimentando asi transformaciones politicas mas profundas que las naciones con
sistemas de partido elitistas.” (Roberts, 2002, p. 56).

El ajuste estructural plante6 un shock politico y econémico mayor en paises
donde la matriz estadocéntrica estaba desarrollada de manera mas completa,
teniendo un mayor impacto sobre los sistemas de partido de movilizacion obrera;
mientras que en “los casos elitistas, la nueva era del liberalismo de mercado no sélo
requiere de ajustes econOmMicos mMenos severos, sino que también acarrea cambios
menos traumaticos en los patrones de organizacion y representacion.” (Roberts,
2002, p. 69).

En los sistemas de partido de movilizacion obrera se sefiala un cambio
significativo en el modo de articulacion entre partido y sociedad. Aunque “los
partidos obreristas clasicos tuvieron amplias diferencias en su nivel de desarrollo

**Roberts distingue dos tipos de sistemas de partido elitista: (a) oligarquico y (b) patrimonialista; y de igual forma
distingue dos tipos de sistemas de partidos de movilizacion obrera: (a) de base clasista y (b) populistas.
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institucional como organizaciones partidarias, compartieron importantes
caracteristicas entre si. Todos fueron organizaciones de masas que movilizaron el
apoyo popular alrededor de promesas de intervencion estatal para proveer
beneficios colectivos, redistribucion de recursos y promocion del desarrollo
industrial. Por lo tanto, construyeron y mantuvieron fuertes lazos politicos con los
movimientos obreros y otros grupos organizados en la sociedad civil, y atrajeron el
apoyo electoral de bloques de votantes cautivos dentro de sus asociaciones
secundarias afiliadas.” (Roberts, 2002, p .70).

La crisis econémica y los procesos de reforma econdmica “de las Gltimas dos
décadas han alterado el panorama social en forma dramatica y -muy pro-
bablemente- de manera irreversible. En el proceso han minado la I6gica
organizacional de los partidos obreristas y las estructuras de clivaje estratificado del
sistema de partido en que echaron anclas. En el centro de estos cambios se halla la
erosion de los vinculos politicos que ligaron a los partidos con asociaciones
secundarias de gran escala, como sindicatos y organizaciones campesinas bajo el
viejo modelo econémico. En tanto que las relaciones sociales han sido
reestructuradas de acuerdo a principios de mercado, estas asociaciones secundarias
han sido severamente debilitadas. Ha declinado el numero relativo de trabajos
estables en sectores de la economia fuertemente sindicalizados, como la industria
de gran escala y los servicios publicos, mientras que ha sido dramatica la expansion
de la fuerza de trabajo en la pequefia empresa y en los sectores informales.”
(Roberts, 2002, p. 70).

A un nivel més general, Roberts identifica tres tendencias dominantes:

(1) “se ha producido una des-institucionalizacién de la representacion politica,
en vista de que los votantes se han vuelto cada vez mas independientes de las
organizaciones partidarias.” (Roberts, 2002, p. 74).

(2) “la des-masificacidn de la representacion politica. Esta tendencia puede ser
identificada en varias &reas diferentes, incluyendo el declinamiento de las
asociaciones secundarias de gran escala como los sindicatos, el atrofiamiento
de las estructuras organizacionales de base y el deceso del concepto mismo de
militancia politica. También puede ser visto en la profesionalizacién de las
organizaciones partidarias y las campanas electorales, en el despliegue de
formas tecnocréticas de hacer politica y en el crecimiento de “redes asociativas”
alrededor de temas politicos especificos con formas muy dispersas de accion
colectiva.” (Roberts, 2002, p. 75).

(3) “la tendencia final, una concomitante l6gica de la des-masificacion, es la
verticalizacion de los lazos entre partido y sociedad. Esto es més evidente en el
cambio desde los modos de incorporacion corporativistas a los clientelistas, por
lo que las formas horizontales de organizacion basadas en intereses de clase y
solidaridad dan cabida a redes verticales, poli-clasistas, que dependen de
intercambios de favores materiales y politicos individualizados.” (Roberts,
2002, p 75).
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c) Factores que tienen que ver con las funciones que cumplen los partidos en los
sistemas politicos.

En la literatura revisada sobre el tema de la crisis de los partidos, se encuentra
una llamada de atencion por varios autores -desde distintas Opticas y con variados
énfasis- sobre el argumento de que los partidos no estdn cumpliendo
adecuadamente con las funciones que deberian cumplir.

Rivas Leone plantea que las funciones de “socializacion, movilizacion,
participacion y legitimacion se encuentran en el seno de los partidos politicos muy
agotadas. Lo cual trae consigo un proceso de deslegitimacion creciente, que
desemboca y genera de acuerdo a la profundidad en una eventual crisis de
gobernabilidad en la medida que estos ultimos dejan de formar y crear
ciudadania.” (2002, p. 4).

También hay autores que se refieren a la existencia de una contraposicion entre
las funciones de los partidos politicos y la realidad. Murillo menciona que las
funciones de los partidos son la “busqueda de objetivos a través de ideologias y
programas, articulacion y agregacion de intereses sociales, movilizacion y
socializacion de los ciudadanos y reclutamiento de élites y formacién de
gobiernos”. En contraposicion a la realidad, los partidos politicos “ya no
constituyen instituciones representativas dedicadas a defender los intereses de sus
electores, sino entidades autbnomas que protegen sus propios intereses.” (1995,
pp. 133-134).

En este apartado me quiero centrar en la identificacion de algunos elementos
explicativos de la crisis de los partidos, que giran en torno a las dificultades o
problemas para que los partidos cumplan con sus funciones bésicas. Se pueden
identificar seis funciones principales que desempefian los partidos politicos: (a)
socializacién, (b) movilizacion, (c) participacion, (d) legitimacion, (e) represen-
tacion, y (f) gobernacion u operatividad del régimen politico. (Alcantara, 1995). Sin
embargo, en la literatura revisada aparece una mayor diversidad de elementos que
pueden ser agrupados en torno a tres temas: (a) la representacion, intermediacion
y agregacion de intereses, (b) la legitimidad y eficacia de la gestion de gobierno, y
(c) la operatividad del régimen politico o de gobernacion.

La representacion, intermediacion y agregacion de intereses.

En muchos de los trabajos revisados se plantea como problema la forma de
vinculacion o relacion de los partidos con la sociedad. Asi por ejemplo, se sefiala
que “la crisis de los partidos politicos no es mas que el reflejo de un cuestio-
namiento mas profundo de las formas de la representacion politica, la relacion de
los individuos con la sociedad, de los individuos con el Estado y de la sociedad con
el Estado” (Marvan, s/f, p. 20); asi mismo se plantea que “hoy en dia se registra una
profunda distorsién, que tiende a hacerse mayor, entre la oferta clasica del apenas
inalterable mundo partidista y las demandas de la sociedad” (Alcantara, 1995, p.
8); 0 que se ha producido un cambio en “la velocidad, la intensidad, la ubicacion
y la forma de la demanda politica y a ninguno de estos retos le ha dado respuesta
el sistema organizativo de nuestros partidos.” (Borea, 1995, p. 610).

La crisis de los partidos politicos en América Latina = 195



Hay quienes consideran que en Ameérica Latina durante el periodo 1992-1996
tanto los partidos politicos como la politica “entraron en la mayoria de los paises en
una profunda crisis, caracterizada por la distancia cada vez mayor entre la politica
y la sociedad. (...) La ciudadania ve a los partidos y a los politicos con desconfianza,
como ineptos y corruptos, faltos de transparencia y sensibilidad social”. (Alvarez,
Rial y Zovatto, 1998, p. 765).

Mas aun, son varios los autores que sefialan un distanciamiento entre los
partidos y la sociedad. Se podria pensar que existe una sensacion de malestar
politico de los ciudadanos frente a las instituciones politicas y por ende, frente a los
partidos politicos: “en la actualidad (...) las sociedades latinoamericanas (...) se
sienten crecientemente defraudadas por la ineficacia del sistema politico, dudan
cada vez més de la legitimidad de éste para representar sus intereses a la vez que
demandan mayor eficiencia y efectividad de parte del Estado y espacios publicos
para la participacion, el didlogo y la deliberacion.” (Calderén, 2002, p. 50). “La
percepcion de la ciudadania respecto de la politica y los politicos, ha ido a la par
con el proceso de pérdida de centralidad de la politica. A lo anterior se suma un
proceso de descrédito y desconfianza que agudiza la distancia entre los ciudadanos,
el Gobierno, el Estado y los partidos politicos.” (Martinez, 2000, p. 10).

Ademas, la formulacion de promesas incumplidas ha contribuido a erosionar
la confianza en los partidos: “En los afios anteriores la aproximacion de los partidos
en busca de votos no fue el de la incorporacién responsable al sistema, sino el de
la captacion de votos a través de la oferta facil que motivé en un primer momento
la adhesion a quien més ofertaba dentro de esta especie de feria de la esperanza,
pero que pronto provocd una gran desilusién en la medida en que gobierno tras
gobierno (el que llegaba habia ofrecido mas que el que se iba y no pudo cumplir y
le enrostraba por cierto esa falta de cumplimiento en la que él inevitablemente
incurriria) se veian transcurrir solo promesas y lo que se creia como la
contraprestacion del voto, o sea la obra publica ofrecida, no llegaba.” (Borea, 1995,
p. 608).

El tema del declive de la representacion politica es abordado por Bodemer
(2001), quien formula la siguiente hipotesis de trabajo: “como consecuencia del
proceso paralelo de democratizacion y liberalizacion econdmica, los intereses
sociales se han ido desorganizando y desconectando de las redes de representacion
politica. Esto ha producido dos consecuencias: (a) los sindicatos han perdido el
monopolio de representacion de sus miembros o sufrieron cambios estructurales
que apartaron su atencion de la arena politica; (b) al mismo tiempo los ciudadanos
se identifican cada vez menos con los partidos politicos y muchas veces ni siquiera
tienen interés en votar.” (Bodemer, 2001, p. 6). En consecuencia, esta declinacion
en la representacion politica no es vista como un fenémeno temporal, sino “mas
bien hay muchos indicios de que es de tipo estructural.” (Bodemer, 2001, p. 7).

El declive de la representacion politica es provocado por varios factores: “(a) a
la insatisfaccion publica por los débiles resultados econémicos; (b) al impacto de la
television; (c) a la dispersion del proceso de decision making: del Estado centra-
lizado de la era de la posguerra se pasa a multiples centros de decision que incluyen
gobiernos subnacionales, entidades mas o menos autonomas del gobierno central
y arenas externas, lo cual conduce a la transformacién de la representacion
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popular en redes asociativas; (d) el colapso de la matriz politica y econémica
“estadocéntrica”, en cuyo marco se habian conformado las redes de representacion
de la posguerra; (e) la disminucion de la capacidad distributiva y reguladora del
Estado, que tuvo como efecto que se redujera sustancialmente el potencial de los
partidos politicos no programaticos de competir electoralmente y de mediar
intereses a través de los canales tradicionales del corporativismo y el clientelismo.”
(Bodemer, 2001, p. 6).

Por su parte, Hagopian, formula la hipotesis siguiente: “Como consecuencia de
los procesos de democratizacion y de liberalizacion del mercado que afectaron a
América Latina en la década pasada, los intereses sociales se han desorganizado y
se han desvinculado de las redes de representacién politica que reforzd las
democracias populistas y los regimenes hibridos en el pasado. Esta desorganizacion
se manifiesta en dos formas especificas. Primero, las organizaciones corporatistas
estan perdiendo el monopolio de representacion sobre sus miembros, o estan
experimentando cambios estructurales que distraen su atencién del campo politico.
Segundo, al mismo tiempo, los ciudadanos han dejado de identificarse con los
partidos y frecuentemente ni siquiera votan.” (1998, p. 109).

Los resultados de su estudio llevan a Hagopian a concluir que: (a) el corpora-
tivismo esta en declive; (b) el delineamiento (“dealignment”) tanto de los militantes
como del electorado ha procedido de manera més alla y més rpido en mas paises
que el realineamiento (“realignment”); y (c) todavia no hay evidencia de que las
asociaciones voluntarias y las ONG hayan movilizado a muchos més ciudadanos
de lo que movilizaron cuando aparecieron por primera vez en 1970 y 1980, respec-
tivamente. (Hagopian, 1998, p. 126).

Asimismo, se advierte que mientras “el repliegue de algunas redes de represen-
tacion (como el estado que se minimiza, el corporativismo y el tradicional cliente-
lismo) pueden considerarse como un signo de avance frente a la formacion de nue-
vas y mejores formas de representacion politica, esto contribuye mas frecuente-
mente al creciente vacio que hay en la representacion. (...) Por el momento, se re-
quiere urgentemente de un marco de referencia para entender cudndo, como y por-
qué la reorganizacién de los intereses sociales y su “reattachment” a las instituciones
politicas tiene lugar.” (Hagopian, 1998, p. 126). Por tanto, concluye Hagopian que
lo Unico certero es que la naturaleza de la representacion politica esta cambiando.

Desde otra perspectiva, el descontento generalizado hacia los partidos politicos
ha buscado ser explicado debido a que los partidos “(...) no han podido ajustar su
funcionamiento a las demandas y expectativas de la poblacion, lo que ha puesto en
entredicho su funcion central en el sistema politico, que es la de ser estructuras de
mediacion.” (Lazarte, 1992, p. 82). Por funciébn mediadora de los partidos, Lazarte
entiende tres tareas esenciales: la representativa, la expresiva y la canalizadora. Sin
embargo, este autor evallia de manera deficitaria el cumplimiento de dichas tareas:
(@) “la poblacion no se siente representada por los partidos”, aunque “los partidos
tienen la representacidon politica institucional, (...) carecen de representatividad
social”; (b) “los partidos creen en general ser la voz de los sin voz, pero en el fondo
es su propia voz la que escuchan o hacen escuchar”; y (c) “la poblacion no esta
persuadida de que sus opiniones y demandas sean recogidas, canalizadas y
transmitidas al sistema politico.” (Lazarte, 1992, p. 82).
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Un partido politico que funciona exclusivamente desde la I6gica del poder -dice
Lazarte-, quedara inhabilitado para ejercer adecuadamente su funcion de
estructura mediadora entre la sociedad y el sistema politico-estatal. El problema
central de los partidos politicos, reside en que “no pueden abandonar la pura logica
del poder con la que siempre funcionaron. Si en el pasado la légica de la politica
privilegiaba el poder y la fuerza, y por ello mismo ignoraba o no tomaba en cuenta
seriamente a la sociedad, la democracia del ciudadano ha incorporado como
principio de accién su propia légica, poniendo en cuestion al partido constituido
casi exclusivamente desde la I6gica del poder.” (Lazarte, 1992, p. 84).

Por su parte, Reyna (s/f), retoma lo expresado por Marcelo Fabian Sain al refe-
rirse a que los partidos politicos dejaron de ser “instancias privilegiadas para la
canalizacion de las principales demandas sociopoliticas. Todo ello significo, en defi-
nitiva, una profunda crisis de intermediacion y representatividad politico-social.”

Por ultimo, se ha sefialado la conveniencia de enfocarse mas alla de la labor de
intermediacion. Asi, el papel de los partidos politicos “no solo es la intermediacion
entre la ciudadania y los aparatos del poder estatal, sino el de otorgar a éstos
direccion y contenido. Los partidos legitiman el poder del Estado y otorgan sentido
al orden publico. Esta intermediacidn sirve, en consecuencia, para canalizar y
representar demandas y conflictos originados en la sociedad civil y dar respuestas.
Su légica es organizar la diversidad social en la unidad de la representacion politica,
suministrando asi un vinculo continuo entre el ciudadano y el Estado, un flujo
constante de la sociedad civil hacia lo estatal-politico y viceversa.” (Torres-Rivas,
1995, p. 306).

La problematica recogida nos remite al tipo de relacién que tienen los partidos
con la sociedad, en donde ciertamente pareciera ser una cuestion generalizada el
caracter autista que éstos han adoptado al perder su capacidad de dialogar y
relacion con los diversos actores sociales.

La legitimidad y eficacia de la gestion de gobierno

Para Mainwaring y Scully, “los partidos no han logrado cumplir con el reto de
representar intereses, proveer apoyo para los gobiernos y generar legitimidad. Los
politicos han fracasado en proveer lo que la gente ha esperado. El personalismo, el
desenfrenado clientelismo junto con la corrupcion han erosionado la legitimidad de
los partidos en particular y hasta de las instituciones democréticas en general.”
(1995, p. 462).

Hay autores que se enfocan en las funciones y en el accionar de los partidos
para explicar la legitimidad de los mismos. Crespo (s/f) considera que los partidos
politicos deben cumplir con un minimo de dos condiciones basicas para ejercer sus
funciones: (a) tener capacidad institucional para incorporar amplios sectores de la
sociedad, es decir, que sean partidos de masas; y (b) gozar de legitimidad suficiente
para que los ciudadanos se sientan representados por los partidos en el poder
publico. “Cuando alguna de estas dos condiciones deja de existir (...) entonces la
movilizacion social masiva generard presiones constantes en contra de la
gobernabilidad y la estabilidad politica. Justamente, se empieza a hablar de una
“crisis de los partidos politicos” en la medida en que en muchos casos han dejado
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de presentar la estructura institucional suficiente para dar cabida a una creciente
participacion politica, o bien porque su legitimidad como intermediarios entre la
sociedad y el Estado se ha puesto crecientemente en entredicho.” (Crespo, sff).

Sobre la base del argumento de que en América Latina “se encuentran en
proceso de reestructuracion las estructuras y procesos de legitimacion politica, tarea
que corresponde basicamente a los partidos politicos realizar”, Torres-Rivas advierte
que “las instituciones y el ejercicio del poder no son legitimos en virtud de su
legalidad, sino como resultado de lo que se hace con el mandato legal. Su
aceptacion no depende de lo que el mandato es, sino de las consecuencias 0
probables resultados de su aplicacion.” (1995, p. 302).

Esto plantea la necesidad de considerar ambas dimensiones del fendmeno de
la legitimidad de los gobiernos: su legitimacion de origen -en las urnas-, la cual
deberia ser acompafiada por una legitimacion en el ejercicio de la gestiobn de
gobierno -eficacia en los resultados de la gestién publica-, ya que la ciudadania
espera que los gobernantes le resuelvan los problemas para mejorar sus
condiciones de vida."

La operatividad del régimen politico o de gobernacion

“La estricta reduccién a la funcion electoral de los partidos es una de las
grandes caracteristicas de la nueva situaciéon. La conversion en meras maquinarias
electorales incapacita a los partidos para desempefiar (...) las funciones clasicas.”
(Alcantara, 1995, p. 16).

La conversion de los partidos en maquinarias para ganar elecciones, en
detrimento de la conformacion de estructuras que funcionen permanentemente, ha
tenido importantes consecuencias, limitando sus capacidades para cumplir con el
resto de sus funciones en la sociedad. Por ejemplo, se ha sefialado que los partidos
ya no desarrollan un trabajo vinculado a la socializacion o a la educacion politica
de la ciudadania.

Hay autores que han buscado explorar las implicaciones que tiene la forma de
gobierno presidencialista en los sistemas politicos latinoamericanos. Por ejemplo,
Cansino argumenta que la funcion relegada de los partidos se debe al sistema
politico presidencialista que impera en la region latinoamericana, ya que “los
partidos politicos son, ante todo, maquinarias que movilizan lealtades y
sentimientos para la confrontacion electoral antes que instrumentos de gobierno”.
Para este autor, “el principal factor que explica este papel secundario de los partidos
gobernantes en América Latina reside en la forma de gobierno dominante en la
region (...) en los sistemas presidencialistas latinoamericanos el principal actor a
nivel decisional es el ejecutivo y, més especificamente, el presidente de la
Republica. (...) En este sentido, es posible establecer (...) que el papel desempefiado
por los partidos politicos, asi como por otros actores tales como el parlamento o los

17(...) en las condiciones actuales de América Latina, la gobernabilidad es la cualidad de la comunidad politica en
que sus instituciones actlan eficazmente, de un modo considerado legitimo por la ciudadania, porque tales
instituciones y sus politicas les proporcionan seguridad, integracion y prosperidad, y garantizan orden y
continuidad al sistema.” (Torres-Rivas, 1995, p 304).
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sindicatos, es de subordinacion en la toma de decisiones.” (Cansino, 1995, p. 55).

Por lo planteado en este apartado, se puede entender aqui que la relacion entre
los partidos politicos y la sociedad se deteriora “cuando los partidos politicos se
reducen a meras maquinarias electorales cuya Unica funcion es organizar el proceso
de seleccion de candidatos, hacer propaganda y conseguir votos, los partidos se
olvidan de la sociedad y de los procesos sociales (...).” (Marvan s/f).

d) Factores que tienen que ver con el desprestigio de la politica como
consecuencia de la corrupcion.

La corrupcion politica ha sido vista por algunos autores como un factor mas que
contribuye a la crisis de los partidos politicos: “En América Latina, el tema del fi-
nanciamiento politico esta intimamente relacionado con el desencanto con la politica.
Los continuos escandalos de corrupcidn, soborno, trafico de influencias, y en algunos
casos narcotréafico, refuerzan la aversion de muchos ciudadanos hacia la actividad
politica y hacia los dirigentes politicos. Ademas, los partidos y los mismos candidatos
se acusan mutuamente de obtener fondos de fuentes cuestionables o de manejarlos
de manera inapropiada.” (Payne, Zovatto, Carrillo y Allamand, 2003, p 179).

En este sentido, se va a entender por corrupcion “el mal uso y abuso de poder,
de origen publico o privado, para fines partidistas o personales, a través de la
violacion de normas de Derecho”. En otras palabras, la entrega de dinero o bienes,
asi como la prestacion de servicios, que se realizan en forma encubierta y/o ilicita,
a favor de un partido y/o candidato por una o mas personas (natural, juridica,
nacional, extranjera o también autoridad o funcionario publico) con el fin de
obtener un beneficio posterior.” *®

El andlisis sobre este tipo de corrupcién que impacta la actividad politica, ha
sido abordado a dos niveles: (a) individual, entendiéndosele como una falta de
ética o crisis de valores de los politicos; y (b) sistémico, referido a la falta de una
efectiva regulacién en el financiamiento de la politica y los partidos.

Esta falta de regulacion en la financiacion -o limitaciones en su efectividad en
algunos casos- es un enfoque que se ha venido destacando con relacién a su
impacto en el desprestigio y pérdida de confianza en los partidos y en la politica.
Como lo sefiala Zovatto, “(...) lo cierto es que la financiacion se ha convertido en
muchas ocasiones en fuente principal de corrupcion, tanto en los paises
subdesarrollados como desarrollados.” (1998, p xxv). Y es que, siguiendo con el
argumento del autor, el restablecimiento de la democracia en América, unido a la
rehabilitacion de los procesos electorales, ha permitido a los partidos recuperar su
papel de actores principales de la escena politica. Ahora bien, hay un incremento
en los gastos politico-electorales debido a la reactivacion de la actividad partidaria,
asi como “al progresivo encarecimiento de las campafas electorales, cada vez mas
apoyadas en la mercadotecnia, asesores extranjeros, encuestas y “focus groups”
(...). Asimismo, la necesidad no s6lo de mantener aparatos partidarios en
funcionamiento permanente sino, ademas, la de llevar a cabo campafias electorales
crecientemente costosas ha colocado a los partidos frente al problema de tener que

8 andfried, citado en Zovatto, 1998, p xxii.
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recaudar grandes sumas de dinero, no importando muchas veces el indagar acerca
del origen de esos dineros o, incluso, cerrando los ojos ante lo obvio de los hechos.
Se ha ido abriendo asi, paulatinamente, la puerta al financiamiento ilegal, al
predominio cada vez mayor de fuertes grupos econémicos, al trafico de influencias
y al flagelo del narcofinanciamiento.” (Zovatto, 1998, pp. xiii-xiv).

Ante esta situacion, la mayoria de los paises de América Latina han introducido
leyes que pretenden crear un marco regulatorio del “financiamiento politico”, enten-
diendo por éste “la politica de ingresos y egresos de las fuerzas politicas tanto para
sus actividades electorales como permanentes.” (Zovatto 1998, p. xiv). Sin embar-
go, a pesar de la legislacion que se ha introducido en las pasadas décadas, “la
independencia politica de las agrupaciones continia amenazada, debido a la cons-
tante necesidad de obtener sumas de dinero cada vez mayores.” (Payne, Zovatto,
Carrillo y Allamand, 2003, p. 179).

El desconocimiento publico “que caracteriza actualmente el funcionamiento de
los partidos en general y especificamente su comportamiento financiero, rodea de
sospecha la actividad partidaria y el proceso democratico. Dicha sospecha proviene
no soélo de los escandalos de corrupcion revelados y comprobados sino también de
la “apariencia de corrupcion”, originada por la falta de transparencia respecto de la
totalidad de los fondos adquiridos y utilizados, asi como por las acusaciones entre
los mismos partidos y candidatos mediante las cuales se atribuyen unos y otros el
manejo u origen dudoso de sus fondos.” (Zovatto, 2003).

e) Factores que tienen que ver con el surgimiento de otros competidores: la
sociedad civil y los medios de comunicacion.

Anteriormente se ha hecho referencia al tema de las funciones propias de los
partidos politicos; en este apartado se retoma el planteamiento de que los partidos
politicos enfrentan la emergencia de otros competidores. Frente a este tema existen
dos posiciones: (a) aquellos que ven el surgimiento de las organizaciones de la
sociedad civil y de los medios de comunicacién como consecuencia del declive o
deficiencias en el desempefio de los partidos, y (b) aquellos que ven en la emer-
gencia de las organizaciones de la sociedad civil y de los medios de comunicacion
la causa del declive de los partidos. Independientemente del enfoque, ambos
producen consecuencias en los partidos. Por ello, en este apartado se presentan
algunas reflexiones en torno al surgimiento de estos dos competidores de los
partidos politicos: la sociedad civil y los medios de comunicacion.

La sociedad civil.

Roberts se refiere a este tema en los siguientes términos: “La centralidad de los
partidos como agentes de representacion politica ha sido reducida por la
modernizacion social y tecnoldgica. Una diversidad de grupos de interés, movi-
mientos sociales y organizaciones no-gubernamentales han asumido funciones re-
presentativas que fueron previamente monopolizadas por los partidos politicos,
mientras que los partidos han retrocedido de su rol histérico como organizadores
de la sociedad civil. Ademas, la proliferacion de los medios de comunicacion
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electronicos, técnicas de sondeos de opinion y consultores politicos, han profe-
sionalizado las campafias electorales y disminuido la importancia de los partidos
burocréticos de masas. Puesto que los partidos se vuelven profesionalizados y
restringidos a funciones electorales, estdn cada vez mas enredados en los circuitos
del poder estatal y desvinculados de sus bases sociales.” (2002, p. 57).

Alcantara y Freidenberg (2001) sefialan que las dificultades “que las organi-
zaciones partidistas encontraban para satisfacer las demandas ciudadanas en
escenarios de crisis econdmica, de apatia y desencanto con la actividad politica,
condujo a la emergencia de “outsiders” politicos, personalidades que si bien alcan-
zaban el poder de mano de los partidos, actuaban al margen de ellos. Esto llevo a
algunos estudiosos a referirse a la crisis de representacién de los partidos y condujo
la investigacion hacia el surgimiento de nuevos mecanismos de representacion que
buscaban suplantar a los partidos como estructuras de intermediacion politica entre
los ciudadanos y el Estado (...).” (p. 13).

Por su parte, autores como Lazarte plantean que “la aparicion de movimientos
informales parece estar directamente relacionada -y seria uno de sus efectos- con
una falla de los partidos o del sistema de partidos en tanto estructuras de media-
cion.” (1992, p. 64).

Se ha argumentado que “al margen de los partidos, y muchas veces en contra
de éstos, han aparecido movimientos sociales y organizaciones cuyo principio de
identidad se cifra, precisamente, en su independencia con respecto a la esfera de lo
gubernamental -no por casualidad las conocemos con el nombre de Organizaciones
No Gubernamentales (ONG). Debido a la desconfianza creciente hacia lo politico
en general, y hacia los politicos en lo personal, estas nuevas formas de asociacion
tienen posibilidades de ganar legitimidad en la medida en que, desde su
nacimiento, renuncien a institucionalizarse como parte del Estado. No deja de ser
irdnico que su poder politico estd en funcion de su capacidad de autonomia con
respecto al gobierno: explicitamente buscan hacer politica desde la sociedad.”
(Marvan, sff). Ademas, se sefiala que “una de las formas actuales més eficientes
con las que cuentan los ciudadanos para impulsar sus demandas es a través de los
nuevos mecanismos de presion que les ofrecen las ONG. Estas organizaciones, por
regla general, son instituidas alrededor de una demanda o un grupo de demandas
muy precisas. (...) Debido a su capacidad de concentrase en torno a un objetivo
sumamente preciso, su eficiencia es exponencialmente superior a la de muchos
partidos politicos. Porque renuncian a participar directamente en la vida electoral
de un pais no tienen la presién de generar ofertas politicas que incluyan a toda la
poblacion y representen a todos los intereses.” (Marvan, sff).

Los medios de comunicacion.

En la literatura también se ha destacado una transformacion de la politica co-
mo consecuencia del desarrollo que han tenido los medios de comunicacién: “la
politica pierde su fuerza sustantiva y tiende a tornarse mas instrumental. Los medios
de comunicacion masiva ponen de relieve la individualidad de los candidatos y los
electores eligen seguin la confianza inspirada en la personalidad de los mismos (...).”
(Calderon, 2002, p. 51).

Se ha sefialado que hoy en dia, “la politica se hace en los medios de
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comunicacion pero, sobre todo, en las pantallas de television. El politico sigue a la
opinion publica en vez de dirigirla. Las encuestas politicas sustituyen a los
programas y a las ideas. Los partidos se vuelven cada dia mas y més soélo
“maquinarias electorales”. Todos estos fendmenos agudizan la personalizacion de
la politica, el debilitamiento de las estructuras partidarias y el desprestigio de los
politicos y de la politica.” (Alvarez, Rial y Zovatto, 1998, p. 766).

Por su parte, Fernandez se refiere al papel sustitutivo de los medios en los
siguientes términos: “Los medios parecen estar suplantando, queramoslo o no, la
actividad politica; los medios estan liderando las relaciones entre el ciudadano y el
Estado; los medios parecen estar todo el tiempo, en todas sus entregas, dandole
una forma organizada a los intereses de la gente.” (1996, p. 19).

Con respecto al argumento de la competencia funcional existente entre los
partidos y los medios de comunicacion, se ha retomado el argumento de Alfredo
Keller, en el sentido de que “ambos instrumentos tendrian igual importancia y
significado para la relacion entre el individuo y la sociedad, su competencia ademas
se llevaria a cabo con los mismos instrumentos. La comunicacion vela, a su juicio,
por una difusibn masiva y extremadamente rapida de los contenidos politicos y
asume la funcion de control social. Al mismo tiempo, sin embargo, asume el rol de
la politica con tendencia a sustituirla. Le ayudan en el logro de este cometido su
velocidad, inmediatez, relacionamiento con la técnica avanzada y su fuerza de
penetracion, aunque muchas veces sOlo al precio de generalizaciones, una
seleccion poco critica y una cierta superficialidad.” (Priess, 1996, p. 74).

Por su parte, Martin-Barbero hace la siguiente observacion refiriéndose al papel
mediatico dentro de la esfera publica: “(...) los medios de comunicacion
constituyen hoy espacios decisivos de reconocimiento social. Mas que a sustituir, la
mediacion televisiva o radial ha entrado a constituir, a hacer parte de la trama de
los discursos y de la accidon politica misma (...). Porque el medio no se limita a
transmitir o traducir las representaciones existentes, ni puede tampoco sustituirlas,
sino que ha entrado a constituir una escena fundamental de la vida publica.”
(1999, p. 50).

f)  Factores que tienen que ver con las caracteristicas del sistema de partidos

Existe un interés por explicar la crisis de los partidos a partir de las caracte-
risticas de los sistemas de partidos*®, enfocandose basicamente en el tema de la ins-
titucionalizacion. Asi, por ejemplo, se ha planteado que “los sistemas institucio-
nalizados de partidos ayudan a los grupos a expresar sus intereses permitiendo al
mismo tiempo al gobierno gobernar. Seleccionan, agregan y ayudan a resolver los
conflictos sociales. Canalizan las demandas politicas y pueden amortiguar los con-
flictos politicos. Desarrollan raices en la sociedad en la medida en que los indivi-
duos y los actores organizados se vinculen a los partidos.” (Mena Keymer, 1999).%°

El sistema de partidos debe entenderse “como el sistema de interacciones formadas en la competencia entre
partidos.” (Mainwaring y Scully, 1995, p. 4).

Mena Keymer (1999) argumenta que “otro factor decisivo para la institucionalizaciéon del sistema de partidos
tiene que ver con el establecimiento de normas de derecho publico, que regulen el funcionamiento, la estructura
interna, los sistemas de votacion, y el financiamiento de los partidos politicos.”
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Mainwaring y Scully (1995) han colocado en el centro de la discusion la
importancia de analizar la institucionalizacion de los sistemas de partidos para la
consolidacion del proceso democratico: “La existencia 0 no de un sistema de
partidos institucionalizado hace una gran diferencia en el funcionamiento de las
politicas democraticas (...) La naturaleza de los partidos y los sistemas de partidos
determina la perspectiva sobre el surgimiento de una democracia estable, si tendra
legitimidad y si resultarén politicas publicas efectivas.” (Mainwaring y Scully, 1995,
pp. 1-2).

Para Mainwaring y Scully, la institucionalizacion de los sistemas de partidos “se
refiere a los procesos por los cuales una practica u organizacion llega a estar bien
establecida y si no es universalmente aceptada, por lo menos seré reconocida.” De
igual forma, parafraseando a Huntington, estos autores sefialan que “la
institucionalizacion es el proceso por medio del cual una préctica u organizacion
adquiere valor y estabilidad.” (Mainwaring y Scully, 1995, p. 4).

Para que un sistema de partidos democratico sea institucionalizado, se deben
tener en cuenta cuatro condiciones: (a) estabilidad en las reglas y en la naturaleza
de la competencia interpartidaria; (b) los partidos importantes deben tener raices
algo estables en la sociedad, de lo contrario, no podran estructurar las preferencias
politicas a través del tiempo y limitaran la regularidad en como la gente vota; (c) los
principales actores politicos acuerdan darle legitimidad al proceso electoral y a los
partidos. Las élites politicas basan su comportamiento en la expectativa de que las
elecciones seran la ruta primaria para gobernar; y (d) la organizacion de los partidos
es importante. (Mainwaring y Scully, 1995, p. 5).

Los autores plantean que la inexistencia de un sistema de partidos
institucionalizado, representa no s6lo una debilidad de los partidos, sino que tiende
a hacer de la politica algo impredecible: “donde el sistema de partidos est4d mas
institucionalizado, los partidos son los actores claves que estructuran el proceso
politico.” Complementando la idea anterior, estos autores plantean que en un
sistema de partidos menos institucionalizado, “las politicas democraticas seran mas
erraticas, serd mas dificil dotarlo de legitimidad, y gobernar ser4 una tarea mas
complicada. Las élites econdmicas poderosas tienden a tener un acceso
privilegiado a los formuladores de politicas. En la ausencia de un sistema
institucional de pesos y contrapesos bien desarrollado, tienden a prevalecer las
practicas patrimoniales, y las legislaturas a estar débilmente desarrolladas.”
(Mainwaring y Scully, 1995, p. 22).

g) Factores que tienen que ver con la naturaleza y organizacion de los partidos
politicos.

En este apartado se revisan los cuestionamientos que apuntan hacia los
aspectos internos y de organizacion de los partidos politicos. Bodemer se refiere a

#Un sistema de partidos institucionalizado “implica estabilidad en la competencia intrapartidaria, la existencia de
partidos que tienen raices algo estables en la sociedad, la aceptacion de los partidos y las elecciones como las
instituciones legitimas que determinan quién gobierna, y organizaciones partidarias con reglas y estructuras
razonablemente estables.” (Mainwaring y Scully, 1995, p. 1).
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“la discontinuidad del sistema de partidos, sus limites en cuando a la democracia
interna, disciplina y cohesién, la alta frecuencia con la cual muchos politicos
cambian de partido (se habla de shirt changing), el fendmeno del alineamiento y
desalineamiento de los ciudadanos con los partidos politicos y finalmente la
volatilidad electoral.” (2001, p. 6).

Algunos autores se refieren a la persistencia del viejo modelo de estructura y
funcionamiento de los partidos, que se caracteriza entre otros elementos por: (a) “su
estructura autoritaria y el verticalismo en las decisiones”, (b) una “concentracion de
las decisiones en las cupulas dirigentes, que a su vez son cooptadas por los
“barones” o los “jefes” histéricos del partido”; y (c) “han conservado la atraccion
por el discurso abundante y redundante. (...) Esto es sobretodo evidente en las
campafas electorales, donde los candidatos del “partido atrapalotodo” asumen
compromisos electorales que luego no sélo no se cumplen sino que se hace
exactamente lo contrario. Esta distancia entre la promesa del discurso y los cursos
reales de accidn, han devaluado el discurso politico, hasta el punto de hacerlo
sospechoso y detestable.” (Lazarte, 1992, p. 83).

Por su parte, Pasquino sefiala que “el sentimiento de desapego, de abandono,
de distancia que muchos votantes sienten con respecto a la politica se reduciria
significativamente y desapareceria si los partidos fueran representados por
representantes que estuvieran bien integrados con sus votantes y sus
comunidades.” (2001, p. 8).

Ramos, en su estudio sobre la region andina comenta que durante la década
de los noventa se produjo el “inicio de un proceso de desestructuracion partidista”,
donde la crisis politica ha ido de la mano con la crisis econdmica. (Ramos, 2001).
Con relacion a los partidos politicos él identifica dos fenébmenos:

(a) avanza la profesionalizacion de la clase politica que provoca una suerte de
corporativizacion de los partidos: “con la creciente desideologizacion y la
consiguiente busqueda electoralista de las posiciones politicas de centro, los
partidos han ido consolidando equipos dirigentes especializados y con mayor
capacidad para administrar... que les servira para reafirmar la tradicional politica de
clientela entre los dirigentes -el partido- y “su” publico.” En los paises andinos se
observa una “casi indetenible separacion de las dirigencias partidistas en su relacion
con la base militante y en la consiguiente disociacion con amplios sectores de la
sociedad civil.” (Ramos, 2001, p. 71-72).

(b) Esta profesionalizacion de los partidos “ha provocado en afios recientes una
mayor personalizacion del leadership, dando paso con ello al surgimiento de los
“grandes desarticuladores”. Fujimori, en Peru, procederd al proceloso desmante-
lamiento de las instituciones de la incipiente democracia: partidos, parlamento,
aparato judicial, fuerza armada, etc. Después del precedente peruano, surgiran
Bucaran en Ecuador y Chavez en Venezuela, esgrimiendo una “soberania popular”
excluyente de “los politicos que han sido” ajustandose a una politica restrictiva que
promueve en la practica la despolitizacién de los ciudadanos-electores y la anomia
social. (...) Frente a los partidos tradicionales, las férmulas alternativas, que cana-
lizan las nuevas articulaciones de intereses e identidades, se presentan fuertemente
desideologizadas y sus lineas de division o clivaje no representan en modo alguno
las tradicionales de clase y, menos aun, de cardcter étnico. Ello obedece a las
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caracteristicas del reducido “mercado politico”, mas inclinado a la relacion directa
y “sin intermediarios” con el lider de turno.” (Ramos, 2001, p. 71-72).

Otra perspectiva es ofrecida al enfocarse en la democracia interna de los par-
tidos, como factor legitimador de la actividad politica. Los partidos politicos “que
vinculan al Estado con la sociedad deben organizarse y funcionar democrética-
mente porgque no hacerlo seria contradecir el esquema democratico de un Estado,
y porque funcionar oligdrquicamente implicaria desvirtuar su mismo papel, esto es,
el partido es una parte politica que se propone como un todo al resto de la socie-
dad, entonces ¢como admitir, cbmo compaginar una funcion democrética externa
con una oligarquia interna? Esto desde luego es incongruente. Ademas, el partido
se debe democratizar para buscar legitimar al Estado, esto es, mejorar la autorrea-
lizacién individual y general de la sociedad.” (Cérdenas, 1992, p. 64).

Cardenas destaca que la definicion de democracia interna “no atiende so6lo a
los principios democraticos del texto constitucional, o sélo al patrimonio ideoldgico
de cada programa (...) sino que atenderd preponderantemente al reconocimiento y
garantia de los derechos fundamentales dentro del partido”; al mismo tiempo que
reconoce la importancia del “pluralismo, la igualdad de oportunidades entre los
partidos, el respeto por la creacién de nuevos partidos.” (Cardenas, 1992, p. 10).
En esta perspectiva, un partido politico es democréatico “si en su seno se respetan y
garantizan los derechos fundamentales de los afiliados, aplicando medidas, me-
canismos y controles para velar por dicha garantia, y teniendo siempre en conside-
racion valores tales como la libertad, la igualdad, la justicia y el pluralismo demo-
crético.” (Cardenas, 1992, p. 68).

Finalmente, quisiera retomar el trabajo de Coppegde (2001), en donde advier-
te acerca de la complejidad y dificultad para responder a la pregunta de si los
partidos politicos latinoamericanos estan en declive. Para el autor el declive de los
partidos no es algo generalizado, y en todo caso, esto tiene que ver con la capaci-
dad de adaptacion de los partidos al ambiente politico.

Coppedge formula su tesis del “darwinismo politico” para referirse al proceso
de la supervivencia de los partidos que mejor lograron adaptarse a los cambios en
el ambiente: “Los partidos politicos en América Latina estan en una fuerte lucha
por la supervivencia con pocos sobrevivientes. Acertadamente podrian llamarlo “el
Darwinismo politico” porque hay varios paralelos entre la evolucion del sistema de
partidos y la evolucion natural de las especies. Ambas selecciones (...) incluyen una
competencia por recursos limitados, ya sean votos o comida; los ganadores de esta
competencia crecen (en apoyo popular o en niumero) mientras que los perdedores
decaen y eventualmente se vuelven extintos; los sobrevivientes tienden a repro-
ducirse a si mismos més o menos fielmente para la siguiente ronda de competen-
cia.” (Coppedge, 2001, p 184). En suma, los partidos que mejor se adaptan al
ambiente, logran crecer y sobrevivir en futuras contiendas.

Los resultados de su estudio lo llevan a establecer cuatro condiciones basicas que
determinan la evolucion de los partidos y el sistema de partidos: a) la cantidad de ten-
sidn a la cual se somete el sistema de partidos, b) la naturaleza de la tensién, la cual
determina cudles caracteristicas de los partidos seran recompensadas y cuéles seran
castigadas, c) la vulnerabilidad de los partidos a esta clase de tension; y d) la capaci-
dad de los partidos para adaptarse apropiadamente. (Coppedge, 2001, pp. 184-185).
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En cuanto a la cantidad y tipo de tensidn, el autor hace referencia a la presién
a que se someten los partidos para acomodarse a las prioridades de los electores:
“Los partidos son presionados para adaptarse cuando su entorno se modifica en
maneras que afectan la creencia y las prioridades de los votantes.” (Coppedge,
2001, p 186). También la vulnerabilidad y la capacidad de adaptarse de los par-
tidos depende del comportamiento de los votantes: “Los votantes no tratan a todos
los partidos por igual (...) en algunos paises los votantes se rehlisan a cuestionar su
identificacion con un partido aun cuando este destruya la economia u otro partido
produzca un boom (econdmico). En otros paises, los votantes son mas generosos
en sus recompensas y mas duros en sus castigos.” (Coppedge, 2001, p 187).

2. El debate académico centroamericano

Este apartado esta estructurado de la siguiente manera: En la primera parte se
aborda el tema de las mdltiples transiciones en la region, en la segunda se
introducen un conjunto de consideraciones a propoésito del estudio sobre los
partidos politicos, y en la tercera se presentan los factores explicativos de la crisis de
los partidos en Centroamérica.

2.1 Caracterizacion de la transicion

El proceso de transicibn democratica en América Central tiene tres
caracteristicas basicas que lo diferencian del proceso latinoamericano,
proporcionandole su propia especificidad:

(@) Se desarrolla en el marco de profundos conflictos armados y de procesos de
paz.

En la década de los ochenta, los tres conflictos armados de caracter interno en
Centroamérica (Nicaragua, El Salvador y Guatemala) alcanzaron su punto algido,
y ademas tuvieron un impacto en la relacion bilateral entre varios de ellos y sobre
la regién en su conjunto, produciéndose un acelerado proceso de militarizacion.
América Central se convirtid en uno de los principales focos de tension mundial en
la dltima etapa de la guerra fria.

Guatemala registra el conflicto armado maés largo en la historia centroamericana,
prologandose por 36 afios (1960-1996); mientras que en el caso de El Salvador, el
conflicto armado interno dur6 12 afios (1980-1992); y en Nicaragua se pueden dife-
renciar dos periodos: la lucha revolucionaria, desde la creacién del Frente Sandinista
para la Liberacion Nacional (FSLN) hasta la derrota de la dictadura somocista y el
triunfo de la revolucion el 19 de julio de 1979, para iniciarse inmediatamente el pe-
riodo de la guerra contrarrevolucionaria, que termina en el marco de las negocia-
ciones de paz (1988) y las elecciones de 1990. Estos conflictos armados provocaron
enormes costos, en términos humanos, sociales, econémicos y politicos.?

22 Asi por ejemplo, se ha sefialado que la guerra que vivié Guatemala durante 36 afios, ha dejado un saldo de 150
mil muertos, 50 mil desaparecidos, 1 millén de desplazados internos, 100 mil refugiados y 200 mil nifios
huérfanos. Tres de cada cuatro victimas de la guerra eran indigenas. Véase: el Informe presentado por el proyecto
interdiocesano para la recuperacion de la memoria histérica (REMHI): “Guatemala: nunca mas”.
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En el marco de los conflictos armados se van a desarrollar procesos de
negociaciones de paz a distintos niveles y con distintas caracteristicas durante los
afos ochenta, que van a sentar las bases para la firma de los historicos acuerdos de
paz en Nicaragua (Sapoa en 1988 y de la desmovilizacién en 1990), El Salvador
(1992) y Guatemala (1996).> Estos procesos se vieron favorecidos por un nuevo
contexto internacional tras la caida del muro de Berlin, que significé el final de la
guerra fria.

(b) Por el pasado autoritario se trata de procesos de construccion o “fundacion”
democraética.

Este proceso de construccién democrética ha sido resumido con claridad por
Carlos Sojo en los siguientes términos: “No se trata en el Istmo, con la excepcion
que ya hemos sefialado de Costa Rica, de una restauracion del sistema democréatico
suspendido por el autoritarismo castrense, sino de un proceso de “fundacién” de
practicas y mecanismos institucionales democraticos en sistemas politicos que solo
los conocieron parcial y precariamente insertos en una cultura politica
tradicionalmente autoritaria. Como dice Sol6rzano, se construyeron fachadas
democréticas para legitimar regimenes politicos autoritarios.” (Sojo 1999, p. 52).

(c) Con sociedades profundamente polarizadas en términos de los niveles de ex-
clusion social.

Visto en su conjunto, en la regidon centroamericana se han desarrollado
multiples transiciones con cierta simultaneidad: (a) una transiciébn democratica que
en si misma representa una triple transicion: de la guerra a la paz, del militarismo a
la desmilitarizacién y del autoritarismo a la democracia; (b) pero ademas, se ha
desarrollado una transicion econdmica, de un modelo de economias cerradas a
economias crecientemente abiertas, implicando una redefinicion sobre el papel del
Estado.”

2.2 El estudio de los partidos politicos

Al abordar el tema de los partidos politicos en América Central, Cerdas advierte
sobre las diferencias existentes con otras realidades politicas, debido a las
caracteristicas particulares del proceso historico centroamericano: “En primer
término, se da la circunstancia de que en Centroamérica no se dieron Partidos,
propiamente hablando, sino a los sumo maquinarias electorales, muchas de ellas;
incluso sin debido alcance nacional.” (Cerdas, 1995, p. 21).

En esta linea de razonamiento nos sefiala Urcuyo (1997d, p. 7) que “debemos
partir de la constatacion de que el juego politico anterior a la crisis centroamericana
estuvo caracterizado por el predominio del actor militar. La subordinacion de los

#Para una visién sobre los procesos de paz en Guatemala y El Salvador, véase: Azpuru, 2000; Jonas, 2000;Torres-
Rivas y Aguilera, 1998; Samayoa, 2002; y Cérdova Macias, 1993.
*Para una ampliacién del argumento sobre la transicion econémica, véase: Cerdas, 1998.
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partidos a los militares es una constante de la region centroamericana.” De este
proceso histérico se desprende “que el protagonismo de los partidos fue mas que
limitado. El actor politico par excellence fue el ejército y no los partidos. Inclusive,
el primero tuvo grados muy bajos de institucionalizacion en sociedades agrarias con
escasos recursos econdémicos. Por eso resulta erroneo hablar de crisis de los partidos
en Centroamérica, entendida como un proceso de deterioro a partir de una
situacion mitica en la que se supone que aquellos estaban bien organizados y la
ciudadania les creia. La crisis de los partidos en Centroamérica no es sélo una crisis
de erosion de su legitimidad o de desgaste de sus estructuras internas. La crisis de
los partidos es crisis de crecimiento, de esfuerzos por nacer en un contexto todavia
caracterizados por su naturaleza autoritaria.” (Urcuyo 1997d, p. 8).

Por su parte, Torres-Rivas se refiere a la debilidad institucional de los partidos
en los siguientes términos: “Los partidos, como actores politicos decisivos en esa
construccion politica, no han logrado constituirse plenamente y ello puede ser asu-
mido como causa de las debilidades de la democracia politica 0 como consecuencia
de la misma”. (Torres-Rivas 1996, p. 31). Por su parte, Cerdas agrega que “el
caracter fluido y transitorio de los partidos y coaliciones politicas, asi como de los
sistemas partidarios respectivos, que recién emergen en Centroamérica, otorga una
condicion de provisionalidad al todo y a las partes; y agudiza diversos aspectos de
la crisis de credibilidad que padecen partidos y dirigencias.” (1995b, p. 19).

Sin negar las deficiencias y problemas que experimentan los partidos politicos,
se manifiesta un rechazo “a una critica poco diferenciada que los evalia Unica-
mente con base en unos conceptos rigidos -y, en parte, europeos- de como
deberian actuar, haciendo caso omiso de los contextos en los que de hecho acttan,
y negandose a reconocer los progresos demostrados por ellos desde el inicio de la
democratizaciéon.” (Bendel, 1994, p. 27).

Frente a la argumentacion sobre una crisis de los partidos politicos en América
Central®”, Rovira se muestra mas cauteloso debido a tres elementos: (a) “el punto
de referencia utilizado para evaluar la actuacién de los partidos es cierta imagen
idealizada de lo que ellos deberian ser en las sociedades democréaticas contem-
poréneas, imagen por lo demés nunca explicitada convenientemente”; (b) sobre la
base del sefialamiento “que hacen algunos analistas sobre la supuesta crisis de esta
institucion en el caso de ciertos paises suramericanos, se apresuren a identificar, sin
mayor rigor y sistematicidad, manifestaciones similares en nuestra region. Quienes
asi proceden, por cierto, no toman en cuenta cuén diferentes son las evoluciones
sociopoliticas de ambas subregiones de América Latina”; y (c) “los sustentantes de
esta tesis prestan poca atencion (...) a aquellos cambios que se han venido
produciendo en el interior de los partidos politicos de la regién para modernizarlos
y permitirles cumplir mejor sus funciones en estas democracias emergentes.”
Concluyendo que “todo este proceder, ligero como lo es por la pobreza de su rigor
analitico, puede estar contribuyendo al descrédito de esta importante institucion de
la democracia representativa.” (Rovira, 1994, p. 132).

#“En los dltimos dos o tres afios se ha venido sugiriendo con cierta insistencia que los partidos politicos se
encuentran en crisis en la América Central de nuestros dias.” (Rovira, 1994, pp 131-132).
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Rovira plantea dos interrogantes bésicas respecto de la afirmacién de que los
partidos politicos se encuentran en crisis en Ameérica Central: (a) ¢qué se entiende
por crisis?, para lo cual recoge la definicion de Pasquino, para sefialar que se trata
de “un momento de ruptura en el funcionamiento de un sistema, un cambio
cualitativo en sentido positivo 0 negativo y le agrega las notas de ser repentina o
impredecible, generalmente de corta duracion y que afecta al entorno en el cual
ocurre” (Rovira, 1994, p. 133); (b) la necesidad de distinguir varias cosas que se
presentan como mezcladas: “;estdn cada uno de los partidos presentes en los
sistemas de partidos de cada una de las sociedades centroamericanas de nuestros
dias (y en consecuencia todos los partidos de todas nuestras sociedades) en crisis?
Y si no es asi: ¢cuéles son los partidos politicos de cuales sociedades de la region
los que especificamente se hallan atravesando dicha crisis? La segunda pregunta
(...) ¢se encuentra el sistema de partidos (que es un subsistema del sistema politico)
de cada una de las naciones centroamericanas en crisis? La tercera (...) ¢esta la
institucion partido politico, en tanto que “estructura central intermedia e
intermediaria entre la sociedad y el gobierno”, en crisis?”” (Rovira, 1994, p. 133). Y
frente a este cuestionamiento sobre la especificidad del fenémeno de la crisis,
concluye que “con base en los anteriores sefialamientos (...) me resulta imposible
dar por buena la tesis que sostiene que “los partidos politicos se encuentran en crisis
en la América Central”.””® (Rovira, 1994, p. 134).

2.3 Los factores explicativos de la crisis de los partidos
en América Central

Teniendo como marco de referencia estas multiples transiciones que han
caracterizado el proceso centroamericano de los Ultimos afos, en este apartado se
van a presentar las distintas contribuciones en el debate centroamericano,
agrupadas en torno a cuatro factores explicativos de la crisis de los partidos. El
primer factor tiene que ver con las particularidades de la transicion centroamericana
de la guerra a la paz, del autoritarismo a la democracia, y de la exclusién a la
inclusién social. En segundo lugar, se abordan aquellos factores referidos a las
transformaciones mas profundas que han ocurrido en el escenario internacional, asi
como en el ambito de la economia, politica y sociedad. En tercer lugar se analizan
los factores relacionados con los procesos de reforma econ6mica que han
impactado en la politica, y en cuarto lugar, se revisa la discusién en torno a las
funciones que cumplen los partidos en los sistemas politicos.”’

a) Factores que tienen que ver con la transicion centroamericana.

Uno de los trabajos pioneros sobre este tema en la region centroamericana es
el de Rodolfo Cerdas, en el que se plantea que los partidos politicos centroame-

#%(...) no veo en el horizonte de la regién centroamericana una institucién politica diferente capaz de suplantar esa
intermediacion Ultima entre la sociedad y el gobierno que cumplen los partidos.” (Rovira, 1994, p 135).

“Hace varios afios, Bendel (1994) propuso ordenar la criticas a los partidos segun los diferentes niveles de
funcionamiento, distinguiendo cinco niveles: a) el rol de los partidos politicos dentro del sistema politico, b) la
competencia interpartidaria, ¢) la estructura interna de los partidos, d) la relaciones entre el partido y el
representante elegido del partido, y e) las relaciones entre el partido y el electorado.
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ricanos presentan una doble debilidad: “la que naturalmente se deriva de su
relativamente reciente activacion, al retroceder los militares y ceder el campo a los
civiles en el manejo de la cosa publica. De otra, al hecho inédito de sufrir el
desgaste que se les reconoce a formaciones partidarias de mas larga data en otras
latitudes y que se hace presente en los partidos centroamericanos.” (Cerdas, 1993,
pp 5-6).%

Cerdas argumenta que “la naturaleza deformada, las funciones restringidas y
las limitaciones politicas de los partidos en América Central provienen, bésica-
mente, del proceso inacabado de transicion a la democracia en que tienen que
desenvolverse. Este limita el campo de accion de aquéllos, mantiene a otros actores
en espacios que les corresponderian a los partidos, y pospone, una u otra vez, la
consolidacion de un sistema politico democratico, Unico y adecuado para el
desarrollo de un moderno sistema de partidos.” (Cerdas, 1993, p. 166).

No obstante lo anterior, el autor identifica elementos asociados a la crisis de los
partidos que provienen de las propias organizaciones partidarias, pero que deben
ser entendidos en el marco de sociedades en transicion: (a) desactualizacion de las
dirigencias y organizaciones partidarias: “Estas desconocen a profundidad la reali-
dad contemporanea, nacional e internacional, y se mueven no en un conocimiento
profundo y diferenciado de los cambios operados en el mundo y en sus respectivos
paises, sino en ideas sobresimplificadas y erroneas” (Cerdas, 1993, p. 167); (b)
desideologizacion de las dirigencias partidarias; (c) una “indiferenciacion” “entre las
formaciones partidarias nominalmente antagonicas. La disputa no versa més sobre
el fondo de la gestion, que se define sustancialmente en negociaciones externas,
sino sobre quién puede cumplirla mejor” (Cerdas,1993, p. 170); (d) “las
aspiraciones de las masas tienden a quedar fuera, no porque objetivamente no
puedan asumirse, sino porque implican un esfuerzo de conduccién politica que las
mediocres cupulas son incapaces de tomar. M&s concentradas en sus intereses
inmediatos -sociales y electorales- las dirigencias y los partidos han perdido toda
porosidad social” (Cerdas,1993, p. 170); generandose una incomunicacion que
“agudiza en la ciudadania su falta de credibilidad en los dirigentes e incrementa la
pérdida de legitimidad de los partidos; ambas cosas se agravan, ademas, por los
fendmenos generalizados de corrupcién politica y administrativa de sus mas altas
esferas y las denuncias de penetracion del narcotréfico en la politica” (Cerdas,1993,
p. 171); (e) el fenébmeno de la impunidad: “(...) la comisién de delitos y hechos
graves en perjuicio de la hacienda publica, con la participacion de personajes
destacados de las cupulas politicas, no sélo resulta un hecho cotidiano para la
ciudadania, sino que se acompafia de circunstancias que lo hacen més grave. Entre
éstas destaca el hecho de que normalmente los mas altos personajes resultan
impunes ante actos de corrupcion evidente” (Cerdas, 1993, pp. 171-172); (f) una
falta de ética, que se expresa de la siguiente manera: “un primer indicio es el
divorcio entre el dicho y el hecho; entre el programa de campafa y la practica
gubernamental desde el poder. (...) Los métodos de lucha contra los adversarios

#“Esta doble debilidad partidaria se agrega a un desprestigio creciente de las cpulas politicas y un desplazamiento
notorio de las entidades formales donde debe llevarse adelante la accién politica: parlamentos, gobiernos locales,
etc.” (Cerdas, 1993, p. 6).
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dentro y fuera del partido reflejan esa carencia moral, que se multiplica con el
espiritu de reparto con que se mira la cosa publica, identificada en esa éptica,
claramente, como mero botin politico. Y es asi que las instituciones politicas (...)
pasan a supeditarse a intereses partidarios y personalistas, directos y elementales”
(Cerdas,1993, p. 173); y (g) las luchas al interior de los partidos “constituye(n) toda
una patologia de la vida interna de los partidos, que al convertirse en un fin-en-si,
los divorcia aun mas del resto de la poblacion. Curiosamente, ese canibalismo
intrapartidario es simultdneamente expresion de una falta de democracia interna.”
(Cerdas,1993, p. 175).

Del andlisis de Cerdas se desprenden dos conclusiones relevantes: (a) el partido
“en su concepcion tradicional no parece tener futuro y exige una reformulacion
cabal y sin concesiones, en una perspectiva democratica” (Cerdas,1993, p. 180); y
(b) “el desencanto con la practica politica de élites dirigentes, caducas y superadas,
es el mejor puerto de entrada a nuevas formas de autoritarismo, como supuesta
alternativa a una democracia con elecciones pero incapaz de generar ni
credibilidad, ni legitimidad ni respuestas eficaces a las demandas urgentes de la
poblacion.” (Cerdas, 1993, p. 182).

Por su parte, como lo hemos planteado anteriormente, Rovira se muestra mas
cauteloso con respecto a la existencia de una “crisis” de los partidos: “si bien no
parece que podamos hablar con propiedad de “crisis de los partidos politicos en
América Central”, es ingenuo y carente de objetividad pretender que todo marcha
bien con estas organizaciones.” (Rovira, 1994, p. 135). De ahi que él plantee que
se debe reconocer que existe un “malestar” *“con respecto a ellos y a su
funcionamiento”; y debido a que “no se dispone de informacidn empirica precisa”,
se limita “a insinuar algunas areas importantes en donde se manifiesta dicho
malestar”: (a) “hay un sentimiento de irritacién y de repudio frente a los actos
corruptos (enriquecimiento ilicito, trafico de influencias, etc.) realizados por politicos
o funcionarios gubernamentales”; (b) “frente a los procesos de apertura insuficiente
de los partidos a la ciudadania; y lo hay igualmente frente a los procesos de
modernizacion incompleta y de democratizacién en cierne que algunos partidos
han llevado a cabo”; (c) frente “a la limitada representatividad de los diversos inte-
reses sociales que muestran los partidos”; (d) “en una sociedad como la guate-
malteca en la que el espectro partidario, el sistema mismo de partidos, lo que
patentiza es un pluralismo restringido a formaciones ideoldgicas localizadas del
centro hacia la derecha”; (e) “en una porcion mayoritaria de la poblacion centroa-
mericana hay muchas necesidades y déficit sociales cuya minima satisfaccién ha
sido largamente diferida.” (Rovira, 1994, pp. 136-137). En suma, “el devenir proé-
ximo de los sistemas de partidos en la region, se encuentran indisolublemente liga-
do al futuro de la democracia representativa como régimen politico, al grado de
legitimidad que este régimen alcance y a la contribucion que a ello realicen los
propios sistemas de partidos.” (Rovira, 1994, p. 138).

En otro trabajo, Rovira (1993) retoma el marco tedrico de Lipset para analizar
las sociedades centroamericanas, las cuales “disfrutan de una legitimidad demo-
cratica de muy reciente adquisicidn (practicamente sin pasado) y que atraviesan por
un periodo de bajo crecimiento econdmico con enormes déficit sociales acumu-
lados, entonces su estabilidad democratica de mediano y largo plazo dependeria de
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dos constelaciones de elementos. La primera estaria centrada en la capacidad de
las instituciones politicas para generar credibilidad en ellas (....) y la segunda estaria
referida a la capacidad de los gobiernos y del sistema politico para contribuir a
dicha credibilidad mostrando lo operativo o funcional del régimen cuando de lo
gue se trata es de atender, en medida aceptable para la sociedad, las demandas
socio-econémicas larguisimamente diferidas.” (Rovira, 1993, p. 162). Frente a la
pregunta acerca del papel que han venido cumpliendo los partidos politicos en la
transicion centroamericana hacia la democracia, “con vistas al mantenimiento, du-
racion, estabilidad o consolidacién de este régimen politico”, Rovira introduce dos
niveles: (a) la contribucion mediante la actuacion cotidiana intra e interpartidista,
concluyendo que los partidos politicos “tenderian, mas que a apuntalar y a
desarrollar la legitimidad del régimen, a debilitarla, via precisamente del debili-
tamiento de su propia legitimidad partidaria”; y (b) con respecto a la funcion de los
partidos para promover la eficacia gubernamental, concluye que “el problema para
la mayoria de los paises centroamericanos les viene de su condicion de sociedades
con una legitimidad democrética precaria, bien por su magnitud, bien por lo recien-
te de su aparicion. En tales circunstancias (escaso crecimiento econémico acompa-
flado de una legitimidad democratica poco solida), la reiterada ausencia de eficacia
en las politicas publicas por gobiernos sucesivos, produciria una merma en la
legitimidad y asi, por este camino, se podrian crear condiciones que favoreciesen la
inestabilidad democrética o un nuevo desplome del régimen politico.” (Rovira,
1993, pp. 163-164).

El autor, finalmente considera que el desafio actual de los partidos politicos
consiste en asumir su funcién de canalizador de las demandas de la sociedad, de
esta forma se estimularia la eficacia gubernamental y se estabilizaria el régimen
democrético. Rovira se refiere asi, cuando expresa la funcion de los partidos: “ ...la
cuestion ya enunciada acerca de la tarea que tendrian por delante los partidos
politicos para estimular la eficacia gubernamental, remite a esa otra que es su
capacidad para convertirse en adecuadas correas de canalizaciéon de las demandas
sociales...”; y culmina refiriéndose al problema que deben enfrentar los partidos,
diciendo: -"el problema por investigar no es otro (...) que el de la posibilidad que
tienen los partidos politicos actualmente vigentes (...) para procesar las demandas
provenientes de sociedades crecientemente politizadas; y para contribuir a una
viable satisfaccion de muchas de esas necesidades largamente diferidas de grandes
segmentos de la poblacion, reforzando asi su capacidad representativa del conjunto
social.” (Rovira, 1993, p. 165).

Por su parte, Eduardo Nufiez (s/f) identifica varias dimensiones o &mbitos de la
crisis de los partidos en Centroamérica: (a) crisis funcional, entendida como la
pérdida de capacidad de los partidos para representar, agregar intereses e
intermediar entre la sociedad y el Estado®; (b) los distintos cambios han producido

2 “Esta funcion de bisagra entre sociedad y Estado enfrentd al menos dos distorsiones de importancia: por un lado,
paso de ser un servicio a convertirse en mecanismo de control sobre la ciudadania, que al carecer de instrumentos
efectivos de participacion y control sobre los asuntos publicos, termind supeditada y dependiente del poder
politico en sus diferentes formas; en este sentido, la intermediacion se volvié excesiva, al punto que se diluyeron
los intereses de los diferentes grupos sociales, llevando a estos a buscar formas de autorepresentacion y por tanto
reduciendo la centralidad de los partidos como instrumentos de intermediacion. Por el otro lado, como ya se dijo,
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una crisis en el esquema organizacional de los partidos, “por su poca funcionalidad
para atender las nuevas dindmicas sociales y politicas™; (c) crisis de liderazgo®; (d)
una crisis de los referentes éticos®; (e) crisis ideoldgica y programéatica®; y (f) crisis
de relacionamiento con la sociedad: “si los partidos no cumplen adecuadamente
sus funciones, los ejes de una relacion efectiva de los partidos con la ciudadania
tienden a perderse. Al diluirse los cddigos de representacion politica y de
intermediacion y agregacion de intereses, los partidos politicos enfrentan una
ruptura con las sociedades que pretenden representar. Esto se ve agudizado por la
emergencia e irrupcion de multiples actores sociales y politicos de nuevo cufio y por
el reposicionamiento de otros actores tradicionales tales como los sindicatos y
movimientos populares, que asumen papeles tradicionalmente reservados para los
partidos politicos, trastocando los papeles sociales y politicos sobre los cuales los
partidos establecieron sus niveles de relacionamiento.” (Nufiez, s/f, p. 17).

Con relacion al caso salvadorefio, se ha planteado la reflexion respecto a que
las carencias y debilidades de los partidos no les permitieron ser los protagonistas
del proceso transformador en marcha: “(...) estando en el eje de las transforma-
ciones, y siendo la coyuntura que mas les demandaba conductas institucionales
sOlidas y coherentes, los partidos se vieron rebasados en su capacidad de procesar
y responder a las exigencias planteadas por las nuevas reglas del juego y las nuevas
condiciones politicas. Ello en buena parte debido a que los partidos politicos se
insertaron a la transicién absorbidos més por crisis internas sumamente agudas -
con expresiones que aun al concluir la transicion pactada seguian activas-, que por
los problemas propios y centrales del proceso politico nacional. La escasa
institucionalizacion de tales actores politicos coadyuvo también a obstaculizar este
objetivo estratégico de la transiciobn orientado a promover y legitimar la
partidizacion de la accion y movilizacion politica ciudadana, que en el pasado
estuvo canalizada en una buena proporcidon por movimientos sociales y otros
actores no partidarios.” (Ramos, 2002, pp. 83-84).

En un trabajo reciente de Poitevin y Sequén-Mdnchez sobre los “desafios” de
la democracia en Centroamérica, si bien no se abordan de manera especifica los

la mayor diversificacion social generd una expansion sin precedentes del espectro de demandas y expectativas
de los ciudadanos, con lo que se volvid practicamente imposible que los partidos mantuvieran la capacidad de
agregarlos efectivamente.” (Nufiez, s/f, pp. 12-13).

2“3y excesiva verticalidad, su tendencia al aislamiento de los cuadros dirigentes y su marcada orientacién a la
competencia electoral, actuaron como losas que dificultaron su capacidad para competir con las nuevas formas
organizacionales que la sociedad produjo para representar sus intereses.” (Nufiez, s/f, p 13).

#“Amparados a un estilo basicamente caudillista, de tintes autoritarios, los lideres tradicionales de los partidos
enfrentaron una creciente desconfianza ciudadana.” (Nufiez, s/f, p. 14).

2“Existe una suerte de predeterminzacién a pensar que cualquier persona que se mete a la politica, responde a
intereses propios y distorsionados, buscando la riqueza personal, el reconocimiento o el poder, por encima de la
vocacion de servicio a la sociedad. Este prejuicio encuentra su base, ciertamente, en la gran cantidad de hechos
de corrupcién que han caracterizado a la politica. (...) Corrupcién que tiene que ver tanto con la pérdida de
valores éticos en la gestion publica como con disefios institucionales que no favorecen la transparencia.” (Nufiez,
s/f, p. 15).

#“Vinculada directamente con la pérdida de capacidad para agregar y jerarquizar intereses, encontramos una
menor capacidad de las ideologias politicas y de los programas de gobierno para responder a la dindmica de
necesidades, expectativas y demandas que son propias de sociedades altamente complejas como las nuestras.
Durante la época del auge neoliberal en América Central, se sostuvo que esta crisis era resultado de la muerte
de las ideologias y que devenia en una suerte de indiferenciacion ideoldgica de los partidos politicos.” (Nufiez,
s/f, p. 16).
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factores explicativos de la crisis de los partidos, si se identifican cinco problemas
principales en torno a los partidos politicos: (a) el quehacer politico se encuentra
desacreditado por los escandalos y la corrupcion. De esta manera, “el Estado es
visto como el lugar para enriquecerse acelerada e impunemente.” Los autores,
plantean “que la ciudadania centroamericana considera a los partidos politicos
como medios para hacerse del poder, y realizar asi una serie de actos en beneficio
propio sin que les importe la concepcioén del bien coman”; (b) el surgimiento de
nuevos actores que sustituyen por completo la funcion mediadora de los partidos
entre los gobiernos y los ciudadanos; (c) la falta de una practica democratica al
interior de las estructuras partidarias. En particular, se cuestionan los procesos de
toma de decisiones al interior de los partidos, “donde generalmente una pequefia
clpula se encarga de la designacion de los candidatos, que son escogidos por
conveniencias electorales de coyuntura y, en el mejor de los casos, esta decision es
sancionada después por una asamblea general manipulada y prefabricada”; (d)
“probablemente sea la ausencia de la conviccién ideoldgica la que hace que los
partidos se volatilicen una vez realizadas las elecciones o, en el caso de aquéllos que
logran llegar al poder, pierdan el rumbo”; y (e) una confusidn entre el interés social
y el interés privado, en alguna medida como consecuencia de la participacién de
una dirigencia empresarial en los procesos politicos. Por otra parte, la expulsién de
varios intelectuales de las filas partidarias dejo un vacio que “fue ocupado por el
relleno del dinero. Con esta afirmacion pretendemos explicar que lo que los
partidos politicos perdieron de inteligencia (discusion ideoldgica) lo ganaron de
accion (financiamiento y gasto). Esto aunque en apariencia parezca democratico,
tarde o temprano, terminara por afectarlos severamente.” (Poitevin y Sequén-
Monchez, 2002, pp. 87-91).

Frente al argumento autocomplaciente de quienes sefialan que no hay que
preocuparse mucho por esta problemética, ya que “a pesar de los datos que su-
ministran las encuestas, los ciudadanos continten yendo a las urnas y votando en
las elecciones, gritando vivas y levantando banderas a éste o aquel candidato™*una
reflexion interesante es proporcionada por Cerdas al enfocar la crisis de los partidos
en Centroamérica en una légica de proceso, distinguiendo tres etapas: “La crisis de
los partidos parece tener tres fases bien determinadas y, como sucede en la vida
social, no siempre de cumplimiento obligatorio. Una primera etapa esta constituida
por lo que podria llamarse la crisis histérica de los partidos, que se caracterizan por
ser solo un pequefio grupo de individuos que se percatan de las disfuncionalidades
y pérdida de vigor de la institucién. El grueso de la masa no atiende a ello y el
deterioro continGa con su propio ritmo, con unas dirigencias politico-partidarias
altamente satisfechas de su desempefio, poder y control. Le sigue luego una
segunda fase: la crisis politica partidaria. Aqui la percepcién original de la minoria
pasa a extenderse a amplios sectores del conglomerado social y politico de la
nacion. Pero aun asi la inercia institucional y legal que acompafia y estructura el
funcionamiento del sistema de representacion politica se hacen sentir y permite que
la masa ciudadana continle entusiasmandose cada periodo eleccionario,

* Este argumento es citado por Cerdas, 1998b, p 295.
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levantando banderas y vivando candidatos. Es éste el Ultimo momento para
introducir reformas, tomarle la delantera a la crisis y revitalizar el sistema politico.
(...) La incapacidad para autransformarse, abrir el sistema partidario, generar
nuevas propuestas y atender a las demandas de la poblacion, puede conducir, y de
hecho ha conducido en varios lugares, a una tercera fase de la crisis: la crisis
electoral de los partidos. Aqui, el sistema como tal se cae y abarca a todos los
integrantes del sistema partidario. Algunas de sus expresiones son la emigracion de
los votantes hacia candidaturas de recién llegados, transfugas politicos provenientes
de antiguas tiendas partidarias y autodeclarados candidatos independientes, y la
adopcion de conductas de abstencionismo generalizado.” (Cerdas, 1998b, p. 295).

b) Factores que tienen que ver con transformaciones profundas en el escenario
internacional, asi como en la economia, politica y sociedad en los estados
nacionales.

Constantino Urcuyo, en el marco del debate centroamericano, se enfoca a un
nivel mas general para analizar las transformaciones de la politica, para lo cual
retoma el argumento de Lechner (1996) sobre los principales cambios ocurridos: la
pérdida de centralidad de la politica, la informalizacion de la politica y la aparicion
de una nueva articulacién entre lo publico y lo privado.®* Esto cambios “implican
nuevas formas de pensar y de hacer la politica. (...) La convivencia de las nuevas
y de las viejas formas y préacticas hace que se den de manera simultdnea procesos
de descomposicion y recomposicion, donde elementos nuevos y viejos se
sobreponen y se entrelazan, lo que hace aun mas dificil el proceso de anlisis.”
(Urcuyo, 1997b, p. 100).

Urcuyo agrupa las transformaciones a dos niveles: las que han ocurrido a nivel
del contexto, y que bésicamente son: (a) el fin del sistema bipolar en la politica
internacional, (b) los procesos de globalizacion, (c) el auge de la sociedad de
mercado y la reorganizacion del estado, (d) el surgimiento de una nueva cultura de
la imagen®, (e) la gran revolucion de la informaética y (f) el nuevo prestigio que
adquiere la politica (Urcuyo, 1997b, pp. 99-105); y las que son mas bien de caracter
endogeno: (a) la pérdida de protagonismo de lo politico, (b) la aparicion de
espacios de lo publico diferenciados del ambito estatal, (c) el déficit de credibilidad
de las instituciones de la politica y de lo politico; (d) las transformaciones de los
sistemas de partidos y (e) la aparicion del pensamiento antipolitico. (Urcuyo,
1997b, pp. 106-110).

*La cita de Lechner: “Los partidos politicos se han quedado sin discurso en tanto una interpretaciéon global que
permita ordenar la realidad en un panorama inteligible y ordenar la diversidad de intereses en torno a unos ejes
bésicos. Carecen no sélo de discurso ideoldgico, sino igualmente de discurso programatico en tanto propuesta
de futuro” es retomada en el trabajo de Pointevin y Sequén-Mdnchez “porque nos parece que resume de manera
impecable los aspectos de la llamada “crisis de los partidos politicos” que ha sacudido a todo el mundo, sin
importar el grado de desarrollo o de subdesarrollo de sus sociedades.” (2002, p 86).

*“E| predominio de las imagenes por sobre el texto escrito que transforma toda la cultura también ha permeado
con particular fuerza el espacio de la politica. Los medios de comunicacion electrénica, particularmente la
television, introducen también una concepcion nueva del tiempo en la politica que privilegia el presente, lo
inmediato, descuidandose la vision de la politica como proceso, el enfoque histérico de los procesos sociales.”
(Urcuyo, 1997b, p. 103).
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Me quiero detener un momento en dos de los factores enddgenos sefialados,
para ampliar la argumentacion de Urcuyo: (a) sobre la crisis de la politica: “La
frustracion con los obstaculos para cambiar la arquitectura de instituciones obsole-
tas, la persistencia de orientaciones ideoldgicas que buscan la salvacién en la
politica y la incapacidad de comprender las consecuencias de las nuevas realidades
ha engendrado un déficit de credibilidad en la politica y lo politico, politicos in-
cluidos, que algunos han llamado crisis de la politica.” (1997b, pp 107). A este
argumento hay quienes han respondido planteando que “no pareciera adecuado
hablar de una crisis general de la politica. En efecto, los contextos cambian. No es
lo mismo el desencanto con la politica democratica en paises que hacen sus prime-
ras armas en ella, que en aquellas donde la experiencia es prolongada. Por otra
parte, ¢no estd acaso en la naturaleza de la politica democréatica un cierto estado
permanente de crisis? Desde luego que hay crisis de crisis. Mientras unas anuncian
el fin de sistemas politicos, otras son premonitorias de su fortalecimiento.”’; y (b)
sobre el fendmeno de la antipolitica: “el descontento con la politica, fruto de viejos
problemas sin resolver, de las nuevas realidades y de las actuaciones concretas de
algunos politicos se ha expresado en corrientes antipoliticas que se caracterizan por
su pesimismo apocaliptico, anclado en la vision que la actividad politica es por
definicion corrupta.” (Urcuyo, 1997b, p. 110).

c) Factores que tienen que ver con los procesos de reforma econémica que han
impactado en la politica.

Carlos Sojo (1999) sefiala que las contribuciones recientes para explicar el tema
de la estabilidad politica de los estados centroamericanos se han enfocado en dos
dimensiones: (a) el estudio de los conflictos politico-militares y los procesos de ne-
gociaciones de paz, asi como el desarrollo del proceso de democratizacion; y (b) los
efectos sociales de la crisis econdmica. “Las dos dimensiones resefiadas permiten
afirmar que, en términos generales, no se han estudiado las implicaciones politicas
de las reformas econ6micas generalizadas en la regién a partir de 1990 o, bien
predomina una vision subsidiaria de la politica, segun la cual la libertad de accion
econdmica genera libertad de accion politica y, por lo tanto estabilidad. “ (p. 2).

Una preocupacion central en la reflexion de Sojo gira en torno al debate sobre
el tamafo y las funciones del Estado en el marco de las reformas estructurales
aplicadas en Centroamérica a partir de la década del noventa: “Tratandose de
sociedades en transicion democrética, la discusion en torno a la participacion del
Estado en la vida social adquiere particular relevancia porque no se trata de
aparatos hipertrofiados, sino mas bien de instituciones reducidas en sus funciones
mas importantes desde el punto de vista de la gobernabilidad: esto es funciones
redistributivas y funciones legitimatorias.” (1999, p. 3).

Sojo se propone explorar la relacion entre reforma econémica y la estabilidad
politica en la transicién democrética centroamericana. Un elemento que destaca es
que la transicion en Centroamérica “alude a un proceso integral de transformacion
de los 6rdenes politicos y sociales. No se trata de un cambio complementario entre

% Daniel Zovatto, citado por Urcuyo, 1997b, p. 107.
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dinamicas econdmicas y sociales, por un lado, y procesos politicos por el otro. El
cambio es integral y el modelo resultante muestra avances y limitaciones en su in-
tegralidad.” (Sojo, 1999, p. 224). De ahi que el autor sugiera un replanteamiento a
un nuevo tipo de transicion que “va desde sociedades estructuralmente fracturadas
a sociedades con evidentes fisuras, pero con un proyecto de integracion.” Es decir,
se trata de un transito “desde un sistema social dominado por la fractura y la desin-
tegracion a un sistema en donde los elementos desintegradores no desaparecen,
pero se insertan en una dindmica que aspira a la integracion.” (Sojo, 1999, p. 224).

El autor advierte sobre la tension que surge entre un proceso politico que
plantea la inclusién y genera expectativas de igualdad y un proceso econémico que
genera desigualdad: “En las sociedades centroamericanas, este escenario se hace
mas complejo porque el punto de partida es una extraordinaria desigualdad en la
disposicién de medios de poder y la magnitud de las necesidades. De hecho hay,
entre estas dos variables, una relacion inversa. Cuanto mayores los recursos de
poder, menores las necesidades, y a la inversa. En consecuencia son débiles las bases
institucionales para la solucion de los conflictos distributivos derivados del sistema
anterior, y de los nuevos creados por la reforma econémica.” (1999, p. 247).

“En general el principal problema de integracion social tiene que ver con la
limitada capacidad de creacion de posibilidades distributivas. Hay un rompimiento
entre las lineas de comunicacion entre la sociedad y el Estado que no permite que
las demandas del conjunto de la poblacion puedan generar instrumentos de politica
capaces de derivar una parte de los beneficios del crecimiento hacia el conjunto de
la poblacion.” (1999, p. 228). Para Sojo, “la capacidad distributiva disminuye
cuando no existe un grado importante de agregacién de intereses y consecuen-
temente de representacion ciudadana entre los grupos sociales menos favorecidos
econémicamente.” (1999, p. 228).

Al evaluar el impacto de la reforma econdmica, Sojo sefiala que “se observa
una distorsion de propdésitos, porque las reformas econémicas se concentran en el
cambio del Estado y, en términos generales, el Estado no es la principal causa de
crisis econdémica en la region. En segundo lugar, las reformas han propiciado una
transformacién productiva en la region que pueden inducir a mayores desequi-
librios sociales, en lugar de mitigar los actuales.” (Sojo, 1999, pp. 238-239).

A manera de conclusion, para Sojo, “el programa de modernizacion econo-
mica, no es politicamente viable a menos que garantice su ejecucién en un entorno
politico abierto, transparente y responsable y a menos que contribuya en modo
significativo a la superacion de los desequilibrios que provocaron la crisis” (1999,
p. 224). De lo anterior, el autor deduce que la transicion en Centroamérica corres-
ponde a un proceso integral de transformacién del orden politico y social: “No se
trata de un cambio complementario entre dindmicas econémicas y sociales, por un
lado, y procesos politicos por el otro. EI cambio es integral y el modelo resultante
muestra avances y limitaciones en su integralidad.” (Sojo, 1999, p. 224).

El autor reconoce el avance de los procesos democraticos en la regién: “por
primera vez en su historia la region experimenta procesos electorales con capacidad
real de eleccidn y no simplemente acciones falaces destinadas a legitimar mandatos
autoritarios” (1999, p. 229); y por otra parte critica la incapacidad representativa y
la debilidad para canalizar intereses mayoritarios entre el Estado y la sociedad: “el
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rol de los partidos politicos como instancias tradicionales de representacién de
intereses sociales y medios preferenciales para la canalizacién de demandas hacia
el Estado, se encuentra en un proceso contradictorio de formacion y crisis.” (1999,
p. 231).

Con relacion a esta tensién entre inclusion politica y exclusién social, Maihold
(1994) identifica dos disyuntivas bésicas para las naciones centroamericanas, en lo
que tiene que ver con los problemas de la representacion politica y la participacion
social. La primera disyuntiva tiene que ver con el “paso inconcluso de la legiti-
macion de transicién a la legitimidad de rendimiento en los paises centroame-
ricanos, es decir la necesidad de la legitimacion institucional de la democracia
implica eficiencia de las politicas estatales con relacién al crecimiento econémico, la
justicia social y la participacion politica.” (p. 208).

Para éste autor, “la legitimidad de rendimiento de los gobiernos de segundo y
tercer turno democratico en América Central esta influenciada por lo tanto del
fracaso de los gobiernos de la transicion en sus tentativas por asegurar la conti-
nuidad de su politica y la contradiccion estructural de una creciente democracia
politica, que encuentra al mismo tiempo cerrados los caminos hacia una solucion
de la crisis econdmica a consecuencia del crecimiento de la desigualdad social. (...)
Es entonces desde la misma deficiencia en la gestion gubernamental, la disfuncion
de los partidos politicos y la competencia de expectativas econémico-sociales con
la preferencia para la democracia entre los ciudadanos que se esta viendo limitada
una transicion exitosa a la legitimidad de rendimiento en Centroameérica, proceso
que se ve agravado con el alto nivel de polarizacion sociopolitica de las sociedades
de la region.” (Maihold, 1994, p. 209).

La segunda disyuntiva “se refiere a la tensiébn entre democratizacion y mo-
dernizacion. Los procesos de globalizacion e integracion parcial en los mercados
internacionales han desarticulado los esquemas tradicionales de integracion
social y nacional. El efecto de la modernizacion en nuestros paises ha sido el
auge de sociedades segmentadas (...). Sin embargo, la intencionalidad
incluyente del proceso de democratizacion del régimen politico no solamente se
quiebra ante la segmentacion de nuestras sociedades, sino también ante la
modernizacion del Estado que tiende a ser socialmente excluyente.” (Maihold,
1994, pp. 209-210).

Por otra parte, Victor Borge, especialista en encuestas, argumenta que “esta-
mos en un proceso de aumento de la falta de credibilidad en las instituciones
politicas, en los gobiernos, en los partidos y en los actores individuales. Hay una
razon de fondo para esto y es que el sistema como tal ha sido incapaz de resolver
los problemas basicos de la gente.” Destaca un divorcio “entre un programa de
gobierno que se ofrece para conseguir votos y un programa de gobierno que se
ejecuta y que esta en una gaveta de escritorio ya listo. Este engafio continuo que se
ha venido manejando en las Ultimas campafias, donde los programas se concentran
en las necesidades de la gente durante la campafia, donde dicen: primero la gente,
primero los nifios, lucha contra la pobreza, el desempleo, etc. y cuando se llega al
gobierno, lo que hemos implementado en todo el istmo es un programa de ajuste
estructural que implica decirle a la gente: sacrifiquese ahora, séquese la faja ahora
y dentro de una generacion tal vez sus hijos sean felices. Esto es lo que esté
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provocando esta crisis de credibilidad”.*®

d) Factores que tienen que ver con las funciones que cumplen los partidos en los
sistemas politicos

En este apartado me quiero centrar en la identificacion de algunos elementos
explicativos a la crisis de los partidos, que giran en torno a las dificultades o
problemas para que los partidos cumplan con sus funciones basicas. En la literatura
revisada sobre el caso centroamericano, la discusion gira principalmente en torno
al tema de la representacién, intermediacion y agregacion de intereses.

Urcuyo nos advierte que “la mayoria de las veces cuando se alude al tema de
la representatividad, no se habla exclusivamente de la representatividad electoral
(tamafio de las circunscripciones electorales, métodos para declarar a los
ganadores, numero de candidatos por circunscripcion). La critica a la falta de
representatividad de los partidos va dirigida a sefialar la distancia, el desfase entre
las posiciones de los representantes partidarios y los anhelos e intereses del
electorado. Este desfase cuya constatacion queda, la mayoria de las veces, en la
subjetividad del critico, es lo que muchos entienden por crisis de representacion y
falta de representatividad de los partidos politicos.” (Urcuyo, 1997c, p. 42).*°

Maihold (1994) caracteriza a la democratizacién centroamericana como
“democracias delegativas”, debido a un mayor énfasis en la participacion que en la
representacion de la actividad politica, “como consecuencia de la autonomia
limitada de los actores sociales y de los partidos politicos frente al estado. Aparte de
que en la coyuntura centroamericana la atencion de los partidos se centraba en la
modelacién de la nueva institucionalidad, hay que constatar su insuficiente
capacidad para encardinarse en la sociedad como portadores de sus reclamos
intermediando en sus demandas, papel por cierto crucial en el dificil momento de
la consolidacién democratica.” (1994, p. 207).

Esta disfuncion de los partidos es explicada a partir de “la prevalencia de la
matriz clasica de relaciones sociopoliticas en América Latina, en la cual quedaban
fusionadas Estado, sistema o actores politicos y sociedad civil”, “sea como
imbricacion entre algunos de ellos, ya fuera subordinando uno a otros, ya fuera
suprimiendo algunos”. La centralidad estatal de esta matriz deja a los partidos un
papel de intermediacion particularista, la cual viene en contra de su propio papel
representativo en funcion de la estabilidad del sistema. Con el rompimiento de esta
matriz en el marco del fin de la politica de sustituciébn de importaciones y la crisis
fiscal del Estado, éste deja caer a la sociedad civil que él mismo ha creado
generando asi una “crisis global de los sistemas de representacion politica, mas alla
de los niveles de institucionalizacién o de la madurez de las culturas politicas
nacionales”. “Esta crisis de los actores sociales tradicionales ante la erosion de sus
recursos no implica paralelamente el surgimiento de nuevos actores que estarian
asumiendo las funciones de aquellas.” (Maihold, 1994, p. 207).

*Victor Borge. “Las causas del malestar”. En: Urcuyo, 1997b, p 101.
% Los temas vinculados a una reforma de los sistemas electorales en los paises centroamericanos se han comenzado
a posicionar en las agendas nacionales apenas en los ultimos afios.
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En Centroamérica “es méas palpable la truncada implantacion de los partidos
politicos como garantes de la organizacion y representacion de la ciudadania. A
pesar de su cantidad y las diferentes denominaciones no han logrado arraigarse en
amplios estratos de la sociedad, sino se mantuvieron al servicio de élites limitadas
para proyectar los intereses de ellos hacia el estado. En este sentido, la
imposibilidad para grupos importantes de la poblacion del ejercicio real de la
ciudadania por razones culturales y socioecondmicas deja a estas sociedades sin
grupos representables, lo cual limita también el funcionamiento de los mismos
intermediarios societales. La formacién de un sistema politico por lo tanto no ha
encontrado su corolario en la correspondiente configuracion de un sistema de
partidos, mas bien se trata de unos partidos dentro de un sistema, lo cual repercute
en la volatilidad no solamente de las lealtades partidarias de los electores, sino
también de los mismos partidos politicos que segun necesidades coyunturales
pueden cambiar de signo ideoldgico sin tener que perder necesariamente su de por
si espurea adhesion partidista.” (Maihold, 1994, pp. 207- 208).

Maihold argumenta que “el esquema tradicional de representacion ha llegado
a sus limites de funcionamiento con la desaparicion de la centralidad estatal en las
relaciones sociales y politicas. (...) Hasta hoy en dia la politica transforma la
sociedad més de lo que la representa, lo cual deja claro mas all& de la ausencia de
intereses y grupos representables la falta de mecanismos eficientes de
intermediacion entre sociedad y estado. (...) La regresividad social del ajuste y la
pérdida de grupos representables como los sindicatos y otros actores clasicos
tradicionales que se estan desmoronando y perdiendo su centralidad, implica que
el andamiaje basico de la gobernabilidad, es decir la representacion politica, entra
en profundos problemas.” (Maihold, 1994, pp. 210-211).

Finalmente, Maihold concluye que los partidos “han perdido su anclaje en la
sociedad y siguen en el esquema clasico de una orientacion hacia el Estado
buscando todas las soluciones del quehacer politico desde la funcion del Estado y
dejando a un lado las potencialidades desde y hacia adentro de la sociedad civil.”
(Maihold, 1994, p. 213).

Por otra parte, Sojo argumenta que “en el plano politico se percibe una erosion
de las formas tradicionales de representacion y se amenaza con la suspensién de los
deberes ciudadanos, en especial del sufragio”; mientras que en el plano social, “los
mecanismos tradicionales de expresion de intereses de clase, en especial el
sindicalismo y las organizaciones campesinas, han sufrido como consecuencia del
deterioro de sus mercados tradicionales. (...) Esto significa la disminucién de la
capacidad de agregacion y consecuentemente de representacion de intereses de
estos sectores ante el mercado y el Estado. Las luchas emprendidas son cada vez
mas localizadas y especificas en su dimension.” (Sojo, 1998, p. 124).

3. Reflexiones sobre la crisis de los partidos y desafios académicos.

A pesar del reconocimiento generalizado de la importancia que tienen los
partidos politicos para el desarrollo y consolidacion de la democracia®, llama la

40“Bryce (1921: 119), por ejemplo, ha argumentado que “los partidos son inevitables: no ha existido ningtin pais
libre sin ellos, y nadie ha mostrado como podria funcionar el gobierno representativo sin ellos.” A comienzos de
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atencion la poca importancia e interés que el tema de la crisis de los partidos ha
suscitado en la academia latinoamericana. Esto es mas evidente para el caso
centroamericano, en donde el tratamiento ha sido de una manera tangencial, sin
que el tema haya ocupado un lugar relevante en la agenda de investigacion y el
debate académico.

Tal y como fue planteado en la introduccidn, el propésito de este trabajo no ha
sido desarrollar una explicacion sobre este fendmeno, sino que ha sido mas
modesto, al proponerse sistematizar los principales hallazgos en la literatura
revisada. En este sentido, y tomando en consideracion que en la revisién hecha de
la literatura se mezclan diferentes niveles de argumentacion y marcos conceptuales
de referencia, la tarea ha sido organizar las distintas contribuciones que se han
hecho, agrupandolas en siete grandes factores explicativos de la crisis de los
partidos politicos en Latinoamérica. Cabe destacar que estos siete factores no son
mutuamente excluyentes, lo cual evidencia ain més la complejidad del tema. El
primer factor se enfoca en las transformaciones més profundas que han ocurrido en
el escenario internacional, asi como en el ambito de la economia, politica y
sociedad en nuestros estados nacionales, fendmeno al que algunos autores se
refieren como una crisis de la politica. Un segundo factor explicativo nos remite a
los procesos de reforma econdémica que han impactado en el estado, y
transformado la representacion politica. Un tercer factor gira en torno a las
funciones que cumplen los partidos en los sistemas politicos. Un cuarto factor
explicativo se enfoca en el desprestigio de la politica como consecuencia de la
corrupcién. Un quinto factor se enfoca en la emergencia de otros competidores: la
sociedad civil y los medios de comunicacion. Un sexto factor se centra en las
caracteristicas de los sistemas de partidos, y un séptimo factor explicativo gira en
torno a la naturaleza y organizacion de los partidos.

En la revision que se ha hecho de la literatura académica latinoamericana
respecto de la crisis de los partidos, se observa un modesto esfuerzo realizado por
explicar este fendmeno, al menos en tres sentidos: (a) en la cantidad de trabajos
publicados; (b) en el alcance de la investigacién realizada, pues en algunas
ocasiones falta un tratamiento riguroso y sistematico de los factores analizados, y
ademas por la carencia de estudios empiricos sobre los partidos y los sistemas de
partidos; y (c) en los pocos estudios comparativos a nivel regional, o por sub-
regiones, lo cual limita los referentes de los procesos histéricos con base en los
cuales elaborar las teorias explicativas.

Se necesita avanzar en una comprension mas sistematica y fundamentada sobre
los partidos, los tipos de partidos y los sistemas de partidos en América Latina. El es-
tudio de la crisis de los partidos requiere de un andlisis mas fino, pues se trata de es-
tructuras partidarias tan diversas en contextos socio-econémicos y politicos variados.

De manera complementaria al reto de superar el déficit de investigacion, falta
un debate serio sobre las caracteristicas del proceso, sus factores explicativos, sus

la década de los cuarenta, Schattschneider (1942: 1) resumi6 sucintamente su importancia al afirmar que “la
democracia moderna es impensable salvo en términos de los partidos politicos.” Algunas décadas mas tarde,
otros autores emplearon palabras similares para ilustrar el papel central desempefiado por los partidos. Como los
describe Stokes (1999: 245), los partidos son “endémicos a la democracia, una parte inevitable de la
democracia.” Citado por Montero y Gunther, 2002, p. 3.
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consecuencias y posibles cursos de accion. Este es un debate necesario y pendiente
en Latinoameérica.

Cabe destacar que esta debilidad identificada con motivo de los andlisis sobre
el fendmeno de la crisis de los partidos en América Latina, se inserta y esta
parafraseando a Montero y Gunther, 2002- ampliamente vinculada al interés en la
disciplina de la ciencia politica por estudiar a los partidos politicos en si, sus
formulaciones teoricas y las dificultades de desarrollar una teoria general que
explique, a través de una serie de proposiciones interrelacionadas, fenébmenos tan
diversos como los que van desde los rasgos organizativos de los partidos hasta el
impacto de las actividades de los partidos sobre las vidas de los ciudadanos.

En la actualidad se considera que el campo de estudio de los partidos tiene
grandes potencialidades, ya que “lejos de declinar en relevancia, creemos que un
reexamen tanto de las teorias predominantes sobre los partidos asi como de su
comportamiento actual en distintos sistemas politicos debe continuar ocupando un
lugar prominente en la agenda de investigacion de la ciencia politica.” (Montero y
Gunther, 2002, p. 3). Precisamente, en esta agenda de investigacion ocupa un lugar
relevante el tema de una discusion sobre el declive de los partidos politicos: “Mas
gue asumir que un presunto declive de los partidos debe implicar un declive de la
literatura sobre ellos, creemos que la aparicion de nuevos desafios apunta a una
reevaluacion tanto de la relevancia actual de los partidos como de algunos aspectos
de la bibliografia tradicional que se ha ocupado de su estudio.” (Montero y
Gunther, 2002, p. 4).

Sobre este punto, quisiera rescatar una propuesta de Montero y Gunther
(2002) al proponer que el estudio de los partidos se beneficie de “la adopcion de
estrategias analiticas basadas sélidamente en un terreno intermedio entre los
enfoques guiados por una metodologia deductiva, escasamente empirica, (...) y los
estudios guiados empiricamente.” (2002, p. 15) Es decir para el propésito de desa-
rrollar teorias de rango medio e hipotesis susceptibles de contrastacion empirica, se
proponen cuatro aproximaciones: (a) “desarrollar teorias parciales que traten
aspectos especificos de los partidos, pero que vayan més alld de meras descrip-
ciones esquemdticas o de generalizaciones empiricas”; (b) “disminuir ain mas las
barreras entre los enfoques predominantemente deductivos, como la teoria de la
eleccion racional, y los més tradicionales enfoques inductivos”; (c) mantener “una
posicion basicamente inductiva/empirica pero facilitar la generacion y compro-
bacion de hipotesis consolidando la miriada de tipologias existentes y adoptando
una terminologia comun para describir los modelos de partidos fundamentalmente
equivalentes que en la actualidad se agrupan bajo diferentes nombres”; y (d)
“reexaminar criticamente las viejas tipologias, los conceptos y los supuestos que las
sostienen. El desarrollo altimo de modelos de partidos mas comprensivos, sistema-
ticos y coherentes, por ejemplo, requiere entender las fortalezas y debilidades de las
tipologias existentes.” (Montero y Gunther, 2002, pp. 17-18).

Con base en la literatura centroamericana revisada, se han encontrado cuatro
grupos de factores explicativos sobre la crisis de los partidos. Un primer factor se
enfoca en las particularidades de la transicion centroamericana, y su vinculacion
con la emergencia y desempefio de las organizaciones partidarias. Un segundo
factor explicativo se centra en las transformaciones més profundas que han ocu-
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rrido en el escenario internacional, asi como en el &mbito de la economia, politica
y sociedad en los estados nacionales. Un tercer factor nos remite a los procesos de
reforma econdmica que han impactado en la politica, y un cuarto factor explicativo
se centra en las funciones que cumplen los partidos en los sistemas politicos.

De esta revision respecto de la crisis de los partidos en Centroamérica, quisiera
destacar cuatro elementos: (a) resulta claro que las multiples transiciones en el
proceso centroamericano han marcado los términos del debate académico sobre las
modalidades especificas de la crisis de los partidos; (b) sorprende que a pesar de la
importancia del tema, exista poca reflexion en el medio académico, lo cual se
expresa en una reducida cantidad de trabajos publicados®; (c) en el alcance y
rigurosidad de la investigacion realizada, como ya se ha destacado con relacién a
América Latina; y (d) este fendmeno tiene particularidades nacionales, pero
tendencias de cardcter sub-regional que deben analizarse en mayor profundidad.

Por tanto, el desafio planteado para la comunidad académica latinoamericana
y centroamericana en especifico, es abordar cuatro temas: (a) ¢se puede hablar en
general de una crisis de los partidos?, (b) ¢en qué consiste la crisis de los partidos
en la regién?, (c) ¢como explicarla? y (d) ¢qué implicaciones tiene para la
consolidacion democrética y la gobernabilidad?

Se requiere de una mejor comprension de los procesos de transformacion
social y econémica en marcha, y su impacto en la politica y sobre lo politico. No
obstante se ha impulsado una importante reforma econémica en la década de los
noventa, todavia son pocos los esfuerzos realizados por explorar las consecuencias
politicas que han tenido estos procesos de reforma econémica.

Mas alld de las razones de caracter académico que se han esbozado en estas
reflexiones finales para destacar la importancia de desarrollar una investigacion mas
profunda y rigurosa sobre el tema de la crisis de los partidos en América Latina, hay
un factor de caracter normativo que merece ser destacado para justificar el
desarrollo de este tipo de reflexion, y es que la negacion de la politica y la
profundizacion de la crisis de los partidos puede llevar a optar por senderos
autoritarios que pudieran significar regresiones de caracter autoritario-civil, cuando
de lo que se trata es de buscar una mejor comprension y un tipo de salida a esta
problemaética que fortalezca la vida democratica de América Latina.

“Los partidos politicos “constituyen una institucion poco conocida y estudiada en Centroamérica. Hasta bien
entrados los afios ochenta, el interés académico alrededor de ellos habia sido muy escaso. Esta es la principal
razon de la pobre y exigua literatura que existe sobre el tema.” (Rovira, 1994, p 131). En la literatura académica
centroamericana recientemente se han publicado dos trabajos importantes: el estudio de Artiga (2000) sobre los
sistemas de partidos en Centroamérica, y el de Zamora (1998) sobre los partidos politicos salvadorefios de
postguerra.
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1. Introduccion

El financiamiento de partidos y camparias electorales se ha convertido en uno
de los temas centrales del debate sobre el funcionamiento de la democracia en todo
el mundo. Tal interés ha revelado la aguda falta de informacion que rodea el tema
y su relegacién desde el punto de vista cientifico. En ausencia de transparencia, el
tema se ha convertido en una continua fuente de especulaciones y escandalos,
tanto reales como presuntos, que tiene, cuando menos, un efecto nocivo sobre la
legitimidad de las instituciones democraticas.

El financiamiento politico® es crucial para la salud de la democracia por, al
menos, dos motivos. En primer lugar, el flujo y la distribucion de fondos electorales
incide directamente sobre la equidad electoral, sobre las posibilidades reales
disfrutadas por los diversos partidos y candidatos para hacer llegar su mensaje a los
votantes. Asi, un financiamiento electoral equitativo se convierte en una condicién
facilitante -aunque no determinante por si misma- para asegurar la contingencia del
resultado electoral, requisito fundamental para su legitimidad. En segundo lugar, el
proceso de recoleccion de fondos electorales ofrece obvias oportunidades para el

* A lo largo de este articulo los términos “financiamiento politico”, “financiamiento de partidos”, “financiamiento
de campafas” y “financiamiento electoral” seran usados en forma indistinta. Aunque existen diferencias
conceptuales entre todos ellos, tales diferencias son poco relevantes para el caso de Centroamérica. Cabe notar,
en particular, que el bajo nivel de institucionalizacién de los partidos politicos en la regién y su fuerte orientacion
electoral hace que el financiamiento de sus actividades ordinarias tenga muy poca importancia. En
Centroamérica, Panaméa y Republica Dominicana el financiamiento politico es, en la préctica, financiamiento
electoral o de campafias.
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intercambio de favores entre los contribuyentes a las campafias y los politicos, o, al
menos, para la emergencia de continuos conflictos de interés para los tomadores de
decisiones publicas. El financiamiento electoral es un factor de riesgo -pero no mas
que eso- para la integridad y la autonomia del sistema politico.

Aungue el tema ha estado en la agenda politica de algunas democracias
desarrolladas, como el Reino Unido o los EEUU, por més de un siglo, no es sino en
los dltimos 30 afios que su regulacién se ha convertido en una préactica comun a
nivel internacional. No existe hoy casi ninguna democracia que de alguna forma -
por la via de los subsidios o las restricciones o las reglas de transparencia- no
controle el flujo de recursos econdémicos en las campafias electorales. La
desregulacion total del financiamiento politico ha sido virtualmente abandonada
tanto en el debate académico como en la propia préactica de los regimenes
democraticos.

Esto es particularmente cierto en América Latina, donde el (r)establecimiento
de la democracia en todos los paises (con excepcion de Cuba), y la consiguiente
rehabilitacién de los procesos electorales como elemento central de la competencia
por el poder politico, ha permitido a los partidos a recuperar su papel de actores
principales de la escena politica. En forma similar a lo ocurrido en Europa
continental, en la gran mayoria de los paises latinoamericanos, se introdujo por ley,
durante las ultimas décadas, bajo distintas modalidades, la figura de la subvencion
publica dirigida a ayudar a los partidos politicos a hacer frente a sus gastos
propagandisticos y -en ciertos casos- a sus actividades permanentes.?

Las democracias de Centroamérica, Panamé y Republica Dominicana no han
escapado a esta tendencia regulatoria y, aunque de manera incipiente, cuentan con
alguna legislacion sobre el financiamiento electoral (Tabla 1). Si bien en cada pais
los sistemas de financiamiento asumen formas distintas por su interrelacion con
factores formales, politicos o culturales -como el grado de fortalecimiento de sus
instituciones y una cultura politica de mayor o menor tradicion democrética- la
existencia de importantes similitudes en el financiamiento de la politica nos permite
elaborar un mapeo de las caracteristicas formales y reales mas relevantes de dichos
sistemas.

El presente articulo intenta evaluar la adecuacion de la legislacion en
Centroamérica, Panama y Republica Dominicana, y de los controles institucionales
existentes que la respaldan, para la tarea de preservar la integridad de las
instituciones democraticas en la regidon. Asi, se estudiard primordialmente la
capacidad del marco normativo vigente para evitar la compra de privilegios
politicos y decisiones publicas mediante las contribuciones electorales. Aunque los
efectos de la legislacion y las précticas de financiamiento politico sobre la equidad
electoral son, sin duda, altamente relevantes para la calidad de la democracia, el
presente reporte relegara la consideracion de esos efectos a un segundo plano.

Tal analisis normativo, que comprende la primera parte del informe, se hara
con una dimensién comparativa, poniendo los casos en el contexto de la practica
regulatoria internacional. Esa evaluacion formal serd complementada, en la
segunda parte, con una mirada al funcionamiento real de las normas vigentes. Se

2 Alcéceer (1993) citado en Zovatto (2003) pp.35-36.
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revisara ahi el papel que en la realidad juegan los mecanismos de control existentes
y las principales modalidades que asumen las actuales préacticas de financiamiento.
Este esfuerzo, cabe sefialarlo, enfrenta una serie de limitaciones tanto
metodoldgicas como précticas. Como lo sefialan Karl Nassmacher y Michael Pinto-
Duschinsky, son muchos todavia los vacios de conocimiento que rodean el
funcionamiento real de los sistemas de financiamiento politico y muy precario
nuestro conocimiento -particularmente el cuantitativo- sobre las contribuciones y
los gastos de los partidos politicos.® Ello sin hablar de temas particularmente
opacos como el uso de contribuciones extranjeras, la existencia de fondos secretos,
la presencia de multiples flujos de fondos como respuesta la regulacion y las formas
y alcances de la influencia politica ejercida por grupos de poder a través del
financiamiento de partidos y campafias. Aunque el andlisis que intentaremos en esa
secciébn busca iluminar algunos aspectos de esta compleja dindmica,
inevitablemente adolece de algunas de las mencionadas precariedades. Finalmente,
la dltima seccion del articulo resumird las ensefianzas mas pertinentes de la expe-
riencia reciente y sugerira algunas lineas posibles de reforma a la legislacion.

Empecemos, pues, por situar la legislacion de los paises en estudio, en el marco
de la préctica internacional, analizando cada uno de los instrumentos de regulacion
gue la componen.

2. Los sistemas de financiamiento politico en Centroamérica* y
Republica Dominicana: una vision comparada

En un trabajo seminal en la materia, Alexander Heard hacia notar que los
costos financieros de nominar y elegir autoridades publicas son tan inherentes a la
politica democréatica como lo es un cierto nivel de demagogia en el debate publico®.
Un sistema de financiamiento politico (SFP) es el conjunto de normas que regula
ese indispensable flujo de recursos econémicos hacia el sistema politico y desde este
altimo. ElI SFP provee el marco normativo dentro del cual los partidos y los
candidatos pueden legalmente obtener y gastar recursos econdémicos para sus
actividades, y dentro del cual las personas fisicas y juridicas -tanto puablicas como
privadas- financian esas actividades. Asimismo, define los instrumentos legales que
supervisan y hacen valer la operacion de ese marco normativo.

Los instrumentos que conforman un SFP son numerosos y diversos. Para
efectos de simplificacion pueden clasificarse en cuatro grupos:

a) Regulaciones sobre las fuentes de financiamiento: Se incluyen aqui
los instrumentos que regulan el flujo de recursos econdmicos hacia la
actividad politica, tanto mediante la restriccion o prohibicién del uso de
ciertas fuentes de financiamiento (regulaciones *“negativas”), como
mediante la provision o el estimulo de otras fuentes (regulaciones “positi-

® Zovatto (2003), p.33.

4 Para efectos de simplicidad, en el presente informe el término Centroamérica o centroamericano incluird a
Panamd, salvo cuando expresamente se indique lo contrario.

® Heard (1960), p.8.
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vas”). Aunque el universo de fuentes de financiamiento politico es muy
heterogéneo, el grueso de las regulaciones “negativas” recae sobre las
donaciones politicas privadas, restringidas, en diferentes grados, en bastan-
tes paises. Las regulaciones “positivas”, en tanto, comprenden las diversas
formas de subvencion puablica, tanto directas como indirectas. Mientras los
subsidios directos proveen de recusos econdmicos liquidos a los partidos
y/o candidatos, los indirectos les facilitan, en general, recursos en especie.
Como lo veremos luego, ambas formas de subvencion incluyen multiples
variantes, s6lo unidas por el origen publico de los recursos distribuidos;

b) Regulaciones sobre los gastos electorales: esta categoria comprende
tanto las reglas que establecen topes generales al gasto electoral de
partidos y candidatos, como los limites y/o prohibiciones a la utilizacion de
rubros especificos de gasto, en especial la publicidad electoral. Asimismo,
incluye las limitaciones a la duracién de las campafias electorales;

c) Reglas de transparencia financiera: el tercer grupo cubre todas las
normas que obligan a los partidos, candidatos y otros actores politicos a
reportar a las autoridades publicas el origen de los recursos econémicos
utilizados en sus actividades y/o la utilizacion dada a esos recursos.
Asimismo, las reglas que definen si esa informacion es o no auditada por
la autoridad competente y divulgada publicamente;

d) Régimen sancionatorio: comprende las sanciones dispuestas para los
casos de violacion de las prohibiciones, limitaciones u obligaciones
dispuestas por las tres categorias normativas anteriores.

Estas categorias, asi como la gran cantidad de opciones incluidas en cada una
de ellas, pueden ser combinadas en multiples formas. No es casual, asi, que los SFP
sean extraordinariamente heterogéneos y que no exista en materia de regulacion ni
un modelo estandar ni, mucho menos, éptimo. La ruta de regulacién que transite
cada pais dependera de las preferencias normativas de su cultura politica, de los
limites impuestos por su entorno institucional y, principalmente, de la naturaleza de
la coyuntura que le lleva a adoptar una legislacion en la materia. Asi, en tanto
algunos paises privilegian las restricciones a las fuentes privadas de financiamiento
electoral, otros enfatizan la provision de recursos publicos a los actores politicos,
otros la limitacion de sus gastos electorales y aun otros la transparencia de sus
actividades.

En el caso de la region bajo estudio, la regulacion ha estado principalmente
dirigida a la provisién de subsidios publicos a los partidos politicos. Siguiendo las
categorias regulatorias mencionadas mas arriba, la Tabla 2 resume el estado actual
de los SFP en Centroamérica, Panama y Republica Dominicana.

2.1 . Regulaciones sobre las fuentes de financiamiento
i) Controles sobre las donaciones politicas

Los paises en estudio disponen, en general, de una limitada regulacién de las
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B {TTEETY] F
hEl= Gl eIt
LR e anl
e alal [ LT
i LR ek B s
P g daad s aadtE | S pand [ | ) = bl (W)
L TR Ay Oy i FHE ] .._._l...r. s ErElNi N e g | Sy DRl = DT SEEFEIRY SELTN ARE] T
LRk
o [En [T bl g Tl S|
T gt A By 0 i M oaa i | 30 30 4 e i WP R LT A oAy

[Yop | ok [sompn | oMW | o] eoueg | ebang |oxkesy | heag |
m.._._.-.._._.:_.t_ e LR G 12 SCEf Falgy | SepEsind shyEn) * S
BUBHNY | SOEES | T | o s sado] | wosprges | | RS SO, { By pERE
FJ.-_L.—_hEIIE -..._.-ml“-rl.i..__._ .w.mi.-_l_u f.nﬂ_.- TR e T T = T s : HHETEST T ITh
sy STk o el g s o e i D O RN 11 3 s pian < ity Nk

$00Z 'eueupuog Digndey £ eweued ‘e Weo ius’ Us 0311104 ojusjwepURUlY 8P SeW8ySIS T Bigel

Un desafio a la democracia

=238 =



i

My
L
SR
LI o i &L ¥ fn L 4]
U] 13 1= il
| #al [T 3!

] 1 Il THME
e

e
SR
| #*p ;
AR EyLEp
S ki < 2]
L= 1) 1
Sl Ag- o L
AL A =l -

L Eli}

[

S0 1B

Mk

L
U= e
k1 L LR

e Lps
(E=Ti] NV

SHIWELXUE

i D

i

KL ad ar

NOH

| B i
m inf cpef
“ LN g
PPV | SURen | e | w e | sadog

ElaueL
Cinmahant ) o seghagg

CHAC B
Uairtang

SO
st s e o D

Sy A
LoD

b 1 *...—.fr‘ L

Lo

T o “
G | BRIy

(& T I

pnchiay

 AEER

ﬁ

| |P=i

Lo Salp

i R LR g

LELELETTS BRIV ol
£ sy

S Y RS S U A i

007 "euedjupuog Bgnday £ eweued fer R ueo jua Ua aijjijod ojus juigpueu)y sp SEWBYSIC T ejgE]

f o,

e Rl
=

Ly

230 =

El financiamiento politico en Centroamérica, Panamé y Republica Dominicana



[ldiE sl
b|e =
L T |
U |

= B Wil
S8 Eil

=gy ii=n |

EOE=F T
TR |
-1

(W= w150 1T}

2IN

.ﬂ Mol

Cill il

DERUE

[L &3FT1 % e
[EvwE P eRd A L
= Jaalal =31 =T WP |

Wel Ly 1M - (A =D o 0] L Bt (13T i FL

A i T [ap
HEde { ! - 4 = d

ap crsed | sousumpna | BRSO {1 g U1 ALY IS gt 1] N

T T i SMPEED | L) BN deperad sayEy

ELIO Py SOEETY | CRERMY | o) R S IO _ S EREY S SRS £ amm
OO BN s L= S E T LR MRy
et vt g sriogg SoaEed ol N By PFHR T RR 20 a1k iRy

“$007 "euesjupeg Dijgnday A eweued ‘el WIEDIIUS) US 031104 OJUB WIEpURUL{ 8P SEWSISIS T BjgE]

g

Un desafio a la democracia

=240 =



TR
[ a
 IRHIERTR | ! F
MIRNEEH E AL
T EETRE T 3 i - el
| S f |
- (] (LB Ll FollH
[l ¥ i !
[CPF I e I WU 2
_ B N o ) e : .____w.__.._.._ lmu.
i 1551 L L e N{E Rl
L | | L | FL 3 yn | % ..W
in BN, i A Bk 63 By
e o |f AR NI sy |
' = HiHT L 1 5 I P (B e 34
i : 5 i | AT s | S0y |CBOGUER] | SR Qi
padie | _ n__:u.._.._q.-_ : L H ’ ]
w0 | ot oy HSW | oRwO] omn | v | ey e | o)
TR HTETH ap SO 8L LEo L Es BT T .ﬂra..*_
QUGHIPY | MOEED | ) | apae] | sidop | aopmgng SR OGNS &= ol
opomee, [ ey e B M
(DR T ek | b oy soigefia oo Bong U IRY AU | A SR T LR R R RAsuj

SO0 "BURUpWo Bijgndey £ Blieued 'ele Weo 1jus’) us 0d1))jod ojusjuiepueLlY 8p selualsis ‘7 epgel

241

El financiamiento politico en Centroamérica, Panamé y Republica Dominicana



o { L
Mok 10
a0
TETI T,
L S|
i s | 103
_ - AN ;
H t MLl
wiCAR N%d
. .
" =N a0 1L #jiLLy TILLa
el " Ca ke ) B R TS |
Iy | ! A i W LR k
i ap ol | sousampns oo Ky | Eeaeg | ey ._:__r_s: _.__.H.Ew W
waoeinp | 3 Pl LK D | Sl injuieing * e
PPNy SOEEDY | Ve |0 M | sadop | Logiagng SIS E Seapsdng Esapa) g T
CH A L BT SAE ) ) e e
uianiifing Ennsmtchi | i siybiagy soged ap ey PR Y SR A0 S Uan p iEeinDag LT

"‘$00Z "euesjupia] B3jgndsy £ elieue ‘EILSWIEDIIUST) UB 03{}1|04 OJUB WIEDURU|{ 8P SEWSISIS T Bjqe]

Un desafio a la democracia

=242 =



O e

by

it AL
ETRNN ] ]

IR

-] VLTl .__”_
M AP -
> 4 e T B u r a .Iu.?r-w.m.uu...hlﬁlml - - A e e A T S |....w..|...... e -l_. P o
Eﬁm:m; L e T 0 | chuey | sy oy | ek ||
| | g afr dEERS | S} S | spesnd shipen) * .
IRy OBy | CRABA0 Y | o Sjua] Tindn] e alte ol Sn| T e SR NG i E A g IT” i
| H S S—— S — — 1 r— —— —— —— - e 1
£ jini ot Ve T il
eREstloe ) o weleny stigedi oy ix wpniDong LI R S S Sl s uee b P

“$00T ‘evesjupuog Dignday A eweued ‘e WRous) Us 0d1)i|0d ojus R pURULY Sp SEWSSIS T By el

243

El financiamiento politico en Centroamérica, Panamé y Republica Dominicana



donaciones politicas. Esto es muy claro en el caso de los SFP de Guatemala, El
Salvador y Panamd, que no imponen restriccion alguna a la recepcion de
contribuciones de nacionales o extranjeros.

Las legislaciones nicaragiiense, hondurefia, dominicana y costarricense se han
separado, sin embargo, de este enfoque, levemente en el caso de las tres primeras
y maés claramente en el caso de la ultima. La legislacion nicaragliense prohibe las
donaciones anénimas, las de contratistas del estado y de instituciones estatales o
mixtas, restricciones relativamente comunes en el dmbito internacional. La hon-
durefa, por su parte, reproduce estas prohibiciones y afiade las de personas juridi-
cas que exploten juegos de azar. En el caso de la Republica Dominicana, esta
prohibida la aceptacién de ayudas materiales provenientes de personas fisicas
vinculadas a actividades ilicitas. La ley costarricense, por su parte, es la Unica de la
region que impone un limite cuantitativo a las donaciones locales, establecido como
un multiplo del salario minimo oficial (como en Paraguay y Portugal). Debe notarse,
sin embargo, que a diferencia de algunos de los sistemas que limitan la recepcion
de donaciones politicas locales, la normativa costarricense no impone mas limite
por origen que la prohibicion de aceptar contribuciones extranjeras y las anénimas.
En este aspecto, Costa Rica ha abrazado un modelo regulatorio més liberal que los
de Israel, Alemania, México, Argentina, Brasil, Paraguay, Corea del Sur, Turquia,
Bélgica y EEUU, que prohiben la recepcion de contribuciones de empresas o
sindicatos locales, o ambos.

La recaudacién de fondos de origen fordneo estda prohibida en Honduras,
Costa Rica y Republica Dominicana. Tal prohibicion es un elemento comun en los
SFP del mundo: mas de 20 paises, muchos de ellos latinoamericanos (Argentina,
Bolivia, Brasil, Chile, Ecuador, México, Paraguay, Pert y Venezuela) la incluyen en
su legislacion. En el caso costarricense, tanto la prohibicion como su excepcion (se
permiten las contribuciones fordneas destinadas al trabajo educativo de los parti-
dos), tienen sus raices en la experiencia de los dos partidos politicos mayoritarios
en las dltimas tres décadas. La prohibicidn, introducida en 1996 junto con los
limites de contribucidn®, es el resultado de repetidos escandalos politicos ligados a
la busqueda de recursos electorales entre fuentes extranjeras altamente cuestio-
nadas. Por su parte, la excepcion dispuesta por la legislacién costarricense constitu-
ye un intento por preservar los mecanismos de cooperacién establecidos por ambos
partidos con las fundaciones politicas alemanas. Este flujo de recursos, que carece
de toda incidencia en sus camparias electorales, de las que los organismaos coope-
rantes estan expresamente excluidos por su propia legislacion doméstica, continda
siendo, sin embargo, vital para los esfuerzos educativos de los partidos’. Aunque la
salvedad dispuesta por la legislacion costarricense crea, inevitablemente, un portillo
para la recaudacién de fuentes extranjeras, es razonable y estd lejos de hacer
nugatoria la prohibicion existente. Como lo veremos luego, la verdadera debilidad
de la prohibicion vigente no radica en las excepciones que permite sino en la
limitada verificacién de su cumplimiento por parte de las autoridades electorales.

® Ley No0.7653 de 28/11/1996.
" S.Araya (27/1/00), Berhorst (21/10/99), Palma (15/10/99), Spaett (22/10/99), Villalobos (25/11/99). Sobre las
fundaciones alemanas y su prohibicién de colaborar en campafias ver también Pinto-Duschinsky (1991) y (1996).
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La ausencia de control sobre las contribuciones de origen extranjero en el resto
de Centroamérica y, en particular, la evolucion de la legislacion nicaragiiense, que
recientemente ha abandonado su prohibicién estricta de ellas®, merecen particular
atencion. La liberalizaciéon de las contribuciones foraneas en Nicaragua no es sino
el reconocimiento legal de una realidad: una de las principales fuentes de
financiamiento privado para los partidos nicaragiienses es el empresariado nacional
(y no Unicamente nacional) radicado en Miami, Florida, cortejado por todos los
candidatos presidenciales. Este fendmeno encuentra réplicas en los casos de
Guatemala y, de manera distinta, El Salvador. En este Gltimo pais, es altamente
probable que una parte importante de los recursos recaudados por los partidos
nacionales provenga de las organizaciones de la numerosa diaspora del pais en los
EEUU, un fenémeno comprobado en el caso dominicano.® La experiencia centroa-
mericana prefigura asi un fenébmeno de alcance latinoamericano, omitido por los
pocos estudios existentes en la materia. La participacion de la creciente didspora
latinoamericana en EEUU en el financiamiento de partidos constituye un obvio
desincentivo a la regulacion de las contribuciones politicas de origen extranjero en
el subcontinente.

La general debilidad de los controles sobre las donaciones politicas deja des-
provista de control a la amplia mayoria de los fondos de camparia en la region. Si,
por una parte, los subsidios publicos probablemente cubren una minoria de los
gastos electorales en todos los paises de la regién, como lo veremos luego, por otra,
los partidos hacen un uso muy limitado de la afiliacion partidaria y de los meca-
nismos de contribucidon popular para financiar sus campafas.”® Las donaciones
politicas constituyen hoy la casi totalidad de los recursos no puablicos utilizados en
las campafias electorales de Centroamérica y Republica Dominicana.

La virtual desregulacion de las donaciones politicas no es excepcional. Es, por
el contrario, una préctica bastante comun entre las democracias. En una muestra de
44 SFP en democracias de Europa, Norteamérica, América Latina, Asia y Oceania,
casi la mitad carecen de limitaciones sobre las donaciones politicas, incluyendo una
buena parte de los sistemas de Europa Occidental (Austria, Dinamarca, Irlanda,
Luxemburgo, Holanda, Noruega, Suecia, Suiza y el Reino Unido). Ello no es
casual. Las restricciones a las contribuciones plantean serios problemas practicos y
demandan la presencia de un comprensivo sistema de reporte y auditoria de los
recursos financieros de los partidos, un requisito complejo de administrar aun para
las democracias desarrolladas.” Asimismo, tales restricciones, particularmente las
mas severas y comprensivas, frecuentemente acarrean consecuencias negativas
para la transparencia y la equidad electoral. Como lo muestran las experiencias de
Francia (antes de 1988) y la India (1969-85), la prohibicion total de las contribucio-
nes politicas privadas incentiva practicas de financiamiento politico particularmente

8 Ley Electoral de 19/1/2000. La Unica prohibicion que permanece pesa sobre las donaciones de instituciones
extranjeras estatales o mixtas, salvo que tengan propdsitos de capacitacion partidaria (art. 103).

° Espinal & Jiménez Polanco (1998), p.536.

Casas Zamora (préxima publicacion); Torres Rivas & Aguilar (1998), pp.273-280; Valdés (1998), p.415.

" Sobre las limitaciones de la Comision Electoral Federal de los EEUU para hacer valer los limites introducidos en
1974, ver: Gross (1991); “In political money game, the year of big loopholes”, New York Times (NYT), 26/12/96;
Federal Election Commission (1998), pp.31-34; Sorauf (1992), p.185.
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oscuras y cuestionables.”” Aun medidas mucho menos extremas, como el conjunto
de limites introducido en 1974 en EEUU, han acabado por empujar a los actores
politicos hacia fuentes de financiamiento cada vez menos transparentes, al tiempo
que obstaculizan la viabilidad financiera de candidatos emergentes.* La regulacion
de las contribuciones politicas es un ejercicio complejo y de resultados inciertos.

La Tabla 3 pone en un formato ain mas resumido los alcances de la regulacion
sobre donaciones politicas en los paises estudiados.

Tabla 3. Prohibiciones sobre donaciones a los partidos politicos

Notas: (1) No hay pro iGn expresa, sin embango, fa normativa obliga a kos partidos v
movimientos politicos a justificar ol onigen de los fondos recibidas, por o que en ks prictica
opera una prohibicidn, (2 La prohibicken alcanez & las donaciones de instituciones, gue
Uricamente pueden emplearse para capacitacidn y asistencia tdonica (Art. 103 LE).
Fuente: Casas (2003) y Zovatto (2004}

il Suitidiot aétaialin o ite. particks

if) Subsidios estatales a los partidos

Los subsidios estatales a los partidos constituyen la forma més comun de
intervencidon en el financiamiento electoral en la region: todos los paises han
establecido un sistema de subvencion directa a la par de diversas formas de subven-
cion indirecta. En esto, una vez mas, estos paises reflejan un fendémeno méas amplio:
de las 44 democracias incluidas en la muestra citada mas arriba, todas, sin excep-
cién, han establecido algun tipo de subsidio estata,l y 39 de ellas, subvenciones
directas.

La proliferacién de los subsidios estatales a partir de la década de 1960 y su
adopcién en marcos institucionales muy diversos, con requerimientos de
financiamiento electoral distintos, hace a una extraordinaria heterogeneidad entre

2 evush et al (1991), pp.90-92; Avril (1994), pp.85-89.
3 Alexander et al. (1997).
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los sistemas existentes. Como lo refleja la Tabla 2, las subvenciones directas pueden
ser clasificadas de acuerdo con su receptor, el momento de entrega de los fondos,
la barrera de acceso aplicada, el criterio de distribucion de los recursos y, por Gltimo,
el mecanismo de definicién del monto total del subsidio y su generosidad. Y la
diversidad entre las subvenciones indirectas es ain mayor. Como lo ha manifestado
Bradley J. Smith en un libro reciente “afirmar que uno favorece el financiamiento
estatal de las campafias es como decir que uno disfruta el deporte. ¢Nos referimos
al fatbol, al remo, al esqui, a las competencias de baile o al ajedrez? Las opciones
son interminables”.*

Por ahora tratemos de establecer algunos patrones en los sistemas de subsidio.
Para empezar, los partidos politicos son los beneficiarios exclusivos de las
subvenciones existentes. Unicamente Panama y Honduras escapan parcialmente
de esta regla permitiendo el acceso de candidatos independientes a los fondos. La
relevancia practica de esta excepcion es, sin embargo, muy limitada*® Este patron
dificilmente ameritaria comentario -los partidos son los receptores Gnicos o
mayoritarios de los subsidios en casi todas partes'>- excepto por una razon: los
sistemas de subvencion en la region dejan por fuera a los pre-candidatos
presidenciales. Paraddjicamente, la creciente utilizacion del mecanismo de
elecciones primarias abiertas en la region' ha omitido uno de los rasgos impor-
tantes de la experiencia norteamericana que la ha inspirado: la presencia de subs-
dios directos para los pre-candidatos presidenciales en EEUU desde 1976, que ha
sido determinante para el éxito electoral de algunos aspirantes pocos conocidos.*®
Esta omision debilita sustancialmente dos de los efectos basicos buscados por los
sistemas de subsidio: reduccion de las barreras financieras a la participacion politica
y, sobre todo, de la dependencia de partidos y candidatos respecto de las fuentes
privadas de financiamiento electoral. Cualquiera que sea la efectividad de los
sistemas de subsidio de la regidn para asegurar esos objetivos, sus consecuencias
sOlo alcanzan al reducido grupo de competidores arrojado por procedimientos de
eleccion interna en los que el capital privado, frecuentemente el del propio pre-
candidato, tiene una importancia determinante.

Sistemas de subsidio puramente electoral predominan en la region. Panama,
Republica Dominicana y Guatemala se desvian, no obstante, de esta regla, parcial-
mente en los dos primeros casos y totalmente en el tercero, donde la subvencion
directa es desembolsada en cuatro tractos anuales. En el caso dominicano, una
parte de la contribucién se gira a los partidos que, tras la eleccién, mantienen
reconocimiento, en pagos mensuales segun la proporcion de votos obtenida. En
Costa Rica, aunque la legislacion no dice explicitamente que el financiamiento
puede ser destinado por los partidos para su funcionamiento cotidiano, si permite

“Smith (2001), p.89.

**Valdés (1998), pp.408-410.

**Entre 39 casos de subvencion directa, las Unicas excepciones a esta regla son Bélgica, EEUU, Taiwén y, de
manera menos clara, Uruguay.

*"Las primarias presidenciales abiertas han sido utilizadas en los partidos mayoritarios costarricenses desde finales
de los afios setenta y en Honduras desde principios de los afios noventa.

8 Corrado (1993), pp.37-59; Alexander (1989), p.106; Sorauf (1992), p.159.
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el uso del subsidio para cubrir gastos de organizacién y direccion que, en la
practica, comprenden aquellas actividades de caracter permanente necesarias para
el establecimiento de la estructura formal de los partidos politicos. Adicionalmente,
paises como Panamd y Guatemala pueden destinar parte de sus fondos para capa-
citacion y fortalecimiento. El caracter fundamentalmente electoral de los subsidios
es una caracteristica compartida por la amplia mayoria de los SFP de América
Latina y del Norte, y ligada al predominio de los regimenes presidenciales en el
Hemisferio Occidental.’ En los regimenes parlamentarios, en los que los procesos
electorales pueden suceder en cualquier momento, la sustentacion permanente de
las organizaciones partidarias es, en cambio, un imperativo sistémico.

La siguiente tabla ilustra el destino del subsidio electoral establecido en los
paises de la region en estudio.

Tabla 4. Actividades objeto de financiamiento pablico directo

Pais Electoral y Sélo electoral Sdlo InvestigaciGn y
Giiieweede 0 perihare: - Tertalecimients
Costa Rica () No Neo N
El Salvador No 5i No No
Guatemala S No No Si(2}
Honduras No 1 Ne Ne
Nicaragua No Si o Moy
Panamd &i No No &
5i No Mo Mo
Daminkcana

Notaz: (1) Aungue 1a legisiacién no fo dice explicitaments, se permite of uso del
subsidio para cubrir gastos de organdzacion y eleccitn., (2) L

legislacidn no es explicita sobre ¢ destine de los fondos, por ke que hay uso electoral v
partidario a discrecionalidad, Fuente: Zovatto (2003)

El caracter permanente o electoral del subsidio nos dice poco, sin embargo,
sobre su impacto en la sustitucion de las contribuciones privadas. Mucho mas
importante para ese efecto es el momento de desembolso de la subvencion
electoral, ésto es si se le concibe puramente como un reembolso post-electoral o,
por el contrario, incluye un adelanto previo a la eleccion para los receptores. Ambos
modelos han sido adoptados por numerosos casos alrededor del mundo, una
division que también se manifiesta en la regiébn®. Asi, Costa Rica y Nicaragua han

“Entre los SFP del Hemisferio sélo los de Argentina, Brasil y Guatemala carecen de subsidios directos
especificamente electorales. Otros casos, como Colombia, Ecuador, México, Panama, Paraguay y la Republica
Dominicana han introducido tanto subsidios permanentes como electorales.

“Fuera del Istmo, los SFP de Australia, Canad4, Colombia, Dinamarca, Ecuador, Francia, ltalia, Paraguay y
Taiwan utilizan desembolsos exclusivamente post-electorales. Al mismo tiempo, Austria, Bolivia, Corea del Sur,
Espafia, EEUU, México y Uruguay proporcionan a sus partidos y candidatos, en diferentes grados, acceso
anticipado a los subsidios electorales.
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optado por el primer sistema, en el caso costarricense tras dos décadas de vigencia
de los adelantos electorales, declarados inconstitucionales en 1991 y no
reestablecidos desde entonces*. Por su parte, El Salvador, Honduras y Panama
distribuyen anticipadamente porciones sustanciales de la subvencion. Aunque el
sistema de adelantos (normalmente distribuidos segun los resultados electorales
anteriores) ha sido criticado por su caracter frecuentemente discriminatorio frente a
opciones politicas emergentes, es indiscutible que facilita para los partidos
receptores la tarea de recoleccion de fondos durante los decisivos meses de
campafia y contribuye a reducir su dependencia frente a los operadores financieros,
en particular cuando los adelantos son desembolsados en efectivo. La comparacion
de los SFP de Uruguay y Costa Rica permite ilustrar bien el punto. En tanto en el
caso uruguayo -donde la mitad de los subsidios se distribuye anticipadamente y en
efectivo- la participacion de operadores financieros en las campafias es minima, en
la experiencia costarricense los prestamistas han tenido tradicionalmente una
importancia determinante en el financiamiento partidario, derivando de ello
abundantes utilidades financieras y, frecuentemente, beneficios politicos.

Los criterios de acceso al subsidio estatal directo y las reglas de distribucion de
sus fondos son poco complicados en América Central y, en general, consonantes
con la préactica internacional. Los sistemas de la regién oscilan entre la ausencia
total de barrera para acceder a la subvencion (El Salvador, Honduras y Panama
[s6lo para adelanto pre-electoral]) y umbrales electorales del 2% (Republica
Dominicana) o 4% de los votos (Guatemala, Nicaragua, Costa Rica y Panama). A
nivel internacional, la abrumadora mayoria de los SFP imponen algun criterio de
acceso, normalmente ligado al logro de representacion parlamentaria o, como en
los restantes casos centroamericanos, de un porcentaje de votos.

En general, las reglas de acceso y distribucién de las subvenciones estatales
revisten de una importancia limitada para determinar los efectos del subsidio sobre
el flujo de donaciones politicas privadas. Sin embargo, pueden tener efectos
cruciales en dos casos. Por una parte, los obstaculos impuestos por las reglas de
acceso al subsidio pueden condenar a los partidos minoritarios 0 nuevos a
depender enteramente de las donaciones privadas, un fenémeno que la experiencia
costarricense demuestra con singular claridad.”® Por otro lado, la asignacion de los
subsidios estatales puede ligarse a la recaudacién de ciertos tipos de fondos
privados por parte de los partidos o candidatos. Asi, en el caso de las elecciones
primarias presidenciales en EEUU, la asignacion de fondos publicos es
directamente proporcional a la capacidad del candidato para recaudar donaciones
de menos de US$250. De modo similar, en Alemania, el monto de subvenciones
que cada partido recibe estd parcialmente determinado por su habilidad para atraer
nuevos miembros cotizantes. Ningin mecanismo similar existe en el Istmo.

2 Ver al respecto: Fernandez (1993), Casas Zamora (2001) y la sentencia de la Sala Constitucional, N0.980-91 de
24/5/1991.

% Aparte de los subsidios adelantados desembolsados por el Banco de la Republica, menos del 2% de los recursos
utilizados por el Partido Nuevo Espacio en Uruguay durante la campafia electoral de 1994 vinieron de créditos
respaldados por la expectativa de subsidios electorales (calculado con base en Partido Nuevo Espacio [1994]).

#Casas Zamora (2001), pp.321-322.
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En Centroamérica, el procedimiento de calculo del monto de los subsidios
directos esti formalizado en la legislacion constitucional u ordinaria en todos los
paises menos en El Salvador, donde es fijado por la autoridad electoral ajustando
el monto distribuido en la eleccion anterior por la inflacion. En el tanto Costa Rica,
Nicaragua, Panama y Republica Dominicana definen el monto como una propor-
cion del PIB o del presupuesto estatal, Guatemala y Honduras lo hacen asignando
una suma por voto, una solucion bastante mas comun a nivel internacional. En
todo caso, los paises centroamericanos se ajustan, en términos generales, a la
experiencia internacional, que mayoritariamente ha preferido formalizar las reglas
de calculo de la subvencion con el fin de protegerlas de las manipulaciones politicas
de corto plazo y de prevenir el aumento desmedido de los subsidios.*

Si la formalizacion de los procedimientos de definicion del monto del subsidio
une a los sistemas centroamericanos, el nivel de abundancia de la subvencion
claramente los separa. Como lo denota la Tabla 2, los montos distribuidos por ciclo
electoral por los sistemas de subsidio de la region ponen muy por encima a los
sistemas panamefio (US$15.3 m.) y costarricense (US$14.2 m.) de los del resto de
la region. Los sistemas nicaragliense (US$10.6 m.) y salvadorefio (US$7.8 m.)
ocupan una posicion intermedia, y son los Unicos en los que el subsidio se
distribuye en varios procesos electorales a lo largo del periodo presidencial.
Finalmente, los subsidios hondurefio (US$2.4 m.) y guatemalteco (menos de
US$0.5 m.) asignan montos muy bajos. El orden de los paises no cambia si el
monto de los subsidios directos es anualizado y calculado por votante registrado, y
s6lo experimenta una modificacién menor si el monto de la subvencién es medido
en relacion al PIB, caso en el cual el sistema nicaragiiense pasa a ser, por mucha
diferencia, el mas generoso de la region.

La variacibn que muestran los montos de subsidio directo en los paises
estudiados dista de ser excepcional a nivel internacional. La Tabla 5, que exhibe la
generosidad relativa de los sistemas de subsidio directo en 25 democracias del
mundo, asi lo evidencia. AlUn mas, la tabla sugiere que, con excepcion de la
extraordinariamente baja subvencion guatemalteca, los montos asignados en los
casos analizados estan acorde con los distribuidos en la mayoria de las democracias
del mundo.

Los subsidios directos son complementados con variadas formas de
subvencién indirecta, normalmente maés limitadas. Aparte de los apoyos
institucionales a los miembros de todos los parlamentos de la regién -que soélo
parcialmente pueden ser considerados un apoyo a los partidos en cuanto tales-, tres
formas de subvencion indirecta merecen atencién: franquicias conferidas a los
partidos para el uso gratuito de servicios publicos, exenciones fiscales para las
donaciones politicas y otorgamiento de espacios publicitarios gratuitos en los
medios de comunicacion estatales. Las franquicias, utilizadas (en cinco de los siete
paises de la region), constituyen un instrumento de uso generalizado también a ni-

**Es asf, por ejemplo, en Australia, Bélgica, Colombia, Dinamarca, ltalia, Japén, Paraguay, Portugal, Corea del Sur,
Suecia, Taiwan, Alemania y, con ligeras variaciones, Canada y EEUU. En algunos paises, como Brasil, Uruguay,
Austria, Finlandia, Brasil, Noruega y Espafia, el monto de la subvencion se define periddicamente en el
presupuesto o en una ley ad hoc.
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Tabla 3. Subsidio partidario direcio anual

por votands registrade en 15 democracias

{T990s aprox.)
Fais 1.7 Periodo (13
filiiTia 143 15551598
Framcs 149 1951005
Bk 121 1965
Sract 112 19561998
e B 13 15973999
R, Dhomides ng 32 2000
ki e 159605 96T
flerrrariia FEL 159551998
Aulniraliy P8 15463088
Faname .8 1999-2004
Wriagasay 7 1900 700
Losta Rica g 200Z. 20
Eaprafa A 1058 3
i1 P4 15599- 2001
R caragia s 2041T- 200G
Portiayal [EL 19551990
Bodeia [+ LRH-ERE) R
El Salvador 0.5 19992003
Hesiahida 0.5 1967
Hondtras £ ) N -T00E
R 2.7 1557 : g
Canata 02 1593~ 06T
ENaranca o7 15ER-: 36l
Ctbiagdor a2 19951997
Crgahednala 02 9% 1003

Madas; 35 Inchave st st eleckonti pare wodos Jos pases,
LA SLensia y Fafanda. B a8 catas, S erdarg, fg
R Higdees ms et subiiading adhicioediey ot (68 Afs
sertoraing Faesgre Dasar Sarmoes {HET,

vel internacional.”® Las exenciones, empleadas en Guatemala, Nicaragua y
Panama con el fin de estimular las donaciones politicas y su transparencia, encuen-
tran réplicas en otras regiones, particularmente en los casos de Canada, Francia,
Alemania, Holanda y Taiwan. Cabe notar, sin embargo, que en tanto las exone-
raciones fiscales otorgadas en los casos centroamericanos son independientes del
monto de la contribucion, los beneficios fiscales conferidos en Canada y Alemania,

*Distintas franquicias por servicios publicos (tipicamente correo) existen, por ejemplo, en Austria, Colombia,
Finlandia, Francia, Italia, Jap6n, Luxemburgo, México, Espafia, Suiza, Reino Unido y EEUU.
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por ejemplo, estdn especificamente dirigidos hacia las donaciones pequefias. Por
ultimo, la concesidn de espacios publicitarios gratuitos en los canales estatales en
Guatemala, Panama y Republica Dominicana, refleja una practica generalizada en
Europa Occidental y, crecientemente, en otras regiones. En América Latina se le
utiliza también en Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, México, Paraguay,
Peru y Uruguay.

Aungue es muy dificil establecer el valor de las subvenciones indirectas para los
partidos centroamericanos, es presumible que la utilidad de algunas de ellas es muy
dudosa. Los efectos de las exoneraciones impositivas para los donadores se ven
limitados por la eficacia de los sistemas tributarios de la regiéon para cobrar impues-
tos, un punto sefialado por Mariano Fiallos en su estudio del caso nicaragiiense.”
Aun mas, tales exoneraciones son insuficientes para contrarrestar el deseo de
muchos contribuyentes empresariales de permanecer anénimos, frecuentemente
por motivos legitimos como evitar eventuales represalias politicas. Finalmente, el
otorgamiento gratuito de espacios publicitarios, en los medios de comunicacion
estatal, particularmente en la television, es de escasa importancia practica dada la
baja audiencia de esos medios en toda la region.”” Este ultimo fendmeno es
también percibido en el caso uruguayo.?

La Tabla 6 resume las regulaciones existentes en los paises estudiados en
materia de subvencion indirecta.

Tahlz 6. Modalidades de financiamiente piblico edirects

Fafs fAcveso gratuite  Exenciénde fncentivos pera  Uso de edificios
8 jox medios EMpLestos & divuigacidn/ piiblicos pary
publicos yio 4 lok partidos de publiceciones setivichedey

privadas peliticas (1}

Costa Rica Me iz iz i
E] Salvadot N e e e
Crsaimmaly & Piy Piy Hix
Hesteuzas Pl &i &i Ho
Mitaragiua MG i ¥ Mo
Panarra & & & &

& M iz b

w et o s gl fald preelsio expiitarmante o | gniaan o
Cdsc o b oo 08 usa B cha e Bl feATECA, 1) E53A provisio nara e medies ded Eyada,
g ezt g prachice 0 se o Faertes e Lamora (2003 ¢ Jovatl; (3704

* Fiallos (1998), p.380.

7 De hecho, en el caso de Guatemala, al comienzo del afio 2004 los dos canales televisivos del Estado permanecian
fuera del aire.

#En la camparia electoral de 1999 en Uruguay, menos del 2% de la publicidad electoral fue pautada en el el canal
de television estatal, y ello inicamente porque la ley lo obligd a conceder espacios gratuitos a los partidos. Cifras
de Mediciones & Mercado (1999).
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Si la relevancia de las subvenciones indirectas en la region es, casi con seguri-
dad, muy limitada, la de los subsidios directos es bastante mas compleja de esta-
blecer. Como minimo eso requiere disponer de una estimacion aproximada de los
costos totales de los procesos electorales, algo que no existe en la mayoria de los
Ccasos.

Debe decirse, sin embargo, que la experiencia internacional demuestra que la
generosidad de los subsidios no garantiza por si misma la desaparicion de la
dependencia de los partidos respecto de los capitales privados o la erradicacion de
las practicas ilegales de financiamiento. En el caso de Israel, por ejemplo, un sistema
de subsidios extraordinariamente generoso ha sido incapaz de controlar tanto la
recaudacion incesante de fondos entre grandes intereses privados, como una larga
serie de escandalos ligados al financiamiento ilegal de los partidos.® Lo mismo, en
distintos grados, puede decirse de Alemania, Austria, Francia, Espafa e Italia, s6lo
para mencionar algunos casos.*

2.2 Regulaciones sobre los gastos electorales

Si los SFP de la region son mas bien parcos al regular las donaciones politicas,
son particularmente liberales frente a los gastos electorales. Como lo denota la
Tabla 2, ningun pais de la region ha introducido topes de gasto electoral, ni general,
ni focalizados en rubros especificos. En Centroamérica, Panam& y Republica
Dominicana, los partidos y los candidatos pueden gastar tanto como quieran en sus
actividades de proselitismo.

En esto, una vez més, las democracias de la regién no estan solas. Aunque los
limites generales de gasto existen en algunos paises®, su adopcion ha sido resistida
por la mayoria de las democracias. Mas alld de las controversias normativas
implicadas en la introduccion de topes de gasto (en algunos paises, particularmente
EEUU, han sido considerados una restriccion a la libertad de expresion®), su vigen-
cia esté salpicada de problemas practicos que incluyen el monitoreo efectivo de los
gastos electorales, la separacion nitida de erogaciones ordinarias y electorales, y el
control de los gastos independientes realizados por terceros por cuenta de
candidatos y partidos. No es sorprendente pues, que la experiencia internacional,
en general, diste de ser satisfactoria. En la mayoria de los otros casos, los problemas
derivados de su definicion y aplicacion han privado a los limites de toda relevancia.

A la fecha las Unicas limitaciones que pesan sobre el gasto electoral conciernen
a la delimitacion temporal de las campafias electorales, introducida en El Salvador,
Honduras, Nicaragua y Costa Rica. La duracion oficial de las campafas
presidenciales en estos casos -que oscila entre los 75 dias en Nicaragua hasta los 3
meses y medio en Costa Rica- esta muy por encima de la de otros paises que han
decidido restringir la duracion de sus procesos electorales, como Canada (35 dias
en 2000), Taiwan (10 dias), Japon (12 dias), Turquia (15 dias), Francia (20 dias) y

?Mendilow (1996), pp.337; Blechinger & Nassmacher (2001), p.180.

*®Pujas & Rhodes (1998), Galiardo & Berbell (1995), Pulzer (2001).

' Existen en Bélgica, Canada, Colombia, Francia, Irlanda, Israel, Italia, México, Nueva Zelandia, Portugal, Espafia,
Corea del Sur, Reino Unido y EEUU (en la eleccion presidencial Unicamente). En India, Jap6n y Taiwan existen
limites por distrito electoral para las candidaturas legislativas, aunque no para los partidos a nivel nacional.

*2Nicholson (1977), pp.334-340; Shockley (1983), pp.691-699; Dworkin (1997); Smith (2001).
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Espafia (15-21 dias). Debe notarse, sin embargo, que la limitacion temporal
introducida por los paises de la region es, a lo sumo, una restriccion indirecta del
gasto electoral -el quantum de las erogaciones no se limita- y de dudosa utilidad
practica, pues, en los hechos, las campafias empiezan mucho tiempo antes de la
convocatoria oficial.*®* En Panamay Guatemala, al igual que en Alemania, el Reino
Unido y EEUU, entre muchos otros casos, se ha optado, en cambio, por no
establecer limite temporal alguno al proselitismo electoral.*

2.3 Reglas de transparencia financiera

Las normas existentes para asegurar la transparencia de los ingresos y gastos
de los partidos, son muy escuetas. En esta materia los paises en estudio varian
desde una total desregulacion en El Salvador -donde no existen informes ni
auditorias de ninguna clase- hasta un enfoque mas intervencionista en Costa Rica.
En este dltimo pais, los partidos (y sus pre-candidatos presidenciales) deben
presentar informes trimestrales de sus ingresos y someter a una férrea auditoria de
las autoridades contraloras sus gastos electorales con el fin de recibir el subsidio
estatal. Con diferentes variaciones, los demés casos de la region presentan controles
financieros casi exclusivamente centrados en la utilizacién de los subsidios pablicos,
en algunos casos con un adecuado nivel de rigurosidad. Tampoco estan obligados
los donadores a reportar sus contribuciones politicas.

La adopcion de algun nivel de transparencia sobre los ingresos y gastos
partidarios es altamente comuan entre las democracias, aunque con muy diferentes
niveles de rigurosidad y supervision. Al menos 30 SFP exigen la presentacion de
reportes de ambos tipos por parte de partidos y, mucho més ocasionalmente,
candidatos. Aunque estos reportes conciernen casi siempre a las actividades
electorales de los actores politicos, en muchos paises, incluyendo buena parte de
América Latina (fuera de Centroameérica: Brasil, Chile, México, Paraguay), también
deben ser presentados anualmente. A la usanza hondurefia, en la mayoria de los
casos tales reportes consisten Unicamente en la presentacién de los libros contables
de la organizacion, sujetos, en el mejor de los casos, a una auditoria ligera por parte
de las autoridades electorales. De igual manera, en el caso de Republica
Dominicana, la Ley Electoral obliga a los partidos politicos a entregar a la Junta
Central Electoral un informe de todos los ingresos y gastos de las contribuciones
recibidas, pero ni los partidos ni el organismo electoral divulgan la informacion.

La total ausencia de transparencia financiera en los partidos, a la usanza de El
Salvador, una vez mas dista de ser excepcional. Existe también en Luxemburgo,
Holanda, Noruega, Suecia, Suiza, Polonia, Rusia, Ucrania y Uruguay, entre otros
paises. En algunos casos, particularmente en Suecia y Noruega, la publicidad de las
donaciones y gastos electorales ha sido rechazada sisteméticamente como una

#Asi es, ciertamente, en Honduras y Costa Rica. A modo de ejemplo, en los ciclos electorales de 1990, 1994 y
1998 en Costa Rica, la emision de publicidad mediética de cara a las convenciones presidenciales de los partidos
mayoritarios empez6 casi exactamente tres afios antes de la siguiente eleccién nacional. Datos de Servicios
Publicitarios Computarizados (varios afios). Sobre Honduras: Molina & Suyapa (1998), p.309.

*En la préactica, sin embargo, las campafias electorales en el Reino Unido no empiezan hasta el momento de la
convocatoria a elecciones, lo que en 2001 no sucedi6 sino cuatro semanas antes de los comicios.
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intromisién en la autonomia de los partidos y en los derechos de privacidad de los
donantes.*® En los paises de Europa del Este -donde la presencia de autoridades
electorales independientes es aun incipiente y, en algunos casos, dudosa- la
existencia de recios controles financieros ha sido rechazada ante el temor de su
utilizacion por parte del gobierno para perseguir a sus oponentes.* Similares
preocupaciones han figurado en los debates sobre la materia en Panama y Chile,
dos paises con un reciente pasado autoritario.*

La debilidad de las reglas de transparencia financiera en casi todos los paises
estudiados no debe ser juzgada con excesiva severidad. Cualesquiera que sean las
virtudes de las reglas de transparencia financiera, la experiencia internacional
demuestra abundamentemente que tales reglas requieren de condiciones bastante
estrictas para su funcionamiento, satisfechas en muy pocos casos. Su efectividad
depende del auditoraje detallado y comprensivo de los reportes financieros
presentados, de la independencia y recursos de la autoridad que recibe los reportes,
y, por ultimo, de la existencia de sanciones creibles contra el incumplimiento de las
disposiciones existentes. El caso costarricense, al que volveremos luego, sugiere que
mientras los efectivos controles sobre la utilizacion del subsidio publico sélo son
posibles a un alto costo para las autoridades encargadas, las regulaciones sobre el
financiamiento privado introducidas en 1997, desprovistas de un respaldo
institucional semejante, son de muy dudosa efectividad.®

2.4 Publicidad

Si bien, en general, en América Latina existe una tendencia hacia la apertura
de la informacion a los ciudadanos a través de la publicacidn de los balances de los
partidos, ésta es aun incipiente, y en la mayoria de los casos la publicacién se limita
a los boletines, gacetas o diarios oficiales, que son recibidos y leidos por una mini-
ma parte de la ciudadania. En Centroamérica, el Unico pais que tiene difusion de
las cuentas de los partidos es Costa Rica, tarea que realiza el Tribunal Supremo de
Elecciones a través de internet, fotocopias y a solicitud del interesado. En Hon-
duras, Guatemala, El Salvador, Nicaragua y Republica Dominicana no se da publi-
cidad a las cuentas. En Panamé solamente se divulga el aporte publico del financia-
miento, lo cual se realiza por medio de gacetas, periddicos locales y boletines.*

2.5 Régimen sancionatorio

Las sanciones contra las practicas ilegales de financiamiento varian tanto como
los controles que tales sanciones respaldan. Asi, es natural que los SFP en
Guatemala, El Salvador y Republica Dominicana no contengan ninguna sancion

*Gidlund (1991).

*\Walecki (2001).

" Ver, por ejemplo, La Prensa Panama (LPP), 22/7/95; El Panam& América (PA), 14/8/01; Comisién de Reforma
del Estado (2000).

*®Tras la eleccién de 1994, la Contraloria General de la Republica asigné casi 30 funcionarios a tiempo completo
durante varios meses a la revision de los comprobantes de gasto de los partidos, a un costo de casi 46 millones
de colones en salarios y viaticos (Vargas Aguilar [1995], p.38).

#Zovatto (2003), p.82.
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por incumplimiento: en estos paises las regulaciones sobre las donaciones y los
gastos electorales son virtualmente inexistentes. No se diferencian en esto de paises
como Suecia, Holanda o Uruguay, donde técnicamente no existen formas ilegales
de financiamiento o gasto electoral. En Panamd, con un nivel similar de
desregulacion, la legislacion contiene, sin embargo, una salvedad en lo que toca al
uso consciente en campafas electorales de dineros provenientes del narcotréafico,
sancionado con pena de prision, y en lo que se refiere al incumplimiento en el
registro de las contribuciones privadas, o que se sanciona con multas o la retencion
de los fondos asignados mediante subsidio estatal.

Los sistemas hondurefio y nicaragiiense, por su parte, han optado por una
combinacién de multas e inhabilitaciones electorales. Honduras sanciona con
multas sustanciales (aproximadamente US$7.500 en el caso de la primera
infraccion y el doble en caso de reincidencia) la emision de propaganda electoral
fuera del periodo oficial de campafia, aunque la persistencia de la infraccién puede
conducir a la inhabilitaciébn del candidato o movimiento politico infractor. Una
multa también acompafa a la recepcion de donaciones ilegales, en este caso del
doble de la contribucion recibida, una solucidn con antecedentes en la legislacion
alemana. La legislacion nicaragiiense ha adoptado esa misma disposicion, aunque
con mayor severidad: no sélo dirige la multa también contra el donador, sino que
la combina con una inhabilitacién politica para el receptor. Igual inhabilitacion
sufriran los candidatos que violen otras normas de financiamiento, previéndose
incluso su destitucion si ya hubieren sido electos, siguiendo en esto el ejemplo de la
legislacion francesa. La relativa severidad del régimen sancionatorio nicaragliense
es incoherente con la laxitud de los controles de su SFP sobre las donaciones
privadas, que sélo prohiben la recepcion de contribuciones anénimas, contratistas
del Estado y de instituciones estatales, disposiciones debilitadas, en todo caso, por
la ausencia de reportes de los ingresos electorales de los partidos. Finalmente, la
legislacion costarricense ha optado por un enfoque més punitivo, disponiendo de
una Unica sancién de prision (2-6 afios) contra el incumplimiento de las varias
normas de financiamiento. La tabla 7 ilustra la variedad de sanciones existentes en
los paises estudiados.

A nivel internacional las multas son, por mucho, la forma més generalizada de
sancion por violacion a la legislacién de financiamiento politico, utilizada en
algunos casos -México e Israel, en particular-con extraordinaria severidad.* Con
frecuencia, tales multas van ligadas a la provisién de subsidios publicos, que han
devenido en muchos paises un instrumento fundamental para asegurar el
cumplimiento de otras regulaciones al financiamiento partidario. Asi, diferentes
incumplimientos financieros por parte de los partidos -por ejemplo la presentacion
tardia o insatisfactoria de sus reportes financieros- son sancionados con la retencion
de los subsidios publicos en Austria, Alemania, Espafia y Portugal, entre otros

“°Tras los comicios del afio 2000, el Partido Revolucionario Institucional fue sancionado por la autoridad electoral
mexicana con una multa de US$102 millones de ddlares por la recepcion de fondos electorales provenientes de
una empresa estatal, que no fueron reportados a las autoridades (Nufiez [2003], p. 11, proxima publicacién)
Asimismo, en enero de 2000, el Partido Laborista de Israel fue sancionado con una multa de US$3.5 millones
por la utilizacion de donaciones ilegales. Multas de cientos de miles de ddlares son una ocurrencia comdn en
Israel. Blechinger & Nassmacher (2001), p.178; Hofnung (7/6/01).
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Tabla 7. Finaciamiento de la politica: Régimen de sanciones en

Centroamérica, Panama y Republica Dominicana

Pais Sanciones Pecuniarfias Sanciones Penales Sanciones Otras

Por Por Por Por Par Administrativas | Sanciones
partido | cantidato | donante | cantidatoz | donantes
Casta Rica i Mo Mer Mo & My Mo
El Salvedar | Mo ha My Mo Ne My Ko
Guatemala M 21 Mo Mo HNo My Mo
Honduras i Mo Mer Mo Ne i Mo
Nicaragua i S i 5 Si Si S
Panamd i & Moy S Ne i Mo
Rep., My ko Mo Mo Ne ey No
Darmbnbcara

Fuerde; Zamors (2004, proxima publicacidn)

paises. En el caso de los SFP de la region, cabe sefialar que los partidos
nicaragienses, costarricenses y panamefios no podrén recibir su reembolso
electoral en el tanto no presenten liquidaciones de gastos de su campafia. Asi,
podria decirse que opera una retencion de los subsidios si un partido rehusa a
someter la liquidacion de sus erogaciones ante las autoridades. Sin embargo, esta
disposicion mal podria concebirse como una sancion por el incumplimiento de una
obligacién en los casos en que los partidos tengan la potestad de renunciar al
reembolso estatal, en cuyo caso no estan obligados a presentar cuentas.*

Por otro lado, la imposicién de penas de prision es mas bien excepcional a nivel
internacional y limitada, en general, a paises con una larga historia de escandalos
de financiamiento partidario. En Israel y Japén, por ejemplo, algunos politicos han
sido efectivamente sancionados y encarcelados por violaciones a las normas de
financiamiento electoral.*

En materia sancionatoria, como en todo lo demas, la experiencia internacional
recomienda una dosis de precaucion. La excesiva severidad de las sanciones ha
demostrado tener efectos ambiguos y en algunos casos contraproducentes. Si
graves penas acompafan aun a incumplimientos menores de la legislacién, las
autoridades pueden ser muy reticentes a aplicarlas con regularidad. La experiencia
centroamericana, donde no se registra una sola condena penal o electoral por
asuntos ligados al financiamiento de los partidos -a pesar de incumplimientos

“LAsi lo hicieron el Partido Accién Laborista Alajuelense y el Movimiento Libertario tras las elecciones de 1998 y
2002 en Costa Rica, no obstante haber adquirido votos suficientes para acceder al subsidio estatal. Una mencion
especial merece el caso del Movimiento Independencia, Unidad y Cambio, de la Republica Dominicana, una
pequefia agrupacion que, luego de recibir fondos estatales, retird su participacion en las elecciones de 2000. Ante
esta decision, la Junta Central Electoral le aplic el reglamento que exige la devolucion de la contribucion publica
recibida.

“2Blechinger & Nassmacher (2001), Hofnung (7/6/01).
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publicos y notorios de la legislacion -no hace mas que confirmar este fenébmeno.*
La experiencia comparada sugiere que la presencia de un régimen sancionatorio
gradual, variado y creible afiade un gran poder a las regulaciones existentes.

Una observacién final en torno al tema de las sanciones, es que las sanciones
han sido introducidas fundamentalmente para ser aplicadas a los partidos politicos
(responsables legales, tesoreros, etc). Aunque existe actualmente una tendencia a la
definicion de sanciones aplicables a los candidatos y/o donantes (Argentina, Brasil,
México, entre otros), queda mucho por hacer para incrementar la responsabilidad
personal de éstos y, en general, para centralizar e individualizar la atribucion de
responsabilidades financieras en las campafias. Esto es crucial, toda vez que, como
lo veremos més abajo, gran parte de las contribuciones privadas en las campafias
actuales se canalizan a través de los candidatos o sus més cercanos colaboradores.*

2.6 Evaluacion general del marco normativo en Centroamérica, Panaméa
y Republica Dominicana

Si la regulacién del financiamiento electoral es fundamental para prevenir la
excesiva influencia de los intereses privados y la corrupcion politica, entonces las
paginas anteriores ofrecen un balance bastante negativo. La capacidad de la
normativa de la region para lograr esos objetivos es muy limitada. Una enume-
racion de las fortalezas, oportunidades, debilidades y amenazas derivadas del
marco normativo vigente se muetra en la Tabla 8 (pagina siguiente).

Como se ve, las debilidades normativas de los SFP en la region superan
ampliamente a sus fortalezas. Ello es asi aun si la debilidad préactica de los controles
existentes en la regidn -su falta de aplicacion, esto es, por parte de las autoridades
electorales- es excluida del cuadro. Al mismo tiempo, las amenazas a la integridad
del financiamiento politico en la region son de mucha mayor importancia que las
relativamente limitadas oportunidades existentes. Para ponerlo en términos claros,
hoy por hoy, la integridad del financiamiento electoral en la region depende casi
enteramente de la eficacia de mecanismos extra-legislativos, como la acuciosidad
de la prensa y el auto-control de los partidos y sus recaudadores de fondos.

Preocupante como es, esta conclusion debe ser puesta en perspectiva. Porque
si las paginas anteriores ciertamente revelan la debilidad de los SFP de la region,
también evidencian que sus limitaciones no son, en modo alguno, excepcionales a
nivel internacional. Por sorprendente que pueda parecer, la arquitectura bésica de
los SFP de Guatemala, El Salvador o Panam@ -los mas liberales de la region- no
difiere en nada de la de los sistemas utilizados en respetables democracias como
Suecia, Noruega u Holanda.

4Un documento interno del Tribunal Supremo de Elecciones (TSE) de Costa Rica hace notar que 14 partidos
rehusaron entregar sus reportes de ingresos para el periodo febrero-abril 1998, una cifra que aumentaria a 25
durante Noviembre 1998-Enero 1999. En ningun caso mediaron las sanciones previstas por la ley. En el mismo
sentido, sobre Nicaragua: Fiallos (1998), p.381.

4Zovatto (2003), p.86.
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Si las dificultades para regular el financiamiento politico son comunes a todas
las democracias, son alin mas evidentes en el caso de las democracias de la zona
estudiada. Como lo sugieren Torres Rivas y Aguilar en su estudio del caso
guatemalteco, la investigacion y regulacion del financiamiento electoral tienen “su-
puestos de modernidad”.* Presuponen, esto es, la existencia de instituciones
electorales y contraloras consolidadas, de partidos politicos minimamente
institucionalizados y de una prensa diestra, acuciosa, independiente y protegida de
la intimidacion politica. La regulacion del financiamiento electoral es una reforma
politica de “segunda generacion”, que los sistemas democraticos s6lo pueden
razonablemente emprender una vez que tareas basicas como la cedulacion de los
ciudadanos o la erradicacion del fraude electoral han sido superadas exitosamente.

Aun como reforma “secundaria”, una regulacion comprensiva del financia-
miento politico no emerge espontanea e inevitablemente. Lo mismo en demo-
cracias consolidadas que emergentes, tales reglas nacen al ritmo de crisis y escan-
dalos que ponen el tema en el centro de la agenda politica. La crisis es la madre de
la reforma, y en la region, las crisis y los escandalos ligados al financiamiento par-
tidario se han sucedido con regularidad en el pasado reciente, dando paso, en
algunos casos, a una nueva legislacion o, al menos, propuestas de reforma.

3. Las practicas de financiamiento electoral: una miarada
a la realidad

3.1 Los procesos de recaudacion de fondos

La informacion disponible sobre los procesos de financiamiento partidario es
sumamente escasa, una escasez que refleja tanto la laxitud de la legislacion vigente
como la general falta de interés de la prensa y la academia en el tema. Una descrip-
cion detallada de tales procesos es, hoy, imposible. Las pocas investigaciones
comparativas existentes sugieren que las practicas de financiamiento de partidos
estan intimamente ligadas al marco institucional, a la evolucién histérica de los
partidos y a su relacion con la sociedad. Tienen, asi, un carécter fuertemente
idiosincratico y dificilmente generalizable. Con ambas precariedades en mente,
procedamos, no obstante, a identificar algunos de los rasgos principales de las
practicas de financiamiento electoral en los paises estudiados.*

i) El peso de los subsidios directos y su activacion

Como fue indicado con anterioridad, un célculo preciso de la relevancia de los
subsidios directos para los partidos en la region requiere de una estimacion también

*Torres-Rivas & Aguilar (1998), p.283.

“ El siguiente recuento esta basado, principalmente, en la experiencia costarricense, recogida detalladamente en:
Casas Zamora (préxima publicacion). La informacion disponible sobre los otros paises del Istmo, asi como la
recabada sobre en Uruguay en el citado trabajo, permite suponer que algunos -aungue, en modo alguno, todos-
los fenébmenos detectados en Costa Rica ocurren también en otros paises.
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precisa del gasto electoral en cada uno de los paises. Tales estimaciones no existen
en ningun pais, excepto, posiblemente, Costa Rica. En mayor o menor grado, sélo
se dispone de algunos “célculos informados” que dan, a lo sumo, una idea muy
aproximada de los montos del gasto electoral y del peso relativo de los subsidios
directos (ver Tabla 9).

Tabla 9. Gasto electoral total y peso relativo de los subsidios
directos cerca 2000

Paix Clela {A) (B} i) 2]
Electoral Gasto electorsl  Subsidio directo  Fuentes privadas Porcentaje
total {millones  [millones USS) (millones USS] cublerto por

uss) {A-B] subsidio [B-A]
Costa Rica 1998 201 (1) ns BE 58
Fap. 2000 135 137 98 58
Dominicana
Nicaragua 2000-2001 12-24 108 11.4-13.4 4448
Panamd 1995 002 6.1 {4} 138 30
Honduras 1997 153 1.5 138 10
Guatemala 1995 s 06 108 ]
El Salvadar 1999-2000 el {3} 78 nd, fel,

Nertaz: (1) Incluye elecciones nacionales y procesos electorales imemos -tanto legisiathos coma
presidencizles—aen of PLN v el PUSC, El gasto en 12 eleccidn nacions] fue de US516.8 m, {7) Esta cifra debe ser
tomada con particuiar precaucin. La fuente sédo incluyve una estimacidn de USS10 millones para "una campaia
presidencial”. La cifra def cuadro asume, pues, el gasto de al menos dos candidaturas presidenciales mayoritarias,
Los gastos en elecchones legislativas, no incluidos en esta cifta, pueden ser sustanciales en Panami. (3) No se
dispone de estirmados, Sin embargo, uns fuente estimd en USS 8 millones of gasto publicitario de uno de los dos
partidos mayoritarios durante la campana presidencial de 1999 (CONF, 30/9/01). {4) Inchuye sdfo ef 0% del
subsidio desermbolsado durante [a campaia, Fuentes: Cotas Zamors (2003, Duaste lsts (prdxima publicacion),

La tabla 9 muestra que mientras en Costa Rica, Republica Dominicana y, en
menor grado, Nicaragua, los subsidios directos cubren una parte sustancial de las
erogaciones electorales, en el resto de los paises su efecto es més bien marginal. Los
datos sugieren que durante la segunda mitad de los afios noventa, los subsidios
directos cubrieron aproximadamente un tercio de los gastos electorales totales en
toda la region. Aun esta cifra es, con toda probabilidad, una sobreestimacion, dada
la exclusion del caso salvadorefio y de los procesos electorales intra-partidarios en
toda la region (excepto en Costa Rica).

La manera en que los partidos acceden a estos recursos varia a través de la
region, agudizando en algunos casos la dependencia de los receptores respecto del
capital privado. En El Salvador, Honduras, Panaméa y Republica Dominicana los
partidos reciben directamente del Estado porciones sustanciales del subsidio con
anterioridad a las elecciones. En el caso salvadorefio, tal entrega se da sin que
medie garantia alguna para respaldar el préstamo en caso de que los fondos post-
electorales asignados al partido no alcancen para cubrir el adelanto. Esta norma,
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gue obviamente facilita el acceso de los partidos al subsidio, se ha convertido en
una fuente de recurrentes pérdidas para el Estado salvadorefio.*

En los casos de Costa Rica y Nicaragua, donde el subsidio opera como un
reembolso de gastos electorales, los partidos utilizan un elaborado sistema de bonos
partidarios tendientes a captar durante la campafia recursos en efectivo respaldados
por la expectativa del reembolso.”® Conociendo por adelantado el monto del
subsidio, los partidos costarricenses tradicionalmente han emitido titulos hasta por
el monto de la subvencion que estiman de segura recuperacion segun sus
expectativas electorales. Sucesivas emisiones de bonos por encima de ese monto
captan recursos que se estiman de improbable o imposible recuperacion para los
inversionistas. En todos los casos, los tomadores de bonos -usualmente, aunque no
siempre, operadores financieros privados- compran los titulos con un descuento,
derivando sustanciales utilidades en en el proceso.”® Aunque los tesoreros de los
partidos costarricenses insisten en la naturaleza puramente financiera de las
operaciones, algunas compras de bonos electorales han levantado dudas sobre sus
eventuales efectos politicos, como lo veremos més adelante. El punto a notar es que
los sistemas costarricense y nicaragiense de subsidio descansan sobre una
paradoja: para hacer efectivos los recursos estatales, los partidos dependen de los
capitales privados cuya influencia precisamente intenta limitar la subvencion.

Los diversos mecanismos de activacion de los fondos estatales coexisten con
elaborados procesos de busqueda de fondos privados. Como lo evidencia la Tabla
9, a pesar de la existencia de sistemas de subsidio publico en todos los paises, las
fuentes privadas de financiamiento contindan siendo, por mucho, el sustento
economico fundamental de las campafias electorales en la region. Detengamonos
en algunos de los rasgos de su proceso de recaudacion.

i) La recaudacion de donaciones politicas

-¢Quién hace la recaudacion y como se hace?

En los paises objeto de estudio, caracterizados por regimenes nitidamente
presidenciales y partidos pobremente institucionalizados, las actividades de
recaudacion de donaciones electorales estan fundamentalmente articuladas
alrededor de las candidaturas presidenciales antes que de los 6rganos formales de
los partidos.® Asi, es el aspirante presidencial quien casi siempre lidera el proceso

“"La Prensa Gréfica (LPGR), 10/3/02; Ulloa (1998), p.211.

“ Casas Zamora (proxima publicacion) y (2001), pp.321-322. En Nicaragua el mecanismo ha sido usado, en
particular, por el Frente Sandinista de Liberacion Nacional (FSLN). Ver: El Nuevo Diario (ND), 15/10/00,
13/8/01; Semanario Confidencial (CONF), 30/9/01.

“Cerca de un 15% del gasto electoral total de los partidos mayoritarios durante las elecciones de 1994 y 1998
correspondi6 al descuento financiero cobrado por los tomadores de bonos partidarios. En 1998 esos beneficios
fueron a parar a muy pocas manos. Cerca del 80% de los fondos de campafia del PLN se obtuvieron de bonos
colocados entre cuatro operadores financieros privados: Banca Promérica, Banex, Interfin y Grupo Sama
(calculado de acuerdo los libros contables del PLN, facilitados a uno de los autores en diciembre de 1999 por
los sefiores Antonio Burgués y Eduardo Morera, ex-tesorero y contador del PLN, respectivamente). Para la
campafia de 2002, el Unico tomador de bonos del PLN fue, por el contrario, el Banco de Costa Rica, una
institucion estatal (La Nacion [LN], 5/12/01, 15/12/01, 4/1/02).

% Notese, sin embargo, que la separacion en el tiempo de algunas elecciones en Nicaragua (municipales) y El
Salvador (legislativas), atenda significativamente este rasgo.
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de busqueda de fondos, sea contribuyendo personalmente con fuertes cantidades
o0 asistiendo a multiples actividades con potenciales donadores, que consumen una
parte sustancial de su agenda. Un ex-tesorero de campafia de uno de los partidos
mayoritarios en Costa Rica lo resume en estos términos: “El candidato se convierte
en la figura de recaudacion... Sin el candidato usted no recauda nada.”*

En esta tarea el candidato es normalmente asistido por un comité de finanzas.
Este comité se recluta, invariablemente, entre el circulo intimo del candidato y
normalmente provee, en caso de victoria, algunos de los miembros claves del futuro
gobierno, una regla que opera como un incentivo crucial para atraer donaciones.*
Los miembros de ese comité, y especialmente su coordinador, son escogidos por
sus conexiones sociales y, generalmente, su respetabilidad entre la comunidad
empresarial.*® En los paises de la region la recaudacion de recursos privados para
las campafas tiene lugar en un pequefio circulo social, cruzado por vinculos de
familiaridad y confianza.

La mera familiaridad entre recaudador y donador no es, sin embargo,
suficiente. Un sutil cdédigo opera en las campafias, segun el cual las visitas a los
donantes potenciales son reforzadas mediante la presencia de cercanos allegados al
candidato o la del candidato mismo, de acuerdo con el tamafo de la contribucién
buscada. En la busqueda de grandes contribuciones, la presencia del candidato es
esencial.** De manera levemente perversa, los codigos del proceso de recaudacion
garantizan que los operadores politicos que potencialmente tendrdn més influencia
en una futura administracién son precisamente aquellos que tienen contacto directo
con los més grandes donadores privados.

Las visitas a grandes donadores son normalmente complementadas con una
multitud de actividades de recaudacion organizadas por los comités financieros.
Estas pueden ser desde rifas de objetos valiosos hasta un programa estructurado de
desayunos, almuerzos y cenas de recaudacion, usualmente dirigidos a sectores
especificos de la comunidad empresarial o profesional.

Cualquiera que sea la modalidad de su desembolso, los montos de las
donaciones privadas varian segun el poder adquisitivo del contribuyente y su

*Vargas (28/10/99). Las actividades de recaudacién de fondos consumen normalmente un 20-30% del tiempo de
los aspirantes mayoritarios en Costa Rica, y hasta un 40% en ciertos momentos de la campafia (Alvarez
[7/12/99], Figueres [3/11/99], Fishman [1/12/99]).

*2En Costa Rica, el tesorero de campafia del candidato vencedor casi invariablemente para a ocupar un ministerio,
como lo sugieren los ejemplos de los sefiores Porfirio Morera (1982), Guillermo Constenla (1986), Guillermo
Madriz (1990), Marco A. Vargas (1994), Alberto Dent (1998) y Roberto Tovar (2002). Lo mismo sucede en
Panama: uno de los recaudadores principales de la campafia presidencial de Ernesto Pérez Balladares en 1994
fue Felipe Virzi, su Vice-Presidente (PA, 13/8/01). Del mismo modo, uno de los principales encargados de la
blasqueda de fondos para la campafia de Arnoldo Aleman en Nicaragua fue Byron Jeréz, un estrecho
colaborador eventualmente nombrado al frente de la Direccion General Impositiva (ND, 9/9/01). Uno de
encargados del financiamiento de la campafia del actual Presidente de Nicaragua, Enrique Bolafios, ocupaba en
el 2002 el Ministerio de Hacienda y otro, la direccion del Instituto de Desarrollo Rural (La Prensa Nicaragua
[LPN], 1/5/02).

*3“E| comité de finanzas es gente que tiene prestigio profesional, en el campo empresarial, gente reconocida, gente
de dinero que le da confianza a los otros de dinero, confianza que esos dineros que eventualmente van a dar,
pues van a estar bien resguardados y bien gastados” (Tovar [1/11/99]). En el mismo sentido ver las declaraciones
de Carlos Duque, presidente del Partido Revolucionario Democratico panamefio, en PA, 13/8/01.

*4“Sj usted quiere que alguien firme un cheque por 8 millones de pesos (sic), el candidato tiene que estar ahi”,
confié al autor el tesorero de campafia del ex-Presidente Miguel A. Rodriguez en Costa Rica (Dent [22/12/99]).
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cercania politica con el candidato. Y muy probablemente varian también segun el
tamafio del circulo potencial de donantes: entre més reducido sea éste, mayor sera
la contribucion promedio. Asi, la evidencia disponible para el caso costarricense
sugiere que donaciones de US$35.000, el maximo autorizado por la legislacion,
son més bien excepcionales. Aunque contribuciones de US$100.000 y hasta
US$150,000 han sido reportadas™, las grandes contribuciones privadas en Costa
Rica son hoy divididas en montos més pequefios, sea para cumplir con los topes
introducidos en 1996 o, simplemente, para reducir su impacto econémico sobre el
donador.

En circulos empresariales ain mas cerrados que el costarricense, los montos
pueden aumentar considerablemente. Asi, algunas informaciones de prensa han
indicado que la contribucién del Grupo Pellas, el consorcio empresarial més
importante de Nicaragua, a la campafa presidencial del Partido Liberal Cons-
titucional (PLC) en 1999 fue del orden de US$750.000, y que contribuciones de al
menos US$50.000 eran esperadas de un grupo de unos 25 empresarios en el pais.*
En Panam4, las indagaciones en torno a la recepcion de dineros del narcotréfico
por parte de la campafia presidencial de Ernesto Pérez Balladares en 1994
arrojaron algunos datos interesantes. Asi, su partido, el Partido Revolucionario
Democrético (PRD), revelé que 15 donantes proporcionaron US$2.5 millones para
la campafia electoral de 1994, para un promedio de US$166,000 por contribuyen-
te.*” Esa cifra, sin embargo, palidece frente a los aportes conocidos del inversionista
holandés Friedrich Specht al PRD (estimados en US$550.000) y del empresario
panamefio Ricardo Martinelli a varios partidos (US$400.000).** Y, como lo
veremos luego, aun esas cantidades, muy sustanciales en cualquier parte del
mundo, son, con toda probabilidad, una fraccion del valor de las contribuciones en
especie realizadas por los propietarios de medios de comunicacion en toda la
region.

Finalmente, vale la pena hacer notar que en algunos paises, particularmente
Nicaragua y Honduras, el proceso de captacion de recursos domésticos tiene un
elemento adicional, frecuentemente crucial para el partido de gobierno: la impo-
sicion de contribuciones electorales forzadas a los detentadores de cargos electivos
y, en general, a los empleados publicos. Aunque los “impuestos de partido” sobre
los cargos electivos -tipicamente los legisladores- son un mecanismo usado en
muchos paises del mundo, incluyendo Costa Rica y El Salvador®, lo que separa la
experiencia de Honduras y, sobre todo, Nicaragua es la extensién del mecanismo a
un espectro mucho mas amplio de servidores publicos. Asi, durante la campafia
electoral municipal de 2000 en Nicaragua, el fiscal nacional del PLC afirmo que el

*Ver: ALCR, Exp. Leg. 10934, pp.4447, 4460, 4475; LN, 13/8/03. El tesorero de campafia del PLN en 1974,
afirm6 en el curso de una investigacion legislativa que Robert Vesco habia contribuido con casi US$500,000 a
la campafia presidencial de Daniel Oduber. Este Gltimo, sin embargo, lo negé y sostuvo que habia retornado el
dinero cuando se enter6 de su origen. Ver: LN, 5-7/7/77; La Republica (LR), 11/5/77.

** CONF, 30/9/01.

S"PA, 4/7/96.

*Sobre el caso de Specht: LPR, 21/7/96, 18/9/96, 5/3/01; PA, 11/7/96. Sobre Martinelli: PA,13/8/01.

*Ver, por ejemplo, LPGR, 4/7/02. En Costa Rica, ademas, los impuestos de partido son utilizados casi totalmente
para el sostenimiento de la estructura partidaria en época no electoral.
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grueso de los recursos del partido era aportado por los empleados publicos, en
particular los funcionarios de alto rango, que pusieron a disposicion del partido
hasta un mes completo de su salario. Las presiones del partido gubernamental
sobre los empleados estatales fueron denunciadas por algunos reportes de prensa.*®
Como lo veremos luego, tanto en Nicaragua como Honduras, esta practica forma
parte de un fenémeno méas amplio de utilizacion indiscriminada del aparato estatal
para favorecer la campana electoral del partido oficial.

-¢Quiénes contribuyen?

Mas alla de la excepcidon de los mecanismos de contribucion forzosa para los
empleados publicos, toda la evidencia indica que la busqueda de recursos
electorales domésticos se concentra, casi en su totalidad, en un grupo muy reducido
de grandes empresarios en cada pais. Este circulo es, con toda probabilidad,
extraordinariamente pequefio en paises como Panamd y Nicaragua. El caso del
PRD panamefio en 1994 ya ha sido citado.®* Pero aun la lista de donantes
publicitada por el Movimiento Papa Egoro, relativamente distante a la élite
empresarial panamefia, no incluyé sino a 148 empresas y particulares en 1994.%
De igual modo, en Nicaragua, la lista de donantes principales a las campafias
politicas incluye, presumiblemente, a las cabezas de los cuatro grupos empresariales
y financieros méas importantes del pais, a un namero similar de grandes empresarios
extranjeros con fuertes intereses en Nicaragua y a unas 20 corporaciones mas
pequefias, capaces de hacer donativos de por lo menos US$50.000.% En
Republica Dominicana, la reciente quiebra del Banco Intercontinental (BANINTER)
puso en evidencia que los principales partidos y dirigentes politicos dominicanos
recibieron importantes contribuciones de esta entidad financiera.** Aun en Costa
Rica, un pais con tradiciones relativamente igualitarias en el contexto
centroamericano, el proceso de recaudacion se caracteriza por un extraordinario
elitismo. Aun maés, dado el restringido circulo social dentro del que tiene lugar la
recaudacion, es natural que los més grandes contribuyentes sean buscados por
todos los partidos mayoritarios y terminen repartiendo fondos entre todos. Esta
practica, ampliamente conocida en Costa Rica, tiene réplicas documentadas en

®ND, 15/10/00. En Honduras, David Matamoros Batson, un personero electoral ligado al Partido Nacional,
reconocié que cuando su partido esta en el poder impone una aportacion forzosa de 10% para los salarios de
mas de 7000 lempiras (aproximadamente US$500), 5% para los de més de 5000 lempiras y 3% para los de mas
de 1200 lempiras (Mejia et al. [2001]).

¢t Otro ejemplo: en 1998 el Frente Empresarial del PRD anuncié una donacién de US$5 millones para la realizacién
de un plebiscito para permitir la reeleccion del Presidente Pérez Balladares. Consultado sobre el origen de los
fondos, el secretario del Frente indic6, simplemente, que se trataba de “empresarios de primera linea”, amigos
del Presidente (PA, 8/5/98).

2PA, 9/7/96.

**CONF, 30/9/01.

*El Gobernador del Banco Central de Republica Dominicana revelé al pais una lista de una parte de las
donaciones a partidos politicos realizadas por BANINTER, que abarca contribuciones al Partido Revolucionario
Democratico y otros partidos para la celebracion de mitines y demas actividades electorales de cara a los
comicios del afio 2002. Ver: Duarte [proxima publicacion].
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Guatemala, Nicaragua, Panama, Republica Dominicana y, fuera de la region,
Uruguay.®

Es crucial notar, sin embargo, que tal concentracion de donadores privados no
presupone ni conduce a ningun esfuerzo coordinado por parte de los contri-
buyentes. Una de las caracteristicas fundamentales de los procesos de recaudacion
en la region es el predominio de los vinculos individuales entre donadores y politi-
cos, antes que de formas de participacion colectiva de sectores sociales o econdmi-
cos. En cerrados circulos sociales, los vinculos de familiaridad y el contacto directo
entre contribuyentes y politicos pasa por encima y, de hecho, hace innecesario el
papel financiero de los grupos de presion organizados (cAmaras empresariales, por
ejemplo). Esta falta de coordinacion, tiene implicaciones cruciales en la definicion
de las retribuciones buscadas por los donadores politicos. Como lo veremos luego,
a diferencia del papel de los grupos organizados en EEUU, los donadores centroa-
mericanos no persiguen, por lo general, el “secuestro” de politicas estatales para un
sector social o empresarial sino beneficios individuales més o menos tangibles.

Si bien las donaciones empresariales no pueden ser entendidas con una légica
sectorial, los empresarios de algunos sectores especificos participan del proceso con
singular asiduidad. Los empresarios de la construccion y del sector bancario son
reconocidos contribuyentes en los paises de la region.*® Pero, sobre todo, los
propietarios de medios de comunicacion y estaciones privadas de television consti-
tuyen un grupo singularmente importante de donadores politicos. Los ejemplos
abundan. En Republica Dominicana, los ex-propietarios del Listin Diario reco-
nocieron publicamente que, por razones econémicas, la linea editorial del peridédico
habia sido comprometida con causas politico-partidistas. En el caso costarricense,
si bien el Cddigo Electoral obliga a los medios de comunicacion a hacer publicas
sus tarifas y a garantizar acceso igualitario a todos los partidos, la regla no impide
a los propietarios de los medios donar parte del espacio publicitario a algunos
partidos, haciendo la norma nugatoria en la practica. Asi, diferencias significativas
de precio persisten y ningun partido o candidato termina pagando la tarifa oficial.

En efecto, una comparacién del valor oficial de la pauta publicitaria de los
partidos politicos costarricenses durante la campafia presidencial 1997-98 y sus
gastos reportados ante la Contraloria General de la Republica por concepto de
publicidad televisiva, revela descuentos por US$2.1 millones, en cuenta US$1.7
millones al PUSC, amplio favorito durante la campafia, con toda probabilidad la
mas grande donacién hecha por sector alguno durante el ciclo electoral. Una inda-
gacion de los patrones de descuento durante las campafias 1990-98 revela, aun

®Para Costa Rica y Uruguay: Casas Zamora (préxima publicacién). Para Nicaragua: CONF, 30/9/01. Para Panama:
LPR 7/7/96, 28/2/02; PA, 13/8/01. En Guatemala es paradigmatico el caso del empresario televisivo mexicano
Remigio Angel Gonzélez, cortejado intensamente por todos los partidos: La Prensa Libre Guatemala (PLG),
14/2/00.

fSobre la participacion de empresarios de la construccién en Costa Rica: Chavez (22/10/99). En Nicaragua es
paradigmatico el caso de la empresa de construccion “Modultecsa”, fundada por un yerno del ex-Presidente
Aleman y por inversionistas cubanos, fuertes contribuyentes a su campafa (vid infra, pp.37-38). En cuanto a la
participacion del sector financiero en Costa Rica y Nicaragua, vid supra nota 57 y CONF, 30/9/01. Se conocen,
ademas, los casos de los banqueros Francisco Alvarado McDonald en Guatemala y Mayor Alfredo Aleman en
Panama, muy ligados, segun reportes de prensa, al financiamiento de las campafias de Alfonso Portillo y Ernesto
Pérez Balladares, respectivamente, asi como el caso del Banco Intercontinental en Republica Dominicana (PLG,
10/3/01; LPPR, 29/6/96 y 5/3/01; Duarte [proxima publicacion]).
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mas, el sistematico favorecimiento del partido favorito durante la campafia por par-
te de las empresas televisivas.”” Particularmente perturbadora es la experiencia
guatemalteca, donde la televisibn abierta es monopolizada por un operador
privado: el empresario mexicano, radicado en Miami, Remigio Angel Gonzélez.
Desde mediados de los afios ochenta, su posicion monopélica ha conferido a Gon-
zalez un desproporcionado poder politico en Guatemala, particularmente visible
durante y tras la eleccion de 1999, en la que activamente apoyo al vencedor Frente
Republicano Guatemalteco (FRG). Como lo han admitido publicamente todos los
partidos guatemaltecos, cortejar el apoyo politico-financiero de Gonzélez es de
primordial importancia para cualquier aspirante presidencial.®

El caso de Gonzalez en Guatemala es indicativo no solo del determinante papel
financiero de los propietarios de medios de comunicacion sino también de la im-
portancia que, en diferentes grados, contintan teniendo las fuentes foraneas en las
campafias de la region. Su utilizacion es ampliamente notoria en Nicaragua y Gua-
temala, menos obvia aunque probablemente sustancial en Panamd y El Salvador,
mas limitada en Costa Rica (aunque no siempre fue asi), e indeterminada en
Honduras. En el caso nicaragliense, mencionado mas arriba, es conocida la
realizacion de actividades de recaudacion en Miami y, en mucho menor grado,
Costa Rica, por parte de todos los partidos.® Reportes de prensa sugieren que las
contribuciones recogidas por el PLC en 1996 entre el exilio cubano en Miami
pudieron haber llegado a varios millones de doélares, tanto como sugieren que una
parte de la campafia del Frente Sandinista de Liberacion Nacional (FSLN) podria
haber sido financiada con aportes del gobierno libio, una acusacién negada
reiteradamente por los personeros sandinistas.” Igualmente, las indagaciones en
torno a las contribuciones del narcotraficante colombiano José Castrillon Henao a

®”Casas Zamora (proxima publicacion). Valor de pauta publicitaria calculado a partir de datos de Servicios
Publicitarios Computarizados (varios afios). Gastos reportados por los partidos tomados de: Contraloria General
de la Republica (CGR), Departamentos de Estudios Especiales, Informes No. 158-90, 167-90, 70-94, 85-94, 92-
94, 99-94, 95-98, 96-98 y 97-98.

®PLG, 14/2/00, 5/3/00. EI monopolio televisivo de Gonzélez ha sido criticado por la Procuraduria de Derechos
Humanos de Guatemala, por el Relator Especial para la Libertad de Expresion de la Organizacion de Estados
Americanos (OEA) y por la Sociedad Interamericana de Prensa. (SIP). En setiembre de 2001, el ex-Presidente
Alfonso Portillo reconocié que Gonzéalez disfrutaba de un monopolio y se comprometid, ante una delegacion de
la SIP, a subastar las dos frecuencias televisivas estatales entre otros operadores. Ver: PLG, 14/2/00, 24/2/01; SIP
(2001). También: “Media in Guatemala: From war to censorship” (2002); “Human Rights Report for Guatemala:
Freedom of Speech and Press” (2002).

ND, 29/4/99, 15/10/00, 13/8/01, 9/9/01. Un empresario costarricense confirmé su asistencia a actividades de
recaudacion en San José por parte de la candidatura de Arnoldo Aleméan en 1996 (Ruiz [10/12/99]). Un curioso
reporte publicado en uno de los diarios nicaraglienses en los meses previos a la eleccion presidencial de 2001,
da una idea de la importancia decisiva de las fuentes externas de financiamiento aun para los partidos
minoritarios: “La Prensa conoci6 extraoficialmente que los conservadores estan agobiados por la falta de
financiamiento para la campafia electoral, y que Ernesto Leal viajara este fin de semana fuera del pais a
conseguir recursos econdmicos. En caso de lograrlo, lo convertirian en el futuro candidato presidencial de los
conservadores. No obstante, las mismas fuentes confiaron que el presidente del Partido Conservador, Mario
Rappaccioli, podria emprender una gestiéon similar” (LPN, 21/7/01).

En setiembre de 2001, Ricardo Mas Canosa, directivo de la Fundacién Cubano-Americana, denuncid
publicamente que el ex-Presidente Arnoldo Aleméan habia desviado a cuentas personales US$2.5 millones que le
fueron donados por la Fundacion, con sede en Miami, durante la campafia de 1996. Los personeros del Partido
Liberal Constitucional dijeron no acordarse de la donacion y el cargo nunca fue investigado (ND, 9/9/01; LPN,
12/9/01). Algunos episodios de corrupcion durante la administracién Aleman, permiten inferir que las donaciones
a su campafia por algunos miembros del exilio cubano pueden haber sido, efectivamente, muy sustanciales. La
presunta ayuda de Libia al FSLN es mencionada en CONF, 30/9/01.
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la campafia del PRD en Panaméa en 1994, permitieron descubrir otras donaciones
muy sustanciales por parte de extranjeros.

La experiencia costarricense muestra una evolucion interesante.” Si amplia
evidencia existia de la participacion de capital extranjero -frecuentemente contro-
versial- en las elecciones costarricenses durante la década de 1970, para finales de
los afios ochenta la situacion habia adquirido ribetes altamente perturbadores. Asi,
una serie de investigaciones parlamentarias sobre la penetracion del narcotrafico en
el pais revel6 que ambos partidos mayoritarios habian recibido durante la campafia
de 1986 contribuciones sustanciales de parte de extranjeros involucrados en
diversas actividades delictivas.” Si las investigaciones no demostraron
concluyentemente la responsabilidad de los candidatos presidenciales y sus recau-
dadores principales, al menos dejaron en claro la asiduidad con que los partidos
costarricenses, liberados de toda regulacion legal, cortejaban los fondos de origen
extranjero. La investigacion revel6 maltiples donaciones de empresarios foraneos
radicados en Costa Rica -en algunos casos por grandes montos-, la organizacion de
diversas actividades de recaudacion por parte de ambos partidos en EEUU, y
sustanciales contribuciones por parte de “partidos hermanos”, incluyendo el PRD
panamefio, controlado a la sazén por Manuel Antonio Noriega. Estas indagaciones,
cuyas revelaciones dominaron la campafia presidencial de 1990, constituyeron un
punto de inflexion que eventualmente conduciria a la adopcién de controles legales
sobre las donaciones extranjeras. La experiencia de 1986 ha hecho a los recau-
dadores costarricenses -casi siempre reputados empresarios nacionales- general-
mente reacios a buscar activamente fuentes foraneas de financiamiento.” Tal
cautela y la dréastica contraccion de las contribuciones de los partidos y gobiernos
“hermanos”” probablemente han reducido la disponibilidad de fondos extranjeros
en las campafias costarricenses. Debe enfatizarse, sin embargo, que, pese a las
prohibiciones legales, tales fondos contintian siendo recaudados, como quedo claro
tras la campafia de 2001-02."

™ Casas Zamora (préxima publicacién).

2Ver investigacion legislativa: ALCR, Exp. Leg. 7898.

®ALCR, Exp.Leg.10200-10684-10934.

™El tesorero de campafia del Partido Unidad Social-Cristiana (PUSC) en 1998, conocido banquero nacional, lo
puso en términos muy claros a uno de los autores: “Las fuentes internacionales son, hoy, cero. Antes, mucho;
hoy en dia, cero. (Buscar contribuciones extranjeras) es ir a meterse en ‘camisa de once varas' para que lo metan
en la carcel a uno...” (Dent [22/12/99]).

" Una importante excepcién de este fenémeno es el caso del gobierno de la Republica de China en Taiwén, citado
por un entrevistado como una fuente de fondos para los dos partidos mayoritarios costarricenses, debido a
obvias razones geopoliticas (Fishman [1/12/99]). Esto es mas que una especulacion. En el afio 2003, se reveld
que la campafia del Presidente Abel Pacheco recibié US$500,000 en donaciones ilegales de dos firmas con sede
en Taiwéan, aparentemente vinculadas con el gobierno de la isla (LN, 20-22/8/03; LN, 3/10/03; LN, 14/10/03).
Aunque éste ultimo rechaz6 cualquier participacion en el caso, la existencia de un fondo secreto para apoyar a
gobiernos y politicos “amigos” en todo el mundo, ha sido publicamente admitida por diplomaticos taiwaneses
(The Washington Post, 5/4/2002).

®La evidencia de la campafia 2001-02 muestra que, en algunos casos, los montos involucrados contindan siendo
significativos. Por ejemplo, durante la campafa, Credomatic, un operador financiero local, contribuyd con
US$250,000 a ambos partidos mayoritarios. Credomatic pertenece a Casa Pellas, un conglomerado
nicaragiiense con intereses financieros y comerciales en toda Centroamérica (LN, 13/8/03; LN, 5/9/03).
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-¢Para qué contribuyen?

Los motivos para hacer una contribucion a un partido o candidato son
multiples y frecuentemente simultaneos. Mientras el peso de las tradiciones po-
liticas, de las afinidades personales, o de la identificacion ideolégica -un punto de
particular importancia en Nicaragua”- basta en muchos casos para atraer con-
tribuciones significativas del sector empresarial, es evidente que la busqueda de
beneficios tangibles es el motor fundamental del proceso de recaudacion. En pala-
bras del ex-Presidente de Panama, Guillermo Endara: “Creer que no se obtienen
favores haciendo donaciones a las campafias es querer pecar de inocente.””®

Los favores buscados son muy variados y, por lo general, implicitos. Dados los
grandes poderes de nombramiento de las presidencias de la region, los puestos en
los 6rganos politicos constituyen una obvia opcién de intercambio. Sin embargo,
mas comun es la busqueda de otros beneficios. En la gran mayoria de los casos, las
contribuciones empresariales constituyen una especie de poliza de seguro capaz de
garantizar, en caso de necesidad, el acceso a los tomadores de decision y la buena
voluntad de éstos. Uno de los recaudadores principales de la campafia del PRD
panamefio en 1994 describid en los siguientes términos la l6gica de la mayoria de
las contribuciones empresariales:

“Si yo entrego una cantidad de dinero, quiero que me coja el teléfono y si tengo
un problema que me escuche, no tanto que me lo resuelva... pero que me
atienda... TU lo que compras es acceso... por ejemplo si doné a Pérez
Balladares, el dia que lo llame quiero que él sepa quien quiere hablarle.””

Un empresario costarricense lo confirma en términos casi idénticos:

“...lo que la gente quiere con (la contribucion), como primera cosa, es acceso.
Esa es la cosa fundamental. Es acceso no tiene que ser necesariamente al
presidente. ;Cudndo necesitas al presidente? Casi nunca. Vos lo que necesitas
es acceso a los ministros. Generalmente la gente que esté en finanzas van a ser
ministros. Entonces uno los llama y pide que le saquen una cita con fulano de
tal. Eso es muy importante. No es influencia: es acceso, que no todo mundo lo
tiene. El poder llegar y explicarle un problema a alguien es una gran ventaja.”

Casi siempre, pues, la contribucion compra un recurso antes que un resultado,
y tanto el donador como el receptor estdn concientes de los sutiles términos del
intercambio. En otras situaciones, sin embargo, el quid-pro-quo puede ser menos
difuso. Las donaciones de gran magnitud tienden a suponer solicitudes especificas

7Una fuente periodistica cita que aunque los principales grupos empresariales nicaragiienses hacen donativos a
los dos partidos mayaoritarios, sus contribuciones al PLC superan ampliamente, probablemente por un factor de
3 al, asus donaciones al FSLN.

®PA, 13/8/01.

PA, 13/8/01.

% Schyfter (9/12/99). Sus palabras fueron confirmadas por casi todos los donadores, recaudadores y politicos
costarricenses y uruguayos citados en: Casas Zamora (proxima publicacion). A la misma conclusion llegan
también Ardaya & Verdesoto (1998) en su estudio del caso ecuatoriano.
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por parte del contribuyente, normalmente ligadas a decisiones de inversion pablica,
condonacion de deudas para con instituciones publicas, o pronta cancelacion de
deudas estatales.

En fin, la manera de pagar los favores suele ser muy variada y depende tanto
de las circunstancias como de la naturaleza del arreglo negociado en su momento.
En algunos casos estos compromisos comportan un dar o un hacer; en otros, por
el contrario, constituyen un no hacer o abstenerse. En ciertas ocasiones comportan
dar apoyo o hacer la vista gorda, protegiendo de este modo actividades o sujetos
que estan en la ilegalidad; en otras circunstancias implican adoptar una politica
determinada en favor de tal o cual grupo de presion.®

Con todo, a pesar de la magnitud de algunas donaciones y de la especificidad
de la solicitud correspondiente, es crucial no perder de vista el caracter contingente
del intercambio entre quien dona los fondos y quien los recibe. En la generalidad
de los casos, el poder de negociacion del politico aumenta decisivamente cuando
ha pasado el momento de la eleccion, particularmente en ausencia de reeleccion
sucesiva, como es el caso de los presidentes en toda Centroamérica.

Los riesgos del donador operan, asi, como un desincentivo para las grandes
contribuciones. Ese riesgo se reduce significativamente, sin embargo, cuando el
donador es respaldado por un vinculo previo con el receptor de los fondos, cuando
dispone de mecanismos coercitivos post-electorales sobre éste, o, simplemente,
cuando esta dispuesto a utilizar otros instrumentos de compra de la voluntad
politica, como sobornos. En esos casos, el efecto de las contribuciones politicas se
subsume en un sindrome més amplio de distorsién del interés general.
Paraddjicamente, pues, los casos mas relevantes desde la dptica de la integridad del
sistema politico son aquellos en los que los efectos de las contribuciones electorales
son, acaso, menos claros e identificables.

Cualesquiera sus efectos, los procedimientos de recaudacion que han sido
descritos funcionan dentro de un marco de controles legales y extra-legales que
varia de pais en pais. Revisemos, brevemente, la aplicacion practica de estos
controles en la region.

3.2 Los controles del financiamiento electoral en la practica

Esta seccion empieza recordando lo que hemos visto mas arriba: no hay en la
region demasiados controles legales sobre el financiamiento partidario que puedan
ser aplicados. Ademas de eso, casi sin excepciones, la aplicacion de las pocas reglas
existentes ha sido muy deficiente. En El Salvador, donde no hay mas normas de
financiamiento partidario que las del subsidio directo, el Estado ha demostrado ser
incapaz aun de recuperar las cuantiosas sumas adeudadas por los partidos
beneficiados con los adelantos del subsidio®. En Honduras, por su parte, un
esquema relativamente elaborado de transparencia financiera y de restricciones a
las donaciones privadas y a la duracién de las campafias ha devenido letra muerta.

8 Zovatto (2003), p.40.

®Una auditoria de la Corte de Cuentas revel6 que “no se encontré evidencia de la gestién realizada por el
Ministerio de Hacienda para recuperar la deuda politica que enfrentan estos partidos” (LPGR, 25/7/02). Ver
también LPGR, 10/3/02.
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En la practica, el Tribunal Nacional de Elecciones (TNE) no ha exigido nunca la
presentacion de los estados financieros de los partidos, ni ha aplicado las sanciones
vigentes para la emisién de publicidad electoral fuera de la campafia oficial.*

Similar suerte ha corrido la legislacion de Nicaragua. En este pais, si bien desde
1996 la ley ha obligado a los partidos a mantener su documentacion financiera a
la orden de la Contraloria General de la Republica (CGR), ninguna supervisién ha
sido ejercida por ésta. Asi, por ejemplo, aunque la Ley Electoral de 1996
expresamente prohibia las contribuciones extranjeras y obligaba a los partidos a
reportar todas sus donaciones, ningin mecanismo contralor se activd cuando los
partidos no reportaron una sola contribucion privada durante la campafia de 1996,
cuyo costo, sélo para el partido vencedor, se estimo6 en US$6 millones, buena parte
de ellos recaudados en el exterior.® Las escuetas regulaciones introducidas en
2000, que se limitan a prohibir las donaciones anénimas y las de contratistas del
estado, no han cambiado este patron. El director del Departamento de Atencién a
Partidos Politicos de la CGR, reconocio publicamente en 2001 la inexistencia de
mecanismos de control para determinar si los partidos reciben dinero de fuentes
ilegales durante las campafias electorales.* Tales controles son debilitados, entre
otras cosas, por la difusa delimitacién de las competencias que en la materia
ostentan el Consejo Supremo Electoral (CSE), la CGR y la Procuraduria Electoral,
una superposicion que deja a los mecanismos de supervisibn en una zona
normativa gris y conduce a su paralisis.®* Aun los controles sobre la utilizacion del
subsidio publico son fragiles y de dudosa efectividad. Asi, bien entrado el afio 2000,
el ente contralor y la autoridad electoral aun trabajaban en la elaboracion de un
reglamento para afinar los gastos partidarios que serian aceptados como reem-
bolsables, luego de que en 1996 los partidos no rindieron las cuentas que les exigia
la legislacion ni cancelaron sus deudas con el fisco.®” S6lo muy reciente y tentativa-
mente se han activado, por vez primera, algunos mecanismos de investigacion
sobre el financiamiento partidario, luego de la tacita admision por parte de perso-
neros del PLC de la utilizacion de bienes y fondos publicos durante la campafia del
partido en 2001, un fenémeno reiteradamente denunciado antes de la eleccién por
la prensa opositora.* La efectividad de esta indagacion aun est por verse.

En el caso dominicano los cambios introducidos en el régimen de finan-
ciamiento de los partidos politicos a partir de 1997, han incrementado significa-
tivamente los fondos con que cuentan. Sin embargo, en el contexto actual, la ley
electoral no dispone de procedimientos y medios apropiados que obliguen a estas
organizaciones a informar sobre las fuentes y magnitud del financiamiento privado
y a rendir cuentas del destino de los recursos tanto publicos como privados de que

#Molina & Suyapa (1998), p.309; Mejia et al. (2001); La Prensa Honduras (LPH), 15/6/96.

®Fiallos (1998), p.381; CONF, 30/9/01.

®LPN, 12/9/01.

®Ver, por ejemplo, la atribucién de culpas mutuas por parte de los personeros de los tres érganos en: ND,
15/10/00.

¥LPN, 28/6/00.

®¥ND, 2/10/01 y 29/10/01. En mayo de 2002 los delegados sandinistas ante el Consejo Supremo Electoral (CSE)
pidieron a la Procuraduria General de Justicia investigar la financiacion del PLC durante la campafia de 2001.
La Fiscalia prometi6 dar curso a la investigacion (LPN, 3/5/02, 9/5/02; ND, 9/5/02).
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disponen.®”® Todo ello, a pesar de que la Junta Central Electoral ha emitido el
Reglamento sobre la Distribucion de la Contibucion Econdémica del Estado a los
Partidos Politicos en el que se fijan, entre otras cosas, reglas con respecto a la
contabilidad partidaria, documentos justificativos o comprobantes de gastos.

Aunque estrictamente limitados a la fiscalizacion del uso del subsidio directo,
los controles existentes en Guatemala y Panamda operan, aparentemente, con
mayor efectividad. Las autoridades guatemaltecas realizan auditorias en los
partidos politicos, aunque, por no ser publicos los resultados, su rigurosidad se
desconoce.® En Panama, la introduccion del subsidio estatal en 1997, ha venido
acompafiada de un complejo sistema de rendicibn de cuentas antes de cada
sucesivo desembolso de la subvencion. Las propias autoridades electorales
panamefias estiman que hay un control bastante recio sobre esos recursos.

El caso costarricense, por Ultimo, muestra la curiosa coexistencia de algunos
controles severamente aplicados con otros inexistentes en la practica. Asi, al igual
que en Guatemala y Panama, en Costa Rica los partidos elegibles para recibir el
reembolso estatal deben presentar ante la CGR los comprobantes de sus gastos
electorales, siguiendo las detalladas instrucciones de la legislacion y los reglamentos
vigentes. La densa regulacién del proceso y la debilidad administrativa de los
partidos costarricenses han convertido el trAmite en un costoso ejercicio, cuya
utilidad ha sido reiteradamente cuestionada por la propia autoridad contralora.®* El
problema de los controles sobre el subsidio directo en Costa Rica no radica en la
debilidad de su aplicacion sino, acaso, en su excesiva severidad.

Contrariamente, las regulaciones al financiamiento privado introducidas en
1996 se han visto erosionadas en la practica. La presentacion de los informes
periodicos de ingreso por parte de los partidos es, hoy, un ritual casi voluntario, que
no todos los partidos cumplen con regularidad. Aun maés, aduciendo no estar
autorizada para constatar la veracidad de la informacion reportada por los partidos,
el Tribunal Supremo de Elecciones (TSE) ha declinado hacer una auditoria
detallada de sus informes, limitandose a monitorear el respeto al tope de
contribucion individual.®* Asimismo, los partidos no estan obligados a reportar las
contribuciones recibidas en especie, que pueden ser, en algunos casos, muy
sustanciales.

Poco tiempo después de introducidos, la debilidad de los controles sobre el
financiamiento privado ya habia sido advertida por algunos tesoreros de campafia
y jerarcas electorales.” Tales advertencias fueron confirmadas concluyentemente
durante y después de la campafia de 2001-02. Ya en los dias finales de la campafia,

% Duarte (proxima publicacion).

®Torres-Rivas & Aguilar (1998), p.271.

*Ya en 1959, uno de los auditores de la CGR hizo notar que el proceso de revision detallada de la documentacion
presentada por los partidos era un trabajo “impréctico y de resultados negativos” (Diario de Costa Rica [DCR],
18/6/59). Tenia razén: durante décadas los partidos terminaron recibiendo del Estado la misma suma a la que de
cualquier modo hubieran tenido derecho segun su resultado electoral. Esta practica se rompi6 a partir de 1998,
cuando la introduccién de una reglamentacion excesivamente detallada hizo casi imposible, aun para los partidos
mayoritarios, la justificacién de todos sus gastos.

2Fonseca (24/11/99), LN, 1-3/10/99.

Un ex-tesorero de campafia del PUSC confié a uno de los autores: “La verdad del caso es que la ley habla de
un méaximo de contribuciones, pero eso son cantos de sirena. De alguna manera se cumple con la ley, pero por
otro lado hay una sola fuente” (Tovar [1/11/99]). También Fonseca (24/11/99), Villegas (17/9/99).
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la prensa document6 varios casos de contribuciones reportadas bajo nombres falsos
en los informes sometidos por el PLN ante el TSE.* Mas tarde, en setiembre de
2002, una nueva investigacion periodistica revel6 que la campafia del Presidente
Pacheco habia puesto en practica un amplio esquema para eludir los controles
legales y partidarios sobre las actividades de recaudacion de fondos. Mediante una
compleja estructura paralela, que involucraba varias sociedades y cuentas
bancarias, incluida una en Panama, la campafa de Pacheco canaliz6 varios
millones de dolares en donaciones privadas que no fueron nunca reportadas al TSE
y que, en muchos casos, vulneraban los topes y prohibiciones legales.® En ausencia
de un esfuerzo institucional para aplicarlos, los controles legislados en 1996 han
devenido, en la propia expresion del Presidente del TSE “meramente cosméticos”.*®

Como se dijo mas arriba, a falta de un marco normativo rigurosamente
aplicado, el control del financiamiento electoral recae sobre otros mecanismos,
como los instrumentos internos dispuestos por los propios partidos y las
investigaciones legislativas o periodisticas. Los primeros tienden a ser, al igual que
la legislacion, débiles y restringidos. La experiencia regional muestra claramente
que la recaudacion de fondos electorales rara vez esta en manos de las estructuras
formales de los partidos, siendo mas bien la tarea de grupos muy pequefos y casi
impenetrables articulados alrededor de los candidatos presidenciales y responsables
Gnicamente ante el propio aspirante. Consultado por la prensa sobre su
conocimiento de las practicas de financiamiento del PUSC en 1993-94, el actual
mandatario costarricense, Abel Pacheco, a la sazon presidente de su partido, afirmé
no solo no haber tenido ninguna relacion con el proceso de recaudacion sino que,
de hecho, esa habia sido una de sus condiciones para aceptar el puesto.®” De modo
similar, aunque la legislacion guatemalteca establece como una de las funciones de
la Asamblea Nacional de cada partido la de “conocer, aprobar o improbar el
informe econémico que el Comité Ejecutivo Nacional debe presentarle”, un
dirigente de la Union de Centro Nacional (UCN) advirtio que “hasta la ultima
administracion partidaria ni el Comité Ejecutivo conocia como se manejaban los
fondos.”® Lo mismo parece suceder en Nicaragua: sorprendidos por las
declaraciones del presidente del PLC en cuanto al uso electoral de recursos
publicos, los principales recaudadores de fondos de la campafa presidencial de
Enrique Bolafios fueron prestos en desligarse del financiamiento del partido y su
némina de candidatos legislativos. “Yo te aseguro -manifestd el propio Bolafios-
gue la campafa fue financiada por nosotros y manejada aparte, y ustedes veian
que (el local) de la campafia presidencial estaba a un lado de un edificio del PLC y
se manejo aparte.”®

Mas importantes que los controles impuestos sobre los recaudadores por sus
partidos han sido los derivados de la intervencion de la prensa y el parlamento. La

*LN, 29-30/1/02; LN, 12-15/2/02; LN, 24-26/3/02.

*Ver, entre muchos: LN, 20-25/9/02; LN, 30/9/02; LN, 9-10/10/02; LN, 14-19/10/02; LN, 5/11/02; LN, 4/4/03; LN,
9/5/03; LN, 23/5/03; LN, 30/5/03; LN, 7/6/03.

*Fonseca (24/11/99).

’LN, 31/7/95. Ver también Casas Zamora (proxima publicacién).

*Torres-Rivas & Aguilar (1998), pp. 271-272.

*LPN, 1/5/02.
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utilizaciéon de estos mecanismos ha sido, sin embargo, muy limitada en la region.
Fuera de Costa Rica, no se registran en ningun otro pais investigaciones parlamen-
tarias sobre el financiamiento partidario. La cobertura de prensa, por su parte, ha
sido virtualmente inexistente en El Salvador y Honduras, y tangencial en los casos
de Nicaragua, Guatemala y Republica Dominicana. En estos ultimos paises, el tema
ha figurado recientemente en la prensa, pero meramente como un elemento
accidental de escandalos mayores de corrupcion.

Las experiencias panamefa y costarricense divergen de las anteriores. Asi, la
emergencia del financiamiento politico como un tema de discusion publica en
Panama es debida casi enteramente, a la acuciosidad de la prensa, que revelo la
recepcion de “narcocheques” por la campafia presidencial de Ernesto Pérez Balla-
daresen 1994.:® El revuelo causado obligé a todos los partidos a dar explicaciones
sobre sus fuentes de financiamiento y, mas importante aun, condujo a la intro-
duccion del subsidio partidario en 1997.** De igual manera, la modificacion de la
legislacion costarricense en 1996 dificilmente hubiese sido posible sin las investiga-
ciones legislativas de 1987-1991 sobre la penetracion del narcotrafico en las esferas
politicas, incluido el financiamiento partidario.®> La emergencia del narcotrafico
como una amenaza real para los recaudadores de fondos y la intensa cobertura de
prensa que rodeo las investigaciones legislativas, sirvio para activar mecanismos de
auto-control entre los recaudadores costarricenses, generalmente preocupados por
su reputacion social y empresarial. Eso se tradujo, en campafias posteriores, en la
adopcion de préacticas financieras generalmente mas cautelosas por parte de los
partidos mayoritarios costarricenses, sobre todo respecto de la recoleccion de
dineros de origen fordneo. Como lo muestra la experiencia de la Gltima campafa,
la sostenibilidad de estos mecanismos de auto-control es precaria y, en todo caso,
dependiente del continuo interés periodistico en el tema.

4. Consideraciones finales

Un balance de la situacion actual, en el nivel regional, muestra como
principales caracteristicas las siguientes:

a) Los SFP tienen, en general, muy pocas regulaciones al financiamiento
privado y estan orientados, con diversos grados de generosidad, a la
provision de subsidios estatales a los partidos;

@ Notese, sin embargo, que la denuncia original se debié al semanario internacional britanico “The Economist”.
Pero la cobertura de la prensa panamefia a partir de la admisién presidencial de haber recibido los fondos fue
abundantisima y permitié esclarecer muchos aspectos sobre el financiamiento de las camparias en Panama.

1t Durante el escandalo, en 1996, cinco partidos panamefios enviaron una lista a las autoridades electorales con
los nombres de sus contribuyentes y los montos recaudados durante la camparfia de 1994 (Valdés [1998], p.414).

12 ALCR, Exp. Leg. 10200-10684-10934. Ya antes de las investigaciones de las comisiones legislativas sobre el
narcotréfico, en 1974 y 1977 se habian instalado comisiones investigadoras sobre el financiamiento de los
partidos, con el objeto de indagar, respectivamente, el caso SAOPIM y la recepcion de donaciones de Robert
Vesco por parte de los partidos durante la campafia de 1974. El escandalo de las contribuciones no reportadas
por la campafia del Presidente Pacheco también condujo al nombramiento de una comision investigadora
legislativa, cuyo informe se espera para la segunda mitad del afio 2004.
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b) En términos de su capacidad para prevenir la corrupcion, el marco
normativo tiene muchas debilidades y muy pocas fortalezas, y presenta
oportunidades restringidas de mejora frente a muchas y muy visibles
amenazas,

c) Ladebilidad de las regulaciones del financiamiento politico no es, en modo
alguno, exclusiva de la region, siendo que muchas otras democracias,
incluso en el mundo desarrollado, tienen marcos normativos muy similares
a los observados en los paises estudiados;

d) Las fuentes de financiamiento privado constituyen una amplia mayoria de
los recursos utilizados en las camparias electorales;

e) Las fuentes privadas son recolectadas mediante procesos caracterizados
por la fuerte participacion de los candidatos presidenciales, la basqueda de
fondos entre un grupo muy reducido de grandes empresarios, la presencia
variable de fondos del extranjero, y la sutileza y contingencia de los
intercambios entre donantes y politicos;

f) Los pocos mecanismos de control legal existentes en la region son
aplicados, con muy pocas excepciones, en forma muy deficiente, como
deficientes son también los mecanismos de control impuestos por los
partidos a sus recaudadores. Aunque han sido més efectivos, los controles
informales supuestos por las investigaciones periodisticas y parlamentarias
s6lo han operado en algunos paises.

El balance no es, pues, halagiefio, pero no es del todo negativo. Se ha
sefialado arriba el creciente interés en el tema en toda la region, y la aparicion
incipiente y tentativa de alguna legislaciéon. Como se sostuvo antes, la regulacion
del financiamiento electoral es una reforma de “segunda generacién”, que
gradualmente, y casi siempre al son de escandalos, ird concitando una mayor
atencion por parte de la prensa y el sistema politico. A cambios recientes en Costa
Rica (1996), Panaméa y Republica Dominicana (1997), se suman proyectos de
reforma de la legislacion en Guatemala, El Salvador y, una vez mas, Panama.**®
Las iniciativas pretenden en todos los casos hacer publicas las donaciones recibidas
por los partidos y reforzar las potestades de fiscalizacion ostentadas por las
autoridades electorales. En el caso de Guatemala y Panama también se discute la
posibilidad de imponer topes generales de gasto a los partidos. La aprobacion de
las reformas no esta, en absoluto, garantizada y tampoco, como lo hemos visto, esta
asegurada su aplicacion en caso de llegar a ser adoptadas.

La creciente adopcion de regulaciones al financiamiento politico en la regién
hace conveniente sefialar algunas lecciones generales, ampliamente sustentadas
por la experiencia comparada, que los reformadores harian bien en considerar. La
primera y mas obvia es la futilidad de la basqueda de soluciones o modelos ideales

12 Sobre los proyectos de reforma ver: SXXI, 28/5/02; LPG, 10/3/02; Diario de Hoy (DH), 17/4/02; LPP, 16/3/02.
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en materia de regulacién al financiamiento politico. Por un lado, el tema esta
estrechamente vinculado con las caracteristicas generales de cada sistema politico y
particularmente con las de su sistema de partidos. Toda reforma al sistema de
financiacion no debe ser analizada de manera aislada sino como parte integral de
la reforma politico-electoral en su conjunto. Ello por cuanto sus consecuencias
afectan aspectos de gran importancia tales como la contienda interpartidista, las
condiciones de la competencia, el sistema de partidos y, consecuentemente la
propia credibilidad y legitimidad de la democracia misma. Como bien lo expresa
Giovanni Sartori, “mas que ningun otro factor es la competencia entre partidos con
recursos equilibrados (politicos, humanos, econémicos) la que genera democra-
cia”.** Por otro lado, la temaética presenta una relacion indisoluble con los valores
de la cultura politica de cada sociedad, lo que puede llevar a que una misma
solucion sea evaluada de manera totalmente contradictoria en contextos diferentes.
Asi por ejemplo, mientras en Suecia la publicacion de los gastos electorales y de las
fuentes de financiamiento es percibida como una violacién al principio fundamental
del secreto de voto, en otros paises (Alemania y EEUU, por ejemplo) es vista como
una garantia de la transparencia de la vida politica y del derecho de la ciudadania
a estar debidamente informada.*”

La segunda leccidn nos habla de la importancia de entender el financiamiento
politico como un tema condenado a una sucesidén de reformas legales, que den
respuesta al estado y concreta evolucion de las necesidades en un momento y en
un pais dado. Es vital tener en cuenta el caracter fluctuante y coyuntural de la
problematica, pues la adopcidon de una solucion suele engendrar efectos
perniciosos y no previstos que deben ser corregidos mediante una nueva reforma
legal. No en vano, en Alemania, pais que viene prestando a este tema atencién
destacada en los ultimos 50 afios, la regulacion del financiamiento politico es
denominada la “legislacion interminable”.

Con estas limitaciones en mente, estimamos, sin embargo, que toda propuesta
de reforma en materia de financiacion politica debiera girar en torno, al menos, a
siete objetivos centrales, a saber: (i) reducir la influencia del dinero mediante la
disminucion de su impacto (por ejemplo acortando campafias y fijando algunos
topes a los gastos electorales); (ii) mejorar el uso del financiamiento publico
invirtiéndolo en actividades méas productivas para la democracia y mas dirigidas a
la institucionalizacién de los partidos politicos, y menos orientadas al derroche
publicitario, frecuentemente de caracter negativo; (iii) disminuir al minimo posible
el acaecimiento de fenémenos frecuentemente ligados al financiamiento politico,
como el tréfico de influencia y el intercambio de favores entre donadores privados
y tomadores de decisiones publicas; (iv) fortalecer la publicidad y transparencia
tanto respecto del origen como del uso del dinero en la actividad politica; (v)
promover condiciones mas equitativas en la competencia electoral, especialmente
en lo relativo al acceso a los medios de comunicacion; (vi) fortalecer los 6rganos y

1t Becerra et al. (1999), en Zovatto (2003), p.89.
1 Zovatto (2003), p.88.
1 |pid.cit., p. 89.
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mecanismos de control del financiamiento politico; y (vii) endurecer y tornar mas
variado y eficaz el régimen de sanciones contra las violaciones a las regulaciones
existentes™’.

Debe enfatizarse, en particular, la importancia de que toda reforma contribuya
a lograr mayores y mejores niveles de transparencia tanto en materia de ingresos
como de gastos de los partidos. La transparencia y la publicidad son aspectos claves
en la lucha contra la corrupcion politica.

Lo realmente crucial es que las reformas adoptadas, cualesquiera que sean,
vayan acompafadas de los recursos para aplicarlas rigurosamente, de la voluntad
de revisarlas cuando muestren sus inevitables limitaciones, y del realismo para
entender que ningun SFP, por sofisticado que sea, es capaz de garantizar la inte-
gridad y la transparencia de la actividad politica. Es dable esperar que un sistema
regulatorio bien concebido y aplicado reduzca significativamente las practicas de
financiamiento mas cuestionables y perturbadoras, pero es vano y negativo
sobrecargarlo con la expectativa de que las erradicard total y definitivamente.

Mas aun, las reformas legales e institucionales serdn poco efectivas si no son
acompafiadas del necesario cambio en la manera de hacer y concebir la politica, es
decir, en la actitud, los valores y el comportamiento de los actores politicos. Para
decirlo en palabras de De la Calle, “no basta con recorrer el camino de las reformas
legales. Hay mucho de entorno cultural y de pedagogia publica involucrada en el
tema de la financiacién politica™®. Es preciso dejar de lado el modelo de “politicos
de y por negocio”. Asimismo, es crucial imponer la obligacién de rendir cuentas a
todos los niveles del sistema politico, no solo para combatir la corrupcion, sino,
ademas, para propiciar un mayor control democratico -institucional, interpartidario
y social- sobre los politicos en general y los funcionarios electos, en particular.

Nuestra época demanda un reacercamiento de la accion politica a la ética. En
el cumplimiento de este objetivo vital para la salud y el futuro de la democracia en
nuestra region, la regulacion del financiamiento de la politica juega un papel
central.

7 |pid.cit., p.93.
*® De la Calle (1998), en Del Castillo & Zovatto (1998) p.38.
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Analizando las caracteristicas del presidencialismo latinoamericano, un estudioso
del tema ha sostenido recientemente que

“tal y como se practica en buena parte de América Latina, el presidencialismo
plantea una paradoja. Por un lado, los poderes formales legislativos,
administrativos y de nombramiento de la mayoria de las presidencias
latinoamericanas son mucho mayores que los poderes comparables en la
presidencia estadounidense ... Por otra parte, una tipica queja acerca de la
democracia en América Latina es la dificultad (...) que los presidentes
experimentan al implantar sus agendas” (Shugart 2001, p.167)

Los presidentes latinoamericanos tendrian entonces mucha influencia, al
menos formalmente, pero tendrian dificultades para llevar adelante sus agendas
politicas, si es que lo logran. En la practica, entonces, no lucirian particularmente
poderosos. Como se verd, sin embargo, este no es el caso de los presidentes
centroamericanos'. Los presidentes de la region serian muy influyentes, a pesar de
ser formalmente menos poderosos que sus pares sudamericanos. Seguiria
existiendo una paradoja, pero exactamente opuesta a la anterior: tendrian mas
poder que el que se podria esperar teniendo en cuenta sus atribuciones formales.

* Este articulo, como la mayor parte de este libro, se refiere a los paises de América Central (que segun el uso
habitual incluye a cinco naciones: Costa Rica, Nicaragua, Honduras, El Salvador y Guatemala), Panama y
Republica Dominicana. En lo que sigue, para evitar repeticiones tediosas, "region centroamericana" se refiere a
estos siete paises.
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De esto se ocupa el presente ensayo. En primer lugar recuerda brevemente de
qué formas suelen estudiarse los poderes presidenciales, particularmente en
América Latina.> Luego trata de fundamentar por qué razon la influencia de los
presidentes centroamericanos puede ser vista en los términos anteriores (i.e., mayor
que la que se deduciria de sus atributos institucionales). Para hacerlo se apoya en
los aportes de la literatura comparativa mas reciente, y también, como se vera, en
una perspectiva conceptual distinta, pero que conduce a resultados
complementarios. Sugiere, finalmente, que esta situacion no es rigida: la region esta
cambiando, evolucionando hacia presidencias menos influyentes, y algunas
tendencias indican que a corto y mediano plazo esta evolucion probablemente se
mantendra o incluso acelerara.®

1. Los poderes de los presidentes

En términos muy generales, la influencia o el poder de los presidentes depende
de sus caracteristicas personales, de las circunstancias (por ejemplo, de la naturaleza
de las relaciones de los presidentes con sus propios partidos), y de los marcos
institucionales en los que actian (por ejemplo, sus potestades constitucionales). El
analisis histérico debe tomar en cuenta todos estos aspectos. Las discusiones
analiticas, especialmente cuando son comparativas, normalmente simplifican el
problema ignorando las caracteristicas personales de los presidentes (aunque en
ocasiones, claro esta, ellas puedan ser decisivas).

En los sistemas presidenciales puros todos los presidentes “son en algun sentido
‘poderosos’, simplemente porque son jefes de gobierno elegidos directamente que
no pueden ser removidos de su cargo cuando sus preferencias en materia de
politicas (policy preferences) difieren de las preferencias de los legisladores™. Mé&s
alla de estos rasgos basicos, cuando los observadores “clasifican a los presidentes
en ‘fuertes’ o débiles', tienden a concentrarse en la capacidad de los presidentes
para poner su propio sello sobre las politicas, o sea, para llevar a cabo su agenda”
(Mainwaring y Shugart 2002a, p.49). La literatura reciente sobre los sistemas
presidenciales latinoamericanos identifica varias caracteristicas que seria necesario
tener en cuenta para estudiar estas capacidades presidenciales. Las mas
frecuentemente mencionadas son:

< las capacidades que las constituciones asignan a los presidentes en materia
legislativa. Aqui usualmente se distingue entre capacidades proactivas, co-

2 El grueso de esta literatura, especialmente la comparativa, tiene como telén de fondo la polémica entre
parlamentarismo y presidencialismo. Este ensayo no aborda esa discusién ni siquiera indirectamente. El
presidencialismo latinoamericano (y centroamericano en particular) es aqui simplemente un dato, para el presente
y para el futuro previsible.

® Los autores deben reiterar aqui los agradecimientos ya expuestos en su trabajo "Sumando voces", incluido en este
mismo volumen. Deben agradecer ademds a Fernando Calderén y Antonio Aranibar por sus ideas y sugerencias,
y a Fernanda Boidi por una impecable asistencia de investigacion. Sin embargo, este ensayo (y por eso el término
es particularmente apropiado) es bastante mas especulativo que "Sumando voces", y la responsabilidad por lo
que aqui se afirma es, con mayor razén aun, exclusivamente de sus autores.

4 Shugart y Haggard (2001), pp.72-73, énfasis agregado; los detalles de la caracterizacion de los sistemas
presidenciales "puros” se pueden encontrar en el mismo lugar, pp.67-72, y en Shugart 2001, pp.145 y ss.
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mo la de legislar por decreto, y las reactivas, como la capacidad de vetar
legislacion (vetos que pueden requerir mayorias especiales para ser
levantados por las legislaturas). Estas capacidades también incluyen los
dominios de politicas “reservados” a los presidentes y la capacidad unila-
teral de convocatoria a referéndum. Los “dominios reservados” son las
areas en las que las legislaturas sélo pueden considerar legislacion a ini-
ciativa del presidente; por lo tanto, para legislar en esas materias se
necesita el acuerdo de presidentes y parlamentos. En algunos sistemas los
presidentes pueden convocar referéndums sin necesidad de consenti-
miento de la legislatura, lo que también, en circunstancias apropiadas,
puede fortalecer considerablemente los poderes legislativos de los
presidentes. En los distintos sistemas presidenciales estas potestades
pueden estar presentes, 0 no, de maneras muy variables®. Son, en con-
junto, las capacidades constitucionales de los presidentes sobre la
legislacion;

< el control que los presidentes poseen sobre sus propios partidos, y la
incidencia de estos partidos en la legislatura (incluyendo la proporcion de
bancas que poseen, pero también la disciplina partidaria, propia y de la
oposicién). Cuanto mayor sea la influencia presidencial sobre su propio
partido, cuanto mayor sea la disciplina de su partido en la legislatura, y
cuanto més amplia sea la mayoria parlamentaria de su partido, mayor seré
la influencia legislativa del presidente. Cuando el partido del presidente no
tiene mayoria propia, pero existe una coalicion que lo apoya,
consideraciones analogas valen para esa coalicion (aunque normalmente
la necesidad de formar una coalicion ya indica que el presidente es més
débil que lo que seria si su partido tuviera mayoria propia). Estos son los
llamados poderes partidarios de los presidentes sobre la legislacion;

< los poderes administrativos (constitucionales, legales) de los presidentes,
incluyendo sus capacidades directas e indirectas para designar (y vetar)
personal en las burocracias publicas. El patronazgo y las practicas
clientelisticas, cuando existen, normalmente quedan en este rubro.
También se incluyen aqui las potestades de los presidentes para determinar
directamente algunas politicas (policies) que no requieren intervencion de
las legislaturas (como ocurre en varios paises, por ejemplo, con la fijacién
de aranceles y de tipos de cambio); por ultimo,

« los efectos de la cultura y las tradiciones politicas prevalecientes. Esto
incluye, entre muchas otras cosas, el arraigo de los valores y actitudes
democréticas, y las eventuales tradiciones patrimonialistas y caudillistas
existentes en el ambito nacional y en los partidos.

® Algunas constituciones asignan casi todos estos derechos a los presidentes; en el extremo opuesto, “es posible
contar con un sistema presidencialista (...) sin que el Presidente desempefie un papel formal en la configuracién
de la legislacion. Un Presidente de este tipo constituiria el Ejecutivo en el sentido mas estricto del término:
facultado para administrar la ley, pero no para colaborar en su creacion" (Shugart 2001, p.147); en la region, este
Ultimo caso seria aproximadamente el de Venezuela antes de 1999.
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Conceptualmente es claro que los poderes “constitucionales” y “partidarios” de
los presidentes sobre la legislacion pueden variar de forma independiente. Un
ejemplo extremo es el caso de México mientras el Partido Revolucionario Institu-
cional mantuvo su posicion hegeménica (periodo que se cierra con la eleccion
presidencial del afio 2000, ganada por Vicente Fox, del PAN). Los observadores
concuerdan en que los poderes constitucionales de los presidentes mexicanos son
(comparativamente) muy débiles, pero sus poderes partidarios (mientras duré la
hegemonia del PRI) eran tan fuertes que la presidencia mexicana era una de las
mas poderosas de América Latina (Weldon 2002). Empiricamente, sin embargo,
pareceria que los poderes constitucionales y partidarios no son realmente muy
independientes. Al menos tendencialmente se ha sefialado una relacion inversa
entre ambos: cuanto mas fuertes son los de una clase, méas débiles serian los de la
otra, y de este modo se “compensarian” mutuamente. México (hasta el afio 2000)
seria un ejemplo particularmente puro de esta clase de “compensacién”.

Las cuatro familias de caracteristicas arriba indicadas (poderes constitucionales,
poderes partidarios, poderes administrativos y cultura y tradiciones politicas) no
pretenden ser exhaustivas, pero incluyen el grueso de los temas abordados en la
literatura. Todos estos aspectos o dimensiones del poder presidencial podrian deno-
minarse institucionales en sentido amplio (incluyendo los sentidos juridico, polito-
I6gico, y también socioldgico del término)’. Las caracteristicas especificas de cada
sistema presidencial resultan de la interaccion (inevitablemente compleja) de estos
factores.

La literatura disponible aborda estos temas de diferentes formas. Los trabajos
comparativos se concentran esencialmente en las dos primeras familias de temas:
los poderes constitucionales y partidarios de los presidentes. Los otros aspectos
(poderes administrativos, cultura politica) suelen ser abordados en las monografias
que estudian casos nacionales. En las secciones siguientes se examina la situacion
de los presidentes centroamericanos y las razones por las que su influencia parece
ser mayor que la que se deduciria de sus atributos institucionales; la discusion sera,
pues, comparativa. Partirda de lo que ya se sabe respecto a los poderes
constitucionales y partidarios, pero una parte importante del argumento se referira
a los poderes administrativos de los presidentes y a las culturas politicas de la
region. La discusion es exploratoria: su objetivo no es probar hipétesis, sino
examinar la problematica desde una perspectiva muy abierta.

¢ Shugart y Haggard (2001, pp. 98 y 99) recuerdan resultados anteriores que establecen que los presidentes con
escasos poderes constitucionales tienden a contar con fuertes poderes partidarios, y conjeturan que esto se
deberia a un esfuerzo deliberado para construir equilibrios. Si los poderes partidarios son débiles, "los presidentes
reciben poderes precisamente para compensar la propension a la indecision, bloqueos y particularismo que estos
sistemas pueden generar." Y a la inversa: los presidentes con robustos poderes partidarios no necesitan fuertes
poderes constitucionales (y si contaran con ellos, se podrian romper los necesarios equilibrios de poder del
sistema). Payne, Zovatto, Carrillo Fl6rez y Allamand Zavala (2003) observan que "en todos los paises donde el
presidente posee escasos poderes derivados del partido, la Constitucién contempla poderes de accion [para los
presidentes] al menos moderados” (loc. cit., p.230, Cuadro 8.10).

Quedarian afuera de la lista otros factores sociales y econémicos que para muchos autores contribuyen
significativamente a determinar los contenidos y formas de ejercicio del poder presidencial. Los factores a veces
llamados "meta-constitucionales" (Weldon, 2002), sobre los que se vuelve mas abajo, suelen ser factores
institucionales, politoldgicos o socioldgicos.

~
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2. Los poderes “constitucionales” y “partidarios” de los
presidentes centroamericanos

2.1. Las potestades “constitucionales” de los presidentes

En el contexto latinoamericano, y también en el marco de los regimenes
presidenciales en general, los llamados “poderes constitucionales” de los pre-
sidentes de la region (en la terminologia del apartado anterior: los poderes legis-
lativos que las constituciones les asignan) parecen relativamente limitados. Payne,
Zovatto, Carrillo Florez y Allamand Zavala (2003, La politica importa, citado en
adelante como LPI) clasifican dieciocho sistemas presidenciales latinoamericanos
segun los poderes legislativos de sus presidentes. Con ese fin emplean un conjunto
de criterios que incluye la mayoria de los tdépicos mencionados en la literatura
comparativa sobre el tema, incluyendo poderes de veto total y parcial, capacidad
de legislar por decreto, la existencia de materias donde sélo se puede legislar a
iniciativa del presidente, capacidad autbnoma de convocatoria a referéndums o
plebiscitos, y las atribuciones presidenciales en materia presupuestal, incluyendo lo
gue ocurre en caso de rechazo o no respuesta de la legislatura al presupuesto
enviado por el presidente, y las eventuales limitaciones que las legislaturas pueden
imponerle en este plano (loc. cit., Cuadros 8.1y 8.3, pp. 210 y ss.). Sobre la base
de estos siete rubros calculan un indice que varia entre un minimo te6rico de cero
puntos (los presidentes no tienen poderes legislativos) y un méximo de veinticinco
puntos (presidentes potencialmente dominantes). Los valores estimados por los
autores para los paises de la region varian entre un minimo de 2.5 puntos (Costa
Rica) y un maximo de 14.5 puntos (Ecuador). Segun los valores de sus respectivos
indices, cuatro de los siete paises de la regidon centroamericana estudiados aqui
estan por debajo de la media latinoamericana (Costa Rica, Honduras, El Salvador
y Guatemala), dos practicamente coinciden con ella (Nicaragua y Republica
Dominicana, a los que asignan un puntaje de 8.0; la media latinoamericana es 7.6),
y so6lo uno la supera claramente (Panamd, con 10.5 puntos).

Con criterios similares pero no idénticos Shugart (2001, Cuadro 4, p.169)
examina los poderes legislativos formales de las mismas dieciocho presidencias
latinoamericanas, y define un indice que tedricamente varia entre cero (que indica,
como en el caso anterior, poder legislativo nulo) y ocho puntos. Entre los siete
paises de la regidbn Guatemala es el que obtiene puntaje més alto (3 puntos),
seguido por El Salvador, Panama y Republica Dominicana (dos puntos), Nicaragua
(un punto) y por ultimo Costa Rica y Honduras (“0+”, en la terminologia del autor,
indicando que el poder legislativo de sus presidentes es muy limitado pero no nulo).
En este caso uno de los siete paises (Guatemala, con 3 puntos) supera la media
latinoamericana (2.4), y todos los demas estan por debajo de ella.’?

Por ultimo: Shugart y Haggard (2001) examinaron recientemente veintitrés
sistemas presidencialistas (incluyendo la mayoria de los sistemas presidenciales
americanos, Corea del Sur, Filipinas, Georgia, Rusia y Taiwan), y construyeron un
indice de los poderes legislativos de sus presidentes que téoricamente, como en el

® Para calcular la media se asigné un valor de medio punto al signo "+".
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caso anterior, también varia entre cero y ocho puntos (loc. cit., Cuadro 3.2, p. 80).
La lista de casos estudiados incluye todos los paises de la region centroamericana
excepto Panama. Tres de ellos aparecen con dos puntos (El Salvador, Guatemala y
Republica Dominicana), dos con un punto (Costa Rica y Honduras), y uno con cero
puntos (Nicaragua). Puesto que la media para los veintitrés paises incluidos en ese
estudio es 2.6, todos los paises de la region estan por debajo de ella (y también
estan por debajo de la mediana de la distribucion, como se observa en el Cuadro
3.2 ya citado). En particular, todos los paises no americanos incluidos en la muestra
estan por encima de la media.

Teniendo en cuenta los resultados de los tres andlisis, los poderes legislativos que
las constituciones de la region centroamericana atribuyen a sus presidentes estan por
debajo de lo que promedialmente se observa en América Latina o0 en los sistemas
presidenciales en general. A lo sumo uno de los siete paises de la region registraria
un puntaje relativamente alto en este aspecto (Guatemala, segin Shugart, o
Panama, segun LPI). Tres paises de la region registran puntajes consensualmente
bajos (Costa Rica, Honduras y El Salvador; los tres estudios los clasifican de forma
similar), y los dos restantes (Republica Dominicana, Nicaragua) mostrarian valores
bajos segun dos de las tres escalas, y promediales en la tercera. Los “poderes
constitucionales” de los presidentes centroamericanos son, efectivamente, modestos.

2.2. Poderes “partidarios” y poderes “constitucionales”

Segun el més reciente de los analisis publicados sobre los poderes “partidarios”
de los presidentes latinoamericanos, uno de los presidentes de la region (el hon-
durefio) los tendria “muy amplios”; cinco (los presidentes de Costa Rica, Guate-
mala, Nicaragua, Panama y Republica Dominicana) estarian en la categoria de
poderes “moderadamente amplios”, el restante (el salvadorefio) contaria con po-
deres partidarios “moderadamente reducidos”, y la ultima categoria, la de poderes
“muy reducidos”, queda vacia (LPI, p. 230).

En cuanto a Honduras, la calificacion “muy amplios” resulta de que, hasta el
momento del cierre de su investigacidn, los autores encontraron que en cuatro de los
cinco periodos de gobierno que examinaron, incluyendo el ultimo, el partido de go-
bierno tenia mayoria propia en la legislatura. La situacién cambio: ahora (a prin-
cipios de 2004), luego de las elecciones de 2001, el partido de gobierno no tiene
mayoria legislativa propia; gobierna con una coalicion construida luego de la elec-
cién con uno de los partidos pequefios (0 “emergentes”) que le brinda una mayoria
legislativa muy ajustada. Los presidentes de al menos cuatro de los cinco sistemas
presidencialistas con poderes partidarios “moderadamente amplios” también perdie-
ron influencia en este plano. En Costa Rica y en Nicaragua, por distintas circuns-
tancias, los partidos nominalmente “del presidente” ya no se consideran a si mismos
“partidos de gobierno”, sino, més bien, “de oposicion constructiva” (respectiva-
mente, el PUSC y el PLC, como se indica en este mismo volumen en “Sumando
voces”). En Guatemala y en Republica Dominicana, en los ultimos datos incluidos
en LPI los partidos de gobierno tenian mayoria propia en la legislatura (en
Republica Dominicana, en la camara baja), mayoria que a principios de 2004
habian perdido.
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En resumen: en cinco de los siete paises de la region los poderes partidarios de
los presidentes disminuyeron significativamente luego de la investigacion expuesta en
LPI. Uno de ellos era el Gnico caso de poder partidario “muy amplio”, y los otros
cuatro tenian poderes “moderadamente amplios”. Tal vez en la mayoria de estos
casos (si no en todos ellos) los cambios deberian implicar un descenso de un “esca-
I6n” en la clasificacion de LPI; de esa manera, los sistemas presidenciales de la region
centroamericana quedarian, en su mayoria, en la mitad menos influyente de la escala
de poderes partidarios (en la categoria de poderes “moderadamente reducidos”).

Aunqgue los detalles de este Gltimo argumento pueden ser en parte discutibles,
en conjunto, considerando simultdneamente poderes constitucionales y partidarios,
los sistemas presidencialistas centroamericanos asignan menos poderes a sus
presidentes que los presidencialismos latinoamericanos en general (y sudame-
ricanos en particular). Si se los compara con el sistema de los EEUU, en materia de
poderes constitucionales son relativamente similares, especialmente desde el punto
de vista de Shugart y Haggard. Para ellos, el puntaje promedio de “poderes
constitucionales” de los seis paises de la regidon centroamericana incluidos en su
estudio es 1.3 (y el puntaje maximo entre estos paises es 2), inferior al puntaje de
los EEUU (2, igual al valor maximo de la region). La comparacién de los poderes
partidarios del presidente de los EEUU con los de los presidentes centroamericanos
conduce a la misma conclusion. Esto es lo que se observa en las estimaciones
originales de LPI (aun sin “bajar de escalon” a los sistemas centroamericanos, como
se indicé mas arriba): en ellas sélo el presidente hondurefio disponia de mas
“poderes partidarios” que el de los EEUU (loc. cit., Cuadro 8.10, p. 230).

Sin embargo, para la mayoria de los observadores externos a la region, pero
con experiencia en ella, los presidentes de la regién son muy influyentes. El grueso
de las elites politicas centroamericanas, como se vera a continuacion, también
piensa que sus presidentes son muy influyentes. Parece razonable concluir que la
cita que abre este ensayo vale para el conjunto de los sistemas presidenciales suda-
mericanos (y por lo tanto, por la simple razon del nimero de paises involucrados,
también vale para los sistemas latinoamericanos en general), pero no vale para la
region centroamericana. En general, los presidentes centroamericanos tendrian mas
poder que el que a primera vista cabria esperar.

3. Una perspectiva ampliada de la influencia presidencial

3.1. Cultura politica y poderes “administrativos”

Como se ha visto, los criterios mas utilizados para examinar los poderes de los
presidentes desde una perspectiva comparativa (los poderes “constitucionales” y
“partidarios”, segun las definiciones ya expuestas) reflejan las capacidades de los
presidentes para imponer sus agendas de gobierno. Este enfoque es necesario,
especialmente cuando (como ocurre en la region centroamericana) los problemas a
enfrentar son graves y numerosos, y para enfrentarlos se requiere liderazgo y
decision. Desde una perspectiva normativa preocupada por el “buen gobierno”
(sea cual fuere su contenido preciso en materia de politicas), este enfoque es
imprescindible. Pero puede ignorar temas importantes.
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En primer lugar, este tipo de andlisis usualmente identifica poderes presiden-
ciales “en potencia”; en ultima instancia registra capacidades, pero no analiza el
gjercicio real de poder. Aun asi es un analisis clave, porque a otras condiciones
iguales los presidentes que cuentan con estas capacidades estaran en mucho
mejores condiciones para llevar adelante sus agendas. El andlisis registra confi-
guraciones institucionales que facilitan o dificultan el ejercicio del liderazgo pre-
sidencial; el factor activo (sin el cual las “configuraciones institucionales” no tienen
consecuencias précticas) es el liderazgo en si mismo. Sin embargo, al menos segin
los observadores, no son pocos los presidentes que en realidad no persiguen una
agenda nacional propia bien definida, y que mas bien se limitan a reaccionar ante
los acontecimientos, zigzagueando y sobreviviendo politicamente sin iniciativas
destacables (“muddling through™). Identificar individualmente a estos presidentes
puede ser polémico, pero existen, y a juzgar por los mismos observadores, también
pueden ser (y ser vistos como) poderosos. Pero que lo sean 0 no es enteramente
independiente de sus capacidades para imponer agendas de gobierno, esto es, para
hacer aquello que en realidad no hacen.

En segundo lugar, los presidentes normalmente son, por definicion, politicos
exitosos. Aungue no necesariamente personifiquen todas las virtudes y carencias de
sus politicas nacionales, fueron capaces de competir y triunfar en ellas. De alguna
manera tuvieron que tener en cuenta las preocupaciones de los liderazgos inter-
medios, al menos las de una parte de ellos. Los aspirantes a presidente deben, de
un modo u otro, tener en cuenta las demandas de sus aparatos politicos. Cuando
los partidos (especialmente los mayores, de donde surgen los presidentes) tienden
a ser maximizadores de votos ideolégicamente poco diferenciados, y actian en
contextos con problemas serios de clientelismo y corrupcién, muchos de los cua-
dros partidarios, necesariamente, estin menos preocupados por la naturaleza
exacta de las agendas de gobierno que por las cuestiones més bésicas de las que
(segun las costumbres prevalecientes) depende su influencia. Los presidentes en
ejercicio deben enfrentar los mismos problemas para conservar su propio poder
(persigan, o no, agendas elaboradas de gobierno). Los presidentes pueden ser
incluso honestos abanderados de la reforma, sin tachas en materia de corrupcion,
pero aun asi, de alguna manera debieron enfrentar las demandas “normales”
(nuevamente, segun las costumbres prevalecientes) de sus cuadros partidarios. Para
evaluar la influencia presidencial es necesario tener en cuenta la capacidad de los
presidentes de proveer carreras politicas exitosas para si mismos y para sus
acompanfantes, atendiendo, de alguna manera, las “costumbres prevalecientes”.

Varios estudios de casos latinoamericanos muestran que los analistas tienen
muy en cuenta estos factores.® En lo que sigue se citan algunos de esos estudios, a
titulo de ejemplo y sin pretensidn alguna de exhaustividad. En un analisis del caso
brasilefio (hasta el comienzo de la primera presidencia de Fernando Henrique

® Aunque los andlisis de los autores de los estudios comparativos se concentren en los poderes “constitucionales”
y "partidarios”, se debe subrayar que también mencionan explicitamente la importancia de estos otros factores.
Por ejemplo, "en sistemas propensos a una fuerte separacion de proposito [entre el presidente y la legislatura], el
presidente necesitard formular sus politicas tratando de complacer a los legisladores (...) el presidente también
puede ser una fuente de particularismo. La politica econémica bajo Menem en Argentina esta llena de corrupcion
(is rife with corruption) ..." (Shugart y Haggard, 2001, p.101).
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Cardoso) especialmente relevante para los fines de este ensayo, Mainwaring ha
sostenido que en América Latina,

“en todas partes los presidentes construyen apoyo politico basicamente por
medio de una combinacién de prebendas® y politicas. En Brasil, el patronazgo
es particularmente importante para los politicos de los partidos 'atrapatodo’
(...)- El control de los presidentes sobre los nombramientos y recursos es una
herramienta clave en sus esfuerzos por asegurarse apoyo parlamentario para
sus politicas.” (Mainwaring 2002, p.94)

Las cadenas de intercambio de favores desempefian un papel central. En
Brasil,

“Muchos diputados se ven a si mismos como intermediarios politicos cuya
tarea consiste en mediar entre el gobierno federal y sus clientelas locales.
Intendentes, concejales, lideres comunitarios, lideres de movimientos sociales y
empresarios dependen de los diputados para conseguir recursos federales. A su
vez, los diputados -en especial los que obtienen el grueso de sus votos en
ciudades pequeiias y medianas-, dependen del apoyo electoral de los
intendentes, militantes comunitarios y notables politicos locales ... [apoyo que
obtienen] en gran medida en funcién de su capacidad para entregar recursos
al municipio. Para conseguir recursos federales necesitan conexiones con
ministerios y presidentes de las agencias federales. Si un diputado no respalda
al presidente, los directores de agencias y cabezas de ministerios no le
proporcionan acceso a los recursos.” (id., p. 95)

En la misma direccion, pero en relacion a Colombia, se ha sostenido que hasta
la reforma constitucional de 1991 “los presidentes han dependido de tratos ad hoc
con los intermediarios de poder (power brokers) que exigen prebendas a cambio
de apoyar las politicas propugnadas por el presidente” (Archer y Shugart, 2002,
p.122). Por varias razones, el presidente “se ve obligado a construir no una
coalicion, sino una serie de coaliciones en el interior del Congreso, en algunos casos
comenzando desde cero con cada proyecto de ley (...) esas alianzas parlamentarias
[son] integradas por miembros que exigen patronazgo como compensacion por su
apoyo al presidente ... [lo que] determina que las transacciones sean altamente
particularistas” (id., p. 152).

En el PRI mexicano, al menos hasta la presidencia de Fox, los lideres
obtenian de sus legisladores “un compromiso de acatamiento y a cambio [los
promovian] a posiciones en el gobierno” cuando finalizaban sus mandatos (Weldon
2002, p. 203). A pesar de que México es un estado federal, esta clase de vinculos
afectaba incluso a los gobiernos estaduales. “El presidente no tiene el derecho
constitucional de remover a los gobernadores, aunque este derecho ... [es] un

“Esto es, segun el Diccionario de uso del espafiol actual, ed. 1997, "Beneficio, favor o ventaja concedidos de forma
arbitraria y no por méritos propios o el esfuerzo realizado: 'Esos politicos corruptos conceden prebendas a sus
amigos'."
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importante poder metaconstitucional (...) ¢Como puede el presidente prevalecer en
forma tan decisiva sobre los gobernadores?” (loc. cit., pp. 204-205). Segun Weldon,
en parte a través de su control del Senado, y en parte porque para los gobernadores
“irse voluntariamente es mejor que ser echados por el Senado (...). Saben que si el
partido desea que den un paso al costado, y ellos lo hacen ddcilmente, tienen
mayores probabilidades de ser rehabilitados en el futuro” (id., p.205).

En una linea similar a la de Weldon, Lujambio sostiene que “el enorme
poder del presidente mexicano en la era post-revolucionaria no ha de explicarse por
sus atribuciones legales sino por sus 'poderes metaconstitucionales'.” Ese poder
metaconstitucional del presidente “estuvo asociado fuertemente al caracter no
democrético del régimen politico post-revolucionario” (Lujambio 2001, pp. 254 y
256 respectivamente), esto es, a lo que podria llamarse la herencia o tradicion de
una cultura politica no democratica.** Como lo resume un ex presidente del PAN
mexicano, Carlos Castillo Peraza, esta herencia abarca més que la politica: “el
régimen populista presidencialista de partido hegemdnico de tantos afios creé una
red de favores, amistades, complicidades, negocios (...) entre los politicos, los
sindicalistas y los empresarios” (citado en Achard y Flores, 1997, pp. 332-333).

Con distintas variantes, los analistas usan aqui el mas tradicional de los
instrumentos de los historiadores: el testimonio directo o indirecto de los
contemporaneos, incluyendo el de los miembros de las elites politicas, los pares (o
“miembros del club”) de los presidentes. Cuando asi se hace, se cambian también,
al menos en parte, los criterios de evaluacion de los poderes presidenciales. En la
literatura comparativa resefiada mas arriba, el poder presidencial es evaluado por
observadores (académicos, consultores) que aplican criterios objetivos para medir
las capacidades presidenciales. Esos criterios fueron explicitamente disefiados para
entender de qué manera los presidentes pueden, o0 no, llevar adelante sus agendas
de gobierno. Cuando (como en los estudios de casos recién citados) se recurre al
testimonio de actores y testigos, los “criterios objetivos” son reemplazados por las
categorias (e imagenes) que los actores emplean para actuar en, y entender, el
mundo politico que los rodea. Los criterios se subjetivizan, y en ese cambio algo se
pierde y algo se gana. Afloran directamente los requisitos de las carreras politicas,
y las transacciones que las construyen o destruyen.

Probablemente para la mayoria de los analistas*” estos dos enfoques no son
alternativos ni contradictorios; son complementarios. Pero presentan exigencias y
dificultades diferentes, y no siempre es posible atenderlos simultdneamente. En
ocasiones se dispone de un conjunto de entrevistas sistemdticas que incluyen
alguna informacién relevante. Esta es una de esas ocasiones.

" Estas afirmaciones (este tipo de afirmaciones) pueden ser dificiles de evaluar, pero no se las puede ignorar; son
demasiado importantes. Octavio Paz puede tener razén cuando afirma que la relacion entre aztecas y espafioles
"no es Gnicamente una relacion de oposicion: el poder espafiol sustituye al poder azteca y asi lo continla; a su
vez, el México independiente, explicita e implicitamente, prolonga la tradicion azteca-castellana, centralista y
autoritaria (...) hay un puente que va del tlatoani al virrey y del virrey al presidente" (Paz 1993, p.317).

2 Incluyendo los autores de este ensayo.
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3.2. Los poderes presidenciales segun los liderazgos centroamericanos

Las consultas descriptas en la seccion “Sumando voces” incluian una pregunta
sobre el poder presidencial:

“En la mayoria de los paises de la regién el presidente de la republica suele
ser una figura muy influyente, tal vez mas que en otras democracias. Aqui en
(pais del entrevistado), ¢esto es cierto? Si lo es, ;cémo se podria explicar esa
gran influencia de los presidentes?”

Cuadro 1 “En la mayoria de los paises de la region el presidente de la repiblica
suele ser una figura muy influyente, tal vez mis que en otras democracias. Aqui en
[pais del entrevistadol, pesto es cierto? (Por quél™
Opinién de las elites politicas centroamericanas consultadas en junio - noviembre

2003, segiin actividad principal y adhesion o preferencia partidaria {en %)

Politicos | Observadores | Partidode | Partidode
gobierno | oposicidn
Es muy influyente &3 &5 85 &8 &7
No es tan infiuyente 22 30 15 a5 22
s poco influyente - 5 - - 1
Sin dato g = - T 10
Total** 100 100 100 10 100

*Exrluye las respuestas de los consultados cuya ectividad principal es diflel de establecer, y las de los entrevis-
tedos cuya adhesion o preferencla partidaria no s plblica.
No necesariamente suma 100, debido s redondeo.

Los subrayados y el énfasis de la pregunta (“muy influyente, tal vez més que
en otras democracias”) fueron sesgos deliberados, buscando minimizar el peso de
las respuestas convencionales que se limitan a reconocer que los presidentes, méas
0 menos por definicidn, son figuras poderosas. El Cuadro 1 resume los resultados
obtenidos en las setenta y ocho consultas descriptas en “Sumando voces”. Las dos
terceras partes de los consultados (67%) consideran que sus presidentes son muy
influyentes. Esta es, seguramente, la vision genuina de las elites regionales, puesto
que politicos y observadores, oficialistas y opositores, comparten todos el juicio
sustantivo (aln mas vigorosamente en el caso de los politicos de los partidos de
gobierno).

La discriminacién de las respuestas segun el pais de los consultados solo tiene
valor heuristico, porque el nimero de consultas por pais es pequefio, en promedio
algo mas que una decena. Teniendo en cuenta esta limitacién, el Cuadro 2 presenta
las respuestas de los consultados en cada pais, excluyendo a los que no se
pronuncian (para facilitar la comparacion directa entre los paises). S6lo en dos de
los siete paises (Guatemala y Costa Rica) los entrevistados que opinan que los
presidentes son muy influyentes son una minoria, pero estas respuestas escépticas
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son diferentes en cada uno de los dos casos. En Guatemala la mayoria de los
consultados que entienden que el presidente no es muy influyente (tres en un total
de cinco) ven, con variantes, procesos politicos de afirmacién de la democracia y
declinacion del poder presidencial. Dos de los consultados, en cambio, brindan
respuestas muy distintas. Uno de ellos afirma:

“aqui eso es un mito. El presidente es muy influyente, siempre que no toque la
estructura econémica. De manera que no es tan influyente en términos reales”,

y otro de los consultados guatemaltecos apunta en la misma direccidn, aunque
en términos algo mas generales:

“el problema es la capacidad 'de ejercicio’ que tiene el presidente; creo que es
ahi donde se encuentran las limitaciones. Limitaciones que son impuestas por
lo que podriamos llamar 'poderes facticos'.”

En Costa Rica, en cambio, no se encuentran opiniones de esta naturaleza.
Todos los juicios que relativizan el poder presidencial se refieren a la evolucion y
caracteristicas de procesos politicos no necesariamente negativos; los presidentes
estarian perdiendo la influencia (para algunos excesiva) que tuvieron en el pasado.
Esto es potencialmente problematico, sin embargo, porque la imaginacién popular
todavia vive en un mundo anterior en el que los presidentes eran efectivamente
poderosos:

“toda la historia constitucional a partir del 48 [de 1948] podria ser vista como
un aumento progresivo de los controles [sobre los presidentes]. Lo que sucede
... [es que] no ha correspondido un descenso de las expectativas de la gente en
relacién a la capacidad de accién del gobierno.”

Y es también en Costa Rica donde se encuentra una de las pocas respuestas
que apuntan en la misma direccién que la cita inicial de Shugart:

“él mismo se queja [el presidente] de que ‘el pais se ha vuelto ingobernable' (...)
siente que el sistema no le permite gobernar, ya que hay mucha burocracia,
muchas trabas (...) también tiene muy limitadas sus facultades, competencias y
potestades.”

En suma: en los dos paises donde se registran juicios mayoritariamente
escépticos sobre la influencia presidencial, sus raices son diferentes. En Guatemala
parte de los juicios escépticos resulta del peso asignado a los “poderes facticos”;
esto es, a un déficit de democracia. En Costa Rica, en cambio, todas las respuestas
escépticas apuntan a transformaciones y problemas mas propios de la madurez
democrética, al menos por comparacion con las democracias del conjunto de la
region. En los otros cinco paises ocho o més de cada diez consultados consideran
gue sus presidentes son muy influyentes.
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Cuadro 3 “En la mayoria de los paises de la region el presidente de la repdblica
suele ser una figura muy influyente, tal vez més que en otras democracias.
Aquien [pais del entrevistado), jesto es cierto? jPor qué?”

Opinidn de las elites politicas centroamericanas consultadas en junio - noviembre
2003, segiin opiniones sobre prevalencia de clientelismo y de corrupcion

politica {en %)

El presidents... Prevalancia del clientalismo Existericia de corrupcidn | Todos los

Hay,as  Haynoes | Nohssme | Si | Nejséloen

megative | negativo mhr | parte;no saba
Es muy influyente 71 67 56 | 7| 50 &7
Noes taninfuyente | 20 13 g kL 2
EBspocoinfluyerte | - | 7 | - o - 5 1
Sin dato R L 14 |
Total* fowo | we | wo | 100 | 100 L

*No necesariamente suma 100, debido a redondeo

Mirkns: Poroamiaje promedio de kos 1.7 peises. 7} Promedios coneapondientes 3l perdode 1982060 fireo e Lrfno berdoetro 19582061,
Tommdo du; Pryee. Mark |, Darvel Fovatin G, Fersando Candilo Pty Andnés Allsmand Srvale Le poftica mporte. Demoomcia y dsarolio en Amrica
Latine. Washington DL, Barco irbernme cams de Desamello ¢ lnditein Internaclosal para ke Demoomca y la Asistenda Enctont, 1001 p 53

No se preguntd a los consultados®™ si era bueno o malo que los presidentes
fueran muy influyentes o si, més generalmente, sus presidentes deberian tener mas,
menos, o aproximadamente el mismo poder que actualmente tienen. Puede
decirse, sin embargo, que mucha influencia presidencial estd asociada a contextos
probleméticos (o, méas precisamente, a imagenes problematicas de los respectivos
contextos nacionales). Como se observa en el Cuadro 3, los juicios sobre la
magnitud de la influencia presidencial estan directamente vinculados a las opinio-
nes sobre la prevalencia del clientelismo y de la corrupcion politica en los paises de
los consultados™. Los consultados que en sus respectivas politicas ven corrupcion,
y también los que ven clientelismo (y lo juzgan negativamente), creen en mayor
medida que los demas que los presidentes de la region son muy influyentes. Las
diferencias son apreciables, y probablemente dependen de varios factores.

A los consultados que pensaban que sus presidentes son muy influyentes se les
pregunté también por qué razon eran influyentes. Nueve posibles causas fueron
mencionadas espontaneamente por al menos el 10% de los entrevistados
(naturalmente, cada entrevistado se extendia sobre los distintos temas segun su
propio juicio; en este caso la gran mayoria menciond varias causas). Aunque se
aprecian algunas diferencias entre los distintos grupos de consultados (especial-
mente en el caso de los observadores, cuyas respuestas son las que mas se apartan
de las de los demés grupos, como se ve en el Cuadro 4), las visiones de los distintos

*| a entrevista debia ser relativamente breve, y debia anticipar espacio para los temas especificos que los propios
consultados quisieran abordar, de modo que la guia comun a todas las consultas necesariamente tenia que ser
muy corta.

“Los dos temas se analizan en "Sumando voces".
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sectores de los liderazgos politicos son en lineas generales convergentes. En todos
los grupos de entrevistados aparecen los mismos dos factores mencionados mas
frecuentemente. El mas citado por todos los consultados fue “porque el sistema es
muy presidencialista”; seis de cada diez entrevistados (60%) lo sefialaron como una
de las causas de la influencia presidencial. La segunda respuesta mas mencionada
es “controlan la administracién” (el 54% de los consultados la cita).

La primera respuesta (“sistema muy presidencialista”) es muy general; las
opiniones mas frecuentes aqui son “el sistema”, “la tradicion”, “la l6gica politica”,
“la sociedad”, o “el esquema”, “es muy presidencialista” (o0 “presidencialista” a se-
cas). En casi todos los casos esta respuesta resume lo que los entrevistados piensan
(y por eso, con frecuencia, parece algo redundante). Los factores asi resumidos (0
al menos los mas importantes de ellos) son los que los propios consultados
destacan en sus respuestas, y aparecen en las demas categorias incluidas en el
Cuadro 4.

Cuadro 4 “jPor qué razdn los presidentes son muy influyentes?” Sélo entre los
que responden que los presidentes son muy influyentes; cada cifra expresa el
porcentaje de la categoria que menciona esponténeamente la razén indicada, se

incluyen todas las razones mencionadas por al menos &l 10% de los entrevistados
Opini6n de las elites politicas centroamericanas consultadas en junio - noviembre
2003, segiin actividad principal y adhesion o preferencia partidaria (en %)

Loz presidentas Actividad principal® Adhesion o preferencia | Todos*™

son muy influyentes partidaria®

POrquUe... Politicos Observadores | Partidode | Partido de
gobiemo | oposidon

Riégimen es muy presidencialista 58 54 55 63 60

Controlan la administraciGn 55 62 64 53 54

Controfan ef dinero 48 kL 45 47 4

Es consecuencia de fa cuftura kL 3 45 37 40

palitica

Es consecuencia de su liderazgo iz 54 7 a7 s

de cualidades personales

Controlan el Congreso 23 6 Pr 26 33

Controlan su partido 19 n ] 26 23

Es consecuencia del caudilisme, 3 8 18 26 18

del chientelismo

Canzrolan el Poder Judicial 13 23 18 1 17

*Excluye las respuestas de los consultados cuya sctividad prinepal s dificil de establecer, v las de fos
entrevistados cuya adbesion o preferencia partidars no es pablica,
** Los gue cormestan cue kos presidentss sl son mauy influyentes,

Es posible agrupar algunas de las categorias del Cuadro 4 para examinar los
datos desde la perspectiva de los cuatro criterios expuestos en las secciones
anteriores (poderes “constitucionales”, poderes “partidarios”, poderes administra-
tivos y cultura politica). Seis de las nueve categorias del Cuadro 4 pueden agrupar-
se en soblo tres grupos de respuestas. En primer lugar, los criterios mas estudiados
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en la literatura comparativa (los poderes *“constitucionales” y “partidarios” de los
presidentes) estan claramente presentes en las respuestas “controlan el Congreso” y
“controlan su partido”’, pero no en las demas. En consecuencia, cuando un
consultado brinda espontaneamente cualquiera de estas dos respuestas, 0 ambas,
puede decirse que menciond alguno de los dos criterios anteriores (poderes
“constitucionales” y “partidarios”). De manera similar, cuando un entrevistado
responde espontdneamente “cultura politica”, “caudillismo, clientelismo”, o ambos,
puede decirse, en términos generales, que mencionoé el criterio “cultura politica”.
Por ultimo, si alguno de los consultados responde espontdneamente “controlan la
administracion” o “controlan el dinero”, parece claro que se estéd refiriendo al
criterio “poderes administrativos”.

Cuadro 5 “jPor qué rardn los presidentes son muy influyentes?™ Sélo entre los gue
responden que los presidentes son muy inflayentes; cada cifra expresa el porcentaje
de la categoria que menciona espontaneamente la razén indicada; se incluyen todas

[as razones mencionadas por al menos el 10% de los entrevistados
Opinion de las elites politicas centroamericanas consultadas en junio - noviembre
2003, segin actividad principal ¥ adhesion o preferencia partidaria {en %)

Los presidentes son muy Actividad prindpal® Adhesitn o preferencia Todos**

influyentss porgue.. partidaria®™

[mendciones espontineas] Politicos | Observadores | Partidode | Partidode
gobierno oposicidn

Poderes administrativos ™ 68 &1 73 &3 &3

Cultuira politica = 55 31 54 s8 52

Poderes “constitucionales™y 43 46 s 47 44

*martidarios®?

Régimen es muy presidencialista 58 54 55 63 (]

Es consecuencia de suihhﬂm 32 54 7 37 3s

de cualidades perse

L‘meﬁ’ndm'jud-:lu! 13 23 18 11 7

*Excluye las respuestas de los consultados cuya actividad principal es dificil de establecer, ¥ las de fos entrevis-
tados cuya adbesidn o preferencia partidaria no es pablica,
= Los gue comtestan que los presidentes sl son mauy influyentes.

mmmdmmcmmmm siguienbe criterios:
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La respuesta “sistema muy presidencialista”, en cambio, se mantiene como una
categoria separada, puesto que resume lo que se explicita en las demas respuestas.
La respuesta “controlan el Poder Judicial” también se mantiene como una
categoria independiente, porque no es claro a cuél de las otras podria agregarse
(suponiendo que eso fuera posible), y en cualquier caso incluye un nimero
pequefio de menciones; sea cual sea su tratamiento, no altera las conclusiones del
analisis. Por ultimo, la respuesta “consecuencia de su liderazgo, de cualidades
personales” obviamente es una categoria separada de las demés, y como tal se
mantiene.

El Cuadro 5 resume los datos asi agregados. Ignorando (por las razones ya
indicadas) las respuestas de la mitad inferior del cuadro, se observa que las dos
dimensiones del poder presidencial més estudiadas en la literatura comparativa
(poderes constitucionales y partidarios), juntas, son las menos mencionadas por las
elites politicas centroamericanas como explicacion del poder de sus presidentes (las
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cita el 44%). La cultura politica, por si sola, recibe més menciones (52%), y los
“poderes administrativos” son los mas mencionados (los cita el 63% de los consul-
tados). Si se repite el mismo ejercicio de agregacion con las respuestas que incluyen
los criterios “cultura politica” y “poderes administrativos”, se encuentra que el 96%
de los consultados, esto es, practicamente todos ellos, mencionan uno, u otro, 0
ambos criterios.

Lo méas importante aqui no esta en las cifras exactas de los porcentajes, sino en
el panorama de conjunto. A la hora de explicar las causas de la “mucha” influencia
presidencial, para las elites centroamericanas los factores vinculados a los poderes
administrativos de los presidentes y a la cultura politica nacional son dos veces mas
visibles que los factores constitucionales y partidarios. Practicamente todos los en-
trevistados los mencionan. Este resultado no se podria deducir de los estudios de
caso arriba mencionados, pero es claramente consistente con ellos. Lo mas visible
para las elites son las condiciones reales de desarrollo de las carreras politicas, de la
construccién de apoyos, y de la competencia interpartidaria. Para los liderazgos
centroamericanos los presidentes son poderosos, en primer lugar, porque tienen
incidencia real en todos esos procesos. Lo que a veces se llama la “alta politica” (la
“visién”, las agendas nacionales ambiciosas), o tal vez, mas precisamente, los ins-
trumentos Utiles para esos fines, aparecen en segundo plano®. Esto es, los poderes
“constitucionales” y “partidarios” aparecen en segundo lugar.

Aunque parezca paraddjico, es razonable asumir que durante las etapas ini-
ciales del desarrollo democrético, durante algin tiempo, los poderes de los presi-
dentes (y otros rasgos problematicos de la vida politico-partidaria) al principio
pueden aumentar.’* Al comienzo de la democracia la competencia politica es
precaria; cuando sus reglas comienzan a afirmarse, los partidos y sus lideres deben
recurrir a todo lo que puedan para conquistar o defender posiciones. Esto
probablemente lleva a hacer un uso mucho més intensivo de las practicas “grises”
descriptas en los estudios de casos, entre otras cosas porque los controles también
son precarios. En términos relativos, los presidentes centroamericanos son
poderosos (y son vistos como poderosos) en parte por lo que resulta del andlisis a
la luz de los criterios clasicos (poderes constitucionales, partidarios), pero
probablemente lo son aiin mas por lo que resulta de los otros factores.

4. Democracia y poderes presidenciales

Los argumentos anteriores sobre la influencia de los presidentes
centroamericanos (y sobre la visibilidad de esa influencia), aun si fueran todos ellos

*En rigor, todos estas dimensiones del poder presidencial son instrumentos. Los poderes constitucionales y
partidarios son instrumentos para imponer agendas presidenciales; los poderes administrativos y los que surgen
de las culturas politicas nacionales son instrumentos para construir carreras politicas y fortalecer partidos.

**Aunque los poderes constitucionales no varien o incluso disminuyan. Esta evolucion de los poderes
presidenciales, naturalmente, ocurre durante las primeras etapas de la construccion democratica; no se refiere al
orden pre-democrético. Por ejemplo: si los consultados guatemaltecos tuvieran razén en su juicio sobre las
limitaciones de la influencia presidencial en Guatemala, y sobre las razones (incluyendo déficits democraticos)
que explicarian esas limitaciones, entonces, segun este argumento, en el futuro podria ocurrir un fortalecimiento
de los poderes presidenciales, no a la inversa. En Costa Rica, en cambio, en el marco de una democratizacién
relativamente consolidada (mas alla de sus problemas puntuales), eso seria poco probable. En ambos casos, claro
esta, asumiendo que la democracia continGia desrrollandose.
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correctos, sélo brindan una instantdnea de un proceso en movimiento. La conjetura
mas razonable es que los presidencialismos de la region, en conjunto, estan
evolucionando hacia presidencias menos influyentes. Algunas tendencias sugieren
que a corto y mediano plazo esta evolucion probablemente se mantendra o incluso
acelerara. En lo que sigue se mencionan algunas de estas tendencias.

La primera y més importante es el avance de la democracia en la region. Como
se recordd en “Sumando voces”, practicamente todos los observadores concuerdan
en que ahora, en conjunto, hay significativamente mas democracia que la existente
quince o veinte afios atras. Esto es el resultado de un doble proceso de construccion
y afirmacion institucional. Los procesos de reformas aportaron nuevas instituciones,
y las précticas y la competencia democréticas afirmaron la vigencia de las nuevas y
de otras que ya existian. Esto no significa que aqui no haya déficits, pero si quiere
decir que hay un progreso significativo en relacién al pasado.

Este avance de la democracia es un proceso interno, que ocurre dentro de la
region, pero que se ha visto favorecido por desarrollos externos. EI mas visible de
estos factores externos es el fin de la guerra fria, y con ella el fin de una dicoto-
mizacion de la politica, que en sociedades divididas, con conflictos profundos, no
favorecia los dialogos ni la construccion institucional*. Otros factores externos, mas
recientes y menos espectaculares, apuntan en la misma direccién: por ejemplo, la
creciente ofensiva juridica en los EEUU contra casos de corrupcién que involucran
a figuras politicas latinoamericanas*.

La democratizacion, las reformas politicas, y circunstancias externas como la
recién mencionada, son todos ellos factores que aumentan la transparencia de las
politicas de la region y ayudan a combatir los problemas identificados por los
liderazgos centroamericanos (corrupcion, clientelismo)®. Todos estos factores,
sumados, acotan los méargenes de libertad de los presidentes y reducen sus poderes,
particularmente los vinculados a sus capacidades administrativas y los enraizados
en las culturas politicas nacionales. Un indicador importante del avance de este
proceso es la despersonalizacion del poder presidencial. Salvo quiza en Nicaragua
(donde al menos hasta la presidencia de Aleméan las cosas seguian siendo muy
personalizadas), los consultados para esta investigacion, incluso para decir que los
presidentes son muy influyentes, hablan de la presidencia en términos institu-
cionales; en general no se refieren a los ocupantes del sillon presidencial. Aunque
en otras circunstancias, algo similar ocurrié con la evolucion de la presidencia
mexicana después de Calles: los ocupantes del sillén eran muy poderosos, pero lo
que les conferia el poder era la investidura, y cesaba con ella. La presidencia podia
tener tintes imperiales, pero era a término y cada vez menos caudillista.

Los “poderes partidarios” también estdn evolucionando, al menos por
ahora, en la misma direccion. Las cifras sugieren una modesta tendencia regional

Para el conjunto de la regién el ciclo de instauraciones democraticas precedi6 al fin de la guerra fria. Esto también
apunta a las dindmicas internas de estas democratizaciones.

8 "Corruption in Latin America: Harder graft’, The Economist, 10 de abril de 2004. Todos los casos individuales
son seguramente opinables; lo que importa es la tendencia y la voluntad politica de enfrentar situaciones que en
el pasado, segun The Economist, eran deliberadamente ignoradas o por lo menos toleradas.

*| os problemas sefialados por los liderazgos regionales se describen en "Sumando voces".
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hacia una mayor fragmentacién de los sistemas de partidos y hacia un aumento del
“namero real de partidos” en las legislaturas. En ese contexto, en promedio, el peso
real de los partidos de gobierno en sus legislaturas deberia disminuir. Aunque no
siempre por la accion de estos factores, hoy, probablemente por primera vez en su
historia, en ninguno de los paises de la region los presidentes tienen mayorias
propias garantizadas.”

El dltimo de los factores de poder discutidos en este ensayo, los poderes
constitucionales de los presidentes, y el nacleo de sus poderes administrativos, son
modificables a relativamente corto plazo por la voluntad deliberada de los
liderazgos politicos. Para actuar sobre ellos seria necesario ponderar con prudencia,
a la luz de las respectivas realidades nacionales, todos los factores que se han
examinado en este ensayo.

2En el caso de Nicaragua, porque el PLC no se considera un "partido de gobierno" en sentido estricto.
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Un desafio a la democracia.

Los partidos politicos en Centroamérica,
Panama y Republica Dominicana
Informacion complementaria
(CD-rom)

El presente CD-Rom complementa la obra "Un Desafio a la Democracia. Los
Partidos Politicos en Centroamérica, Panama y la Republica Dominicana”.

El CD- Rom incluye los cinco Anexos del estudio "Sumando Voces":

1)
2)

3)
4)

5)

Lista de los consultados para la investigacion;

Seleccion de citas relevantes extraidas de las entrevistas que constituyen
una rica fuente de informacion y reflexiones respecto de la situacion y
perspectivas de los partidos politicos, las cuales se presentan preservando
el anonimato de sus autores;

Informacion basica de los marcos institucionales en los que operan los
partidos politicos en cada uno de los paises incluidos en el estudio;
Resultados electorales recientes (a diciembre de 2003) en cada uno de los
paises tratado en la investigacion; y

Lista de los partidos politicos considerados en cada uno de los paises.

Como apeéndice de la obra y bajo el titulo "Gobernabilidad y desarrollo: los
desafios de la reforma del Estado”, se presenta la recientemente aprobada
Estrategia de Modernizacién del Estado del BID, que sintetiza el marco conceptual
e histérico de la relaciéon entre gobernabilidad democratica y desarrollo. A partir de
dicha relacion y de la coincidencia de objetivos institucionales y de los mandatos
especificos de la OEA, el PNUD, International IDEA y el BID, se ha cimentado una
relacion de cooperacidon interinstitucional en el campo de la gobernabilidad
democratica que se ve reflejada en la presente obra.

El apéndice esté subdividido en tres partes:

a)
b)

c)

Estrategia de Modernizacion del Estado;

Areas de accién del Banco y su relacion con las estrategias de crecimiento
econdémico sustentable y de reduccion de la pobreza; y

Graficos y cuadros.
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