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Presentacion
Reformas politicas en América

Latina: tendencias y casos!

Francisco Guerrero Aguirre
Secretario para el Fortalecimiento de la Democracia
Organizacion de los Estados Americanos

Esta publicacion es parte del proyecto Reformas Politicas en América Latina,
implementado de julio 2014 a julio 2015 por la Secretaria de Asuntos Politicos- ahora
denominada Secretaria para el Fortalecimiento de la Democracia de la Organizacion
de los Estados Americanos, con el auspicio de la organizacion sin fines de lucro
National Endowment for Democracy (NED).

El volumen se divide en dos partes. La primera consta de tres capitulos que hacen
referencia a tendencias regionales. La segunda parte presenta miradas nacionales de
cinco paises: Chile, Colombia, El Salvador, México y Brasil.

En la primea seccidon del libro, Flavia Freidenberg y Tomas Dosek, hacen un aporte
extraordinario al debate regional de reformas politicas. Los autores analizan casi 250
reformas a diversas dimensiones del sistema electoral en 18 paises de América Latina
entre 1978 y 2015. Concluyen que de los datos analizados confirman que en la region
existe un gran activismo reformista. De acuerdo al ritmo y contenido de los cambios
analizan, Freidenberg y Dosek disefian una clasificacion de los sistemas politicos en
tres grupos de paises: hiperactivos, moderados y pasivos. Ademas identifican que
coexisten dos tendencias: por un lado un incremento en el grado de concentracion
del poder ejecutivo y por otro, mayor inclusion de grupos anteriormente excluidos
del sistema politico.

1 Las publicaciones de la OEA son independientes de intereses nacionales o politicos especificos. Las
opiniones expresadas en esta publicacidn no representan necesariamente los puntos de vista de la
Organizacion ni de sus Estados miembros.
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El capitulo de Romero Ballivian analiza coémo las elecciones en Latinoamérica
evolucionaron en el Siglo XXI, haciendo especial mencidn a los cambios normativos
durante la tercera ola de la democratizacién. Aunque las elecciones han brindado
legitimidad de origen a las nuevas autoridades, todavia persiste la falta de confianza
de la mayoria de los ciudadanos y ciudadanas en cuanto a la integridad de las
elecciones. Romero seiiala que las reformas pueden agruparse en ejes destacados,
entre ellos: el redisefio de los organismos electorales, la equidad en la competencia, la
reforma partidaria y la modernizacién tecnoldgica. Propone un mayor protagonismo
de los organismos electorales para implementar reformas incluyentes que fomenten
mayor confianza en los procesos electorales con estricto apego al Estado de Derecho.

Maria Inés Tula incorpora la perspectiva de género a la publicacién, especificamente
en relacion a la discusion sobre la paridad politica y participacion de las mujeres
en procesos electorales. La experta explica que para crear una estrategia efectiva
que permita alcanzar la plena igualdad, se debe de adoptar un enfoque de doble
responsabilidad: una por el Estado y otra por la sociedad. Se plantea que, entre
las medidas para combatir la discriminacion contra la mujer, son necesarias reglas
electorales que garanticen a las mujeres obtener lugares visibles en las listas —que a
su vez permitan mayores posibilidades de obtener un cargo de eleccién popular —y
acceso a financiamiento politico por parte de sus respectivos partidos politicos y/o
movimientos. Debido que en un gran numero de paises todavia persisten obstaculos
para lograr la paridad, los esfuerzos de reforma politico-electoral a favor de mayor
participacion de las mujeres, son mas que imprescindibles.

En la segunda seccidn del libro se abordan los casos de Chile, Colombia, El Salvador,
México y Brasil. En el capitulo “Con el acelerador a fondo: la evaluacién de las
reformas a un afio del gobierno de la Nueva Mayoria”, Altman y Toro Maureira
enfatizan los aspectos politicos que dieron viabilidad a una serie de reformas en Chile,
incluyendo reformas sustanciales como la politico-electoral. Los autores en su analisis
también observan que aunque fue posible la aprobacién de paquetes importantes
de reforma, que incluyé notablemente la caida de la herencia electoral de Pinochet,
paraddjicamente continlda la desafeccidon y desconfianza de la ciudadania con el
sistema politico. Por ultimo, los chilenos Altman y Toro Maureira destacan los retos
futuros de la agenda reformista en Chile. Retos como la reforma constitucional, o la
posibilidad de construir una nueva Constitucidn politica, la cual consideran tiene falta
de legitimidad en su origen puesto que fue disefiada y aprobada en 1980 durante la
dictadura.

Juan Fernando Londofio presenta en su capitulo “La travesia de una democracia

incompleta: reformas politicas en Colombia (1991-2015)” a un pais perseverante
en la busqueda de la democracia por la capacidad evolutiva de su sistema politico
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y por la voluntad de respuesta de la clase dirigente nacional. Desde la firma de la
Constitucion de 1991, Colombia ha implementado una amplia agenda de reformas
politicas. Londofio afirma la importancia de analizar este caso a través de su dualidad,
gue consiste en la convivencia de practicas electorales y formas democraticas con
un trasfondo de violencia generalizada. Para el autor, la gran pregunta a futuro es si
los Acuerdos de Paz podrian convertirse en la fuerza que impulse transformaciones
sostenibles en la forma de hacer politica en dicho pais.

El andlisis del proceso de reformas electorales en un contexto post-Acuerdos de Paz
lo hace Guillermo Miranda Cuestas para el caso salvadorefio. El capitulo sistematiza
las reformas realizadas durante las Ultimas décadas, posteriores al conflicto armado,
con el objetivo de identificar tendencias y desafios por abordar. El autor sostiene que
a pesar de que existen nuevos instrumentos de participacidn, especialmente a favor
del derecho al sufragio, esto implica un grado mayor de complejidad de los procesos
electorales que contrasta con niveles bajos de institucionalizacidn. El analisis inicia
con los antecedentes al momento actual de reforma. Posteriormente, se enlistan las
reformas aprobadas en relacidn al origen, contenido y efectos en el sistema politico.
En tercer lugar, se discute el déficit de institucionalidad y las reformas todavia
pendientes.

Eltexto deJosé MariaSernade la Garza propone que el surgimiento del multipartidismo
en México condujo a una transformacion legislativa, en vez de una paralisis o crisis
de gobernabilidad. Serna de la Garza analiza el desarrollo del didlogo interpartidario,
en un contexto donde ningun partido politico contaba con la mayoria absoluta en
ambas Camaras del Congreso, que eventualmente condujo a lograr el acuerdo “Pacto
por México” de 2012-2013. El autor concluye que en democracia no existe un tipo
idéneo de sistema politico que garantice la estabilidad del régimen democratico, sino
la capacidad de un determinado sistema de resolver conflictos entre actores dentro
del marco institucional determina la estabilidad del régimen democratico.

El ensayo de Timothy J. Power provee una introduccion al debate sobre la reforma
politica en Brasil, destacando los principales episodios en el ultimo cuarto de siglo.
El autor realiza una revisién de la dinamica agenda politica reformista desde la firma
de la Constitucion de 1988 y, en base a 25 afios de sondeos de opinién de alto nivel,
explora las actitudes de legisladores federales con respecto a temas significativos
de dicha agenda. Explica que el ritmo y alcance de la politica de la reforma politica
en Brasil tiende a ser incrementalista — asi como existe una fuerte tradicidon de
gradualismo en materia de reformas de otra naturaleza como la econdmica, lo mismo
aplica para las reformas politicas. El gradualismo opera en contra de propuestas
amplias y ambiciosas de reforma politica segun el autor.
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Las reformas politicas tienen el potencial de abonar a la gobernabilidad democraticay
al funcionamiento del sistema a largo plazo, si responde a las exigencias y necesidades
tanto de la clase politica y de la ciudadania, y no solo a intereses ideoldgicos
coyunturales. La clave para los actores politicos es como adoptar reformas que
atiendan las muchas y apremiantes exigencias politicas y sociales a corto plazo, sin
perder de vista los efectos de la reingenieria normativa sobre la calidad democratica
a largo plazo. En ese sentido, el volumen Reformas politicas en América Latina:
tendencias y casos enriquece el debate sobre la evolucion democratica en América
Latina y el fortalecimiento de sus instituciones.
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Prologo

Cinco reflexiones sobre las
reformas politicas en
Ameérica Latina

Kevin Casas-Zamora
Inter-American Dialogue

La reforma politica —es decir, el afan de replantear la arquitectura constitucional o el
funcionamiento del régimen politico, el sistema electoral o los partidos politicos— se
ha convertido en un tema importante en América Latina. En los Ultimos afios hemos
visto una proliferacion de esfuerzos de reforma politica en muchos paises de la region,
desde México y Chile hasta Colombia y Brasil. No se trata de un fendmeno transitorio
y limitado a estos paises; antes bien, pareciera que estamos en presencia de uno de
los grandes temas de discusidn politica en la regidn durante los préximos afios.

Las razones para emprender estas reformas son diversas. En algunos casos subyace
un agotamiento de los marcos constitucionales negociados durante las transiciones
democraticas. Esto es muy visible en el caso chileno, pero también en otros
paises donde ese marco constitucional ha contribuido a generar crisis politicas
de importancia, como en Honduras en el 2009 y en Paraguay en el 2012. En otros
casos, la mayoria, lo que se detecta es simplemente una insatisfaccion crénica con el
funcionamiento del sistema politico y una conviccion de que la ingenieria institucional
puede ayudar a paliar sus problemas.

No es novedad que en todas partes exista una gran desilusion con el funcionamiento
de la democracia. Sin embargo, en América Latina, la democracia tiene algunos
rasgos que la hacen particularmente propensa a los riesgos de la desilusion. Por un
lado, coexiste con una tradicion politica caudillista, refractaria a las instituciones y
cundida de inclinaciones autoritarias, nunca alejadas de la superficie. Por otro lado,
las caracteristicas del sistema presidencial y de los sistemas de partidos que han
proliferado en la region aumentan gravemente la probabilidad de sufrir paralisis
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politica. Asi, nuestras democracias estdn navegando permanentemente entre el
riesgo del inmovilismo y el riesgo de la deriva autoritaria, entre la vetocracia y la
autocracia.

Como evitar que nuestros sistemas se deslicen en alguna de esas dos pendientes es
una tarea de importancia mayor. No obstante, hay que acometerla con sentido de
responsabilidad y de mesura, meditar cada paso que se da y tener plena conciencia
de los limites de las reformas institucionales.

A continuacién haré cinco reflexiones.

Pregunto, luego existo

Empiezo con una advertencia con sabor a banalidad, de no ser porque apunta a
un error reiteradamente cometido por quienes promueven reformas politicas. Lo
primero que necesita cualquier reforma politica es un diagndstico del problema que
busca resolver. Para ello es preciso hacer las preguntas correctas. Cualquier esfuerzo
de ingenieria institucional en una democracia liberal debe contestar, se me ocurre,
las siguientes preguntas:

i. ¢Como hacer que el sistema politico permita un grado adecuado de
representatividad, es decir, que la mayor cantidad de opiniones e intereses
sociales se vean reflejados en las politicas publicas?

ii. ¢Coémo asegurar que las instituciones politicas tengan la capacidad de responder
con eficacia a las demandas sociales?

iii. ¢Como garantizar que las autoridades tengan un ambito de autonomia para
identificar el interés publico por encima de las presiones sociales econémicas y
politicas?

iv. éComo crear incentivos para la transparencia y la integridad de los actores
politicos y, correlativamente, desincentivos para el clientelismo y la corrupcion?

v. ¢Cémo asegurar que las instituciones politicas protejan la vigencia de un
conjunto de libertades fundamentales que marcan el limite de la accion legitima
del Estado?

vi. ¢Como asegurar que el ejercicio del poder esté sometido no solo periédicamente,
sino de forma permanente, al escrutinio de la ciudadania?

vii. éCOmo asegurar que los poderes del Estado tengan una relacién fluida, pero no
exenta de la posibilidad de controlarse mutuamente?

viii. ¢Como asegurar que el sistema politico tenga valvulas de escape institucionales
ante las crisis politicas?

ix. ¢Coémo crear incentivos para la existencia de partidos robustos, con anclaje social
y con capacidad de agregar preferencias?
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X. éCOmo crear incentivos para la presencia de un sistema de partidos lo menos
fragmentado posible, con vocacién centripeta, con capacidad para construir
acuerdos, con un grado razonable de estabilidad, sin que ello impida la
emergencia de nuevas fuerzas politicas?

xi. éCoOmo asegurar condiciones adecuadas de competencia electoral para todos los
partidos politicos?

xii. éCOmo asegurar que los resultados electorales sean transparentes y aceptados
por toda la sociedad?

xiii. éCOmo asegurar que la arquitectura del sistema politico sea estable, pero
corregible si empieza a mostrar vicios o desajustes con la realidad?

Cada una de esas preguntas apunta a un tema fundamental para la salud de
democracia, desde la limitacidon del poder hasta su capacidad para resolver problemas;
desde la aptitud de quienes toman decisidn para representar las diversas voces de
la sociedad, hasta su capacidad para identificar el interés publico por encima de
cualquier presion. En ultima cuenta, todas apuntan al tema de fondo: ¢cémo lograr
que el sistema democratico tenga la mayor legitimidad posible?

Es virtualmente imposible que alguna reforma pueda acometer dichas necesidades
de manera simultdnea, plena o por lo menos coherente. En todo caso, no todas
tienen la misma prioridad en los distintos lugares; por eso resulta fundamental que
las reformas se sustenten en un diagndstico medianamente riguroso de lo que urge
modificar. Y los reformadores deben estar claros de que estan condenados a escoger,
porgue en esto no todas las cosas buenas vienen juntas. Por ejemplo, si queremos
mas representatividad y mds escrutinio publico, posiblemente tendremos menos
eficacia en los procesos de toma de decision.

Iniciar un proceso de reforma con una postura a priori sobre lo que debe ser reformado
y como reformarlo, sin haber realizado primero un diagndstico, constituye una grave
equivocacion. Si esto sucede, podemos acabar con una reforma que rasca el sistema
politico y lo hace bien, pero rasca donde no pica.

Sobre colchas y monstruos

La disciplina para hacer el diagndstico del problema es, sin embargo, solo una parte
del ejercicio. A ello hay que aunar una cierta sofisticacion sobre las soluciones
institucionales y sus efectos dindmicos. Aqui el caso de la economia viene a la mente.
Cuando se trata de la economia, en general parece haber una comprension sistémica

de su funcionamiento y del efecto que unas variables tienen sobre otras: el tipo de
cambio afecta la inflacidon, las tasas de interés afectan el crecimiento econdédmico,
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entre otras. No asi en la politica, donde este tipo de andlisis es menos comun,
pese a que todas las variables involucradas en una reforma politica también estan
fuertemente imbricadas. Hay interacciones muy complejas entre las caracteristicas
del régimen politico, del sistema electoral y del sistema de partidos, cuyo descuido
hace inevitable una multitud de consecuencias no previstas.

El asunto es relevante porque muchas de las reformas politicas que se hacen en
América Latina son una especie de colcha de retazos en la cual las partes aparecen
anexadas en forma contradictoria y donde todo esta pensado para resolver problemas
de coyuntura. Tan de coyuntura, por cierto, que frecuentemente la reforma politica
termina siendo rehén de otras reformas que se estiman mdas importantes en el
momento.

Acaba de suceder en México, donde la acelerada aprobacién de la reforma politica
fue la moneda de cambio utilizada por el gobierno para asegurar un voto favorable
a la transformacion del sector energético. En tal caso, ya no solo el contenido de
la reforma politica, sino la propia decision de hacerla estan cundidos de célculos
inmediatos. Esto no quiere decir que dichos calculos sean espurios; mas bien significa
que debemos prender las luces de alerta: una reforma atropellada milita contra la
sofisticacion del analisis de sus efectos y puede llevarnos adonde no queremos ir.

La falta de razonamiento sistémico y el caracter coyuntural de los cambios se
muestran en algunas de las tendencias de reforma politica que hemos visto en
el pasado reciente de América Latina, los cuales han generado inconsistencias
mayusculas en los sistemas politicos de la regidn.! Quiza el caso mas obvio sea el
gradual fortalecimiento del poder presidencial (por ejemplo, mediante las cladusulas
de reeleccién presidencial, que han proliferado en la region), el cual coexiste con
una sistematica y creciente fragmentacién del sistemas de partidos (por ejemplo,
mediante la adopcidn generalizada del ballotage), que hace cada vez mas dificil el
ejercicio del liderazgo presidencial. Lo que se da con una mano, se quita con la otra.

Nadie seria tan necio como para pretender que la reforma politica sea un ejercicio
de ldgica cartesiana, realizado en el vacio. Pero aun asi, un minimo razonamiento
sistémico, coherencia y vocacion de largo plazo son indispensables si las reformas
han de contribuir a mejorar la gobernabilidad democratica. Como lo ha advertido
Carina Perelli en un articulo luminoso, (l)os frankensteins electorales existen y gozan
de buena salud?.

1 Paraunmuy buen inventario de las reformas politicas y electorales realizadas en América Latina en
los ultimos 30 afos, ver: Flavia Freidenberg & Tomas Dosek, Las reformas electorales y la fortaleza
institucional en América Latina (préxima publicacion).

2 Perelli, C. (2006) Reformas a los sistemas electorales: Algunas reflexiones desde la practica. Revista
de Ciencia Politica,Vol. 26, n° 1. 210. Pontificia Universidad Catdlica de Chile.
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Los muertos vivientes

En algunos temas, empero, si ha habido consistencia en la regidn. Una revisidn
sumaria de la historia de las reformas politicas realizadas en América Latina en la
ultima generacién evidencia una tendencia: pese al discurso que nos dice que los
partidos son esenciales, hay un debilitamiento sistematico de ellos y de los sistemas
de partidos. En esto convergen la adopcion de sistemas de voto preferencial, de
candidaturas independientes y de diversos incentivos electorales a la fragmentacion
del sistema de partidos, a los cuales se suma la entronizacidn de un discurso populista
antipartidos.

Todo ello, sumado al papel de la television, ha tenido como consecuencia una creciente
personalizacién de la politica, en la que los partidos han terminado desdibujados y
percibidos como un agente patoldgico en la vida politica. Lo mas notable es que por
afios se ha aplicado a nuestros sistemas politicos el supuesto balsamo de personalizar
la representacion —por ejemplo, con los sistemas de voto preferencial y las
candidaturas independientes—, pese a que no hay evidencia alguna que sugiera que
con ello se ha robustecido la legitimidad de las instituciones democraticas. A fin de
cuentas, la opinidn que hoy prevalece en la regidon sobre los congresos y parlamentos
dificilmente podria ser peor.? El Unico efecto incontrovertible de este proceso ha sido
debilitar a los partidos politicos.

El asunto es complejo, pues también es cierto que hay transformaciones sociales,
no solo institucionales, cuya presencia ha provocado que, si en algin momento los
partidos ostentaron el monopolio de la representacion politica en América Latina,
ya no lo tengan. En la actualidad, en la region hay sociedades civiles mas activas
y organizadas; hay medios de comunicacién masiva que en muchos paises han
asumido de manera consciente la tarea de representar intereses sociales; y hay,
mas recientemente, redes sociales que articulan intereses diversos en potentes —
aunque a veces efimeros— movimientos de protesta. La funcion de representacion y
transmisién de demandas sociales hoy esta sumamente atomizada.

El precario estado de los partidos en la regidn, la creciente renuencia de la juventud
a militar en ellos y la palpable falta de resultados de las invocaciones a fortalecerlos —
gue han sido parte de incontables seminarios, volumenes y comisiones de expertos—
obligan, de hecho, a plantear algunas preguntas incobmodas sobre las que hariamos
bien en reflexionar: ¢seran acaso los partidos un fenémeno del siglo XX?, é¢podran

3 Enel 2011, solo un 32 % de los entrevistados por Latinobarémetro en la region manifestaba tener
alguna o mucha confianza en el Congreso de su pais. Desde 1996, la cifra ha oscilado entre un
maximo de 36 %, en 1997, y un minimo de 17 %, en 2003. Ver: Latinobarémetro, Informe 2011.
Obtenido desde: www.latinobarometro.org.
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adaptarse a profundos cambios sociales y tecnoldgicos que, por ahora, parecen
haberlos rebasado y, en alglin sentido, marginado?

Ninguna de estas preguntas es de facil respuesta, en parte porque los nuevos
vehiculos de representacidn, transmisién y agregacion de intereses que han emergido
hasta ahora son, en muchos sentidos, ain mas imperfectos que los partidos. Por mas
gue nos puedan parecer una calamidad y su rol esté venido a menos, los partidos
contindan siendo esenciales para la democracia, si no queremos una transmision
cadtica de las demandas sociales y una corporativizacion desenfrenada de la politica.

Asi que, pese a varios lustros de frustraciones acumuladas, repetiré aqui lo que
decimos casi todos los que opinamos sobre tales temas: un objetivo central de
una reforma politica debe ser fortalecerlos. Y eso exige que pensemos, seria y
rigurosamente, mds de lo que lo hemos hecho hasta ahora, sobre los cambios de la
representacion politica y su futuro.

No hay almuerzo gratis

Durante décadas, la ciencia politica se dio al trabajo de advertir que la mezcla de
sistemas presidenciales con sistemas de partido fragmentados era problematica
para la democracia. Esta combinacion potencia riesgos que se derivan de algunas de
las caracteristicas centrales del presidencialismo: la existencia de dos instituciones
dotadas de legitimidad popular directa —la Presidencia y el Congreso—y la posibilidad
de que las mayorias que eligen a ambas no coincidan. Que esta posibilidad exista es
una de las manifestaciones mds depuradas de los frenos y contrapesos, pero también
un riesgo constante de friccion entre poderes y paralisis politica.

Ese riesgo se magnifica cuanto mayor sea la dificultad que tenga el poder ejecutivo
para construir coaliciones y mayorias legislativas. La advertencia de los politélogos
no era vana: antes de la llamada tercera ola de democratizacidn, solo la democracia
chilena sobrevivié por mas de un cuarto de siglo (1932-1973) con la combinacién de
un sistema presidencial y un sistema multipartidario. En todos los demds casos, el
resultado fue el colapso de la democracia.

Pero eso fue entonces. Resulta que en el curso de la ultima generacidn, la combinacidn
problematica devino a norma en la mayor parte de América Latina, sin que por ello
se experimentaran retrocesos autoritarios, con pocas excepciones (Perd, en 1992,
es quiza el caso mas evidente). Hubo periodos presidenciales truncados a granel —
aungue aun hoy esos son mucho menos comunes que antes—, pero no interrupciones
prolongadas del proceso democratico. Por este camino, en América Latina llegamos a

ORGANIZACION DE LOS ESTADOS AMERICANOS | REFORMAS POLITICAS EN AMERICA LATINA: TENDENCIAS Y CASOS



pensar que le habiamos encontrado la cuadratura al circulo y habiamos domesticado
al presidencialismo con multiples partidos.

La idea no estd desprovista de méritos, pero tampoco de costos. Porque costos hay,
son altos y ahora empiezan a resultar evidentes. Como norma general, la combinacion
de marras se paga en maddicas cuotas de corrupcion, clientelismo y desarticulacion
del sistema de partidos. Aqui el caso de Brasil resulta emblematico. Un Ejecutivo que
debe lidiar rutinariamente con mas de dos docenas de partidos en el Congreso tiene
pocas formas de construir mayorias estables. Una de ellas —de costo limitado para
el sistema politico en el corto plazo, pero prohibitivo en el largo plazo— pasa por los
tortuosos caminos del Mensaldo y el Petroldo.

El mensaje para los reformadores politicos es sencillo: tengan cuidado con los
espejismos. La combinacion de presidencialismo y multipartidismo es problematica
y requiere de un esfuerzo de disefio institucional muy especial para administrar sus
riesgos.

La ortopedia no cura la gripe

A los ojos abiertos hay que sumar una mente sobria. Creer que las instituciones
son muy importantes y moldean el comportamiento de los actores politicos y de
la sociedad es plausible y sensato. En cambio, creer que para cada conflicto y para
cada problema politico hay un remedio institucional es una sofisticada forma de
alucinacién.

Para empezar, existen conflictos anclados en factores prepoliticos, como los clivajes
étnicos o religiosos, que muy dificilmente responden a la ortopedia institucional. Lo
gue es mas: este tipo de situaciones no pareciera ser simétrico en cuanto al impacto
de las reglas. Es decir, las reglas de distribucion del poder politico pueden desatar
un conflicto con facilidad, como, digamos, lo fue en el Libano de la década de 1970
o aun en Colombia, como resultado de las distorsiones y exclusiones generadas
por el Frente Nacional. Pero, una vez que el conflicto se desata, toma vida propia,
desencadena dinamicas y sedimenta comportamientos que no necesariamente se
alteran con remedios institucionales.

Del mismo modo, los cambios institucionales rara vez resuelven los problemas
derivados de la cultura politica. No hay conjunto de reglas que pueda contra la
desconfianza y la mala fe de los actores politicos o, digamos, contra la patoldgica
creencia de que el patrimonio publico y el privado son lo mismo.
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Como minimo, hay que tener muy claro que los resultados de las reformas
institucionales generalmente se ven a largo plazo. Y por ello mismo es importante
que haya una cierta estabilidad en las reglas, no solo para hacerlas creibles y que
los actores politicos puedan pensar en el largo plazo, sino para dejar que las reglas
surtan sus efectos. De otra manera, lo que acumularemos sera una multitud de
experimentos truncados que nos hara cada vez mas cinicos ante la posibilidad de
reformar exitosamente nuestras instituciones. La compulsidon por realizar reformas
institucionales a cada paso es un sintoma de inmadurez politica, una muestra
elocuente de lo poco que le importan las reglas a una sociedad, de la nocién de que
todas las reglas valen lo mismo y ninguna vale nada.

Las reformas institucionales pueden ser un recurso tranquilizador que les da a los
actores politicos la sensacion de estar haciendo Politica con mayuscula, cuando en
realidad la Politica con mayuscula consiste en resolver problemas sustantivos mas
que procedimentales. Aqui conviene tener en mente la advertencia hecha ya hace
mucho tiempo por Arthur M. Schlesinger, Jr.:

éSon las dificultades que enfrentamos hoy para resolver nuestros problemas
en verdad consecuencia de defectos en la estructura de nuestro gobierno?... Mi
preocupacion es que la agitacion con la reforma constitucional es una forma de
escapismo. El manoseo de la Constitucion es una forma de evadir la cuestion mds
compleja, que es la busqueda de soluciones... Tan fascinante como pueda resultar
el manoseo de la Constitucion, como si fuera un cubo de Rubik, no nos desviemos
de la verdadera tarea de gobernar. Nunca debemos olvidar que la politica es el
alto y serio arte de resolver problemas sustantivos®.

Es motivo de celebracién que muchos paises de América Latina estén enfrascados en
la discusion sobre cdmo mejorar el disefio institucional de sus sistemas democraticos.
Hay pocas discusiones mas importantes. Pero ojala lo hagan con los ojos abiertos:
abiertos a la necesidad de hacer las preguntas dificiles y mirarse en el espejo
para diagnosticar el problema como es y no como se quiere que sea; abiertos a la
complejidad de este ejercicio y al imperativo de pensar sistémicamente; abiertos a la
urgencia de reflexionar en serio sobre el futuro de las instituciones representativas;
abiertos a revisar criticamente la evidencia derivada de los sistemas politicos de la
América Latina y a separar las soluciones reales de los espejismos; abiertos al caracter
incompleto y a veces inadecuado de las terapias institucionales, y a la necesidad de
ser pacientes con sus efectos.

La evidencia duramente acumulada en América Latina y mas alla nos dice que si lo
hacen asi, seguramente les ird mucho mejor.

4 Schlesinger, A. (1992) Leave the Constitution Alone. En: Arend Lijphart (ed.) Parliamentary versus
Presidential Government. Oxford, Oxford University Press. 95-96.
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Las reformas electorales en
América Latina (1978-2015)

Flavia Freidenberg
Instituto de Investigaciones Juridicas, Universidad Nacional Auténoma de México

Tomas Dosek
Instituto de Ciencia Politica, Pontificia Universidad Catdlica de Chile

Resumen

Las instituciones generan incentivos y condicionan el comportamiento de los actores
que participan en el sistema politico. La estabilidad de las reglas que describen el
modo en que se compite y se accede a los cargos de representacion popular da
cuenta de la dinamica del sistema politico. El cambio frecuente de las reglas evidencia
la inestabilidad del marco de incentivos en el que los politicos y los ciudadanos
toman decisiones, mientras que su estabilidad contribuye a su institucionalizacion.
Este trabajo analiza casi 250 reformas a diversas dimensiones del sistema electoral,
relacionadas con la competencia entre partidos y su organizacién interna en 18 paises
de América Latina en el periodo 1978-2015. Estos nimeros dan cuenta de un gran
activismo reformista en la regidn. El objetivo de este capitulo es conocer el ritmo y el
contenido de los cambios en la regidn, con la intencidon de clasificar a los diferentes
sistemas politicos segun el ritmo de esos cambios e identificar las principales
tendencias reformistas en la regién. El trabajo sostiene que es posible distinguir
tres grupos de paises (hiperactivos, moderados, pasivos) de acuerdo con el ritmo de
las reformas, y que es posible identificar dos grandes y contradictorias tendencias
relacionadas con una mayor concentracion y personalizacion del poder ejecutivo, asi
como una mayor inclusidn de los sectores de la ciudadania anteriormente excluidos.

Palabras clave: instituciones politicas, reformas electorales, cambio institucional,
América Latina.
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Introduccion?

Este trabajo describe el ritmo y el contenido de las reformas electorales en 18 sistemas
politicos de América Latina, desde sus respectivos procesos de reinstauracion
democrdtica. Desde que se dieron los procesos de transicion a la democracia de la
tercera ola de democratizacién (Huntington, 1991), en todos los paises de la region
se han llevado a cabo cambios en sus reglas de juego, lo cual ha modificado (al menos
formalmente) los incentivos con los que cuentan los politicos, los partidos y los
electores al tomar sus decisiones.

Aun cuando la evidencia empirica de los paises occidentales demuestra que los
sistemas electorales tienden a ser conservadores, muy estables y resistentes al
cambio (Lijphart, 1995; Katz, 2005; Rahat, 2011; Norris, 2011), el ritmo reformista
en América Latina ha sido mucho mayor. En algunos casos ha sido intenso e incluso
contradictorio en el sentido de sus reformas; en otros ha sido lento y consistente
en los objetivos y los resultados de las reformas. Esto significa que el ritmo de las
reformas no ha sido homogéneo en los paises de la region. El hecho de que se tienda
a modificar las reglas de juego de manera reiterada condiciona el comportamiento de
los actores politico-partidistas que participan en él y genera incertidumbre sobre los
incentivos del juego estratégico.

Las reglas formales son importantes en todo sistema politico. Pueden ser definidas
como las normas y procedimientos que restringen, condicionan y facilitan el
comportamiento de los politicos y los electores en un sistema (North, 1990;
O’Donnell, 1996). A diferencia de las reglas informales, éstas se encuentran escritas
en los documentos que tienen validez legal, otorgan legitimidad al sistema y
normalmente suelen ser respetadas por los actores o empleadas estratégicamente
cuando se trata de perjudicar al adversario politico. Aun cuando recientemente se ha
cuestionado la capacidad de estas reglas para reflejar las expectativas de los actores
y los comportamientos efectivos en paises en desarrollo (O’Donnell, 1996; Levitsky
y Murillo, 2010), su conocimiento permite al menos identificar los escenarios y las
limitaciones que los actores politicos enfrentan cuando toman sus decisiones.

1 Estainvestigacion integra el Proyecto de “Reformas Politicas en América Latina’, que ha
contado con el apoyo financiero del National Endowment for Democracy. Agradecemos
a Harry Brown Arauz, Betilde Mufioz-Pogossian, Kevin Casas-Zamora, Miriam Kornblith,
Marian Vidaurri y Raquel Chanto por los comentarios realizados a una versién anterior
de este texto. Ademads, agradecemos a todo el equipo de investigacién del Proyecto de
Reformas Politicas del Instituto de Iberoamérica de la Universidad de Salamanca, por su
ayuda en la recoleccion y revision de los datos. Una versién preliminar fue presentada
para su discusion en el Il Congreso Internacional de Estudios Electorales, organizado por
el Jurado Nacional de Elecciones, en Lima, 27 al 29 de noviembre del 2014.
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Los cambios a las reglas de juego suponen procesos competitivos de las élites, las
cuales buscan alterar el modo en que esta distribuido el poder (Boix, 1999; Garcia
Diez, 2006; Buquet, 2007 y Norris, 2011); a su vez, éstos se encuentra dominados por
intereses partidistas, normalmente sin participacion directa de la ciudadania (Norris,
2011: 531) o, incluso, muchas veces se realiza a sus espaldas. Estos procesos no son
inocentes ni casuales. Por el contrario, en toda reforma electoral los actores politicos
buscan influenciar la competencia politica con sus preferencias (Nohlen, 1981: 141;
Norris, 2011: 531).

Los actores partidistas suelen desarrollar estrategias al tratar de respetar una serie
de reglas que los legitimen a ellos, al proceso electoral y a los resultados de éste. En
algunas ocasiones se busca imponer su visién normativa, el modo en que creen que
debe ser la politica democratica, y en otras, maximizar sus beneficios en términos
electorales, impedir que otros actores tengan mejores opciones que ellos en la
competencia, o usar las reglas de juego como moneda de cambio para conseguir
otros objetivos reformistas. De ese modo, las reglas politico-electorales terminan por
depender de las preferencias de quienes compiten (y controlan) el poder (Remmer,
2008: 7)2, en contextos de racionalidad limitada, aunque también condicionadas por
otros factores que afectan a esas preferencias legislativas?.

Al mismo tiempo, la estabilidad de las reglas da cuenta del nivel de fortaleza de
las instituciones (Levitsky y Murillo, 2010)*. Su cambio frecuente y reiterado indica

2 La literatura sobre sistemas electorales se ha dedicado tradicionalmente a estudiar los
sistemas electorales como variable independiente (Benoit, 2007. Ver, entre muchos
otros: Duverger, 1957 o Cox, 2004). Solo recientemente se han analizado los sistemas
electorales como variable dependiente (Norris, 1995; Gallagher y Mitchell, 2005; Benoit,
2007), que refleja el sistema de partidos (Colomer 2005; Remmer 2008), o que se puede
emplear como indicador de la dimension de estabilidad de la fortaleza institucional
(Levitsky y Murillo, 2010).

3 Las explicaciones centradas en la teoria de la eleccién racional han sido las dominantes
para entender los procesos de reforma electoral (Geddes, 1991 y Boix, 1999), aunque
recientemente algunos autores han propuesto argumentos alternativos a las decisiones
de las élites legislativas como factores determinantes del proceso reformista (Norris,
2011; LeDuc, 2011 y Katz, 2011). Norris (2011) y Katz (2005) enfatizan en el papel de
la ciudadania, su indignacion y la falta de legitimidad de los sistemas politicos como
catalizadores de las presiones publicas hacia el cambio electoral, asi como también
en profundas “crisis de gobernabilidad” (Reynolds et al., 2006: 22), las presiones de las
dirigencias partidistas (no legislativas) y el rol de los tribunales electorales u érganos
constitucionales que limitan las decisiones de los actores legislativos (Norris, 2011 y
Sobrado, 2015).

4 El término “fortaleza institucional” se define mediante dos dimensiones —-imposicidn
y estabilidad- que permiten construir una tipologia (Levitsky y Murillo, 2010). Sin
embargo, todavia faltan maneras mas sistematicas para medirlas aambas. Lo interesante
es que una de las posibles estrategias para operacionalizar la estabilidad es contabilizar
las reformas electorales (Levitsky y Murillo, 2012).
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la inestabilidad del escenario en el que se comportan los politicos, la rotacion,
alternancia o modificacion de los incentivos politicos, y dificulta cualquier intento
de institucionalizacién de los comportamientos de los actores; ademads, limita la
capacidad de las reglas para arraigarse. El cambio frenético de las reglas de juego
incluso debilita a las instituciones y puede implicar una situacién de “reemplazo
constante” (Levitsky y Murillo, 2012: 21), aun cuando muchas veces son las propias
élites las que realizan el cambio de reglas para luego no respetarlo®. Conocer el nivel
de cambio o, por el contrario, de resistencia a este, da informacién sustantiva sobre
los “patrones de cambio institucional” de cada pais (Levitsky y Murillo, 2012).

El nivel de cambio que experimentan las reglas también incide sobre el nivel de
institucionalizaciéon del sistema de partidos (Buquet, 2015), la composicién de
los gabinetes ministeriales (Rahat, 2011), la satisfaccién de la ciudadania con el
funcionamiento de las instituciones, el tipo de relacion entre los poderes ejecutivo
y legislativo (Lijphart, 1995; Tsebelis, 1990), el cortoplacismo politico y las politicas
publicas de baja calidad (Spiller y Tomassi, 2007), asi como la misma fortaleza de las
instituciones y su nivel de institucionalizacion (Huntington, 1968; Levitsky y Murillo,
2012).

La paradoja estd en que los constantes cambios de las reglas de juego también pueden
suponer mejores condiciones para el incremento de los niveles de representatividad
e inclusion de sistemas politicos que han sido histéricamente excluyentes. Al mismo
tiempo, pueden mejorar los niveles de legitimidad del sistema democratico ante la
ciudadania en general y, especificamente, ante grupos que se autopercibian fuera
del juego politico, como ha ocurrido recientemente con el movimiento indigena en
Ecuador (Freidenberg y Pachano, 2015) y Bolivia (Romero Ballivian, 2015), o con
las reformas de paridad de género impulsadas en cinco paises de la regién (Bolivia,
Ecuador, México, Honduras o Nicaragua).

El objetivo de este trabajo es describir el ritmo y el contenido de casi 250 reformas
electorales realizadas en América Latina desde 1978 al 2015. El argumento de este
capitulo es doble. En primer lugar, la evidencia empirica permite distinguir tres
grupos de paises de acuerdo con su ritmo de reformas electorales: sistemas politicos
hiperactivos, moderados y pasivos. Los sistemas hiperactivos han registrado mas de
20 cambios entre 1978 y el 2015. Estos paises han realizado modificaciones constantes
de su legislacion electoral en las ultimas cuatro décadas. Algunos de ellos incluso
han creado sistemas electorales con elementos contradictorios. Estos sistemas han
debilitado sus instituciones, debido a las dificultades para dotar de certidumbre en

5 Un ejemplo de ello ha sido la reforma electoral mexicana del 2014, que experimentd
dificultades importantes al ser acatada por los partidos que compitieron en las
elecciones intermedias de junio del 2015.
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el tiempo a los actores politicos y a la ciudadania. En esta categoria se incluyen casos
como el de Ecuador, México o Peru, con mas de 20 reformas.

Los sistemas moderados describen a sistemas politicos que han evidenciado entre
seisy 19 cambios en sus leyes electorales. En ellos se incluye a la mayoria de los paises
latinoamericanos con cambios tanto en el “corazdn del sistema electoral” (Lijphart,
1995) como en el resto de los elementos relacionados con el “régimen electoral”
(Nohlen, 1993: 11). En tales sistemas, los cambios son graduales y en la mayoria de
los casos no se registran modificaciones sobre las mismas dimensiones del sistema
(como suele ocurrir en los sistemas hiperactivos, que llegan a tener como siete
reformas, contradictorias entre si, en una misma dimension en el periodo analizado).

Los sistemas pasivos, con cinco o menos reformas, comprenden solo dos casos:
Uruguay y Paraguay. Estos paises han introducido un minimo de cambios en
la legislacion electoral y muestran una importante estabilidad en términos
institucionales, mas no necesariamente en términos de una alta calidad y estabilidad
democratica. Paraguay es parte de este grupo y no es precisamente uno de los
paises modelo en materia de desarrollo democratico, si se consideran la presidencia
interrumpida de Radl Cubas (1998-1999) por renuncia ante la posibilidad inminente
de impeachment, y la reciente destitucién del presidente Fernando Lugo en el 2012,
también via impeachment (Marsteintredet et al., 2013), de caracter express y legal,
pero intempestivo. No obstante, estos sistemas se han caracterizado por ser menos
incluyentes que los demas paises (en cuestiones como leyes de cuotas de género o al
incluir la posibilidad de voto de los ciudadanos nacionales residentes en el extranjero)
durante casi todo el periodo de analisis.

En segundo lugar, se identifican dos grandes tendencias contradictorias. Por un
lado, una creciente concentracion del poder en el Ejecutivo, la aprobacion de
medidas orientadas al debilitamiento de los partidos como actores centrales de la
representacion, asi como también a favorecer la personalizacion del vinculo elector-
partido por reformas como el voto preferencial o el desbloqueo de las listas. Sin
embargo, por otro lado, es evidente que al mismo tiempo muchas de las reformas
realizadas en las ultimas décadas van orientadas a generar una mayor inclusién y
participacion de sectores anteriormente excluidos (como la aprobacion de cuotas
de género o la paridad, las candidaturas independientes o la inclusion del voto
en el extranjero) y de democratizacidn del proceso de selecciéon de candidaturas
(Freidenberg, 2015).

El texto se estructura en tres partes. En la primera se define qué se entiende por
reforma tras la construccion de una base de datos de reformas electorales a nivel
ejecutivo y legislativo nacional en 18 paises de América Latina (seccion Il). En la
segunda se analiza el nivel de frecuencia (ritmo) de los cambios realizados y se
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presenta una clasificacion de los sistemas politicos en la regién de acuerdo con el
nimero de reformas realizadas en el periodo analizado (seccion Ill). En la tercera se
revisan las principales tendencias (contenido) en dos dimensiones, relacionadas con
la competencia interpartidista y la organizacion interna de los partidos (seccion V).
Posteriormente, se explora el vinculo entre el ritmo y el contenido de las reformasy la
fortaleza de las instituciones (seccidn V). Al final se concluye con una reflexién sobre
el espiritu contradictorio del reformismo electoral latinoamericano en las ultimas
cuatro décadas.

¢Qué es una reforma electoral y como medirla?

La literatura comparada sobre los sistemas electorales® y sus cambios se ha centrado
tradicionalmente en los elementos que considera mas importantes de un sistema
electoral, como la férmula (mayoritaria, proporcional o mixta/combinada’), la
magnitud de las circunscripciones, el umbral electoral y el tamafio de las cdmaras del
poder legislativo (Lijphart, 1995; Katz, 2005); juntos conforman lo que se denomina
el “corazon del sistema electoral”. Asi, el cambio en el corazén de un sistema electoral
constituiria per se una reforma electoral®. Esta perspectiva ampliamente aceptada ha
implicado que el numero de las reformas en las democracias occidentales haya sido
considerado como relativamente bajo en la segunda mitad del siglo XX (Katz, 2005),
y que se haya desarrollado la percepcion de una actitud conservadora de los actores
politicos con relacidn a la reforma electoral®.

Solo recientemente algunos estudios han sugerido la necesidad de ampliar el foco
de los elementos que se consideran como parte de la reforma electoral (Leyenaar
y Hazan, 2011; Jacobs y Leyenaar, 2011; Celis et al., 2011) y han planteado que

6 Aun cuando existen diferentes acepciones, en esta investigacién se entiende por
sistema electoral al conjunto de reglas segun las cuales los electores expresan sus
preferencias politicas en votos y con las que se pueden convertir en escailos o en cargos
de gobierno. Esta definicidn “estricta” de sistema electoral es complementada por una
vision mas amplia en la que se incluyen otras reglas que también afectan la oferta y la
demanda de la competencia, asi como la representacion politica en general. Para una
discusion sobre la definicion estricta y amplia de sistema electoral, ver Nohlen (2007).

7  Eltexto de Lijphart (1995: 4) se refiere a la formula semiproporcional.

8 Lijphart (1995) postula que este cambio debe ser mayor al 20 % para contabilizarlo
como una reforma (esto es, un nueva sistema electoral). Ademas, toma en cuenta otras
dimensiones menores como la estructura de voto, el malapportionment, la concurrencia
de las elecciones legislativas y ejecutivas y el apparentement.

9 La légica mas evidente de esta tendencia es que los propios actores que llegaron al
poder con determinadas normas electorales no las van a cambiar precisamente porque
les dieron éxito en las elecciones (Katz, 2005), y porque cualquier cambio conlleva una
importante incertidumbre (Andrews y Jackman, 2005).
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estas reformas, las cuales se podrian considerar como menores o técnicas (Jacobs
y Leyenaar, 2011)%, también pueden tener importantes consecuencias sobre el
comportamiento de los actores politicos y las condiciones de la competencia®l. De la
misma manera, se ha abogado por llevar el estudio sistematico a otras regiones fuera
de los paises de Europa Occidental (Norris, 2011), para explorar las condiciones que
conducen a que una reforma sea exitosa (Norris 2011: 531), asi como los factores que
explican su origen (Katz, 2005; Celis et al., 2011; Norris, 2011).

Varios autores se inclinan a sistematizar y a medir el grado de las reformas antes y no
necesariamente después, por sus efectos, como se ha realizado de manera tradicional
(Jacobsy Leyenaar, 2011). Ademas, en los ultimos tiempos se han incluido otros temas
relacionados con la profesionalizacidn de la gestidn electoral (gobernanza electoral),
la regulacion del financiamiento politico y medidtico de la campana electoral, el uso
de las cuotas de género legales, la posibilidad de participar por fuera del monopolio
de los partidos politicos (candidaturas independientes) o la introduccién de asientos
reservados en el proceso de nominacion de candidaturas.

En el presente trabajo se atiende esta vision amplia de la reforma electoral®. La
revision de los cambios en la legislacion electoral incluye tanto los elementos
observados por Lijphart (1995), como otros relacionados con la reeleccion (legislativa
o presidencial) o la revocatoria del mandato presidencial. Asimismo, toma en cuenta
componentes vinculados con las exigencias de cuotas de género o paridad en las
candidaturas®®, o el voto de los nacionales desde el extranjero!*. Todos ellos captan
las reglas relacionadas con la competencia interpartidista y sus cambios pueden tener
importantes implicaciones sobre el funcionamiento del sistema politico (Freidenberg
y Dosek, 2015). Asimismo, se incorpora la dimensién intrapartidista, que considera
los cambios en la legislacion electoral relacionados con la democracia interna de

10 Para una visidn escéptica sobre el estudio de estas reformas, ver Katz (2005).

11 Esta perspectiva se asemeja a lo que Nohlen (1993: 11) llama “régimen electoral’, es
decir, “todos los elementos relacionados con la eleccién”, o Massicotte et al. (2004: 4)
denominan “leyes electorales’, como una categoria mas amplia que sistema electoral.
Metodolégicamente, esto permite aumentar el niumero de casos y realizar estudios
comparados. Ver Freidenberg y Dosek (2015) para una discusién sobre el concepto de
reforma electoral y los tipos de elementos por incluir en los analisis de las reformas en
América Latina.

12 Dado el caracter descriptivo de esta investigacion, no se busca establecer si se trata
de cambios “de” sistema electoral, sino contabilizar los cambios “en” las dimensiones
que integran un sistema electoral, conceptualizado aqui de manera amplia y con mas
elementos que los considerados por Lijphart (1995) o Katz (2005).

13 Para unajustificacion sobre la necesidad de tomar en cuenta reformas relacionadas con
las leyes de cuotas, ver Celis et al. (2011) o Norris (2011).

14 Este elemento entraria en lo que Jacobs y Leyenaar (2011) denominan como la
dimension de “inclusién’, aunque dichos autores no toman en cuenta ese aspecto en su
analisis.
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los partidos politicos (particularmente, la seleccidn de candidaturas para cargos de
representacion popular)®.

Cada cambio en los elementos aqui considerados (Cuadro 1) cuenta como una
reforma electoral, sea esta promovida mediante un cambio constitucional o una
ley comun (por ejemplo, ley de partidos politicos o ley electoral), y se contabiliza
por separado aunque sea parte de un mismo “paquete reformista”. El periodo de
analisis se extiende desde 1978 hasta el 2015. La suma de estas reformas para cada
pais evidencia el ritmo reformista en materia de leyes electorales en un determinado
sistema politico.

Cuadro 1
Elementos de las reformas electorales

Reformas orientadas a la competencia entre partidos

Férmula para la eleccion de congresistas”

Distritos en elecciones legislativas”

Barrera/umbral legal en elecciones legislativas”

Tamaio de las cdmaras legislativas”

Estructura de voto en elecciones legislativas?

Concurrencia de las elecciones presidenciales y legislativas?

Foérmula electoral en la eleccion presidencial

Reeleccién presidencial

Reeleccién legislativa

Duracién del mandato presidencial

Duracion del mandato legislativo

Revocatoria del mandato presidencial

Cuota de género para las candidaturas a cargos de representacién popular nacional

Voto en el extranjero

Reformas orientadas a la vida interna de los partidos

Selecciéon de candidaturas y medidas de democracia interna

Notas:
Y Reformas consideradas por Lijphart (1995) como mayores
2 Reformas consideradas por Lijphart (1995) como menores.

Fuente: elaboracién propia.

15 Esta dimensidon tampoco recibié atencidon en la literatura contemporanea sobre
reformas electorales, aunque la evidencia empirica da cuenta de las consecuencias que
las reformas sobre estas dimensiones tienen en la dinamica del sistema politico, como
se desprende, por ejemplo, del caso ecuatoriano (Freidenberg y Pachano, 2015).
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El ritmo de las reformas

En el periodo 1978-2015, ningun pais latinoamericano ha evitado hacer una reforma
electoral (Cuadro 2). Esto coincide con la evaluacién del periodo previo a los procesos
de la tercera ola de democratizacion iniciados en la década de 1970. La region
manifiesta una tendencia a un gran activismo reformista desde la independencia
(Negretto, 2010: 199), a diferencia de otras regiones de democracias consolidadas
gue han tendido a la estabilidad de sus reglas electorales (Lijphart, 1995; Katz, 2005;
Rahat, 2011; Norris, 2011)%.

La mayor parte de las reformas realizadas se plasmo a nivel constitucional; muchas de
ellas incluian elementos que cambiaban el sistema electoral. El proceso de reforma
constitucional puede ser muy dificil, dado que reformar una Constitucion suele ser,
sin duda, mucho mas complejo que cambiar elementos aislados del sistema electoral
mediante una ley?’, debido a que la primera suele requerir mayorias calificadas. Aun
asi, 15 paises de la region aprobaron nuevas en el periodo analizado. Salvo México,
Panamd, Uruguay y Costa Rica, el resto aprobé al menos una nueva Constituciéon
desde la reinstauraciéon democratica (ya sea en el momento inicial o durante el
momento democratico actual). Algunos paises, como Ecuador, incluso tuvieron tres
diferentes en este periodo; esto ha supuesto una gran reforma constitucional “cada
diez afios” (1978, 1998 y 2008), ademas de multiples reformas electorales legislativas
con validez constitucional (como la de 1995 o la del 2010), que fueron poniendo
“parches” a los textos constitucionales.

En este sentido, se realizaron nuevas Constituciones en Colombia, en 1991; Paraguay,
en 1992; Pery, en 1993 y en el 2005; Venezuela, en 1999; Ecuador, en 1978, 1998 y
en el 2008, mas la reforma de 1995; en Chile, en el 2005; en Bolivia, en el 2009; en
Republica Dominicana, en el 2010. También se han realizado cambios significativos a
esas Constituciones sin generar un nuevo texto en Uruguay (1996) y México (2014), o
por medio de una Asamblea Constituyente especialmente convocada para esa tarea,
como en Argentina (1994), Venezuela (1999), Ecuador (1998 y 2008) y Bolivia (2009).

En algunas ocasiones incluso se consulté a la ciudadania en un referéndum sobre
la necesidad de llevar a cabo alguna reforma especifica en materia electoral u otras
cuestiones relevantes (Ecuador, 2007; Venezuela, 2007 y 2009), como la aprobacién
de los textos generados por la coalicién reformista de cara a legitimar los cambios

16 De las 193 Constituciones que se han aprobado desde la independencia en la region,
103 correspondian al siglo XX. Unas 39 han estado vigentes entre 1978y el 2015 (Cuadro
2).

17 Ver Rahat (2011) o Rahat y Hazan (2011) para una revisién y sintesis de las posibles
barreras a la reforma electoral.
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introducidos ante la ciudadania (Uruguay, 1996; Venezuela, 1999; Ecuador, 2008).
También se han realizado reformas constitucionales parciales por el propio Congreso
(Brasil, 1988), de comisiones especializadas, e incluso se han celebrado pactos entre
las diversas fuerzas politico-partidistas para aprobar las reformas (el Pacto de Olivos,
en 1993-1994 en Argentina, o el Pacto por México, 2013-2014). Estas reformas, que
se han manifestado en enmiendas constitucionales o en leyes secundarias, incluyeron
diversos aspectos sustanciales o, en su caso, detalles técnicos en materia electoral
(Cuadro 2).

Cuadro 2

Constituciones y reformas electorales en América Latina (1978-2015)

Numero de Constituciones . Reformas .
. . Numero de Numero de
. Constituciones vigentes U electorales
Sistema Constituciones : reformas
. desde la desde la (re) R realizadas a
politico . . . ) vigentes desde - electorales
independencia instauracion diferentes
- o 1978 . - desde 1978
(incluye todas) democratica dimensiones
1983, 1991 (2),
Argentina 2 1853, 1994 2 1994 (7), 2002, 13
2005, 2009
1967, 2009
1994 (5), 1996,
Bolivia 17 (1994, 1995, 2 1997, 1999, 15
2002, 2004, 2009 (6), 2010
2005)
1969, 1988 1985, 1988 (2),
Brasil 7 2 1994(2), 1995, 10
3005 1997 (2), 2003,
(2005) 2009
1925, 1980 1989, 1994 (2),
Chile 7 2 2005 (5), 2011, 12
(2005) 2015 (3)
1886, 1991 1991 (2), 1994
Colombia 7 2 (3),2003 (2), 9
(2005) 2005, 2011
1990, 1996,
Costa Rica 12 1949 1 1998 (3), 2003, 9
2009 (2),2013
1983 (3), 1984
(2), 1985, 1986,
1978, 1998, 1994 (2), 1996
2008 (3), 1998 (7),
Ecuador 3 2000 (3), 2002 36
(3), 2003, 2004,
(1996) 2006, 2008 (2),
2009 (4), 2012
(2)
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1983 (2),1988
(),

El Salvador 15 1983 1 12
2011,2013 (3),
2014
1990 (3), 1994
Guatemala 7 1985 (1993) 1 @) 9
2002 (2), 2004
1957, 1965,
1982
(1984, 1985,
1986, 1987, 1985 (4), 1988
1988, 1989,
1990, 1991 (3), 1989, 2000,
Honduras 14 ’ ' 3 2001, 2004 (3), 16
1993, 1994,
2012, 2015,
1995, 1996, 2017*
1997, 1998,
1999, 2000,
2001 2002,
2003, 2004,
2005)
1977 (5), 1986
- (4), 1987, 1993,
México 6 1917 (2014) 1 1996 (5), 2005, 23
2008, 2014 (5)
1974, 1979,
1987, 2000

1995 (7), 2000
Nicaragua 12 4 (4), 2010, 2012 18

(1990, 1995,
2004, 2005, (4).2014 (2)
2008, 2014)
1972, 1983 1983,1997 (2),
1998, 2002 (2),
Panama 4 (1994, 2 2004 (3), 2006 11
2004,1978, ()
1993)
1992 (2),
Paraguay 6 1967, 1992 2 1996 (2), 2011 5
1979 (3), 1980
(3), 1984 (2),
. 1979, 1993 1993 (3), 1997,
Pert 13 (2005) 2 2000 (4), 2003, 24
2004 (3), 2009
(4)
1966, 1994, 1994 (4), 1997
Reoublica (2), 2000, 2002
Do 23 2002, 2010 4 (2), 2004, 2010 19
(1966, 1994, (8),2015
2002)
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1967
Uruguay 6 1 1996 (4), 2009 5
(1997, 2004)

1993, 1998,
Venezuela 24 1961, 1999 2 1999 (5), 9
2007, 2009
Total 39 249

Notas: Se cuenta como reforma la primera modificacion después de la primera Constitucion instaurada
en cada pais.

El nimero de reformas se calcula con base en el dato de cambio en cada una de las dimensiones analizadas
para cada afio. La unidad de observacion se calcula al tomar un cambio en una dimensién en un afio dado.
Los nimeros entre paréntesis evidencian la cantidad de cambios que se dieron en un determinado afio en
las diferentes dimensiones.

* En Honduras se ha establecido que a partir del 2017 se aplique la paridad en la integracion de las
candidaturas partidistas a cargos de representacion popular.

Fuente: Proyecto de Reformas Politicas de América Latina (1978-2015). Fecha de actualizacion: 6 de junio
del 2015.

Ese intenso activismo no ha sido homogéneo en todos los paises de la regidn, mas
bien se ha distribuido entre los paises de manera dispar, diferenciando sistemas
hiperactivos, moderados y pasivos (Cuadro 3). La evaluacién del periodo 1978-2015
da cuenta de cerca de 250 cambios a las diferentes dimensiones del sistema electoral
y de las reglas que regulan la competencia partidista y la organizacion interna de los
partidos en 18 paises. Los sistemas hiperactivos han tenido un alto nivel de activismo
reformista, ya que han realizado 20 o mas reformas en el periodo analizado (Ecuador,
36; Peru, 24; México, 23). Los sistemas moderados han evidenciado un nivel de
activismo reformista intermedio, ya que han promulgado entre seis y 19 reformas. En
esta categoria se encuentra la mayoria de los paises latinoamericanos. Los sistemas
pasivos han mostrado una bajo nivel reformista, puesto que han implementado solo
cinco o menos reformas, aunque algunas de ellas puedan ser consideradas como
cuasi-refundacionales. Pese a que hayan sido pocas y realizadas todas de una vez,
fueron al corazdn del sistema (como en Uruguay en 1996).
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Cuadro 3
Paises latinoamericanos segtn el ritmo reformista (1978-2015)

Hiperactivo (20%) Moderado (6-19) Pasivo (0-5)

Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia,
Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras,
Nicaragua, Panama, Republica Dominicana,
Venezuela

Ecuador, Perd, México Uruguay, Paraguay

Fuente: Proyecto de Reformas Politicas de América Latina (1978-2015). Fecha de actualizacion: 6 de junio
del 2015.

El contenido de la reformas y las principales tendencias

Las reformas electorales se han realizado en diversas dimensiones y, a la vez, en una
serie de elementos. Aqui se analizan los cambios orientados de las reglas que regulan
la competencia entre partidos y los relacionados con la organizacion interna y vida
politica de éstos. De los cambios realizados en relacion con estas dimensiones, las que
mas reformas han tenido han sido la representacion de los grupos subrepresentados
mediante la introduccion de la cuota de género en las candidaturas (35 cambios en
18 paises); la configuracidn de los distritos legislativos (34 cambios en 15 paises); la
reeleccién presidencial (27 cambios en 15 paises); el tamafio de la Cdmara baja (25
cambios en 12 paises), y los mecanismos de seleccidn de candidaturas al interior de
las organizaciones partidistas (23 cambios en 16 paises) (cuadro 4).

Algunas reformas se han dado de manera recurrente en una dimensién idéntica
en un mismo pais, mientras que dicha dimension del sistema electoral nunca fue
tocada en otros. Por ejemplo, la delimitacién de los distritos en el nivel legislativo
o el tamafio de la Cdmara baja (Congreso o Asamblea legislativa) fue cambiada en
siete ocasiones en Ecuador y la estructura de voto legislativa fue modificada en cinco
oportunidades en Perd, mientras que esta Ultima dimensién nunca fue reformada en
Argentina, Paraguay o Nicaragua (cuadro 4).
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Cuadro 4
Frecuencia de reformas a las reglas electorales (1978-2015)

| # cambios | # paises
Reformas orientadas a la competencia entre partidos
Cuota de género para las candidaturas a cargos de 35 18
representacion popular nacional
Distritos en elecciones legislativas 34 15
Reeleccion presidencial 27 15
Tamano de la cdmara legislativa (Cdmara baja) 25 12
Voto de los nacionales desde el extranjero 20 15
Férmula para la eleccion de congresistas 19 9
Formula electoral en eleccion presidencial 18 12
Estructura de voto en elecciones legislativas 17 11
Duracién del mandato presidencial 13 10
Concurrencia de las elecciones presidenciales vy 9 6
legislativas
Barrera/umbral legal en elecciones legislativas 7 5
Duracién del mandato legislativo 7 5
Reeleccion legislativa 5 4
Revocatoria del mandato presidencial 3 3
Reformas orientadas a la vida interna de los partidos
Seleccién de candidaturas y medidas de democracia 23 16
interna

Fuente: Proyecto de Reformas Politicas de América Latina (1978-2015). Fecha de actualizacidén: 6 de junio
del 2015.

Tendencias de cambio en las reformas electorales

El andlisis comparado de los contenidos de las reformas permite identificar diversas
tendencias de cambio en los sistemas politicos latinoamericanos en el periodo
1978-2015; algunas de ellas contradictorias entre si. Mientras se busca una mayor
inclusividad en el Ejecutivo, también se concentra el poder y se fortalece a los
presidentes. Al mismo tiempo que se pretende una mayor representatividad en el
Legislativo, se abren los candados de la competencia y se personaliza el poder. Por
tanto, las reformas generan incentivos contradictorios para los actores politicos —
élites y ciudadanos— que integran el sistema politico.
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Tendencias en materia de reglas vinculadas a la competencia
entre partidos

Tendencia I: Mayor inclusividad de la regla de eleccion
presidencial

Las férmulas para la eleccion del presidente de la Republica pueden distinguirse a
partir de su nivel de inclusividad (Carey y Shugart, 1995; Jones, 1995; Negretto, 2010).
Por una parte, la férmula de mayoria relativa establece que el ganador es quien
obtenga mas votos, sin colocar ningun tipo de umbral minimo; ésta es la regla mas
restrictiva de todas. Por otra parte, la regla de mayoria absoluta (y posible segunda
vuelta, donde ya se emplea la mayoria relativa) es la que sostiene que el candidato
ganador es aquel que consiga mds del 50 % de los votos en la primera vuelta (o
cualquiera de las combinaciones que se han empleado en la regidn, en donde se han
incluido —ademas de un porcentaje minimo que va del 35 % al 50 % y ademas puntos
de diferencia entre los dos candidatos mas votados para evitar la segunda vuelta (que
van de cinco a diez puntos porcentuales).

De las 16 reformas realizadas a la formula de eleccién presidencial entre 1978 y el
2015, siete sistemas cambiaron la regla de mayoria relativa por la de mayoria absoluta
o calificada (con posibles dos vueltas)®. La férmula de mayoria relativa ha sido la
predominante en la region hasta 1978. Para el 2015, 14 sistemas politicos empleaban
la férmula de mayoria absoluta (diez paises con un 50 % mas uno) y cuatro utilizaban
una mayoria de entre un 35 % y un 45 % de los votos para ganar en la primera
vuelta, con un porcentaje de diferencia entre el primero y el segundo candidato
mas votado®. En Bolivia (2009) y Ecuador (2008) se reformaron las Constituciones
al contemplar la posibilidad de emplear ambas mayorias (absoluta y calificada, si es

18 Algunos paises ya tenian el sistema de doble vuelta antes de 1978: Chile, desde 1925;
Costa Rica, desde 1962, y Bolivia desde 1967. Otros lo establecieron al momento de
instaurar la democracia en el pais, como El Salvador (1983) o Guatemala (1985). Los
paises que la incorporaron a partir de 1978 fueron Ecuador (1978), Peru (1979), Brasil
(1988), Colombia (1991), Argentina (1994), Uruguay (1996) y Republica Dominicana
(1994).

19 Existen diferentes subtipos de férmulas de doble vuelta para la eleccion de presidente:
los sistemas de mayoria absoluta a dos vueltas tradicionales (Uruguay, Brasil, Bolivia,
Chile, Colombia, Perq, El Salvador, Guatemala, Republica Dominicana); sistemas con
mayoria a doble vuelta sin mayoria absoluta, pero con doble exigencia (en la primera
vuelta, un porcentaje minimo exigido mas una distancia determinada con respecto
al segundo mas votado) (Argentina); sistemas de doble vuelta con mayoria absoluta
en primera o una mayoria especial (si no se alcanza la absoluta), mas una distancia
determinada con respecto al segundo mas votado (Ecuador, Bolivia), y sistemas de doble
vuelta sin mayoria absoluta en primera, pero con un porcentaje minimo exigido (Costa
Rica), mas puntos porcentuales de diferencia con el segundo candidato (Nicaragua).
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que no se alcanza la primera). Para el 2015, Panama, Paraguay, Honduras, México y
Venezuela empleaban un sistema de eleccion presidencial de mayoria relativa, y a
partir de ese afio, Nicaragua también pasé a utilizar esta formula®.

Tendencia Il: Mayor concentracidon y personalizaciéon del
poder presidencial

Otro de los temas que ha estado en el eje de la discusién reformista ha sido la
autorizacion o la prohibicion de la reeleccién presidencial. Segun Serrafero (2011:
254), en América Latina se han dado dos tendencias. Por un lado, se busca limitar el
poder del presidente y, por el otro, dejar que un mandatario tenga la oportunidad
de gobernar hasta que los ciudadanos decidan retirarle el apoyo en una contienda
electoral. En el periodo 1978-2015 se han realizado mdas de 27 reformas en 15 paises
enrelacidn con lareeleccidn, ya sea por los intentos de los presidentes de perpetuarse
en el poder o como una manera de reaccionar de manera reactiva a esos intentos?.

Esto da cuenta de que la legislacién electoral latinoamericana es favorable a la
reeleccidn, reforzando el personalismo presidencial y, en algunos casos, incrementa
las oportunidades para que haya “cancha inclinada” en la contienda electoral®. Esto
es importante porque, como se ha demostrado en una investigacién reciente (Penfold
et al. 2014), los presidentes que buscan la reeleccién logran ganar con mayores

20 El caso diferente ha sido Nicaragua, que en el 2014 ha cambiado su sistema de doble
vuelta para incorporar la mayoria relativa; con ello se restringe la inclusividad de la
norma.

21 Algunos presidentes intentaron, en su segundo mandato, una reforma constitucional
o un cambio legal para posibilitar su reelecciéon. Lo lograron en Perd y en Venezuela,
pero fracasaron en Argentina y en Colombia. Carlos Menem busco la “re-reeleccion” en
Argentina, sin éxito. Alvaro Uribe también buscé la posibilidad de re-reelegirse, pero
la Corte Constitucional rechazé la ley que convocaria al referéndum que habilitaria su
tercer mandato en Colombia (Serrafero, 2011: 252). En Perq, Fujimori pudo presentarse
a un tercer mandato gracias a la aprobacién de la “Ley de Interpretacién Auténtica” de
1996, que interpretaba el articulo 112 de la Constitucidn y establecia que la limitacion de
la reeleccion presidencial estaba referida y condicionada a los mandatos presidenciales
iniciados con posterioridad a la fecha de promulgacién del texto. En Venezuela, antes
de Chavez, la reeleccidon inmediata no estaba permitida. Al llegar al poder en 1999,
Chéavez reformé las reglas hacia la reeleccién inmediata y luego, en el 2009, introdujo la
reeleccion indefinida. En Costa Rica, una sentencia de la Sala Constitucional de la Corte
Suprema de Justicia, en el 2002, permitié la reeleccion presidencial de Oscar Arias, algo
que estaba prohibido constitucionalmente (articulo 132).

22 Como se desprende de los informes de las Misiones de Observacion Electoral (MOE) de
la Organizacion de los Estados Americanos (OEA) de las elecciones del ciclo electoral
2013-2015.
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margenes frente a sus opositores (incluso al controlar tanto por variables econédmicas
o institucionales). Esta tendencia a la reeleccién inmediata de los presidentes en el
poder pone en la discusion dos temas clave en si mismos contradictorios, vinculados
con la posibilidad del electorado de premiar a aquellos presidentes que lo hacen bien,
frente a las ventajas que tienen —sobre sus opositores—esos presidentes precisamente
por estar en ejercicio del poder.

En la actualidad, solo dos paises han aprobado la reeleccién indefinida (Venezuela,
en el 2009, y Nicaragua, en el 2014)%, que es la situacién de mayor permisividad
hacia la concentracion de poder en la figura del presidente. Recientemente, dos
paises han reformado hacia la posibilidad de reeleccidon inmediata por una sola vez
(Bolivia, 2009; Ecuador, 2008), lo cual se enmarca en una tendencia regional, ya que
varios paises contemplan este tipo de reeleccién (Argentina, Colombia, Republica
Dominicana, Honduras y Brasil). En otros cinco paises (Chile, Costa Rica, Panama, Peru
y Uruguay) se permite la reeleccion siempre y cuando haya transcurrido al menos un
mandato presidencial. En cuatro paises, la reeleccion presidencial (en cualquiera de
sus formas) continta prohibida (El Salvador, México, Guatemala y Paraguay).

También ha habido reformas fallidas e incluso contradictorias en relacién con esta
materia. Por ejemplo, se ha buscado modificar la posibilidad de reelecciéon inmediata
e ilimitada a otra con un periodo de por medio (Republica Dominicana, 1994), para
reintroducir la reeleccidon inmediata (2002). Luego se ha pasado de inmediata a
prohibirla, para introducir la posibilidad de reeleccion con un periodo de por medio
(Nicaragua), luego volver a la reeleccidon inmediata via decision judicial (2010) y
después aprobar la indefinida (2014)%.

23 La reeleccion indefinida fue una practica en Paraguay durante parte del régimen
autoritario entre 1977 y 1992, y también en Republica Dominicana entre 1966 y 1994.
Actualmente, dicha posibilidad se esta discutiendo en Ecuador.

24  Elpresidente, vicepresidentey 105 alcaldestambién buscaron lareeleccidony presentaron
un recurso de amparo ante la Sala Constitucional Corte Suprema de Justicia, con la
intencion de recurrir una resolucién administrativa del Consejo Supremo Electoral
(CSE), emitida el 16 de octubre del 2009. En ella, los magistrados electorales rechazaban
la solicitud de aplicacidon del principio constitucional de igualdad incondicional de
todo ciudadano, y de inaplicacion del principio de interdiccién electoral para dichos
funcionarios. Un aino después, la Corte Suprema de Justicia ratifico la sentencia #504
del 19 de octubre del 2009 de la Sala Constitucional, que indicaba la inaplicabilidad de
los articulos 147 y 178 de la Constitucion, los cuales establecian que la reeleccién era
posible solo después de un mandato y obligé al CSE (sentencia #6 del 30 de setiembre
del 2010).
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Cuadro 5

Reformas a las reglas electorales para la eleccion a presidente (1978-2015)

en el desarrollo del sistema politico.
En Paraguay, la posibilidad de reeleccion también se modifico en 1977 desde inmediata por Unica vez a
inmediata e indefinida. En 1992, con la transicidn a la democracia, se aprobd la no reeleccién.
En el caso de México, 1976 es el afio en el que comienzan las reformas electorales impulsadas por el
gobierno de Lépez Portillo, y que son consideradas como refundacionales por la literatura sobre el tema
(Becerra et al. 2000).
Este cuadro muestra la cantidad de veces que se dio una reforma electoral en cada elemento del sistema

electoral en cada pais.

Sistema Peri Férmula ge d’e Periodo Mayor_ia Ciclo I
politico Elac electoral 1n;\ayor||a interelectivo reoquerlda electoral MEREERD || Maslieedten
vuelta 20 vuelta RM
Argentina 12%&?]35' 1 1 1 1 0 1 2 0
Bolivia Jrsce 1 1 0 2 0 1 1 1
Brasil frsca 2 0 1 1 1 1 1 0
Chile 18 0 0 3 1 3 3 0 0
Colombia jvihe 1 1 1 1 0 1 1 0
Costa Rica 12%7185’ 0 0 0 0 0 0 2 0
Ecuador Jrche 1 1 0 0 2 1 2 1
ElSalvador | Lo 0 0 0 0 0 0 2 0
Guatemala 12%2355' 0 0 0 0 0 0 0 0
Honduras | 8% 2 0 0 0 0 0 1 0
México e 0 0 0 0 0 0 0 0
Nicaragua | oo 2 2 1 1 0 1 3 0
Panamé Jrace 0 0 0 0 0 0 3 0
Paraguay Jysse 0 0 0 0 0 2 1 0
Perti 12%71?5’ 1 1 0 2 0 1 2 0
e [l s [ 0 | ] o ] s ]
Uruguay 12%?‘;_ 1 1 1 1 0 0 0 0
Venezuela | 7 0 0 0 0 1 1 2 1
Total 16 10 9 1 9 13 27 3
Notas: En Colombia el afio es 1974 por ser el del Frente Nacional que supuso una nueva etapa “pactista”

Fuente: Proyecto de Reformas Politicas de América Latina (1978-2015). Fecha de actualizacidn: 6 de junio

del 2015.
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En otros casos se ha rechazado la posibilidad de reeleccién tras consultarle a la
ciudadania en un referéndum (Panamad, 1998); otro pasé de posibilitar la reeleccion
inmediata a prohibirla (Paraguay, 1992); otro desde una reeleccién no inmediata
a prohibirla, para luego recuperar la reeleccion inmediata (Colombia, 2005). Peru
reformd nuevamente la Constituciéon para suprimir la reeleccién inmediata del
presidente (2000) y dejé vigente la posibilidad de reeleccién transcurrido al menos un
mandato. En México, la reeleccién presidencial esta prohibida y no se discute sobre
ella, cuestion muy vinculada a la propia cultura politica y a los legados histéricos del
pais®.

Tendencia Ill: Mayor proporcionalidad e inclusion de la
formula de eleccion de diputados

Una de las reformas mas comunes ha sido modificar la férmula electoral en la eleccidn
de los legisladores, en el sentido de favorecer la proporcionalidad y abandonar el
principio mayoritario que habia sido predominante en la region. De este modo, el
valor de la representacién e inclusidn de diversos grupos ha primado sobre el de la
eficacia de las instituciones (se privilegio la representatividad sobre la eficiencia y la
gobernabilidad democratica). Esto provoca diversas consecuencias sobre el sistema
politico®. La representacién proporcional ha sido el principio mayoritariamente
adoptado?’, ya que nueve sistemas politicos han introducido reformas hacia alguna
férmula mas distributiva®.

25 En Costa Rica se emplearon mecanismos judiciales para conseguir la reeleccién, lo cual
ha puesto sobre la mesa la cuestién del uso politico de los jueces para dirimir estos
conflictos. Si bien la reeleccion estuvo prohibida desde 1969, fue reinstalada via judicial
por la Sala Constitucional de la Corte Suprema en el 2003 (en su modalidad alterna por
dos periodos). Ver el andlisis de Martinez Barahona (2010) sobre Costa Rica y Nicaragua
y el activismo judicial en materia de reeleccién presidencial. Recientemente se podria
agregar a Honduras como un caso similar, ya que la reeleccion fue aprobada por la Sala
Constitucional de la Corte Suprema de Justicia en mayo del 2015.

26 Esta tendencia también es identificada en Negretto (2010: 203), Zovatto (2010), Orozco
Henriquez (2010: 6) y Tuesta Soldevilla (1996).

27 Ungrupo minoritario de sistemas porar la mayor electorales y deos partidos ificultad de
las r sistema de doble vuelta para incorporar la mayor electorales y depoliticos emplea
la formula de cuotas y restos (Hare), normalmente complementada con la asignacién
de los escaios restantes por la regla del resto mayor (Brasil, Colombia, Costa Rica,
Ecuador, El Salvador, Honduras y Nicaragua). Este criterio es mas imparcial con respecto
a partidos grandes y pequenos, y suele ser mas proporcional (Orozco Henriquez, 2010:
6).

28 Los sistemas mas diferentes son aquellos que eligen mediante un sistema mixto (Bolivia,
Panama, Venezuela y México), donde se elige por mas de un principio de representacion.
Asi, una parte de la Cdmara suele estar integrada por medio del principio proporcional
y otra parte emplea un principio mayoritario para su conformacion.
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Cuadro 6

Reformas a las reglas electorales para la eleccion a legisladores, 1978-2015

p A Taymaﬁo Férmula| Estructura - Barrera o2 . QusiEs
Pais Periodo | Céamara - e Distritos | Mandato legal Reeleccion | Revocatoria lde
género

Argentina 12%?35‘ 1 0 0 1 0 0 0 0 1
Bolivia 12%% 1 2 2 1 1 1 0 2 4
Brasil ;%ﬁss' 0 0 1 0 0 0 0 0 3
Chile Jysve 1 0 0 2 0 0 0 0 1
Colombia 12%712' 0 2 1 0 0 1 0 1 1
Costa Rica 12%712' 1 1 0 1 0 0 0 0 2
Ecuador e 7 6 1 7 2 0 1 2 5
El Salvador 12%‘?35' 1 0 1 1 0 0 0 0 1
Guatemala 12%’15;' 3 0 0 3 2 0 0 0 0
Honduras 12%?5 2 0 2 2 0 0 0 1 4
México e 2 2 1 5 1 3 1 0 3
Nicaragua 12%%' 2 3 0 3 1 0 0 0 1
Panamé Jrace 0 1 1 1 0 0 0 3 1
Paraguay 12%?5' 0 0 0 0 0 0 0 0 1
Pert Jrave 3 0 5 6 0 1 0 0 2
e gl [ o [ o [ ] e ]
Uruguay 12%1155 0 1 1 1 0 0 0 0 1
venezuela | 1% 0 0 0 0 0 0 2 3 2
Total 25 19 17 34 7 7 5 12 35

Notas: Para cada pais, el periodo inicia en el afio en que se hizo la primera eleccion del periodo democratico
tras la transicion de la tercera ola. En algunas oportunidades, como sefialan los cuadros del anexo, las
reglas estuvieron vigentes desde antes de que se reinstaurara la democracia; por tanto, para figurar en
dichos cuadros resultaba necesario poner el afio desde cuando esa regla funcionaba (aun cuando los
paises experimentaron procesos autoritarios que hicieron que las reglas no estuvieran vigentes). En cuatro
casos (Costa Rica, Colombia, México y Venezuela) se toma 1978 como punto de corte, de manera analitica,
a los efectos de contar con un periodo comparable con el resto de paises.
Este cuadro muestra la cantidad de veces que se dio una reforma electoral en cada elemento del sistema
electoral en cada pais.
Fuente: Proyecto de Reformas Politicas de América Latina (1978-2015). Fecha de actualizacién: 6 de junio

del 2015.
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La mayoria de paises buscé incorporar la férmula D’Hondt (Argentina, Chile, Ecuador,
Guatemala, Paraguay, Peru, Repulblica Dominicana, Uruguay y Venezuela), que
es menos proporcional y favorece a los partidos mas grandes. El caso de Ecuador
destaca, ya que la formula electoral fue cambiada en seis oportunidades entre
el 1978 y el 2009, lo que da cuenta de la dificultad de las élites partidistas para
acordar una férmula consensuada por todos los partidos politicos (Cuadro 6) v,
como consecuencia, la imposibilidad de aprendizaje de los actores politicos. De los
paises con representacion proporcional, en diez de ellos (Argentina, Brasil, Colombia,
Costa Rica, Honduras, Paraguay, Republica Dominicana, Peru, Uruguay y Ecuador) se
estila dividir el territorio nacional en diversas circunscripciones plurinominales que
corresponden a la division politico-administrativa®.

Tendencia IV: Personalizacidon del vinculo entre electores
y partidos y reduccion de la capacidad de control de los
partidos sobre las candidaturas

El tipo de estructura de voto impactara sobre los niveles de competencia interna de
los partidos, el vinculo entre representantes y electores o el tipo de orientacién de
las politicas que los legisladores impulsan en el Legislativo (Carey y Shugart, 1995). La
literatura plantea dos sistemas puros de estructura de voto: la que supone elegir una
lista cerrada y bloqueada de candidatos, normalmente elegidos por el partido, y la que
implica elegir a una persona (voto personalizado). Entre estos dos sistemas extremos
existen diversas combinaciones, con diferentes efectos sobre la representatividad. En
cualquier caso, esta es una de las dimensiones mas sensibles a la reforma electoral,
incluso porque en las ultimas décadas la opinion publica (y opinién publicada)
latinoamericana ha presionado hacia un menor poder de los partidos politicos en la

29 A cada distrito se le asigna un numero variable de escafios en funcién de su poblacién
o de sus electores (como en Paraguay) sobre el total nacional. En algunos casos, un
numero de escafos se elige a partir de una lista nacional (Guatemala, Nicaragua, El
Salvador hasta el 2005, Ecuador hasta 1998 y desde el 2008) y el resto se divide en
circunscripciones regionales, distritales o provinciales. En Venezuela, desde 1999, al
cuerpo legislativo deben agregarse tres diputados que son elegidos en representacién
de las comunidades indigenas; lo mismo sucede en Bolivia, que en la reforma del 2009
ha incluido las siete Circunscripciones Especiales Indigena, Originario, Campesinas. En
Ecuador, desde el 2008 se ha incorporado representaciéon de los ciudadanos que se
encuentran en el exterior. En Nicaragua, a los 90 diputados fijos que se eligen en cada
eleccion se les deben agregar aquellos candidatos presidenciales que hayan perdido,
pero cuyo porcentaje de votos sea igual o superior al promedio de los cocientes
regionales. Cabe recordar que en algunos paises se actualiza el nimero de diputados
por adjudicar en cada circunscripcién de acuerdo con los censos poblacionales; tales
cambios no se reflejan en las reformas aqui estudiadas.
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eleccidn final de las candidaturas, como parte de su busqueda por superar la crisis de
legitimidad de la politica®®.

La tendencia histérica en América Latina ha sido la de emplear el sistema de listas
cerradasy bloqueadas. En la actualidad, siete paises emplean este sistema (Argentina,
Costa Rica, Guatemala, Nicaragua, Paraguay, Uruguay), mientras que otros lo utilizan
de manera mixta para la eleccidn de los legisladores que se seleccionan por medio
de distritos plurinominales (México, Bolivia, Venezuela, Colombia y Panama). Desde
1978 ha habido reformas importantes relacionadas con la estructura del voto y
hacia una creciente capacidad de los electores para decidir las candidaturas de los
partidos, con la pretensidn de hacer el sistema de eleccion mas directo, personalizar
la representacioén y atacar el monopolio de los partidos en cuanto a la oferta electoral.
Las reformas orientadas a incluir el voto preferencial o la lista no bloqueada se dieron
en ocho paises como Panama (1983), Peru (1979, 2000, 2009), Colombia (1994),
Ecuador (1998), Brasil (1996, 2003), Honduras (2004), Republica Dominicana (2010)
y El Salvador (2011).

Esta tendencia hacia la personalizacién del vinculo entre politicos y electores se
potencia por el esfuerzo realizado por las élites de algunos sistemas politicos para
desmantelar el monopolio de la representacion de los partidos en la definicién de
las candidaturas tanto legislativas como presidenciales. A nivel presidencial, nueve
paises (Bolivia, Chile, Colombia, Ecuador, Honduras, Paraguay, Republica Dominicana,
Venezuela y México) reformaron sus legislaciones para permitir las candidaturas
independientes en el régimen politico electoral, con lo cual se busca satisfacer la
presién de la opinidn publica que exige una mayor legitimidad del sistema politico.

Tendencia V: Mayor representacion de grupos
subrepresentados en las instituciones politicas

La subrepresentacidn de las mujeres en las instituciones manifiesta una grave falla en
el funcionamiento de una democracia (Krook, 2014; Krook y Norris, 2014; Dahlerup,
2006), ya que no resulta sencillo concebir un sistema politico como democratico

30 El papel de los factores culturales, como las percepciones de la opinién publica sobre
los cambios en las reglas electorales, ha sido estudiado por Norris (2011), Weir (1992) y
Katz (2005), como una explicacién alternativa a la teoria de la eleccién racional centrada
en los calculos de las élites. Entre todos los factores culturales que Norris (2011) explora
en su estudio, los resultados demuestran que las preferencias ciudadanas por la
democracia son los predictores mas fuertes y significativos de la subsiguiente adopcion
de reformas electorales, incluso por encima de los niveles de desarrollo econémico y
humano, el registro histérico de la reforma de la democracia en cada pais, la satisfaccion
con el funcionamiento democratico o la confianza en las instituciones.
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cuando al menos la mitad de la poblacidn se encuentra subrepresentada. Desde la
Cumbre de Beijing (1991), los paises latinoamericanos han reformado sus legislaciones
con la intencidn de contribuir a una mayor representacién femenina en los cargos de
eleccién popular (cuadro 4)3. La incorporacién de mecanismos de accion afirmativa
busco precisamente modificar una tendencia histdrica de baja representacion de las
mujeres en las instituciones politicas en América Latina.

Las cuotas de género y, en su caso, la paridad, contemplan un porcentaje de
representacion en las listas que actualmente va desde el 30 % (Argentina, 1991;
Brasil, 1997; Peru, 2000; Honduras, 2000; Panama, 2007), el 40 % (Honduras, 2012;
Chile, 2015), hasta la paridad, es decir, el 50 % de representacién de ambos géneros
(Costa Rica, 2009; Venezuela, 2008; Ecuador, 2009; Bolivia, 2010; Nicaragua, 2012;
México, 2014; Honduras, 2017)2. Si bien las cuotas han conseguido incrementar la
representacion, son mas fuertes si estan acompafnadas de otras medidas vinculadas
al sistema electoral, como las listas cerradas y bloqueadas, mandatos de posicidon
en las listas, que incluya tanto a titulares como a suplentes; que las mujeres sean
ubicadas en puestos “elegibles” y no en distritos perdedores, una formula electoral
proporcional, tamafios de distrito moderados o grandes (Krook, 2014; Jones, 2009)
y ausencia de vélvulas de escape que permitan no cumplir la cuota (Freidenberg y
Caminotti, 2015).

La experiencia comparada ha dado cuenta de que la cuota genera mejores resultados
cuando existen actores politicos o sociales con capacidad de veto que monitorean el
funcionamiento de esta medida (justicia electoral, medios de comunicacidn, redes de
mujeres, entre otros) (Sobrado, 2015). Los jueces electorales (Argentina, Costa Rica,
México), que controlan el cumplimiento de la ley de cuotas de género y cambian el
orden de los candidatos por mandato de ley, ajustandolo a la norma, resultan clave

31 Argentina (1991), Bolivia (1997, 1999, 2005 y 2010), Brasil (1995 y 1997), Costa Rica
(1990, 1996 y 2009), Ecuador (1998, 2008 y 2009), Honduras (2000 y 2004), México (1996,
2008, 2014), Panama (1997 y 2007), Paraguay (1996), Peru (1997 y 2000), Republica
Dominicana (1997 y 2002), Venezuela (1998 y 2008), Nicaragua (2012), Uruguay (2014) y
Chile (2015).

32 En Uruguay no aparece explicitamente el nombre de “cuotas” La Ley de Organos
Electivos Nacionales y Departamentales y de Direccién de los Partidos Politicos
establece que para la integracién de las autoridades nacionales y departamentales de
los partidos, en todas las listas se deben incluir personas de ambos sexos en cada terna
de candidatos, ya sea en el total de la lista presentada o en los primeros 15 lugares de
ella. La ley regird para elecciones nacionales o municipales a partir del 2014. Ley N°
18.476. Publicada D.O. 21 abr/009 - N° 27714. En Colombia, la ley 581 del 2000 estipula
que se contemple un 30 % de mujeres para cargos administrativos, pero no incluye los
cargos electivos legislativos. En 1999 se habia establecido una Ley de Cuotas de 30 %
para ambas Camaras legislativas, pero en el 2001 fue declarada inconstitucional. En la
eleccion del 2014 se incorpord, por Unica vez, una cuota del 30 % para la eleccién de
legisladores.
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para mejorar el rendimiento de las cuotas. Lo mismo sucede con las redes de mujeres
(México), los medios de comunicacién de masas y los organismos electorales y
jurisdiccionales activos desde donde se monitorea el cumplimiento de las exigencias
normativas (Sobrado, 2015), ya que son centrales para mejorar la efectividad de la
cuota.

Tendencia VII: Ampliacidon de los derechos politicos de la
ciudadania

Diferentes paises han incorporado la posibilidad de voto de sus connacionales en el
extranjero en las elecciones presidenciales o legislativas; con ello se facilita el ejercicio
pleno de los derechos politicos mas alla del lugar de residencia, y la extension de la
ciudadania para las personas que han migrado. En la actualidad, 14 paises cuentan
con la posibilidad de que los ciudadanos voten desde el exterior, en diferentes
modalidades y caracteristicas. Perd (1979), Honduras (1982, 2001), Brasil (1988),
Argentina (1991), Venezuela (1993), Republica Dominicana (1997), Nicaragua (2000),
Honduras (2001), Ecuador (2002), México (1996, 2005, 2014), Panama (2006), Bolivia
(2009), Paraguay (2011), Costa Rica (2013) y El Salvador (2013) permiten el voto de
sus ciudadanos en el extranjero®,.

Tendencias en materia de reformas a las reglas sobre la
organizacion de partidos y a su vida interna

Tendencia VII: Mayor intervencion del Estado para la
democratizacion de los procedimientos de seleccion de
candidaturas

Los esfuerzos democratizadores de los partidos politicos se hicieron evidentes en
14 paises, tras introducir en la Constitucion o en la legislacion la regulacién de los
mecanismos de seleccién de candidaturas, que tienden a hacer mas competitivos
los procesos internos. Con estas reformas, el Estado pasé a obligar a los partidos
a seleccionar las candidaturas con la participacién de los militantes o ciudadanos,
con la pretensién de hacerlos internamente mas democraticos. Costa Rica (1949)
fue el primer pais en regular los procesos internos, seguido por Honduras (1985-
1989), Colombia (1994), Paraguay (1996), Panama (1997), Uruguay (1996), Bolivia y

33 A pesar de las fuertes presiones y discusiones, Chile y Uruguay aun no lo aprueban.
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Venezuela (1999), Argentina (2002, 2005, 2009), Pert (2003), Republica Dominicana
(2004, 2015)**, Ecuador (2008)*, Chile (2012) y México (2014) (Freidenberg, 2015).

Todos estos paises aprobaron leyes orientadas a la introduccion de procedimientos
mas democraticos, aunque con diferencias en los mecanismos empleados, en el
grado de obligatoriedad de su cumplimiento por parte de los partidos y en el papel
de la autoridad electoral con respecto al proceso de seleccién interna. El Estado
establece que las elecciones internas sean obligatorias, simultaneas, abiertas y
organizadas por el Estado, con y sin voto obligatorio para el electorado (Argentina®,
Uruguay, Republica Dominicana) y con vélvula de escape o “puerta de salida” de los
partidos si no tienen movimientos internos (Honduras); esto significa que la ausencia
de movimientos internos les exime de hacer elecciones internas. También establece
gue sean obligatorias pero no simultaneas, abiertas o cerradas, organizadas por los
partidos cuando ellos consideren oportuno, con o sin el financiamiento del Estado
(Panama, Paraguay, Ecuador, Peru, Costa Rica y Venezuela (Freidenberg, 2015).

34 La Suprema Corte de Justicia de Republica Dominicana aprobdé un recurso de
inconstitucionalidad sobre la Ley de Elecciones Internas Obligatorias a los partidos
politicos [#286-04 aprobada en octubre del 2004], ya que se debia a “obligaciones
antidemocraticas en perjuicio de los mas idéneos candidatos de los partidos”. Esto llevé
a quitar la obligacidn a los partidos de celebrar elecciones internas. En abril del 2015 se
aprobé en la Camara de Diputados la Ley de Partidos, que llevaba 15 afos de debate.
En ella se establece que la Junta Central Electoral regulard y organizard las campanas
electorales internas de los partidos para la escogencia de los candidatos a cargos
presidenciales, congresionales y municipales, con el padrén de electores de la JCE,
conforme a un reglamento elaborado para tales fines. Las elecciones seran celebradas
simultdneamente en un mismo dia (el ultimo domingo del mes de noviembre del afio
preelectoral). El candidato o candidata que se elija mediante este mecanismo no podra
ser sustituido mediante mecanismos internos del partido, a menos que el beneficiario
renuncie o haya sido condenado por medio de sentencia irrevocable o haya cometido
delitos graves.

35 A diferencia de los paises que hicieron reformas para garantizar el pluralismo, en
Colombia la ley no establece este requisito de manera obligatoria, pero regula su
realizacion cuando los partidos deciden convocar a elecciones a partir de una ley
especial. En Guatemala, por el contrario, la ley continda manteniendo la Convencién
Partidista como mecanismo de selecciéon de candidatos. En Brasil no existe regulacion
relacionada con la manera en que los partidos deben elegir a sus candidatos y se deja
que cada uno resuelva sobre el tema segun sea la voluntad partidista.

36 En febrero del 2005, en Argentina se discutié la posibilidad de recuperar la ley 25.611
de Elecciones Internas y establecer un periodo de 90 dias para la celebracion de éstas
en todos los distritos, para todos los partidos, donde los politicos no pactaran la
conformacién de una Unica lista y la inscribieran en el periodo establecido. No obstante,
fue recién en el 2009 cuando se aprobd la Ley de Primarias Abiertas Simultdaneas y
Obligatorias (PASO) para todos los partidos politicos.
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El marco normativo también estipula que la autoridad electoral intervenga en los
procedimientos de seleccidon de candidaturas en Honduras, Argentina, Republica
Dominicana y Uruguay (esto ocurre ademas en Colombia y Chile, si los partidos asi
lo requieren). En tanto, en otros casos, los drganos electorales estales solo pueden
supervisar o dar fe de lo que haga el partido, como en Nicaragua, donde el Consejo
Supremo Electoral arbitra los conflictos internos por solicitud de las partes; en
Panam3d, donde el Tribunal Electoral envia delegados para mediar en caso de que
los partidos lo soliciten, pero no tiene jurisdiccion sobre los procesos internos; en
Costa Rica, donde el Tribunal Supremo Electoral actua si ocurren conflictos entre los
militantes®.

Algunos paises dejan via libre a que los propios partidos resuelvan sobre el modo
en que seleccionan sus candidatos y, por tanto, no se encuentran regulados por ley
(Guatemala, Brasil, Nicaragua o Bolivia). En México se aprobd una reforma electoral
en enero del 2014 con la intencién de democratizar a los partidos; sin embargo, hasta
el momento no se puede determinar cdmo interpreta cada partido los preceptos que
indica la nueva ley en cuanto a la forma en que deben adoptar estos mecanismos para
garantizar el respeto a los principios democraticos. La norma establece ese criterio,
pero no especifica qué se entiende por “principios democraticos” y cudles son los
mecanismos que garantizan que ese principio se cumpla como establece la ley.

Finalmente, las reformas electorales orientadas a cambiar los mecanismos de
seleccion de candidaturas no han tenido los mismos efectos en todos los sistemas
politicos donde se implementaron ni garantizaron la democracia interna que tanto
anhelaban en las motivaciones de los proyectos reformistas (Freidenberg, 2007 y
2015). Esto da cuenta de que es importante el contexto politico en el que se lleven a
cabo los procesos electorales internos, las caracteristicas del sistema de partidos, el
nivel de institucionalizacion de las organizaciones partidistas, la experiencia previa que
ese partido tenga con el mecanismo de seleccion utilizado, la tradicidon organizativa
y la cultura politica de los miembros de dichas organizaciones (Freidenberg, 2015).
La experiencia de los partidos latinoamericanos evidencia que no existe una receta
Unica ni un solo modelo e, incluso, que un mismo procedimiento implementado en
contextos diferentes puede tener resultados distintos.

37 En Bolivia, la Ley 1983 de Partidos Politicos de 1999 daba potestad a la Corte Nacional
Electoral para que organizara y supervisara los procesos internos, pero el reglamento
de la ley del 2001 quité a dicha instancia la potestad sobre ellos; con esto, los
representantes quedaron encargados de la definicién de las candidaturas. El caso de
menos intervencionismo es el de Paraguay, donde el érgano solo puede ejercer un
control minimo sobre los partidos.
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El ritmo del cambio, el contenido de las reformas y la
fortaleza de las instituciones

El capitulo distingue tres grupos de sistemas politicos latinoamericanos en relacién
con su ritmo de reformismo. Primero, un grupo de sistemas hiperactivos, con un alto
nivel de activismo, que en el periodo analizado han alcanzado al menos 20 reformas;
por ejemplo, en Ecuador se realizaron 36. En algunas circunstancias, incluso las
dimensiones reformadas no estuvieron vigentes ni siquiera un afio, lo cual da cuenta
de la incapacidad de las élites para dotar de estabilidad a las reglas de juego y de la
baja legitimidad de los acuerdos alcanzados por los actores politicos.

En el periodo analizado, circunstancias similares se han dado en Peru (24 cambios)
y México (23 cambios). En estos paises, las reformas no se concentraron en ningun
area en particular, sino que cada uno dio preferencia a distintos elementos de la
legislacion. En Ecuador predominaron las reformas en la configuracion de los distritos
electorales para el legislativo, en el tamafo de la camara legislativa y en la normativa
sobre la participacion de las mujeres en la politica; en Perd se cambié con mayor
frecuencia la legislacion sobre el tamafio de los distritos y en la estructura de voto
legislativo; en México, las reformas se distribuyeron en diferentes ambitos (entre los
que se incluyen los distritos del ambito legislativo).

Se trata de sistemas donde resulta mas patente el “reemplazo constante” de las
instituciones (Levitsky y Murillo, 2012: 21), debido a una “rapida construccidn
institucional” (Grzymala-Busse, 2011: 1284) que suponia acuerdos entre las élites
politicas y, al mismo tiempo, no dejaba suficiente tiempo para la racionalizacién de
los incentivos y el proceso de aprendizaje politico en los diferentes actores partidistas
gue intervienen en la competencia. En otros casos se da precisamente debido a la
situacion contraria, es decir, a la incapacidad de las élites para ponerse de acuerdo
con respecto a cudles son las “mejores reglas” para el sistema politico, aun cuando las
reformas electorales son un instrumento de intercambio (casi exclusivamente) entre
las élites politicas.

Un segundo grupo de sistemas politicos moderados se refiere a aquellos que han
tenido un ritmo moderado, entre seis y 19 reformas. En este grupo esta el mayor
numero de paises, entre los que se encuentran Republica Dominicana (19 cambios),
Nicaragua (18 cambios), Bolivia (15 cambios), Honduras (16 cambios), Argentina (13
cambios), Chile y El Salvador (12 cambios), Panama (11 cambios), Brasil (10 cambios),
Colombia, Costa Rica y Venezuela (9 cambios) y Guatemala (6 cambios). Los cambios
no se centraron en algun elemento en particular, sino que abarcaron diversos
elementos aqui considerados para las reformas electorales.
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Finalmente, un tercer grupo son los sistemas pasivos, que se han caracterizado por
realizar cambios minimos en sus reglas (Paraguay y Uruguay), con cinco reformas.
En Paraguay, la legislaciéon cambio sobre todo el periodo del mandato presidencial
y la posibilidad o no de reeleccidn del poder ejecutivo, el derecho al voto desde el
extranjero y la ley de cuotas de género para las candidaturas. Mientras tanto, en
Uruguay hubo una importante reforma (constitucional) en 1996 que modifico
aspectos centrales del proceso electoral, como el modo de elegir al presidente (con
la incorporacion del requisito de mayoria absoluta y posible segunda vuelta), la
reduccién del numero de candidatos presidenciales por partido, la separacion de las
elecciones nacionales y subnacionales, la manera de elegir a los diputados (al eliminar
la acumulacién por sublemas) o el modo en que se seleccionan los candidatos (al
incorporar la obligatoriedad de celebrar elecciones internas, organizadas por el Estado
y de manera simultanea para todos los partidos y antes de las elecciones generales).

El nivel de activismo reformista no estd asociado de manera clara al nivel de
institucionalizacion de los partidos politicos en el sistema. Por un lado, algunos paises
con baja institucionalizacion de las organizaciones partidistas, como Per( y Ecuador
(Jones, 2010), muestran un alto nivel reformista. A su vez, un pais como Guatemala,
con los partidos menos institucionalizados en la regidn (Jones, 2010), evidencia un
reformismo limitado. Por otro lado, si bien Uruguay —con partidos politicos muy
institucionalizados— tiene menores niveles de activismo reformista, México —con
organizaciones partidistas bastante institucionalizadas (Jones 2010)- tiene niveles de
reformismo tan altos como Perq, que es uno de los casos de hiperactivismo reformista
(como México y Ecuador).

Por lo tanto, los niveles de reformismo parecen mas relacionados con la manera en
que se “hace la politica”, los intereses (de corto plazo) de los actores politicos, las
coyunturas politicas en los respectivos paises y patrones de difusidon de reformas en
la region, con factores explicativos particulares a cada contexto nacional y diferentes
combinaciones causales hacia los mismos resultados de un hiperactivismo reformista,
como en los casos de México y Peru.

Ademas, la investigacion pone en evidencia que los casos de mayor inmovilismo
reformista han mantenido escenarios estables de competencia, aunque el
rendimiento de sus instituciones no necesariamente haya sido el mas dptimo (como
evidencia el caso de Paraguay o el de Guatemala). Mds aun, tampoco resulta factible
establecer una relacién directa entre ambas circunstancias, toda vez que el desarrollo
institucional de los casos que tuvieron pocas reformas es muy disimil entre si, como
resulta de la comparacién de Uruguay, por un lado, y Paraguay o Guatemala, por el
otro. Estos dos ultimos paises ocupan normalmente puestos bajos segun los indices
de calidad de la democracia en la region (Levine y Molina, 2007; Morlino, 2014).
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La evaluacion de las reformas analizadas muestra las contradicciones generadas en
estos procesos reformistas, que han caminado hacia polos opuestos en términos de
representacion y gobernabilidad (Negretto, 2010; Marenco, 2010), y no han podido
dar respuesta a muchos de los dilemas que enfrentaban los sistemas democraticos
en la region. Las explicaciones de los procesos de cambio parecen encontrarse entre
dos posturas tedricas: por un lado, muchos se explican por los calculos de las élites
(del mismo modo que lo argumentan los autores dentro de la eleccién racional)
(Boix, 1999; Benoit, 2004; Geddes, 1991) y por otras razones relacionadas con los
valores y convicciones de estos mismos actores partidistas, la cultura politica, es
decir, el descontento de la ciudadania con la legitimidad del régimen, o con difusiéon
transnacional y la promocién de las organizaciones regionales/internacionales (Norris,
2011; Celis et al., 2011; Katz, 2005; Weir, 1992; Reynolds et al., 2006; Krook, 2006).

Asimismo, queda cada vez mas patente que los partidos politicos y sus élites no
son los Unicos actores relevantes en las reformas politico-electorales y su analisis.
Aunque persista su importancia, otros protagonistas como el poder judicial (Martinez
Barahona, 2010; Katz 2011), la ciudadania por medio de la presién de opinidén
publica (Norris, 2011), de diversos mecanismos de democracia directa (Altman,
2010; LeDuc, 2011) o como actores de la sociedad civil doméstica (Htun et al.,
2014), las organizaciones regionales e internacionales que promueven determinadas
innovaciones en materia electoral y los actores transnacionales (Krook, 2006; Celis et
al., 2011) necesitan ser tomados en cuenta como actores importantes en los procesos
de reformas electorales.

Resulta evidente que varias de las reformas como la personalizacién del voto, la
imposicion de elecciones internas obligatorias a las dirigencias de los partidos o las
candidaturas independientes han sido mas una manera de “darle algo” a la ciudadania
que ejercia la presidon que el resultado de un diagndstico serio y, por tanto, una
politica para dar respuesta a los problemas mas estructurales que ese diagndstico
planteaba. Este cortoplacismo en la elaboracién de las reformas es el que conduce
a que estas no terminen de asentarse (y los actores no terminen de adaptarse al
juego estratégico), porque resulta mas sencillo impulsar una nueva reforma (o una
contrarreforma) que adaptarse a las nuevas reglas y reconocer las responsabilidades
por impulsar reformas sin un diagnéstico adecuado de largo plazo.

Una de las reformas que mas ha calado en el espiritu reformista latinoamericano ha
sido la de intentar asegurar una mayor capacidad de decision de los ciudadanos en la
eleccidn de sus representantes, con algun tipo de voto preferencial (Ecuador, Peru),
al quitarles a los partidos politicos el monopolio de la representacién. A pesar de
la campafia de los medios de comunicaciéon y de ciertos sectores sociales politicos
con respecto a que este tipo de reformas mejoraba el vinculo elector-partido e
incrementaba la legitimidad ante la opinidn publica, la experiencia fue en sentido
contrario.
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En la practica, los sistemas en los que se ha abierto la estructura de voto hacia el
voto preferencial, el objetivo de quitar el poder a los partidos (solo por emplear
este sistema) no ha sido tan exitoso como se esperaba. Esto se observo en el caso
de Ecuador, donde se hiperfragmentd la oferta partidista, lo cual llevd a colapsar al
sistema de partidos (Freidenberg y Pachano, 2015). Curiosamente, esta experiencia
ecuatoriana ha pasado desapercibida en otros paises como El Salvador u Honduras,
que en la actualidad (2015) se encuentran debatiendo reformas en este sentido; esto
da cuenta de la ausencia de aprendizaje regional de las experiencias que no resultan
ser exitosas.

La apertura indiscriminada a la participacion de las candidaturas independientes,
la descentralizacidén politica que supuso nuevos ambitos de competencia a nivel
subnacional o la apuesta por los partidos locales en contextos hiperfragmentados
dificultd la cohesién del sistema politico, lo cual se pone de manifiesto en el nivel
subnacional en algunos contextos especificos como Bolivia, Peru, Ecuador o Costa
Rica. Esto no significa que la incorporacién de nuevos actores, con sus nuevas
demandas y expectativas, no resulte clave para la democratizacién de los sistemas
politicos.

A pesar de los intentos de la legislacion nacional de algunos paises (como Bolivia,
Peru o Ecuador) y de los esfuerzos de las élites politicas al inicio de los procesos
democratizadores para que los partidos fueran estructuras de intermediacion
nacional, la mayor parte de los partidos latinoamericanos no ha conseguido articularse
ni ha alcanzado la integracion vertical y la presencia territorial de sus estructuras
organizativas. Es mas, en algunos sistemas, las reformas fueron en sentido contrario a
ese intento de crear estructuras nacionales y dificultaron la coordinacién estratégica
de estos actores (como ha ocurrido en Peru o Ecuador con los partidos tradicionales).

En Ecuador, por ejemplo, tras la reforma constitucional de 1995, previa Consulta
Popular en 1994, que permitié la participacidén por fuera de los partidos politicos
como movimientos independientes, el nUmero de movimientos locales de nueva
creacion se incrementd de manera significativa. Asi, en la eleccién de alcaldes de
1996 fueron 54 y en la del 2009 compitieron 132 agrupaciones por 1262 candidaturas
a alcalde en los 221 cantones del pais, de los cuales solo ocho eran partidos que
habian competido desde 1978 y el resto (124) eran partidos o movimientos de nueva
creacién (Freidenberg, 2014). Esto da cuenta de los efectos (no previstos) de reformas
que se hacen sin diagndsticos profundos (Freidenberg y Pachano, 2015).
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Reflexiones finales en torno a la configuracion de reformas
contradictorias

“La ley genera habitos y ayuda a clarificar reglas y generar certidumbre”®. La
resistencia al cambio o, por el contrario, la tendencia a la modificacion constante de
las reglas, da pistas sobre el modo en que el sistema politico procesa sus conflictos,
legitima el modo de operar de sus miembros, da respuesta a las demandas y presiones
de la opinidon publica, los medios de comunicacidn y la sociedad civil, y contribuye
a la democratizacién de sus instituciones. Los politicos han recurrido a las reglas
electorales para generar certidumbre en los procesos politicos en la mayoria de los
casos analizados, aunque en algunos otros el cambio constante de las reglas generd
mas incertidumbre sobre los procesos electorales y dificultd el aprendizaje politico.

La investigacion da cuenta de la multiplicidad de reformas con efectos
contradictorios entre si. Mientras se ha buscado promover la inclusién, el pluralismo
y la proporcionalidad en la competencia electoral se ha permitido que presidentes
poderosos reformen las reglas de juego para perpetuarse en el poder (reeleccién
indefinida) o incluso los sistemas judiciales han contribuido a que esos presidentes
consiguieran incrementar sus poderes. Las reglas formales que han resultado de estos
cambios en la legislacion promueven la concentracién del poder mientras impulsan
un mayor pluralismo e inclusién en la representacidn politica.

Los cambios han estado orientados a profundizar el presidencialismo, la concentraciéon
de poder y la permanencia en los cargos y la personalizacién de los vinculos entre
electores y partidos. Una gran cantidad de estas reformas han sido mas bien parches
e intercambios entre partidos, producto de negociaciones entre élites politicas, para
satisfacer intereses partidistas, mas que resultado de evaluaciones profundas sobre
las debilidades (técnicas) del sistema electoral. Muchas de las reformas realizadas
buscaron obtener beneficios concretos a favor del partido en el poder, sujetas a los
cambios de la coyuntura®, sin pensar en el largo plazo, o fueron resultado de las
presiones de la opinidon publica.

38 Palabras del exmagistrado colombiano Joaquin Vives, al justificar un papel activo de los
organismos electorales y de las reglas electorales sobre la vida interna de los partidos
politicos. Exposicion realizada en el Seminario Internacional: “Las elecciones primarias
en América Latina y Republica Dominicana’, celebrado en Santo Domingo, el 23 y 24 de
enero del 2014.

39 Sobre estos peligros alertan Espinal (2001) y Orozco Henriquez (2010: 27).
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En general, esos procesos no han contado con la participaciéon de la ciudadania
(como si contempla de manera constitucional el caso de Panama)* o de actores
politicos y sociales diversos, lo cual muchas veces genera reglas que buscan rutinizar
comportamientos previos o, en su caso, sin suficiente legitimidad para perdurar en el
tiempo. De esta manera, ya tenian su “partida de defuncion” incluso muchas veces
antes de implementarse. Esto ha conducido a que se generaran contrarreformas,
es decir, la necesidad de una nueva reforma en el futuro (cercano) o que se vieran
expuestas al activismo judicial; esto ocurrié en México en las elecciones de junio del
2015, cuando el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacidon (TEPJF) sentd
jurisprudencia en diversas materias como la paridad de género, al dar contenido a las
lagunas que habian quedado de la reforma electoral del 2014 mientras los partidos
estaban en plena campafia*.

Lainvestigaciontambién hadadocuentadelaexistenciade unaagendadeinvestigacion
gue estd en constante movimiento y revision. Desde el inicio de la elaboracién de la
base de datos que dio sustento a este estudio en el 2012, una constante ha sido
su actualizacion, incluso hasta el momento del cierre de este trabajo, en mayo del
2015. Las reformas se han sucedido de manera intensa en los paises de la regidn. A
pesar de ello, aun quedan temas pendientes de ser investigados, como los origenes
de las reformas (sus causas), las condiciones que las hacen ser exitosas, los efectos
0 consecuencias que estas tienen sobre otras dimensiones del sistema politico, o el
efecto de difusion de determinadas normas en la regién (como es el caso de las cuotas
de género o la paridad desde 1991; la segunda vuelta para la eleccion presidencial
en la década de 1990 o la aprobacion de las elecciones internas para la seleccidn de
candidaturas).

40 Para profundizar en el mecanismo que se emplea en Panama para proponer reformas
electorales, ver el trabajo de Brown Arauz (2009). En otros paises, como por ejemplo
Uruguay, se recurre a la votacion popular para aprobar las reformas propuestas por las
élites. De esta manera, la reforma constitucional de 1996 fue refrendada en plebiscito
a finales del mismo aiio (tras el rechazo de la propuesta en 1994) y la introduccién del
voto en el extranjero fue rechazada por los uruguayos en la consulta que acompaid
las elecciones generales en el 2009. Otro pais que ha empleado de manera reiterada el
mecanismo de referéndum en materia electoral ha sido Ecuador.

41 Algo similar ha ocurrido en Honduras con la aprobacion de la reeleccién presidencial
por parte de la Suprema Corte de Justicia, al asumir un rol politico en su tarea, o en
El Salvador, al desechar varias de las reformas que habian sido realizadas por los
legisladores (2014).
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La ausencia de investigacion comparada trasnacional en diferentes contextos, la
correlacion de fuerzas, las dinamicas interpartidistas y la necesidad de un mayor
didlogo entre la academia y los tomadores de decision (politicos) dificultan la
elaboracién de buenos diagndsticos que contribuyan a identificar cudles seran
reformas electorales exitosas. Esto ha conducido a ralentizar la identificacion de
buenas practicas, aprendizajes de fracasos previos en el propio pais o en otros
contextos nacionales, e identificar cuales de las reformas deberian ser descartadas
o propuestas con mucha precaucion y sensibilidad a cada caso por los efectos que ya
han tenido sobre la representacion o la gobernabilidad en otros paises de la regién.

La dificultad para generar escenarios con reglas estables, claras y efectivas en
Ecuador, Peri o México ha incidido sobre el funcionamiento de los regimenes
democraticos (Levitsky y Murillo, 2010; O’Donnell, 1996). Este estudio evidencia
que, si bien la resistencia al cambio de un sistema politico contribuye a la estabilidad
de los incentivos de poder con que cuentan las élites, esto también puede ser
considerado como un problema, ya que la ciudadania puede percibir que el sistema
es conservador, que busca mantener el status quo y con ello puede restar legitimidad
a los cambios que esa ciudadania (o sectores de ella) perciba como necesarios para
mejorar al sistema politico. Como ha planteado Gallagher (2005), para los sistemas
politicos europeos, el descontento generalizado por parte de la ciudadania puede ser
como una “polilla” que socava los cimientos del sistema electoral hasta que consigue
reformarlo (nuevamente).
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Orientaciones, dilemas y desafios de las
reformas electorales en América Latina
en el inicio del siglo XXI

Salvador Romero Ballivian
Centro de Asesoria y Promocion Electoral (CAPEL)

Introduccion

En América Latina, las elecciones siguieron un azaroso curso. Desde el inicio fueron
fundamentales para Republicas que solo concebian la legitimidad otorgada por la
ciudadania mediante el voto. A la vez, muchas veces tuvieron un papel secundario,
porque en las primeras décadas de la Independencia, coexistieron con actores,
imaginarios y comportamientos anteriores, provenientes de la época colonial (Guerra,
1997: 205), o se celebraron en los intervalos dejados por los golpes de Estado, los
enfrentamientos fratricidas de las facciones politicas. Ademas, cuando se organizaron,
distaron de ser siempre sindnimo de voluntad popular aceptada, de competencia
libre y plural o de “sufragio efectivo”. Con pertinencia, algunas investigaciones
indagaban para qué servian las elecciones en las cuales se coaccionaba al electorado,
los resultados eran imposibles de verificar por fuentes auténomas y carecian de
efecto sobre los gobernantes (Hermet, 1978: 31-32).

Sin embargo, desde el retorno a la democracia en la tercera ola, a fines de la década del
70 del siglo XX, en la mayoria de los paises las elecciones han cumplido con su objetivo
inmediato y directo: brindar legitimidad de origen a las nuevas autoridades y ser el
mecanismo del reemplazo consensuado y pacifico de los gobernantes. Igualmente,
han procurado alcanzar propdsitos de largo plazo no menos importantes: enraizar
la democracia y construir ciudadania, ser simultdneamente el espacio en el cual se
expresan de forma ordenada las divergencias sociopoliticas y el punto de encuentro
de los ciudadanos, sin distincion, momento fuerte de la libertad e igualdad.
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Las elecciones se han convertido en el principal acontecimiento de la politica
latinoamericanaysu calidad ha conocido avancesssignificativos. Elindice de democracia
electoral elaborado por el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)
ha progresado en América Latina de 0,28 en 1977 a 0,86 en 1990 y 0,96 en el 2008;
cabe destacar que la maxima calificacidn es 1 (Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo-Organizacidn de los Estados Americanos, 2011: 65). Por ejemplo, en
América Central, la eleccidn limpia, antes excepcional, se ha convertido en la norma.
Entre 1900 y 1980, un tercio de las elecciones pudo considerarse competitivo; 4/5 en
las dos ultimas décadas del siglo XX (Lehoucq, 2004: 18).

Tales logros son indisociables de las reformas politicas y electorales, asi como
de las permanentes y significativas innovaciones en la gestion electoral. Esos
esfuerzos combinados de reforma reunieron a parlamentos, organismos electorales,
instituciones internacionales, académicos y organizaciones de la sociedad civil.
Ademas, contribuyeron a enfrentar problemas comunes aunque pudieran conjugarse
en acentos nacionales y modos locales.

Sin embargo, la elevacidn de los estandares de la jornada electoral y del
mejoramiento de las condiciones de campafia no ha ganado, siempre o en niveles
altos, la confianza ciudadana. En 2015, de acuerdo con el Latinobarémetro, un 47
% de los latinoamericanos creia que las elecciones en su pais eran “limpias” (www.
latinobarometro.org). Si bien se trata del mejor porcentaje en dos décadas de
medicién y la Unica vez que esa opinidon supera la creencia en la eleccion fraudulenta,
todavia persiste una brecha significativa entre las evaluaciones de las misiones
internacionales y los expertos con la percepcidn ciudadana.

En ese contexto se plantean interrogantes fundamentales para las reformas
electorales que, con menor o mayor profundidad, con mas o menos prisas, con
caracter sistematico o disperso, pero siempre de forma periddica, se discuten en los
paises latinoamericanos. ¢Cémo lograr la confianza en los procesos electorales, en
sus reglas, instituciones y actores, en sociedades desconfiadas, a veces polarizadas?,
écomo construir reglas equitativas, nombrar arbitros imparciales, garantizar
procedimientos aceptados y generar condiciones idoneas para que, durante el juego,
la Unica atencion esté en el desempefio de los jugadores?, icdmo asegurar que
las elecciones sean el momento privilegiado de construccion y de pertenencia a la
comunidad de ciudadanos y de fortalecimiento democratico?, écomo garantizar que
las innovaciones electorales sean buenas practicas, contribuyan a la integridad de las
elecciones y consoliden la confianza?

El texto explora las orientaciones, dilemas y debates actuales sobre las reformas

electorales en América Latina. Inicia con un analisis sobre la tendencia y la dindmica
de tales procesos. Prosigue con un estudio de las principales lineas de reformas:
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la busqueda de una participacion ampliada e incluyente; la apertura del abanico
electoral; la composicién, las atribuciones de los organismos electorales y las disputas
en torno a cual es la instancia competente para zanjar las controversias electorales; la
equidad en la competencia y el acceso a los espacios de decision; las paradojas de la
modernizacidn tecnoldgica. El articulo cierra con una reflexion sobre las condiciones
politicas en las cuales se adoptan las reformas.

Tendencias de las reformas electorales

Ninguna de las reformas politicas y electorales de América Latina se comprende sin
referencia a las concepciones dominantes en una sociedad, en una determinada
coyuntura, sobre la democracia, el rol de las instituciones, de los actores, en especial
de los partidos, y de la ciudadania. Para comprender el sentido y la orientacién de
las reformas es imprescindible conocer las concepciones que sobre esos asuntos
tienen los responsables de llevar adelante un cambio de legislacién o un cambio
constitucional.

Algunos de los dilemas prevalecientes desde finales del siglo XX y principios del
XXI —presentados en una versién muy esquemadtica— a los cuales se enfrentan los
actores politicos giran alrededor de afianzar una democracia de corte representativo
o abrirla a un modelo participativo; dilucidar si las dificultades de la democracia
provienen de la falta de representatividad o de la falta de gobernabilidad; arbitrar
entre una participacion exigida en el molde republicano o mas bien dejada como un
derecho en una concepcidn liberal; extender los derechos bajo una légica universal
o de discriminaciones positivas; fortalecer los partidos o restarles poder; apuntalar
los existentes o extender las oportunidades para los nuevos; colocar la ultima
palabra de la justicia electoral en los tribunales electorales o en los tribunales y salas
constitucionales; extender las facultades de los organismos electorales para intervenir
en la vida partidaria y en las campafas, o acotarlas para preservar la autonomia del
juego partidario; arbitrar y combinar la libertad, la equidad y la limitacién del mas
fuerte en el financiamiento de la politica, el acceso a los medios, las campanias.

El estudio de las reformas electorales del siglo XXI en América Latina podria hacerse
a la luz de esos dilemas y debates (sin considerar obras enfocadas en un solo pais, se
puede citar: Tuesta (editor), 1996; CAPEL, 2008; Zovatto y Orozco (coordinadores),
2008; IDEA, 2009; Fundacion Konrad Adenauer, 2010).

Esos dilemas, presentes de manera explicita o implicita en los debates
latinoamericanos, muestran que las reformas electorales conciernen cada vez menos
a la jornada electoral, que se cumple de manera correcta y con parametros minimos
considerados indispensables, mas alla de signos inquietantes de retroceso en uno
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gue otro caso, en los cuales se desdibuja la perspectiva misma de la alternancia en el
poder. En la actualidad, las reformas se dirigen a asuntos cada vez mas complejos, de
soluciones menos sencillas, con resultados menos inmediatos.

La carpeta de reformas electorales y politicas refleja las nuevas prioridades.
Ciertamente, hay desafios novedosos, sin embargo, a menudo, los retos se
encontraban presentes desde hacia tiempo. Si recién ahora se colocan en el debate
publico, es justamente porque las inquietudes sobre el domingo electoral pertenecen
mas al pasado que al presente de las democracias latinoamericanas.

En América Latina, las reformas politicas (entre ellas, las electorales son apenas una
de las dimensiones) comparten rasgos en el estilo y la forma. Se distinguen por el
ritmo continuo, incluso febril, con el cual se producen. Ni siquiera las constituciones
se sustraen al frenesi. En casi cuatro décadas de democracia, Ecuador aprobé tres
constituciones, sin contar las reformas en cada una de ellas (1978, 1998, 2008). En
términos generales, América Latina ha desarrollado un “vanguardismo” constitucional
Unico en el mundo, que no teme superponer figuras de modelos constitucionales
diferentes ni extender ampliamente los derechos (Blanquer, 2001: 45), aunque los
recursos y medios para llevarlos a la practica no se desarrollen al mismo ritmo y
coloquen bajo tensién a la democracia (Gutiérrez, 2015: 11-12).

Desde 1978, se cuentan mas de 200 reformas electorales, de distinta amplitud.
Sin ser un caso extremo, después de aprobar la Ley electoral, en 1991, Bolivia la
modificd cinco veces hasta 1997 y en 1999 promulgd el Cédigo Electoral (Corte
Nacional Electoral, 1997: 7-8). El “caracter evolucionista” a la hora de modificar
la ley costarricense (Sobrado, Picado, 2009: 94), el proceso “gradual, con cambios
incrementalistas” chileno (Huneeus, 2008: 354) o la preservacion con modificaciones
menores de la ley uruguaya de 1924, constituyen la excepcién antes que la norma.
Sin duda supera la casualidad que la poca cantidad de reformas y el tiempo lento de
la aprobacidn corresponda a tres paises reputados por la solidez institucional.

Tan arraigada se encuentra la practica de cambiar la legislacion electoral que incluso
Panama ha disefiado una metodologia ordenada y sistematica para abordarla. Bajo
la batuta del Tribunal Electoral (TE), el afio siguiente a la eleccidn, con los partidos,
organizaciones de la sociedad civil interesadas en asuntos politicos, poderes del
Estado, unos con derecho a voto, otros Unicamente con derecho a voz, se debaten las
modificaciones (Brown, 2010: 34-37). El proyecto acordado se remite a consideracion
del Congreso. Unicamente en el 2010 el proceso no concluyé de manera satisfactoria,
cuando el mismo TE solicitd el retiro del tema al entender que los acuerdos
parlamentarios desvirtuaban el sentido del proyecto.
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En otras tantas oportunidades, el proceso de la reforma ha seguido pautas menos
ordenadas y sistematicas, lo cual explica que proyectos integrales de reforma
planteados por los organismos electorales queden sin considerar en los Congresos.
En esos casos, los cambios intervienen como respuestas a la necesidad de solucionar
dificultades especificas de actores politicos relevantes; a corregir evidentes
disfunciones de una eleccion reciente; a la necesidad de reconsiderar una reforma;
al deseo de replantear las bases del juego politico para resolver la incomodidad
ciudadana con los politicos, e incluso, a veces, a la frivola imitacidn del vecino.

Por supuesto, esto dificulta evaluar los efectos de las reformas, que necesitarian un
minimo de tiempo para que sus efectos y resultados sean calibrados, tanto por la
ciudadania como por los actores politicos (Romero B., 2010: 85-108). La volatilidad
de las normas lleva a muchos actores a refugiarse en las practicas y los cédigos
informales, paraddjicamente dotados de mas estabilidad y previsibilidad (Pachano,
2007: 90). Cuando una reforma sucede a la otra en lapsos cortos de tiempo, los
agentes politicos tienden a prever nuevos cambios y también otros apuestan a una
cierta facilidad en revertir los cambios (Sanin, Acufia y Marin, 2015: 85).

De hecho, muchas reformas no proceden por ajustes menores, sino por cambios
drasticos que pueden ser pendulares: de un organismo electoral unificado a un
esquema dividido; de listas parlamentarias cerradas y bloqueadas a un esquema de
voto preferente en listas abiertas; de un bipartidismo centenario a la fragmentacion
extrema del sistema partidario y a la reconcentracion; de la designacion de candidatos
en convenciones a primarias abiertas, simultdneas y obligatorias; de campafas con
gastos de cientos de millones de ddlares a la prohibicion absoluta de la contratacion
privada de espacios en los medios de comunicacion...

El dinamismo de reformas ha generado un acervo de casos importante, amplio y rico,
disponible para el examen de cualquier pais. De hecho, mas que un simple enunciado
hipotético, es frecuente que, en los procesos de reforma, los organismos electorales,
los Congresos, las Asambleas constituyentes o cualquier instancia que promueve
cambios o tiene la facultad de decidirlos recurra a estas experiencias para conocer
los resultados que las medidas que desean implantar han tenido en otros lugares. En
este intercambio, las instituciones y los organismos internacionales desempefian un
rol importante.

Sin ser limitativos de sus acciones respectivas, unos promueven el intercambio
horizontal de experiencias y especialistas entre organismos electorales y alientan
la investigacién, como el Centro de Asesoria y Promocién Electoral del Instituto
Interamericano de Derechos Humanos (CAPEL - IIDH), secretaria ejecutiva de la
Unidon Interamericana de Organismos Electorales (UNIORE); otros sistematizan
el conocimiento de las experiencias de reformas y llevan la memoria analitica,
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como el Instituto para la Democracia y la Asistencia Electoral (IDEA); por su parte,
la Organizacidon de los Estados Americanos (OEA), sistematiza y crea modelos
estandares de las experiencias exitosas del cambio electoral o politico. Con recursos
mas acotados y con cobertura de menos paises, las fundaciones politicas alemanas,
norteamericanas y holandesas igualmente constituyen vectores de la difusidon de
“buenas practicas democraticas y electorales”.

La busqueda de una participacion politica ampliada e
incluyente

En América Latina, una regién marcada por las exclusiones estructurales, las reformas
politicasy electorales han procurado ampliar la participacién politica, darle un caracter
incluyente y afianzar sus caracteristicas libres. En algunos casos, fue el primer intento
consistente de los Estados, en la historia republicana, por generar una participacidn
electoral con esta base ancha.

Los Estados se esforzaron para convertir el derecho tedrico al sufragio universal en una
realidad concreta, con politicas para documentar a la poblaciéon, con la consecuente
ampliacion de los censos electorales y la aproximacidn de la poblacién en edad de
votar a la poblacidn efectivamente documentada y registrada. México pasd de una
cobertura de la lista nominal de electores con respecto al padréon de 93.4% en 1991
a2 99.6% en 2009 (Instituto Federal Electoral, 2010: 32).

Este esfuerzo benefici6 de manera prioritaria a la poblacion rural, indigena,
afrodescendiente, femenina o de muy escasos recursos. Por ejemplo, Bolivia redujo
el numero de indocumentados en el Registro civil de un 9,7 % a un 3,6 % entre el
2001 y el 2012 (Instituto Nacional de Estadisticas, 2013: 7), gracias a campafias
de certificacién gratuita, facilidades para la inscripcién de menores y de adultos,
y correccidon administrativa de errores de registro (Roca, 2006). Panama realizd
esfuerzos similares con proyectos en la provincia Darién y en las comarcas indigenas
Ngadbe Buglé, Embera-Wounnan, Guna Yala, entre otras (Tribunal Electoral, 2014:
163-170). Pese a los significativos avances, los ultimos ciudadanos indocumentados
suelen pertenecer a las poblaciones tradicionalmente vulnerables.

Los sistemas politicos se abrieron para incorporar a los sectores y grupos
histéricamente marginados de los espacios de decision, independientemente de su
peso demografico: mujeres, poblaciones indigenas, personas con discapacidad fisica,
jovenes, emigrantes.

En el caso de las mujeres, hubo un notable esfuerzo para mejorar su registro en los
censos electorales e incrementar la asistencia a las elecciones. Trabajaron en esta

ORGANIZACION DE LOS ESTADOS AMERICANOS | REFORMAS POLITICAS EN AMERICA LATINA: TENDENCIAS Y CASOS



direccién, a menudo de manera coordinada, los organismos electorales, entidades
publicas especializadas, organizaciones no gubernamentales, movimientos de
mujeres y agencias de cooperacién internacional. Las mujeres invirtieron las cifras,
pasaron de una posicién minoritaria en los listados a ser la mayoria, lo cual se adecua
a la realidad demografica (Llanos y Sample, 2008: 15). Para la eleccién inaugural
del sufragio femenino, en 1956, las hondureias constituian apenas un 41,4 % del
censo (Villars, 2001: 401); en el 2013 eran un 50,8 %. La excepcion latinoamericana,
Guatemala, desaparecié en la presidencial del 2011: en esa oportunidad, las mujeres
constituyeron el 50,9% del registro.

Esta evolucion se liga con el aumento de perspectivas para las mujeres, en especial
en las capitales y las principales ciudades, donde crecen las oportunidades
socioecondémicas, educativas, culturales y politicas. En las zonas rurales, donde
persisten pautas de comportamiento mas tradicionales, se constatan rezagos.
Costa Rica ofrece un ejemplo estadistico, con San José como la provincia con mayor
proporcion de mujeres registradas, mientras que en el opuesto figuran las areas
rurales menos desarrolladas (Tribunal Supremo de Elecciones, 2009: 17-21). Un
cuadro similar se presenta en El Salvador, con la capital como un area de particular
inscripcion femenina (Junta de Vigilancia Electoral, 2012: 214 - 228).

Ademas de conformar la mayoria en las listas, las mujeres tienden a mostrar niveles
ligeramente superiores de participacién. llustrativas de esta tendencia son las
municipales paraguayas del 2006 y del 2010. En esta ultima oportunidad sufragd un
57,3 % de las inscritas, contra un 56,6 % de los varones. De cierta forma, la trayectoria
femenina en América Latina recuerda la europea y norteamericana de la post segunda
guerra mundial, cuando las mujeres pasaron a inscribirse mas y a votar mas que los
hombres; asi sucedié en Canada desde 1988, casi siete décadas después de haber
conquistado el derecho al sufragio (Jenson, 2013: 277-278).

En el caso de los pueblos indigenas, los sistemas politicos vivieron la inevitable
tension entre la visién de una ciudadania abstracta de iguales y otra fundada en el
reconocimiento de derechos colectivos para grupos dotados de una identidad comun.
Esta contraposicion, una linea fuerte del debate mundial de la filosofia y la sociologia
politicas (Weinstock, 1999: 450-461), adquiere relevancia en América Latina. La
tendencia deja pocas dudas: la concepcién multicultural lleva ventaja.

Seintrodujeron designaciones mediante usosy costumbres, como en Oaxaca—México,
donde la mayoria de los municipios tiene esa modalidad de eleccién de autoridades
locales; circunscripciones especiales legislativas para los afrodescendientes,
incorporadas por la Constitucién colombiana de 1991, innovadora en ese campo,
préximo de la vertiente participativa de la democracia (Murillo, Sdnchez, 1993: 105-
107), o para grupos indigenas minoritarios en Venezuela y en Bolivia, tanto a nivel
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nacional como departamental. Asimismo, se crearon los primeros partidos dirigidos
por indigenas, que a su vez postularon indigenas a altos cargos electivos, plantearon
agendas propias y exigieron el reconocimiento del cardcter multicultural de las
sociedades.

Los resultados de esos emprendimientos han sido contrastados. Influyeron en
Ecuador. Resultaron modestos en Guatemala, donde pesé la fragmentacion
sociopolitica del movimiento indigena, la ausencia de vinculos entre los candidatos y
las organizaciones de base, de un lenguaje mas aguerrido (Madrid, 2012: 147-152), y
la escasa politizacidn de las identidades étnicas, otro factor decisivo que alimento la
cadena de triunfos de Evo Morales en Bolivia (Loayza, 2015: 172-219).

Para las personas con discapacidad, el esfuerzo apuntd a generar las condiciones
minimas para el ejercicio de los derechos politicos en la mayor igualdad posible.
Se otorgaron facilidades de acceso a los recintos electorales (rampas), la puesta a
disposicién de materiales pertinentes (cerchas para no videntes, mamparas disefiadas
para el voto de ciudadanos en sillas de rueda, etc.) o mecanismos para permitir el
sufragio de electores que no pueden acudir a los centros de votacion. Aqui, a diferencia
de las categorias anteriores, que podian abarcar conjuntos amplios de la poblacion, se
trata de alcanzar circulos reducidos para afianzar un modelo democratico inclusivo e
igualitario, atento a la dignidad del ciudadano. Por la extension y la sistematicidad de
sus politicas, logradas mediante un trabajo compartido entre el organismo electoral
y los grupos vulnerables, destaca Puerto Rico (Coldn, 2010: 23-50), que ha servido de
referencia a varias reformas en América Latina.

Se redujo la edad minima para ejercer el derecho al voto de 21 a 18 afios, convertida
en el estandar. Nicaragua llegd a establecerlo desde los 16, una medida adoptada en el
contexto de la guerra civil (1983), en la cual miles de combatientes eran adolescentes.
Con caracter voluntario, Brasil, Ecuador y Argentina también incorporaron el voto
desde esa edad. Esta evolucidn tiene rasgos singulares a nivel mundial.

Asimismo, alrededor del cambio de siglo, la legislacidon contempld progresivamente la
votacion de los ciudadanos residentes en el exterior; esto se considerd una ampliacion
de la frontera democratica y una respuesta a la globalizacién, con lo cual se dejaron
atras las razones puntuales por las que algunos Estados lo adoptaron a fines del siglo
XIX o principios del siglo XX (IDEA-IFE, 2008: 50-53). Colombia abrié la brecha en
1962, antes de la tercera ola democratizadora; siguieron Pert (1980), Brasil (1989),
Argentina (1993), Venezuela (1998), Honduras (2001), Republica Dominicana (2004),
Ecuador (2006), Bolivia y Panama (2009), Paraguay (2013), Costa Rica y El Salvador
(2014). El registro suele ser consular en los paises que empezaron primero o cuyos
organismos electorales son de talla modesta, mientras la tarea recae en la institucion
electoral cuando el sufragio en el exterior se aprobd en el siglo XXI. Nicaragua lo
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tiene en la norma, pero nunca lo aplicé. En este contexto, Uruguay se singularizd por
rechazar una reforma en este sentido en un referéndum en 2009 (Stuhldreher, 2012).

La figura comun es que los ciudadanos en el exterior tengan la oportunidad de
votar en los lugares donde el pais cuenta con sedes diplomaticas o, de forma mas
acotada, donde se concentra mayoritariamente la didspora, y lo hagan en elecciones
presidenciales o en referendos nacionales. Menos habitual es que voten para el
nivel legislativo, y aun menos que existan escafios reservados para ellos, disposicion
contemplada en Colombia, Ecuador o Republica Dominicana. La exigencia habitual
para la inscripcion es el documento de identidad emitido por el pais de origen;
Venezuela sube el umbral hasta exigir condiciones migratorias conformes a la
legalidad del pais de residencia (Nufiez, 118 — 119).

A contramano de las esperanzas o temores finalmente desmedidos de sus partidarios
o detractores, en especial en los paises con importantes diasporas, los primeros
resultados practicos fueron limitados, con tasas bajas de inscripcion y escasa
movilizacion el dia de las elecciones. Para la presidencial mexicana de 2006, en Estados
Unidos apenas votaron 28 355 personas (Instituto Federal Electoral, 2006: 23). El
progreso en las condiciones de acceso mejoraron las cifras en el 2012, pero todavia
lejos de abarcar siquiera una fraccién pequeiia de la poblacion emigrante, pues en
los 81 paises donde podian votar se reunieron 40 737 sufragios (Instituto Federal
Electoral, 2012: 623). De manera adicional, en la mayoria de los paises se observa un
notorio desequilibrio en la inscripcion entre hombres y mujeres, cuyo escaso registro
sugiere la precariedad de las condiciones de su instalacidn en el exterior. Esos datos
no disminuyen el valor que los emigrantes dan a este nuevo derecho y el ambiente de
comunidad que se vive en los locales de sufragio (Emmerich y Peraza, 2011).

Empero, no todas las legislaciones se encuentran en el mismo punto. Hay categorias
privadas del derecho al voto. Militares o policias activos paraguayos, dominicanos y
hondurefios estdan marginados del censo electoral, y el timido debate sobre el tema
en la presidencial del 2013 no cambid la legislacién en este Ultimo pais; también
los colombianos desde 1932. En Guatemala no votan aquellos que tienen funciones
asignadas en la jornada electoral; en Ecuador su voto tiene un caracter facultativo
desde la Constitucién del 2008. Con los progresos en las condiciones de la votacion,
tales restricciones o diferencias parecen cada vez menos faciles de justificar. En la
presidencial del 2014 en El Salvador, por primera vez sufragaron los policias asignados
al cuidado de los recintos pero la experiencia no se repitid en la legislativa del 2015.

Los detenidos, en especial sin sentencia firme, confrontan dificultades de derecho
y de hecho para participar en la mayoria de los paises. Por ejemplo, desavenencias
institucionales y logisticas de ultimo momento privaron del voto a los presos
dominicanos, tanto en el 2008 como en el 2012. Que el tema suscita tensiones y
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polémicas queda en evidencia con la negativa del poder ejecutivo chileno de
considerar esta iniciativa en el 2013, y un proyecto en Puerto Rico para retirar este
derecho ya practicado en varias oportunidades. Pese a todo, el cerrojo se abre
lentamente; a veces, luego de demandas y debates sobre principios en los niveles
mas altos de los poderes del Estado, como sucedié en Argentina (Carnota y Cesano,
2007), o tras resoluciones del TEPJF en México (Gonzalez Oropeza, del Rosario, 2014:
229-262). En otros casos se produjo tras una reforma de corte mas clésico, es decir
legislativa, como en Panam3, que estrend el mecanismo de votacion en las carceles
en los comicios del 2009.

La apertura de los abanicos electorales

El segundo componente de las reformas electorales concierne la multiplicaciéon de
los tipos de procesos electorales, la seleccion de métodos electorales complejos y
la adopcion de mecanismos de participacion directa. En el retorno a la democracia,
frecuentemente, los paises de América Latina solo contaban con una jornada
electoral, destinada a elegir al presidente, los parlamentarios y eventualmente a los
gobernadores o alcaldes. En casos extremos, el elector marcaba Gnicamente la boleta
presidencial y ese sufragio servia de paso para elegir a los diputados y senadores,
como en Bolivia y Republica Dominicana (Nohlen, 1994: 287 — 288). Esos modelos
sencillos han dado paso a mosaicos complejos.

Mas procesos electorales

De forma progresiva, los paises latinoamericanos incorporaron nuevas elecciones con
el propdsito de afianzar la democracia, aumentar el poder de los ciudadanos, estrechar
los vinculos de las autoridades y la ciudadania, mejorar la representatividad, la
rendicion de cuentas, la gestion y la eficiencia mediante el principio de subsidiaridad.

Una primera linea de reformas se trabajé hacia el ambito local. Ya sea de manera
simultanea con las presidenciales o, mas habitualmente, en una fecha distinta, hoy
los votantes eligen directamente a las autoridades locales: alcaldes y concejales en el
nivel municipal, gobernadores en los Estados. Por ejemplo, en 1987 Bolivia eligio de
manera directa a los alcaldes y concejales (de hecho, reanudé una tradicién previa a
la revolucidn de 1952); en el 2005, a los prefectos departamentales; en el 2010 separd
la lista para elegir al alcalde y a los concejales, y también dividid la boleta para elegir
por separado al gobernador (antiguo prefecto) y a los asambleistas departamentales.

La segunda linea busca dotar a la elecciéon de los parlamentarios de una fuerte

personalidad propia. Colombia, El Salvador, Republica Dominicana y México de
manera parcial, han adoptado una fecha separada de la presidencial; si bien marca
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una tendencia, no se ha convertido en un cuadro generalizado, en parte por la
expectativa, no siempre corroborada, de mantener una congruencia politica entre el
presidente y la mayoria parlamentaria (Barragan, 2015: 214 — 215). En El Salvador se
vota con tal frecuencia (tres afios) que a un presidente le puede tocar un mandato
con tres legislaturas distintas, como en el caso de la presidencia de Salvador Sanchez
(2014 —2019).

Cuando se vota el mismo dia que en la presidencial, los ciudadanos eligen a los
diputados y otras autoridades de manera independiente, con una boleta aparte.
En Guatemala, marcan cinco papeletas: presidente, diputados de distrito y de lista
nacional, alcaldes, diputados centroamericanos.

La tercera linea introdujo la segunda vuelta en la eleccién presidencial. Apenas
México, Honduras, Panama y Paraguay conservan una eleccién de mayoria simple. Los
otros paises adoptaron la segunda vuelta para apuntalar la legitimidad presidencial y
también como un mecanismo para lograr mayor inclusion politica y mayor ampliacion
de la representacion politica, promovida como profundizacién de la democracia
(Nohlen, 2015: 134).

Con menor frecuencia, las reformas electorales brindan la oportunidad de elegir
directamente a los representantes en otras instancias, como los Parlamentos
supranacionales. Hay una papeleta especial para elegir diputados del Parlamento
Andino en Colombia, en tanto que los guatemaltecos y los salvadoreinos lo hacen
para el Centroamericano, y los venezolanos para el Latinoamericano. La experiencia
muestra un balance con mas sombras que luces. Los ciudadanos muestran escaso
interés por la elecciéon (como ilustran los porcentajes elevados de votos blancos
y nulos), conocen poco a sus representantes y perciben mal la utilidad de esos
Congresos, dotados de poderes finalmente limitados.

Situacion singular es la boliviana, que delegé en el voto universal la eleccién de las
maximas autoridades del poder judicial. La modalidad estrenada en el 2011 tuvo
caracteristicas especiales por la ausencia de campafias, de debates, de espacios
de opinion sobre los candidatos (Paredes, 2012: 275-291). La experiencia dejé un
balance poco satisfactorio a los actores politicos e institucionales, quienes juzgaron
gue hubo pocos progresos cualitativos en la administracion de justicia, y una escasa
adhesion ciudadana, en la medida que gener6 un minimo vinculo entre los electores
y los jueces —mas alla de la alta tasa de participacién en la eleccién (79,7 %).

El abanico electoral se abrid incluso para que los ciudadanos elijan candidatos de los
partidos, es decir que el voto ya no se reservé Unicamente para designar autoridades
de los Poderes. En un continente acostumbrado al caudillismo, la figura de un jefe
partidario a la vez candidato presidencial “natural” era habitual, y en el mejor de los

|n
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casos, asambleas y convenciones escogian a los candidatos presidenciales en eventos
sin sorpresas. Empero, la exigencia desde la sociedad impulsé a los partidos a incluir
elecciones internas como mecanismo de seleccidon de candidatos, o al menos de
autoridades partidarias. La dinamica empezd en Costa Rica y Honduras en la década
de 1980, alcanzo su pico en la ultima década del siglo XX, con Colombia, Paraguay,
Panama, Uruguay, Bolivia y Venezuela (Freidenberg, 2007: 630), y se prolongd en
el inicio del siglo XXI. En ese impulso, algunos sistemas politicos han convertido las
primarias en un paso obligatorio. A veces la responsabilidad organizativa recae en
el propio partido, con la posibilidad de recursos ante la justicia electoral nacional,
como sucede en México. Figura menos frecuente pero en expansion, el organismo
electoral prepara las primarias, simultaneas y obligatorias, a las cuales se convoca a
la militancia, inclusive al conjunto de la ciudadania. Estas primarias se colocan pocos
meses antes de la presidencial, como en Argentina, Honduras o Uruguay, o de la
municipal como en Paraguay.

En ocasiones especiales, la suma de estos procesos puede conducir a los votantes
latinoamericanos a acudir a las urnas un niumero inusitado de oportunidades. Ocurrid
en Argentina en 2015, cuando los ciudadanos acudieron hasta seis veces: para elegir
candidatos locales y presidenciales en primarias separadas; gobernadores y alcaldes
en primera y (eventualmente) segunda vuelta; presidente, en primera y segunda
vuelta.

Procesos electorales mas complejos

Los procesos electorales latinoamericanos se han vuelto cada vez mas complejos
en el sistema de eleccion. Por un lado, se ha impuesto la tendencia a la ruptura de
la lista bloqueada y cerrada presentada por el partido en los comicios legislativos
gue aseguraba mayor cohesion y control a los niveles directivos del partido, pero
considerada distante del ciudadano. Por otro lado, se han buscado mecanismos que
refuercen el caracter uninominal de la eleccién.

Las férmulas han sido variadas. En algunos paises, se crearon distritos uninominales,
en los cuales, los ciudadanos escogen un diputado por mayoria simple. Ninguno lo
adoptd de manera generalizada porque ello implicaria un cambio radical de sistema
electoral, a uno mayoritario. Se combiné siempre con alguna modalidad de lista
plurinominal cerrada y bloqueada, lo que conserva una dindmica proporcional, a
semejanza del modelo aleman de la “representacién proporcional personalizada”,
pionero en este mecanismo. Con matices, se aplica en México bajo la modalidad
segmentada, Venezuela (1993), donde el peso de la variable uninominal y mayoritaria
se extendio en desmedro del componente proporcional (Bricefio, 2013: 139 — 144)
y Bolivia (1997). En estos paises, el ciudadano dispone de dos votos: uno por la lista,
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generalmente correspondiente a una unidad territorial amplia (un departamento o
Estado, por ejemplo), y otro en cada distrito, donde el ciudadano elige directamente
y por mayoria simple a un parlamentario (habitualmente esa unidad territorial amplia
es dividida en varias circunscripciones uninominales). Sin ser una regla politica o
socioldgica, los parlamentarios uninominales suelen ser en promedio mas jovenes,
con menos recorrido partidario, incluso con menos experiencia politica, como ilustran
los diputados bolivianos (Romero Ballivian, 2009).

En otros paises, se adoptd el mecanismo de la lista cerrada y no bloqueada en
circuitos o distritos plurinominales. Este mecanismo le permite al ciudadano definir
Unicamente en la lista presentada por el partido de su preferencia (cerrada), un
cierto orden entre los candidatos (no bloqueada). En claro, el ciudadano tiene la
posibilidad de alterar el orden propuesto por el partido y armar su preferencia. Es el
caso de Panama, con la singularidad que el sistema es incluso anterior a la transicion
democrdtica. Brasil, Colombia y Peru lo tienen con variantes, como la modalidad del
doble voto preferencial peruano, que brinda el derecho de realizar dos marcas dentro
de la lista partidaria.

Finalmente, en otros paises, se aplica la lista abierta, que significa que el ciudadano
puede elegir simultaneamente vy sin restricciones candidatos de varios partidos. El
voto preferente es el modelo extremo, con el menu mas abierto de todos. Se utiliza
en Honduras y desde 2015 en El Salvador; tuvo vigencia en Republica Dominicana,
pero fue eliminado. Las opciones para el ciudadano son completas en el sentido que
puede elegir entre candidatos de todos los partidos, en una cantidad que va hasta el
numero de escafios en disputa.

Estos sistemas suelen tener un impacto dificil para los sistemas partidarios fragiles
(Tuesta, 2013:209-215). En los otros, si no disgrega las estructuras, suele acompafiarse
de un incremento de costos de las campafias y un recurso frecuente al clientelismo
(Romero, 2014: 60-62).

El ramillete electoral cada vez mas amplio y diverso también ofrece la perspectiva de
optar por candidaturas que no sean partidarias, una opcidn casi inexistente al inicio de
la transicion democratica. Ciertamente, una de las tendencias de América Latina es el
“frondoso proceso de regulacion de los partidos” que se acelerd desde 1978 (Zovatto,
2008: 175). Ademas de otorgar un reconocimiento constitucional a los partidos, en la
mayoria de los paises se aprobaron leyes especificas para ellos, separadas de las leyes
electorales. El propdsito ha sido regular el funcionamiento interno, reconocerles
privilegios y prerrogativas, imponerles deberes, como rendiciones de cuenta,
exigencias de democratizacion interna y transparencia (Zovatto, 2008).
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Ese proceso no ha ido exento de paradojas. La primera es que la nueva legislacion
destinada a fortalecerlos llegd en paralelo al declive de la confianza en los partidos
y ha sido insuficiente para restaurarla. La segunda es que de manera simultanea se
abrieron canales para la presentacidon de candidaturas al margen de los partidos. Esta
competencia extrapartidaria puede provenir de agrupaciones ciudadanas, estructuras
mas flexibles y menos duraderas que los partidos, muchas de ellas exitosas en el
plano local. En los comicios municipales de 2011 en Guatemala, los “comités civicos
electorales” ganaron mds de un décimo de los municipios, entre ellos tres cabeceras
departamentales (ASIES, 2012: 90). También se abrieron las compuertas para las
candidaturas individuales o independientes, y cada vez, en mas niveles. Panama que
tenia esta modalidad de antigua data, la extendié para diputaciones en 2004 y la
Presidencia en 2009 (Pérez, 2014: 72 — 73). El proceso rara vez es sencillo, como
recuerda la resonancia del caso que Jorge Castafieda llevo el caso hasta la Corte
Interamericana de Derechos Humanos (CIDH) cuando se denegd su inscripcion para
la eleccidon presidencial mexicana del 2006. Una reforma constitucional en 2012 dio
curso a esta modalidad, estrenada a nivel federal en los comicios intermedios de
2015.

Extension de la democracia directa

De manera paralela, la democracia directa, en particular el referéndum, ha sido
incluido en la mayoria de las constituciones latinoamericanas; una cincuentena de
referendos nacionales han tenido lugar desde el retorno a la democracia en América
Latina (Yelp y Zovatto, 2008). Pocos paises no efectuaron ninguno: México, Nicaragua,
Honduras, El Salvador y Republica Dominicana. La democracia directa se extendié
mas alla de la cuna uruguaya y gano popularidad en la zona andina, convertida en
un arma vigorosa en el inicio de las presidencias de Hugo Chavez (Venezuela), Rafael
Correa (Ecuador) y Evo Morales (Bolivia).

Algunas legislaciones, como la peruana (Tuesta, 2014), incorporan la peculiar figura
del referéndum revocatorio, en el plano local, que en caso de prosperar puede dar
lugar a una nueva eleccién municipal; esto sucede en aproximadamente un décimo
de las consultas populares revocatorias de nivel distrital (Oficina Nacional de Procesos
Electorales, 2014: 45). Los organismos electorales peruanos consideran los efectos
mayormente negativos, al menos en su aplicacion actual, por lo que han propuesto
suprimir la organizacién de una nueva eleccién (Jurado Nacional de Elecciones, 2014:
27-29).

Otras legislaciones lo contemplan, pero su puesta en practica ha perdido impulso

(Ecuador), nunca se aplico, a veces por complejidades legales (Colombia) o se produjo
en municipios demograficamente pequefios (Argentina). Incluso en contextos
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altamente polarizados, con trayectorias juridicas y politicas sinuosas, el referéndum
revocatorio ha sido utilizado para el nivel presidencial en Venezuela (Marquez, 2014:
81 - 140) y Bolivia. Quiza esa razén explica que luego, en la practica, la legislacidon de
este pais haya cerrado el cerrojo al fijar condiciones casi imposibles de cumplir, al
combinar en los requisitos un porcentaje muy alto de firmas y una metodologia de
distribucion territorial de ellas.

Los debates sobre la composicion, el modelo y las
atribuciones de los organismos electorales

A nivel mundial, América Latina realizd un aporte significativo al esquema de
organizacion de las elecciones con el organismo electoral permanente en el tiempo,
centralizado, especializado y auténomo, figura que inicié Uruguay en la década de
1920 (Jaramillo, 2007: 372). A lo largo del siglo XX, el modelo se expandié por el
continente y alcanzé una posicion dominante en la transicién democratica. Pero
pocas instituciones han sido objeto de tantos debates y conocido tantas reformas,
en especial sobre su composicion, la concentracién o separacién de funciones y la
atribucion de la ultima palabra en asuntos electorales.

La composicion de los organismos electorales

AméricaLatinahadesarrollado dos grandes modelos de composicién de los organismos
electorales, y en la practica, varios paises han ensayado composiciones mixtas. El
primero es de caracter partidista: asegurar la imparcialidad del comportamiento
del arbitro mediante el control cruzado de los actores politicos, al reservar las
magistraturas para los partidos con mayor votacién y asumir que las autoridades
electorales tienen un mandato mds o menos explicito de sus organizaciones. El
segundo parte del principio contrario: colocar al arbitro encima o al margen de los
jugadores, con una composicion apartidista, con autoridades electorales sin vinculos
con los partidos.

El primer modelo predominé en la transicidon a la democracia, como ejemplificé el
Tribunal Nacional de Elecciones (TNE) de Honduras o el Tribunal Supremo Electoral
(TSE) de Ecuador. Tribunales con composicidn partidaria han demostrado capacidad
para conducir procesos técnicamente solventes o resolver elecciones muy refidas
en contextos polarizados, como la presidencial salvadorefia del 2014, dirimida con
el margen mas estrecho de las elecciones presidenciales latinoamericanas del siglo
XXI (0,2 %). Sin embargo, también se asociaron con procesos organizados de forma
cadtica, por su extrema partidizacién, como la municipal de 1991 en Paraguay,
conducida por la Junta Central Electoral (JCE) (Arditi, 1992: 53-54).
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Por esas experiencias, dicho modelo progresivamente cedié el paso al segundo
(Orozco, 2010: 18). Esa evolucidn supuso un vasto consenso politico, como ocurrié
en México para la “integracién ciudadana” del Instituto Federal Electoral (IFE).
Excepcionalmente se produjo por otras vias, como la salvadorefia, cuando tras la
presidencial del 2014 la Sala de constitucionalidad obligé al Parlamento a prescindir
del modelo partidista y exigié que la siguiente integracion del TSE se rigiese por un
criterio apartidista (FUSADES, 2015: 62 — 70).

Se estimd que la composicién apartidista garantizaria mejor la independencia e
imparcialidad del organismo electoral, ofreceria un trato equitativo a todas las
organizaciones, incluidas las pequefias, nuevas o de rapido crecimiento, y ademas se
vincularia mejor con la sociedad civil. La evidencia empirica respalda tal presupuesto
(Hartley, McCoyy Mustillo, 2009: 15-40). Organismos con estos rasgos pueden alcanzar
cotas altas de confianza; ejemplos de ello son las instituciones electorales de Chile o
el Tribunal Supremo de Elecciones (TSE) de Costa Rica (datos del Latinobarémetro
2009), que a su vez sucedio a un érgano estatal independiente, entre los pioneros en
el mundo por su caracter apartidista (Lehoucq, 2013: 12). Esta integracion se asocia
igualmente con la percepcion de limpieza y honestidad de las elecciones aunque esa
confianza depende de variables que exceden al organismo electoral: opinidn sobre
los poderes publicos, satisfaccion y apoyo a la democracia, optimismo con la situaciéon
politica y econdmica (Molina y Hernandez, 2014: 103 — 109).

El reto para los sistemas politicos que adoptan tribunales apartidistas es adecuar
la norma vy la realidad, la letra y el espiritu de la ley. Las disposiciones juridicas no
bastan: prohibir que los magistrados tengan militancia partidaria o conformar
instancias de selecciéon y calificacion en principio no partidistas, con participacion
de la sociedad o de universidades, resultan insuficientes si los actores politicos se
resisten a alinear su comportamiento con el ideal legal. Se puede respetar la letra de
la ley e ignorar su espiritu, y ese bemol acentua la desconfianza en la opinién publica,
pues instala la sospecha del engafo. El incumplimiento mas frecuente se vincula a
tres situaciones: los partidos se reparten cuotas; los partidos tradicionales se ligan
para privar de espacios a las nuevas organizaciones; el dominio del oficialismo es
tal que, en el mejor de los casos, concede un estrapontin a la oposicién. Varios
organismos electorales latinoamericanos sufren a causa de esta divergencia o tienen
niveles de aprobacién y desaprobacién distribuidos de manera muy contrastada
entre partidarios y adversarios del oficialismo.

En algunos paises, la tensidn se centra en el efectivo cumplimiento del mandato
apartidario del organismo electoral, como ilustrd, entre otros ejemplos, Venezuela,
con tirantes procesos de seleccién de los rectores del Consejo Nacional Electoral
(CNE) (Proyecto Integridad electoral Venezuela, 2014). En Honduras se disputan una
corriente que exige que el actual Tribunal Supremo Electoral (TSE) sea verdaderamente
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apartidista, como ordena la Constitucion, y otra que mas bien reclama el retorno
a un esquema explicito de control partidario, para que la composicién del Pleno
corresponda a la realidad politica de la presidencial del 2013.

La arquitectura institucional de los organismos electorales

Cuando América Latina volvié a la democracia, conformd sobre todo organismos
electorales unificados, es decir, una institucion encargada de las tareas técnicas,
administrativas y logisticas de la eleccidn, y de la responsabilidad jurisdiccional. Asi
lo hizo América Central, que se mantiene homogénea detras del modelo unificado
gue tenia como referencia el TSE de Costa Rica, que luego de la guerra civil de 1949
organizé sucesivas elecciones reputadas por su transparencia. En América del Sur,
el esquema unificado es utilizado en Bolivia, Uruguay asi como en Brasil y Paraguay,
aunque en estos paises se emplea bajo una modalidad singular, pues el Tribunal
Electoral, con caracteristicas jurisdiccionales afirmadas, se encarga de las fases
técnicas y administrativas de la eleccidén.

Sin embargo, desde finales del siglo XX, México difundié el modelo dividido, que
separa en dos organismos diferentes las tareas técnicas y administrativas de las
labores jurisdiccionales. Encargd las primeras al IFE (convertido en 2014 en Instituto
Nacional de Elecciones (INE), con tareas ampliadas). Las segundas recayeron en el
Tribunal de lo Contencioso Electoral (1986), convertido después en Tribunal Federal
Electoral (1990), finalmente en Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federaciéon
(TEPJF, 1996) (Andrade, 2002: 601-642). El modelo se hizo alin mas sofisticado pues
se afiadid la Fiscalia Especializada para la Atencidon de Delitos Electorales (FEPADE).

Estas mutaciones fueron mas que cambios de nombre, pues reflejaron dos tendencias
perceptibles, en grados distintos, en los otros paises latinoamericanos: un incremento
de las responsabilidades y un perfeccionamiento de las garantias, los procedimientos,
los mecanismos de resolucion de controversias en un Estado de derecho. El impacto
del modelo mexicano ha sido fuerte en América Latina por una mezcla del peso
demografico, el poderio institucional y econdmico de los dos organismos, la vigorosa
reflexion sobre las virtudes, las fortalezas y las limitaciones de esta arquitectura, y en
especial una extensa produccion desde el ambito jurisdiccional.

Las reformas del siglo XXI han apuntado en esa direccion, como ilustran Ecuador,
donde funcionan el Consejo Nacional Electoral (CNE) y el Tribunal Contencioso
Electoral (TCE); Republica Dominicana, con la Junta Central Electoral (JCE) y el Tribunal
Superior Electoral (TSE); y hasta se podria mencionar Venezuela, que yuxtapone
el CNE y una sala especializada en los asuntos electorales del Poder Judicial. Ellos
se suman a Peru, que separd sus érganos electorales en la ultima década del siglo
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XX entre el Jurado Nacional de Elecciones (JNE), la Oficina Nacional de Procesos
Electorales (ONPE) y el Registro Nacional de Identificacion y Estado Civil (RENIEC);
y a Chile, cuya estructura dividida entre el Servicio Electoral (Servel) y el Tribunal
Calificador de Elecciones (TRICEL) es muy anterior a la reciente fase democratica. En
el mismo lapso de tiempo, ningln pais ha fusionado sus organismos electorales.

Ambos modelos tienen ventajas practicas y tedricas, asi como complejidades y riesgos.
El cuestionamiento a los organismos unificados es cdmo aseguran el debido proceso
con sentencias sin posibilidad de recurso ante otra instancia, y como evitan ser “juez
y parte”. Riesgo real, y aunque no se trata de un contraargumento conceptual, la
practica moderada, apegada a derecho de organismos como el de Costa Rica, Uruguay
o Panama, reconocida por los mismos actores politicos, ha evitado que la discusion
sea planteada con mayor vigor en la agenda publica de esos paises. Siempre en el
campo factual, varios de los tribunales unificados figuran en los mejores puestos de
la confianza ciudadana o de las evaluaciones internacionales, como acontecié en el
2014 con las elecciones de Uruguay y Costa Rica (The Electoral Integrity Project, 2015:
8).

Para el modelo dividido, las prevenciones se sitian mas bien del lado de la practica:
en la dificil tarea de delimitar las funciones de uno y otro organismo, evitar areas
grises o superposiciones que provoquen crisis institucionales costosas en términos
de legitimidad social y de afianzamiento de la autoridad de los arbitros de la
competencia. La administraciéon electoral colombiana es una de las mas complejas de
América Latina, con la existencia de tres érganos: el Consejo Nacional Electoral (CNE),
la Registraduria y el Consejo de Estado. Esta complejidad, heredada de la historia,
es al mismo tiempo fuente de “conflictos de competencia entre la Registraduria y el
CNE, dificultades y trabas” (Reyes, 2005: 91).

El debate sobre las nuevas competencias y la apropiacion
de la dltima palabra electoral

Cualesquiera que sean los modelos de composicidén o de organizacién, las reformas
apuntan al fortalecimiento de organismos electorales auténomos y especializados,
a veces dotados de los atributos de un auténtico Poder del Estado, que otorgan un
sello institucional propio a América Latina. Algunos organismos han sido reconocidos
en las Constituciones como el cuarto Poder del Estado, como sucede en Costa Rica,
Venezuela, Nicaragua y Ecuador.

Independientemente del rango constitucional que ostenten, la tendencia general

de las reformas es otorgarles nuevas y mas amplias responsabilidades, funciones,
misiones, atribuciones, para ocuparse de todas las fases de un proceso electoral
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(Jaramillo, 2007: 372-373). Solo a modo de ejemplo, la creacién en México del
INE en lugar del IFE estuvo acompafiado de la otorgacién de mas de 70 nuevas
atribuciones. Ciertamente, tal extensién constituye un reconocimiento implicito de
la solidez institucional, la competencia y profesionalizacién del personal, la capacidad
de innovacidn técnica; sin embargo, mas all4, esta tendencia puede colocar a los
organismos electorales en la cornisa.

Gracias a las reformas, ademas de sus tradicionales labores, los organismos electorales
latinoamericanos intervienen en la vida partidaria: otorgan y cancelan personalidades
juridicas partidarias, resuelven disputas entre fracciones o entre militantes vy
dirigentes, dirimen disputas de elecciones internas o directamente organizan las
primarias, una tendencia del Cono sur (Argentina, Paraguay y Uruguay). Monitorean
las campafiias: controlan los gastos partidarios, eventualmente fijan sanciones por
las infracciones, dirimen las acusaciones entre candidatos por el uso de campafias
“negativas”, registran a las empresas encuestadoras autorizadas para difundir datos
durante las campaifias, verifican la difusion de propaganda en los medios, o hasta se
encargan de difundir la propaganda partidaria en contextos de prohibicidn absoluta
de contratacién privada de publicidad electoral, como sucedié con la “profunda,
ambiciosa y compleja” reforma mexicana del 2007 (Cérdova, 2012: 5- 25). Incluso
difunden las hojas de vida de los candidatos, novedosa tarea del JNE en Peru.

Otras reformas afaden la responsabilidad del Registro Civil y del servicio de
Identificacion, de tal manera que se cubre la cadena completa del registro e
identificacion de una persona, como en Paraguay, Costa Rica o Panama, con ganancias
en eficiencia, seguridad e inclusidn (Tribunal Electoral, 2014). Esa tendencia se ha
visto frenada por el desprendimiento del Registro civil como entidad auténoma en
Guatemala y Honduras.

Otro eje evidente de las reformas es el fortalecimiento de las 4reas de educacion
ciudadana, con dareas de capacitacion, formacién, investigacion, difusién, con o sin
la modalidad de Institutos dotados de cierta autonomia. La extensa produccion
bibliografica en libros y revistas, con altos grados de sofisticacion académica en
organismos electorales como los peruanos o mexicanos da cuenta de lariqueza en ese
ambito. La fortaleza en este campo ha permitido que la ciudadania y los responsables
de mesa manejen elecciones cada vez mas complejas.

Paralelamente, muchas reformas atribuyeron al organismo electoral la ultima
palabra en asuntos electorales y la responsabilidad de proclamar los resultados
finales y definitivos de las elecciones. A modo de ejemplo, Ecuador dispone que la
competencia para conocer y resolver asuntos electorales es privativa de la funciéon
electoral integrada por el CNE y el TCE. Entre estas atribuciones, la ampliacion
generalizada de las competencias jurisdiccionales y el animo de muchos organismos
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electorales de asumir un papel mas activo en la defensa de los derechos politicos han
conducido a una importante evolucion de un juez “legalista, protocolario, reservado y
de bajo perfil publico” a un juez proactivo, con un perfil politico mas elevado (Brenes,
2013: 305).

Sin embargo, cada vez con mds recurrencia y tensidn se plantea el debate sobre la
institucidn que tienela ultima palabra en materia electoral. Ladiscusidn casiinexistente
hace algunos afios cobra relevancia por el nacimiento o afianzamiento institucional
de tribunales o salas constitucionales, con una clara impronta del Tribunal Federal
Constitucional de Alemania (Mellinghoff, 2010: 129-147). En efecto, las mismas
legislaciones abren resquicios, indican que en asuntos de derechos constitucionales
se puede recurrir ante la Corte Suprema de Justicia, la sala Constitucional, el Tribunal
Constitucional. De inmediato, la frontera entre asuntos electorales y constitucionales
se vuelve una delgadisima linea, y fijar los limites se convierte en un terreno de
potenciales conflictos entre un organismo electoral dispuesto a defender el campo
“electoral” y una instancia judicial dispuesta a determinar lo que es “constituciona
Hasta en Costa Rica, donde prevalece una “paz jurisprudencial”, cualquier cambio
de criterios o de composicién institucional podria confirmar la precariedad de esa
especie de consenso entre el TSE y la Sala Constitucional de la Corte Suprema de
Justicia (Cambronero, Mora, 2015: 153).

|Il

En Guatemala, el Tribunal Supremo Electoral (TSE) se ha convertido solo en una
primera instancia, lo cual le genera malestar, pues entiende que sus resoluciones son
“definitivas y no susceptibles de impugnacién, dada la supremacia, independencia
y no supeditacion a Organismo alguno del Estado, que le confirié el Constituyente”
(Villagran, 2014: 21), y que existe un abuso de las vias de amparo, apelacion y recurso
conocidas por el poder judicial. Cuando la decision final no recae en el organismo
electoral, algunos de los problemas giran alrededor del grado de especializacién de la
instancia judicial en materia electoral, y en los tiempos de la sentencia. En Colombia,
los recursos de la eleccidn anterior no fueron zanjados sino hasta que parlamentarios
y alcaldes ya ejercian e incluso concluian sus funciones, en el 2010.

La disputa por la apropiacién de la ultima palabra electoral se convierte en un asunto
politico velado y algido de las reformas electorales y politicas, tanto mas que el poder
judicial toma decisiones de reforma politica que podrian calificarse de legislativas. A
manera de ilustracion, en Costa Rica, la Sala constitucional abrié el camino para la
reeleccidn alterna, en tanto que en Nicaragua intervino para quebrar el candado de la
reeleccién. En El Salvador, la Sala de lo constitucional fijo los parametros apartidistas
para la eleccion de magistrados y ordend la eleccién de parlamentarios con voto
preferente y lista abierta, en una reforma que contrarid la voluntad de los principales
partidos (Fusades, 2015 a: 13 - 41).
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Las facetas de la equidad

Si una linea domina las reformas electorales latinoamericanas del siglo XXI es la
busqueda de la equidad (Romero Ballivian, 2012: 289-310). Ella se nota de manera
especial en las campanias politicas y tiene actualmente al menos cuatro facetas.

Un piso minimo de equidad en el financiamiento de la
politica

La primera linea de las reformas es la generacién de un piso minimo de equidad en
el financiamiento de la politica, cuestidn clave y a la vez compleja en las democracias
(Casas y Zovatto, 2011: 17-67), sobre todo porque América Latina posee dos rasgos
peculiares: una profunda desigualdad socioecondmica y un presidencialismo que
concentra poder y recursos en el Ejecutivo. La importancia de esta linea es creciente,
pues como sucedié en Honduras, el costo de las elecciones aumenta de un proceso al
otro (Meza: 2014: 4) y los escandalos sobre desvio de fondos publicos para campafias
o por la presencia de recursos de origen criminal han golpeado a numerosos paises.
El financiamiento de la politica se ha convertido en uno de los campos de mayor
innovacion legislativa en América Latina, al procurar afianzar la democracia, el
sistema de partidos y generar equidad en la competencia politica. Los cambios desean
lograr una vida politica mas saludable, capaz de renovarse, en la cual las posiciones
favorecidas no sean inmutables por la acumulacién de privilegios; institucionalizar
los partidos para que no se conviertan exclusivamente en maquinarias activas solo
en tiempos electorales; evitar que los partidos sean capturados por intereses de
grupos privados que, por aportar los fondos principales de una campafia, luego se
encuentran en posicion de acreedores frente a las autoridades publicas. Por ultimo,
en una dimension diferente y sin ser la panacea, busca limitar el ingreso de fondos
ilegales, o peor aun, criminales en las campafas.

Las reformas suelen llevar dos componentes: reglas que enmarcan el financiamiento
privado y la creacion del financiamiento publico. Las primeras han convertido la
ley de la jungla predominante en el inicio de la transicién en un campo de juego
mas ordenado, aunque no exento de infracciones, dificiles controles y sanciones
no siempre disuasivas. En efecto, la mayoria de los paises prohibe donaciones a
partidos por parte de gobiernos extranjeros, de empresas concesionarias de obras o
servicios publicos, de fuentes andnimas —a menudo cuando se excede cierto monto-—,
evidentemente de fondos ilicitos. De forma progresiva se han fijado topes para los
aportes privados y limites para los montos de gasto durante la campana.
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El segundo componente es el financiamiento estatal, previsto en todos los paises,
con excepcion de Venezuela y Bolivia, que lo suprimieron, y sin aplicacion practica en
Peru. El aporte del Estado suele otorgarse a partir de un criterio de fuerza electoral,
atenuado en ciertos paises con una fraccion distribuida de manera idéntica a todas
las fuerzas, incluyendo las nuevas y las candidaturas independientes, o asegurando
una proporcién minima para los partidos menos votados con respecto a los mas
apoyados (Honduras). Empero, la subvencion publica constituye a menudo un
componente reducido del costo total de las campanias, y eso cuando se produce el
desembolso, algo que en varios paises demora bastante tiempo... Aungue no existe
un vinculo de naturaleza légica, en muchas oportunidades la dinamica politica hizo
que la subvencidn publica fuera la contraparte del establecimiento o el reforzamiento
de las rendiciones de cuentas partidarias del conjunto del financiamiento publico
y privado, controladas por el organismo electoral, con posibilidad de establecer
sanciones. México es el pais que mas lejos ha llevado este procedimiento al
establecer la rendicion de cuentas informatizada, practicamente en tiempo real, de
todas las candidaturas, y con sanciones que incluyen la pérdida de la eleccién en caso
de rebase del tope de gasto autorizado.

El camino recorrido ha sido mds lento y dificil en América Central, probablemente
por la combinacidn de poderes facticos fuertes y un Estado débil. Las reglas para
encuadrar los aportes privados suelen ser fragiles; los controles limitados y las
sanciones, cuando estdn previstas, son tan bajas que, en realidad, incentivan a
ignorarlas. En la presidencial del 2011, el TSE de Guatemala lucié impotente para
detener la espiral de manifiestas violaciones a las reglas del financiamiento: impuso
369 multas, con montos que de acuerdo a la ley van de 15 a 125 délares (Accidn
Ciudadana, 2012: 93 — 95). La incapacidad para castigar infracciones visibles por toda
la sociedad tiene un alto costo para las instituciones, los procesos electorales y, en
ultima instancia, para la democracia.

De manera mas general, la continua modificacién de la legislacion prueba la
insatisfaccion con el balance de las regulaciones. A menudo, las reformas parecen
rebasadas por escandalos, manejos oscuros en las contabilidades partidarias,
engafios a los topes, vulneracion de los principios por los resquicios y zonas grises
de las normas. Enfrentan la complicacién de transformar ideas sensatas y a priori
razonables en efectivas practicas que garanticen la equidad en el acceso a los recursos
durante las campafias (Ferreira, 2012: 175-190), asi como en una definicidn precisa de
los asuntos practicos y de los detalles (Ulloa, 2012: 191-233). Se necesitan enfoques
realistas y metas cumplibles. Propdsitos muy ambiciosos pero de dificil realizacién
solo descreditan la norma, generan frustracion colectiva, alientan la anomia y sin
duda favorecen la pervivencia de los modos informales de actuar. Implica también
qgue las normas sean claras para dar certezas a los actores y reducir los margenes
de arbitrariedad en su aplicacion. Por ultimo, las instituciones encargadas del
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cumplimiento de las normas requieren el personal, la tecnologia, el tiempo, las
condiciones técnicas y logisticas para ejecutar las acciones previstas; este requisito se
vuelve crucial en el caso de las entidades responsables de aplicar sanciones.

El establecimiento de las sanciones es igualmente una de las piezas clave, pues
hay que esquivar dos riesgos contrapuestos: el del ridiculo y el del abuso, que
generan efectos contraproducentes. Por un lado, cuando la sancién es muy baja,
en una cinica contabilidad de costos y beneficios, la violacion de la norma recibe
incentivos. Por otro lado, si el castigo es desmedido, por ejemplo, la cancelacién de
la personalidad juridica de la organizacion, los organismos pueden dudar antes de
aplicarla, y encontrar desproporcionada la relacién entre faltas y castigos. Por sus
graves y dramaticas implicaciones para la democracia, el reto de la presencia del
crimen organizado no puede ser abordado con las armas clasicas de la legislacion del
financiamiento. Exige una nueva y profunda reflexion.

Un piso minimo en las campaiias electorales

La segunda faceta de las reformas en procura de la equidad es garantizar que los
partidos tengan un piso minimo de ingreso a las campafias electorales. Es un campo
con vinculaciones evidentes con el precedente, pues la television es el principal
destinatario de los recursos durante las campafias y un escenario central donde se
disputa la politica contemporanea (Sartori, 1999).

El principio se ha traducido en una creciente regulacion de las campanias, al encuadrar
el tiempo de duracién, los sujetos facultados para intervenir, las actividades
permitidas, los contenidos autorizados, el papel de las encuestas, tendencia que no
ha ido sin tensiones o contraposiciones con la reivindicacion del ejercicio de otros
principios basicos de la democracia (INE, 2014: 12-15).

En general se ha dispuesto un acceso gratuito de partidos y candidatos a los medios
publicos, pero cuya audiencia suele ser restringida. Con los medios de comunicacién
privados, que son a la vez espacios fundamentales de la libertad de expresién y uno
de los poderes facticos mas fuertes de las sociedades latinoamericanas, el abordaje
se presenta mas complejo. No obstante, el modelo de la prohibicion de contratacion
privada de propaganda electoral y el monopolio del organismo electoral para asignar
la pauta publicitaria partidaria en el tiempo reservado al Estado en los medios de
comunicacion privados se ha impuesto en algunas de las democracias con mayor
poblacién y con algunas de las redes de television mas poderosas: Argentina, Brasil y
Meéxico (Cordova, 2013: 259-278). También utilizan este enfoque Ecuador y Chile, este
ultimo pais con la singularidad que siempre excluyd la difusién pagada de propaganda
en televisién, decision legislativa ratificada por el juez constitucional (Garcia, 2013:
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221-231). Esta reforma ha despertado en varios paises un marcado interés de actores
politicos, circulos de la sociedad civil interesados en asuntos politicos y organismos
electorales, pues reduce drasticamente los costos de campafia y permite acotar el
monto de la subvencidn publica, aunque suele provocar una reaccion hostil de parte
de los medios de comunicacién (IFES, 2009: 42).

Por ultimo, se abre una incipiente reflexion sobre el rol de las redes virtuales en las
campanas, de caracteristicas muy distintas a las de los medios tradicionales, porque
facilitan el “intercambio directo con los votantes, sin intermediacién y eludiendo a
los medios masivos de comunicacidn”, ademas de permitir la participacidon de nuevos
actores, como autores de blogs, etc. (Holtz — Bacha, 20: 20 — 21). Desde ese punto de
vista, ofrece un mecanismo de oportunidades para organizaciones nuevas, pequefias
o candidatos independientes, aunque evidentemente el armado de gigantes bases de
datos que permiten una llegada personalizada es (por ahora) solo accesible a partidos
y candidatos con extensos recursos.

La entrada reglamentaria a esta arena es dificil, entre otras razones por el caracter
gratuito de la red, la facilidad de acceso, la ausencia de regulaciones, el uso de
caracteristicas individuales de Internet frente a la experiencia mas colectiva, regulada
y nacional de la television (Renaud, 2014). Muchas veces mencionadas o debatidas,
las reformas juridicas sobre las campafias en redes virtuales practicamente no
han sido ejecutadas en América Latina, lo cual obliga a los tribunales electorales a
resolver casos con base en principios generales, como ocurrié con el TSE de Brasil,
el cual considerd que los mensajes de Twitter no podian considerarse como actos de
precampaiia (Tribunal Superior Eleitoral, 2014: 373-381).

La diversificacion y la equidad en la representacion

La tercera faceta busca diversificar y lograr la equidad en la representacién. El
mecanismo privilegiado de las reformas ha sido la cuota de representacion por
género para fortalecer la presencia femenina en los espacios de decision (Archenti y
Tula, 2008; Bareiro y Torres, 2008). Puestas en vigencia por primera vez en Argentina
en 1991, las cuotas han probado su eficiencia, en la medida que la legislacidn sea
clara, precisa y con instrumentos para garantizar su cumplimiento, o que ciertas
instituciones como las electorales, dotadas de poderes reglamentarios, asuman un
rol proactivo (Zamora, 2008: 397-447; Gilas, 2014: 49 - 54).

Ciertamente las situaciones varian, desde paises donde los partidos parecen ignorar
el espiritu y la letra del sistema de cuotas del pais —y aln sus propias reglas internas
(Jones, 2010: 286), los que adoptaron la cuota por una Unica vez (Uruguay para los
comicios de 2014), hasta aquellos que establecieron la paridad y alternancia, como
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Costa Rica, Ecuador, Bolivia, Honduras (aplicacion prevista para la eleccion del 2017).
A menudo, este mecanismo corona una progresiva ampliacion de la cuota. México
aprobd una cuota de 30% en 2002, de 40% en 2007 y finalmente en 2014 establecio
la paridad y la alternancia. Como consecuencia, América Latina destaca como la
segunda regién con mas porcentaje de parlamentarias, detras de Escandinavia (IDEA-
Unidn Interparlamentaria, Universidad de Estocolmo, 2013), aunque el promedio
solo fluctue alrededor del 25 %.

Empero, las cuotas atacan mas las consecuencias que las causas de la discriminacion
politica femenina. Asi, en Costa Rica apenas desaparece la imposicion de las cuotas,
como en el caso de los cargos uninominales para alcaldias propietarias e intendencias,
la presencia de las mujeres en las candidaturas se reduce drasticamente. Lejos de
ser una situacién atipica, en el escenario local latinoamericano las mujeres ocupan
habitualmente menos del 10 % de las alcaldias y su presencia en las gobernaciones,
el nivel intermedio entre el gobierno central y las alcaldias, es igualmente limitada,
como ilustra México con apenas 5 gobernadoras en 30 afos (Gilas, 2014: 30). Las
reformas en este campo han sido discretas (Torres, 2012: 29).

Entre las nuevas lineas que se discuten para apuntalar la diversificacién y la equidad
de la representacion, los paises han avanzado en la aprobacion de mecanismos
contra el acoso politico y la burla de las disposiciones: jel lente debe considerar
cuantas mujeres fueron elegidas y cuantas concluyeron el mandato! Igualmente,
ciertas legislaciones exigen que los partidos destinen una fraccién del financiamiento
publico a la capacitacién de su militancia y direcciéon femenina, como ha ocurrido
en México o Costa Rica, medidas que a veces son acompafiadas por iniciativas de
fundaciones politicas para capacitar a las candidatas sin distincion de partidos (NIMD,
NDI, INAM, PNUD, ONU — Mujeres, 2014).

El encuadre de la reeleccion presidencial

La ultima faceta concierne las condiciones minimas de equidad en la competencia
politica de la nueva realidad institucional: la reeleccién presidencial inmediata, que
reconfigura de manera sustancial el juego politico, en especial en América del Sur.

América Latina se integré a la tercera ola democratizadora, a finales de los afios 70,
con una restriccion o una prohibicidn, en algunos casos absoluta, de la reeleccion.
Lo hizo escaldada por su propia historia de mandatarios que procuraron prorrogarse
en el poder y para prevenir abusos de la preponderancia institucionalizada del
presidente (Moderne, 2001: 72). Hoy la tendencia es opuesta, la mayoria de los
paises de América del Sur reintrodujo la reeleccion inmediata (Zovatto, 2014: 39-45).
Solo Colombia se desmarcd y la revirtiéd en 2015. El candado de una sola reelecciéon
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inmediata ya salté en Venezuela y en Nicaragua, donde se asocia con otros problemas
qgue han ensombrecido las elecciones (Mision de observacion de la Unidn Europea,
2012). Se discute en otros paises andinos, incluso la extension de la reeleccion fue
objeto de un referéndum en Bolivia en 2016.

En paises de escasa fortaleza e independencia institucional, de aparatos publicos
o politicas estatales manejados con criterios partidistas, de arraigada tradicion
caudillista (Mansilla, 1997), la posibilidad de que compita el presidente en ejercicio
cambia las condiciones del juego politico, e incluso complica la administracion idénea
de un proceso electoral (Hartley, McCoy y Mustillo, 2009: 25). Desde 1978, todo
presidente sudamericano que busco la reeleccién la logré (Zovatto, 2014), y en el
contexto latinoamericano, el fracaso de Hipdlito Mejia, en Republica Dominicana, en
el 2004, tiene una caracteristica excepcional.

La reeleccién presidencial se distingue de manera sustancial de la reeleccion de
un primer ministro en un régimen parlamentario, y hasta de la situacidon que
implica la voluntad de reeleccidon de un partido en un régimen presidencialista. En
efecto, la experiencia prueba que el simple reemplazo del titular de la candidatura
puede conducir a una posicidn de relativa neutralidad del presidente saliente, por
conviccidn; porque su propio ciclo ha concluido; por una rivalidad entre el presidente
y el candidato. Ademas, en el juego de los pequefios célculos, un presidente saliente
con opcion a reeleccidn alterna a veces teme que si su partido continda, disminuyan
sus opciones para retornar al poder (Smith, 2005: 162).

Las reglas deben adaptarse a este nuevo desafio, asumir el principio general de que
el poder es un monopolio natural cuyos dividendos son proporcionales a su magnitud
(Przeworski, 1998: 70) y, como lo hizo Brasil, que el principal proyecto durante el
primer mandato de gobierno seria el de la reeleccién para un segundo periodo
(Jardim, 2014: 50). Se trata entonces de evitar que la ventaja natural de la reelecciéon
se convierta en un “ventajismo” tal que complique las perspectivas mismas de la
alternancia (Salamanca, 2014: 155-176).

La atencidn se vuelca a la regulacidon de la campafia del oficialismo. En efecto, con
la reeleccion es sencillo que el trabajo y la propaganda gubernamental representen
un beneficio directo para el presidente y candidato a la vez, generando fuertes
desigualdades. De manera incipiente, los paises de América Latina ensayan férmulas
para encuadrar el despliegue presidencial durante la campafa. Antes de eliminar la
reeleccidon, Colombia fue uno de los paises que llevd mas lejos las regulaciones en
este campo (Londofo, 2015: 14). Restringid al presidente la inauguracién de obras
publicas, entregar bienes o recursos estatales, hasta referirse a sus adversarios en su
calidad de jefe de gobierno. De manera mas amplia y en otro campo, un énfasis se
centra en evitar que las politicas sociales, en especial las transferencias condicionadas
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qgue se popularizaron en una década de multiplicacion de ingresos fiscales, sirvan
para presionar, de una u otra forma, al electorado.

Transparencia del proceso electoral y secreto del voto

El proceso electoral se mueve entre dos exigencias contrarias: por un lado, el secreto
constituye uno de los pilares que definieron el lugar del voto en la democracia
moderna y lo convirtieron en la expresion de la conciencia individual en la definicién
del destino colectivo. Tan arraigada esta tal concepcidon que hace parte de las
caracteristicas basicas del sufragio en las constituciones latinoamericanas, y hasta
se convierte en una exigencia en la toma de decisién en pueblos indigenas, como
en la Amazonia peruana (Valenzuela y Sanchez, 2014: 40 — 41). Por otro lado, la
transparencia y la apertura mas completas posibles de todas las otras etapas del
proceso electoral representan garantias esenciales para el afianzamiento local e
internacional de la legitimidad de los resultados electorales.

Las reformas electorales han apuntado a consolidar el secreto del voto. Las nuevas
regulaciones procuran conservarlo, por ejemplo, por via reglamentaria, cuando los
organismos electorales restringen el uso de camaras fotograficas en los espacios
de votacién. Asimismo, han buscado extender la transparencia y la posibilidad de
observacion de las diferentes etapas, tanto a organismos internacionales como a
grupos domésticos.

De manera progresiva, varios paises se abrieron a la presencia de misiones
internacionales de observacién, dirigidas por las asociaciones de organismos
electorales (Protocolos de Tikal, Quito y de UNIORE, con la secretaria ejecutiva de
CAPEL); por organismos internacionales, en especial de la OEA, sobre todo desde
la eleccion general de Nicaragua en 1990, que constituyd un punto de inflexion
pues el enfoque paso a la calidad del proceso electoral (Organizacion de los Estados
Americanos, 2012: 4 — 5). Excepcionalmente, la Unidn Europea (UE) despliegue
misiones, en tanto que la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) ya casi no
participa en estos ejercicios en América Latina, sobre todo desde el final de las
guerras civiles centroamericanas.

En el mismo impulso, desde la Gltima década del siglo XX se reconocieron y ampliaron
los espacios para las asociaciones locales, y entre los paises que mas tardiamente
regularon este ejercicio se encuentra Argentina, en la eleccion del 2011 (Yazbek, 2013:
411-420). Varias de estas organizaciones han desarrollado complejas y completas
metodologias de observacion para efectuar un seguimiento preciso del conteo de
votos, se agruparon en el Acuerdo de Lima (2001) y han colocado a la regién en la
vanguardia mundial (Lean, 2013: 142-147).
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Si la tendencia de las reformas legales es nitida, algunas practicas, amenazan y
vulneran estos dos principios esenciales. En regiones con escasa presencia estatal,
mas alla de la “cara amable” que puede representar la compra de votos o el
clientelismo tradicional, ciertos candidatos intimidan a los electores. Los margenes
de libertad disminuyen ain mas en areas con una pesada presencia del narcotrafico
o de grupos criminales.

En departamentos colombianos, el conflicto armado, el narcotrafico y el dominio
histérico de los parapoliticos articulado con una competencia electoral intensa,
configurd una estructura de incentivos e intereses convergentes que precipito la
aparicién de uno o mas candidatos criminalizados (Avila, Velasco, 2012: 39). En el
2013, en un municipio hondurefio con una reputacién ensombrecida, miembros de
mesa de varios partidos debieron fugar, por lo que la presencia de observadores y
testigos imparciales quedd vetada (Meza, 2014: 108-109). La participacidn reportada
alcanzé un 84,5 %, casi 25 puntos por encima del promedio nacional y una quincena
arriba del porcentaje departamental, y el candidato a alcalde superé el 90 %.

Todavia con caracter marginal, en areas rurales o en barrios periféricos de las
principales ciudades centroamericanas se detectan indicios de coercidn para
impedir que ciertos ciudadanos voten, lo cual afecta a individuos cuyas preferencias
son publicamente conocidas o pertenecen a grupos con un comportamiento
mayoritariamente proclive a una opcién politica. Los mecanismos pueden pasar
desde el secuestro del documento de identidad hasta otras amenazas. Estos actos,
dificiles de enfrentar pues ocurren antes de la eleccidn, se traducen en un acto pasivo
de la victima que simplemente no acude a votar y casi nunca denuncia el hecho.

Sin ser una barrera completa, garantizar el secreto del voto tanto en términos
materiales (uso sistematico de mamparas, compromiso de los miembros de mesa
con el secreto, despliegue de fuerzas de seguridad en las cercanias de los recintos)
como simbdlicos, con sostenidas campafias de educacidén ciudadana, contribuye a la
defensa de una frontera valiosa del voto como acto democratico.

A contramano de la evolucidén general proclive a la transparencia, en paises como
Venezuela o Nicaragua, disposiciones recientes o practicas mas alla de las normas, han
reducido el espiritu y el alcance de las facilidades ofrecidas a la observacion. La acciéon
de ciertas misiones internacionales se ve restringida, ya sea por invitaciones tardias,
cortapisas de hecho a su despliegue, limites para emitir declaraciones publicas, o
confusiones deliberadas generadas por los organismos electorales anfitriones entre
grupos de observadores e invitados internacionales con nitidas afiliaciones politicas.
En esos casos, es frecuente que la observacién local encuentre obstaculos aiin mas
considerables para cumplir con sus labores: negacidn de acreditaciones, cupos por
organizaciones, restricciones para los pronunciamientos publicos.
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Lasreformasylas paradojas de lamodernizacion tecnoldgica

La presencia cada vez mas extendida de las tecnologias de informacién y comunicacidn
en las sociedades latinoamericanas, la difusion masiva de Internet y la familiaridad
con estas herramientas y equipos han acrecentado el papel de la tecnologia en los
procesos electorales, con tanta mas facilidad que los organismos electorales se
encuentran en la vanguardia de la institucionalizacién y modernizacion del Estado
en América Latina. La tecnologia simplifica tramites y procedimientos, cubre etapas
clave con mayor seguridad, agilidad y posibilidades de control, como en el manejo de
los padrones o la transmision de los resultados; ofrece oportunidades para probar la
transparencia de las autoridades electorales, y favorece el acceso a la informacion y
la interaccién con los ciudadanos.

Los instrumentos tecnoldgicos disponibles son muy variados, se amplian con
regularidad y la legislacidon se aviene a incorporarlos pero a un ritmo mas lento.
Los tiempos de la reforma legislativa suelen ser pausados, y frente al avance
tecnoldgico, una disposicion legal puede quedar pronto obsoleta. Evidentemente hay
mas, en especial la reserva de actores politicos frente a una incorporacién rapida
de la tecnologia, cuyos secretos, alcances, posibilidades y riesgos no siempre son
aprehendidos con facilidad.

La modernizacidn tecnoldgica excede la urna electrdnica, muchas veces erigida en
un simbolo (Thompson, 2009: 10-11) y la decisidn alemana de fijarle severas reglas
antes de aceptarla (Jost, 2010: 487-496) subraya que paises altamente desarrollados
mantienen el tradicional voto con papeleta. Unicamente Brasil y Venezuela la han
adoptado a escala nacional y para elecciones presidenciales, que constituye el grado
maximo. La ruta brasilera se extendié desde 1996 hasta 2002 e incluyd, entre otros
aspectos, desarrollo informatico nacional, uso de las maquinas en elecciones locales,
capacitacién ciudadana, reformas a partir de las experiencias (IDEA, 2012: 21). Otros
paises han realizado pruebas o experiencias piloto regionales, habitualmente en
consultas locales, como Peru, Argentina, Ecuador (Pozo, 2014: 86-93). Excepcional
resulté Paraguay, pues después de haber llevado extensas pruebas piloto, desistid y
retornd al voto manual. En otros paises hubo debates alrededor de la urna electrénica.
La modernizacidn también va mas alla del voto por Internet, del cual Panama fue un
pionero para la eleccién de residentes en el exterior en 2014, al igual que, en el plano
local, el Distrito Federal de México.

La modernizacion tecnoldgica incluye la administracion informatizada de los
registros, donde se han producido progresos consistentes. Venezuela y Bolivia han
adoptado el registro biométrico. Asimismo, los adelantos de la informatica y de las
telecomunicaciones han sido utilizados para acelerar la entrega de resultados rapidos,
en general de caracter extraoficial, por parte de los organismos electorales la misma
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noche de la eleccion. Tasas vecinas al 100 % de los resultados fueron entregados en
esas condiciones, entre otros ejemplos, en las presidenciales de Colombia, Republica
Dominicana, México o El Salvador.

Si la tecnologia se encontré como un puntal en numerosos procesos electorales, sus
fallas o el desfase entre las promesas y los resultados han provocado igualmente el
naufragio de los comicios. Un caso notorio fue la primera vuelta de la presidencial
ecuatoriana del 2006; problemas en la transmision de los datos de la legislativa
salvadorefia del 2015 perjudicaron la imagen del TSE. De manera mdas general, la
fascinacion por la tecnologia que se supera a si misma de manera permanente puede
conducir a creerla capaz de resolver problemas o conflictos cuyo origen no es técnico,
sino politico o social. A menudo, es una institucidn con confianza ciudadana la que
puede innovar sin provocar susceptibilidades. Raras veces surte efecto intentar paliar
una deficiente legitimidad institucional con innovaciones tecnolégicas.

Los legisladores, como los organismos electorales, tienen escollos antagénicos por
esquivar. Deben navegar entre la tentacion de convertir la tecnologia de un medio
en un fin, y el rechazo a la tecnologia en nombre de practicas heredadas, eludir
simultdneamente los riesgos del elitismo y del paternalismo. Frente al vértigo
qgue generan las nuevas tecnologias y el deseo de privilegiarlas para confirmar la
modernidad de la institucidn, les corresponde recordar que, si bien la difusion de la
tecnologia se acelera, aun hay franjas de la poblacién para las cuales la computadora
constituye un objeto poco comuin. No se debe perder de vista al elector menos
favorecido e instruido.

Cualquiera sea la pertinencia del recurso a la tecnologia, es indispensable continuar
con las estrategias clasicas, en especial en informacidn, comunicacién, capacitaciéon y
difusidn. En este punto, las nuevas tecnologias tienen que ser vistas como elementos
adicionales, de reforzamiento y complementarios de los mecanismos ya utilizados,
no como sustitutos. En las antipodas, considerar que la gente no estd preparada o
que la cultura politica del pais seria incompatible con ciertas tecnologias subestima
las capacidades de aprendizaje del ciudadano comun, incluso de los votantes menos
formados académicamente.

Se requiere evitar tanto la vision magica de una tecnologia todopoderosa como la de
una herramienta asignada a funciones secundarias, sin relacion con su potencial. En
cierto sentido, es posible ejecutar procesos electorales con un minimo recurso a sus
ventajas: las elecciones son anteriores a los progresos tecnoldgicos, pero esa opcion
genera costos de tiempo, seguridad, eficiencia y desfasa a las entidades de una
sociedad que se mueve rapido e integra los aportes de la tecnologia. Navegar lejos de
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esos escollos y riesgos contrarios es compatible con el hecho de que los organismos
electorales recurran a tanta tecnologia como les sea posible para aproximarse a la
ciudadania, los partidos, los medios, la comunidad académica o sectores organizados
de la sociedad.

Conclusion: la indispensable necesidad de acuerdos para
las reformas electorales y dos reflexiones de cierre

Los paises latinoamericanos han adoptado reformas politicas y electorales que buscan
objetivos comunes, mas alla de las especificidades de contexto y las situaciones de
inicio, la diversidad de los mecanismos o la amplitud de los logros. En efecto, se
impulsaron estrategias para conseguir una participacién politica y electoral amplia
e incluyente. Los tipos de elecciones aumentaron, para que los ciudadanos escojan
directamente a sus representantes en los distintos niveles de gobierno y de asamblea,
asi como en ejercicios de democracia directa.

Los organismos electorales ocupan lugares cada vez mas importantes en el paisaje
institucional, gracias a atribuciones y responsabilidades extendidas, en tanto que
su composicion y su estructura son revisadas con frecuencia. La equidad en la
competencia, un tema ausente en el retorno a la democracia, se ha vuelto un eje
transversal ineludible de cualquier proceso de reforma, pues se asocia con valores
basicos de la democracia. Por su parte, la modernizaciéon tecnoldgica ha irrumpido en
los procesos electorales y la legislacion intenta canalizarla en una recurrente carrera
contra el tiempo.

Las reformas electorales o la designacion de autoridades electorales suelen exigir
una mayoria parlamentaria calificada de dos tercios o pueden Unicamente adoptarse
en ciertas etapas, privilegios y restricciones que comparten con pocas reglas de la
vida colectiva. Esa distincién subraya que su modificacion no puede acomodarse
a mayorias circunstanciales de turno, sino requiere que todos, o al menos los
principales jugadores estén de acuerdo, que se produzcan acuerdos entre oficialismo
y oposicidn, mejor alin con consenso social.

La obtencidn de la mayoria para unareformano es un asunto aritmético, es un principio
politico. La participacidn de los organismos electorales en ese proceso ayuda a que
las reformas tengan un sello imparcial y de viabilidad técnica; el acompafiamiento
de organizaciones de la sociedad civil, de los medios y de la comunidad académica
acentua el halo de legitimidad de las reglas.
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Las normas y los nombramientos electorales establecidos con un amplio consenso
politico, social e institucional brindan certezas a los actores, horizontes temporales de
largo alcance, incentivos para un mejor respeto de la norma, confianza a la ciudadania
y legitimidad a las autoridades elegidas. Su ausencia coloca en situacidn precaria a los
procesos electorales.

Dos reflexiones de cierre son indispensables. Por un lado, las reformas que ayudan
a tener autoridades y procedimientos electorales idoneos son necesarias, pero
insuficientes sin voluntad politica de aplicarlas. La reforma se vacia si los actores
incumplen la letra y sobre todo el espiritu, algo mas delicado, menos sencillo
de demostrar que se incumplio, pero que provoca claramente en la sociedad el
sentimiento de la falsedad. El respeto del espiritu de la ley se traduce en una ganancia
de puntos de legitimidad.

Por otro lado, el tiempo oportuno de la reforma es a distancia prudente de la proxima
cita electoral, pues se refuerza la probabilidad de que los actores actien bajo el
principio del “velo de la ignorancia” (Rawls, 2006), desconocedores de los lugares
que les reservara la voluntad del electorado en la préxima cita.

Asi se fortalecen las oportunidades para que se decidan las innovaciones al valorar
la historia, sopesar los retos del presente, imaginar los puertos de llegada, en un
trabajo caracterizado por la ambicion del bien comun, la paciencia y el pluralismo en
el debate, la prudencia, el equilibrio y la justicia en las decisiones, el consenso en las
conclusiones y el éxito en los resultados.
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Mujeres y politica: un panorama
sobre la adopcion de las cuotas de
género y sus efectos en América
Latina y Colombia

Maria Inés Tula?
Universidad de Buenos Aires

Introduccion

Hace ya varios anos, los analisis sobre la participacion politica de las mujeres
advertian una muy baja presencia de estas en los distintos parlamentos del mundo.
El diagndstico de la subrepresentacion femenina fue una sefial de alerta para los
diferentes organismos internacionales, los cuales, a partir de sucesivas convocatorias,
comenzaron a planificar una revisidn de la situacion para que los diversos paises se
comprometieran a adoptar medidas para modificarla.

¢Cémo garantizar la igualdad? El punto de partida institucional tuvo su origen en
las recomendaciones y plataformas de accidén elaboradas por las Naciones Unidas
con el fin de homogeneizar el disefio normativo de las legislaciones sobre igualdad
de oportunidades. Tanto la Convencion sobre la eliminacion de todas las formas
de discriminacion contra las mujeres de 1979 como las posteriores conferencias
mundiales de Nairobi en 1985 y Beijing en 1995 marcaron este camino.

Pero fue en Beijing donde se reconocié que la atencién debia centrarse en el
concepto de género, en el cual se entiende que toda la estructura de la sociedad y las
relaciones entre hombres y mujeres debian ser reevaluadas. Unicamente mediante
esa reestructuraciéon de la sociedad y de sus instituciones seria posible potenciar
el rol de las mujeres hacia un plano igualitario. Asi, se reafirmé la idea de que los
derechos de las mujeres eran derechos humanos y que la igualdad entre los géneros

1 Este trabajo forma parte de un proyecto de cooperacion entre el PNUD de Colombia y la OEA para
promover la participacion politica de las mujeres. Agradezco a Betilde Mufioz, Daniela Vargas y
Margarita Batlle por sus comentarios, los cuales mejoraron una version previa. También a todos
los asistentes que intervinieron en la jornada titulada Poder, representacion y equidad: Retos para
la participacion politica de las mujeres en Colombia, realizada en la Universidad del Externado de
Colombia, Bogota, el 22 de octubre del 2014, por sus sustantivos aportes en este debate.
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era una cuestion de interés universal y de beneficio para todos. Esta postura fue
respaldada en el 2000, cuando se convalidaron los ocho propdsitos que constituyen
los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM); especificamente, en su punto 3 se
proyecta avanzar en la igualdad entre los géneros y la autonomia de las mujeres a
partir de su empoderamiento.

Tiempo después, en la X Conferencia Regional de la Mujer de América Latina y el
Caribe, organizada por la Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe
(Cepal), se firmé en Ecuador lo que se denomind el Consenso de Quito (2007). Alli se
confirmaron todos los acuerdos internacionales previos y se avanzé en la necesidad
de establecer como meta la paridad entre los géneros. En el 2010, durante la XI
Conferencia Regional sobre la mujer de América Latina y el Caribe —desarrollada en
Brasil— se ratificé el Consenso de Quito y su plena vigencia. En la ciudad de Brasilia
se evaluaron los avances logrados en diferentes planos y se destacaron los progresos
efectuados en la adopcidon de marcos legales igualitarios para la construccién y el
fortalecimiento de la igualdad entre hombres y mujeres.

No obstante estos importantes y grandes adelantos, se advirtio sobre ciertos
obstaculos todavia presentes en varios paises y en la necesidad de redoblar los
esfuerzos para eliminar todas las posibles formas de violencia y de determinadas
practicas que limitan e impiden el desarrollo de la plena igualdad entre géneros.
Entonces recae una doble responsabilidad; por un lado, sobre el Estado, la de
promover y garantizar mayores condiciones de igualdad en los paises; pero, por el
otro, incurre sobre la sociedad la responsabilidad de controlar su puesta en marcha,
su correcto funcionamiento y eficaz resultado.

Con este propdsito, el presente documento tiene como fin describir el panorama actual
sobre mujeres y politica en América Latina, con especial atencidn al caso colombiano.
A los fines practicos, este trabajo se divide en cuatro secciones. Una primera describe
sintéticamente qué se entiende por cuotas de género y sus diferentes modalidades.
Un segundo apartado sintetiza los efectos de las cuotas de género y leyes de paridad
en laregion durante el periodo 1991-2014. En tercer lugar, se analiza el caso particular
de Colombia con la aplicacion de la ley 1475/11. Por ultimo, se efectia una serie de
recomendaciones orientadas a fortalecer la participacion politica de las mujeres en
Colombia y mejorar las condiciones para su real acceso a la representacion.

¢Qué son las cuotas de género? ¢{Por qué y para qué?
Las “cuotas” o “cupos” para las mujeres son una forma de accién afirmativa admitida
en los diferentes paises del mundo para superar los obstaculos que les impiden

ingresar en la politica del mismo modo que sus pares masculinos (Larserud y Taphorn,
2007:9). Constituyen medidas compensatorias y redistributivas que tienden a revertir
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situaciones de desigualdad. Por medio de ellas se posibilita una gradual inclusién de
los grupos histéricamente marginados en las diferentes instituciones representativas
o lugares estratégicos de toma de decision.

A grandes rasgos, en el ambito internacional, los sistemas de cuotas presentan
tres grandes modalidades en lo que se refiere a su aplicacién en los dérganos de
representacion colegiados. Por un lado, las cuotas legales se basan en un dispositivo
de normas juridicas tales como constituciones nacionales o leyes que disponen
de manera oficial cbmo debe aplicarse esta exigencia en un proceso electoral. Su
efectividad mayor se logra cuando estas son obligatorias para todos los partidos
politicos y establecen una severa sancién por su incumplimiento, como por ejemplo
la no oficializacidn de las listas en las elecciones generales.

Por otro lado estan las cuotas voluntarias, también denominadas “cuotas partidarias”,
porque han sido incorporadas en los estatutos internos de los partidos politicos para
promover espacios de interaccién entre géneros. Esta segunda modalidad ha quedado
supeditada a la decisidn de los propios partidos para fijar, fomentar y garantizar la
postulacién de un determinado niumero o proporcion de mujeres dentro y fuera de la
organizacion, tanto en puestos jerarquicos partidarios como candidaturas en cargos
publicos representativos.

Por ultimo estan los escafios reservados, que presentan un porcentaje o nimero fijo
determinado de bancas parlamentarias para ser ocupadas por mujeres.

Si bien en los tres casos se busca promover la participacion y acceso a la
representacion de las mujeres por medio de medidas concretas, su anclaje ha sido
diferente en distintas regiones del mundo. Segun Krook (2008), en América Latina
las cuotas legales se han difundido principalmente en los afios 90 como porcentajes
minimos de representacion por género en las listas partidarias que se oficializan
en una eleccion para cargos electivos representativos. En algunos casos han tenido
un cardacter propositivo no vinculante, lo cual limita su impacto a la decisidon de
los propios partidos en aplicar esta medida. Por su parte, las cuotas partidarias se
han desarrollado mas favorablemente en Europa desde principios de los afios 70,
originalmente en los partidos politicos de izquierda, y las bancas reservadas se han
concentrado especialmente en los paises de Africa, Asia y el Medio Oriente.

éPor qué se sancionaron en América Latina?
La inclusién tardia de las mujeres en la ciudadania mediante el reconocimiento del
sufragio activo no redundo en una participacion equitativa en los procesos de decision.

En consecuencia, la ausencia de mujeres en los procesos y procedimientos de toma
de decisiones se consider6 como un déficit importante de las democracias. Y dejé al
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descubierto que la sola incorporaciéon de la igualdad de género como premisa en los
textos normativos no era suficiente para que su cumplimiento se hiciera efectivo o
tuviera un impacto real.

Con tal argumento se buscd la aplicacion de las acciones afirmativas para que
rompieran con el desequilibrio existente en las sociedades. Son herramientas que
garantizan el principio de igualdad mediante la reparacion de histéricos tratos
desventajosos que han tenido las mujeres. Dicho en otros términos, se trata de
desterrar los privilegios que han ido erosionando el principio de igualdad cuando
por diversos motivos la sobrecarga o exceso de un derecho para unos (privilegios)
conllevo a una privacion de ese derecho en otros (desventajas) (Cobo, 2009).

Por lo tanto, las acciones afirmativas representan un conjunto de medidas que
promueven y generalizan la justicia distributiva frente a viejas situaciones de
discriminacion (Sartori, 1990). Y las cuotas de género se sustentan en el hecho de
que las mujeres ven obstaculizado el ejercicio de su derecho a ser representantes
en condiciones equivalentes de competitividad, como consecuencia de la histdrica
discriminacion y subordinacion sociocultural (Archenti, 2002).

é¢Para qué sirven?

Con el fin de corregir este déficit en las democracias, las cuotas de género se
sancionaron con el objetivo de conseguir una mayor presencia politica de las mujeres
y una mayor movilizacién de estas en los drganos de representacidn. Se orientan a
disminuir la brecha entre géneros en el acceso a la representacién, con lo cual se
busca garantizar un resultado mas equitativo.

A diferencia de otras estrategias institucionales incorporadas como politicas publicas
o desarrolladas como unidades de ejecucidn especificas para las mujeres en 6rganos
decisorios, las cuotas de género fueron la medida mas eficaz en términos de ampliacion
de los margenes de representacion por género, al incrementar de manera rdpida
-y en corto plazo— la participacién femenina en la composicidn de las legislaturas.
La postulacién de mujeres en las diversas listas electorales les proporcioné mayor
visibilidad y naturalizé su ejercicio por fuera del ambito privado.

Al incorporar estas cuotas legales en los distintos paises de América Latina desde
principios de los afios 90 se incremento sustantivamente el nimero de legisladoras.
Sus efectos se perciben cuando se destaca a este subcontinente como la segunda
region del mundo con mdas mujeres en sus parlamentos (cdmaras Unicas o bajas) con
un 25,6 % después de los paises ndrdicos, los cuales ostentan un 42,1 % (IPU, 2014)2.
A su vez, un mayor nimero de mujeres en las legislaturas también significé un

2 Women in National Parliaments. Portal de Inter-Parliamentary Union: http://www.ipu.org/wmn-e/
world.htm. Ultimo acceso: 11:30, 7 de agosto de 2015.
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avance hacia la equidad de género al interior de las asambleas legislativas, dado que
promociond el reconocimiento a nivel social, politico y cultural de las diferencias
de género mediante una ascendiente presencia de mujeres que ocupan espacios
politicos tradicionalmente masculinos; ademas, permitié un mayor contacto entre las
mujeres que ocupan cargos legislativos y las mujeres organizadas de la sociedad civil.
Con esto se logra intensificar el vinculo de representacion (Archenti y Tula, 2008).

Como ultima cuestidn, los paises que incorporaron cuotas legales resultaron mas
permeables a la emergencia de nuevos liderazgos o a la consolidacion de trayectorias
politicas ya iniciadas. Al introducirse esta medida en los sistemas politicos, estos se
vuelven mas receptivos a nuevas postulaciones.

Por ejemplo, desde el 2005 cuatro mujeres han logrado el cargo de presidente de
la nacion en América Latina, de manera simultanea: Michelle Bachelet, en Chile
(2006-2010 / 2014-2018); Cristina Fernandez de Kirchner, en Argentina (2007-2011
/ 2011-2015); Laura Chinchilla, en Costa Rica (2010-2014), y Dilma Rousseff, en Brasil
(2010-2014 / 2014-2018). Ademas, tres de ellas han logrado reelegirse en el cargo.
En Argentina, recién en el 2007 una mujer alcanzo el cargo de gobernadora provincial
desde el inicio de la democracia, en 1983, y luego dos distritos mas sumaron mujeres
a sus ejecutivos provinciales, en el 2011y el 20143; en la actualidad son tres ejecutivos
sobre un total de 24.

Pero un efecto cualitativo adicional ha sido la incorporacion de regulaciones similares
a las cuotas en las ramas del poder judicial y en algunas organizaciones sindicales en
donde la subrepresentacidn de las mujeres también era muy alta. La emergencia de
“observatorios” ha sido decisiva a la hora de monitorear y supervisar el alcance de
todas estas medidas con datos precisos sobre su cumplimiento y efectividad.

¢Como comprenderlas?

La justificacion de este tipo de medidas posee un interés social y otro politico-
institucional. Las acciones afirmativas no solo muestran la diversidad que deberia
existir en una comunidad (que refleje el pluralismo de la sociedad), sino también
busca corregir las ausencias, en este caso, de las mujeres en posiciones de poder. Y
ambas cuestiones solo pueden lograrse si las mujeres estan realmente incluidas en la
sociedad (es decir, no solo mediante el aspecto formal). En esta direccidn, las acciones
afirmativas no violan el principio de igualdad (el formal), sino, por el contrario, lo

3 Se trata de Fabiana Rios, electa gobernadora de la provincia de Tierra del Fuego en el 2007, reelecta
en el 2011; de Lucia Corpacci, en Catamarca (2011), y de Claudia Ledesma Abdala, en Santiago del
Estero (2013).
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fortalecen porque garantizan la inclusion de las mujeres en la practica, en la realidad
cotidiana (Archenti y Tula, 2011).

La persistencia de una cultura politica con rasgos patriarcales en América Latina
continla siendo un obstaculo para la efectividad de las cuotas y la paridad. Un
argumento muy comun para deslegitimar sus resultados sostiene que las mujeres
deben ocupar cargos en las listas por su capacidad y no como un efecto legal de su
aplicacién. Sin embargo, esta apreciacidén no es utilizada con el mismo rigor para los
candidatos hombres, quienes si gozarian de esta cualidad de manera incuestionable.

Al respecto, varios estudios mencionan que las mujeres presentan igual o mejor
calificacién que los hombres al momento de ser electas, pero se diferencian
notoriamente cuando se compara entre ambos géneros la experiencia politica o
capital politico acumulado (Johnson, 2014; Schmidt, 2014). Otra manifestacion de las
barreras informales se visualiza cuando se afirma que “no hay mujeres en politica” o
gue “estas no tienen intenciones de dedicarse a la actividad publica representativa”.
En ambos casos, la respuesta debe buscarse en el acceso tardio que han tenido las
mujeres en el reconocimiento del derecho al voto, como también en la confirmacién
de que durante muchos afios previos a las cuotas la politica ha sido un ambito
tradicionalmente hostil.

También cuando en la dindmica interna de los partidos politicos, por ejemplo,
se designan candidatas con bajos niveles de autonomia politica pero con grandes
garantias de lealtad hacia quienes detentan el monopolio de la organizacién. Estas
practicas se acentlan cuando los partidos ignoran la desigual competencia que
llevan hombres y mujeres, y se resisten a incluir incentivos que equilibren la balanza,
como mayores recursos destinados a la formacion politica o al entrenamiento para el
desarrollo de liderazgos.

En definitiva, las cuotas de género son una “oportunidad institucionalizada” (Archenti
y Tula, 2008), orientadas a ampliar la participacion politica de las mujeres y brindar
garantias para que su acceso a la representacion sea efectivo. Cuando se examinan
los diferentes y variados logros acumulados en estos casi 25 afios de cuotas legales
en la regidn, se distingue el fuerte impacto que tuvo al aumentar drasticamente el
numero de legisladoras y su correlato en una agenda parlamentaria mas receptiva a
las cuestiones de género.

Sin la accidn continua de dichas medidas, estos importantes adelantos no se hubieran
alcanzado en tan poco tiempo.
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Las cuotas de género en América Latina: la paridad como
meta

La ley 24.012 aprobada en Argentina en 1991 fue la primera norma en el mundo
establecida para aumentar la representacion de las mujeres en el ambito
parlamentario nacional.

Esta iniciativa fue posteriormente imitada por otros paises latinoamericanos como
México (1996), Paraguay (1996), Bolivia (1997), Brasil (1997), Costa Rica (1997),
Ecuador (1997), Panama (1997), Peru (1997), Republica Dominicana (1997), Venezuela
(1997), Colombia (2000), Honduras (2000), Uruguay (2009), Haiti (2011-2012) vy El
Salvador (2013). De todos ellos, Colombia tuvo problemas para incorporarlo en el
ambito parlamentario, pues en algunos aspectos se declard inconstitucional y por eso
se retrasod su aplicacion.

En Venezuela, por su parte, la Ley Organica del Sufragio y Participacidn Politica de
1997 (LOSPP) consagré una cuota del 30 % para mujeres en las listas de eleccion
popular nacional, estadual, municipal y parroquial. No era aplicable para los cargos
uninominales y tenia como sancién la no oficializacién de las listas que no cumplieran
con estos requisitos. Solo se aplicd una vez en 1998, y dos afios después el Consejo
Nacional Electoral (CNE) de la Republica Bolivariana de Venezuela considerd a este
articulo inconstitucional por violatorio del articulo 21 de la Constitucién de 1999%.

Archenti y Tula (2008, 2010) han mencionado tres mecanismos institucionales que
deben ser considerados en conjunto para la evaluacion del impacto de las cuotas: i) al
interior de los partidos politicos, donde se disefian los procedimientos de seleccion de
candidaturas (proceso interno) y en donde se establece una configuracion de género
para el armado de la lista; ii) en las propias caracteristicas distintivas de las leyes
de cuotas (si incluyen su reconocimiento como de orden publico, si son obligatorias
para todos los partidos politicos o solo se limitan a exhortar su cumplimiento, si
poseen alglin mandato de posicidn y si tienen sanciones para quienes no la aplican),
y iii) el sistema electoral, mas favorable, con grandes magnitudes de distrito y listas
partidarias cerradas y bloqueadas (Norris, 1985; Rule, 1987; Caul, 1999; Htun y Jones,
2002), pero —siempre y cuando—las leyes de cuotas incluyan un mandato de posicién.

4 El CNE fundamentd anular las cuotas de género porque creaban una ventaja inadmisible para las
mujeres frente a los hombres. Sin embargo, en el apartado 2 del articulo 21 se garantizan las medidas
de accidn positiva que tienden a generar condiciones juridicas y administrativas para que la igualdad
sea real y efectiva ante la ley (Garcia Prince, 2012; Madriz Sotillo, 2012).
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La combinacién de estos tres dispositivos condiciona la aplicacién efectiva de las
cuotas al determinar contextos favorables o desfavorables en cada distrito para que
las mujeres sean finalmente electas. También para garantizar un crecimiento continuo
en el tiempo y no tan dependiente de otras variables que intervienen en la contienda
electoral, como el posicionamiento de los adversarios, los apoyos politicos internos,
la ausencia de recursos para solventar los gastos de campafias electorales (mds aun
si los paises cuentan con listas abiertas o cerradas y desbloqueadas) y el acceso a los
medios masivos de comunicacién. Por lo tanto, el impacto de esta medida solo puede
ser tomado al observar el conjunto y no de manera aislada (Archenti y Tula, 2008;
Krook, 2006; Norris y Lovenduski, 1993).

Una rapida mirada a la tabla 2 confirma lo dicho. La heterogeneidad de los efectos
de la aplicacidn de las cuotas se explica a partir de cdmo cada uno de los paises que
sancionaron acciones afirmativas lo hicieron con un disefio normativo favorable (piso
minimo del 30 %, mandato de posicidn postprimarias, sancion de no oficializacién
de la lista para quienes incumplen). Alli esta Ecuador, que encabeza la tabla de
posiciones (desde el 2009 tiene paridad), y Brasil —la democracia mas grande del
continente— casi al final, con un 8,6 %, con una legislacidn débil y un sistema electoral
desfavorable (voto preferencial)®.

Si bien estos impactos han sido desiguales en términos cuantitativos, han resultado
herramientas exitosas desde el punto de vista cualitativo. El solo hecho de tener una
mayor presencia de mujeres en las listas electorales amplié los margenes de accion en
otras esferas del dmbito publico, tradicionalmente consideradas masculinas. Ademas,
se han ido incorporando al debate nuevas temdticas vinculadas a los derechos de
las mujeres, anteriormente invisibilizadas tanto en la agenda parlamentaria como
publica.

Como se observa en la tabla 2, la participacién politica de las mujeres ha tenido un
gran avance en la region desde que se aplicaron las cuotas legales por primera vez en
cada pais. Pero, desde entonces, se advierte con preocupacion un efecto meseta en
este crecimiento, aun en los paises que gozan de escenarios favorables. Y la respuesta
a esta situacion debe buscarse al interior de los partidos politicos, mas precisamente
en los procesos internos de seleccion de candidatos.

5 Si bien Ecuador cuenta con un sistema electoral de lista abierta, puede mantener el porcentaje
de representacion mas alto debido a que en los dos ultimos comicios (2009 y 2013) los partidos
politicos tomaron como estrategia votar por la lista partidaria completa o plancha. Solo de esta
manera es posible comprender el mantenimiento de una configuracién de género paritaria que
respeta el mandato de posicion de alternancia y secuencialidad entre sexos. Para mas detalles ver,
Archentiy Tula (2014).
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Tabla 2. Mujeres en los parlamentos de América Latina
Paises con leyes de cuotas o paridad. Cdmara baja o Unica

% de mujeres % mujeres Posicién en el
sobre total Ultima Mujeres sobre total mundo segun
Pais bancas previoa | eleccion bancas s/ bancas
las cuotas/ afio ultima eleccion 2014
Ecuador no hay datos febrero 57 41,6 9
2013
México 14,2 (1994) julio 2012 187 37,4 18
Argentina 8,7 (1989) octubre 94 36,6 20
2013
Costa Rica 15,8 (1994) febrero 19 33,3 27
2014
El Salvador No aplica marzo 23 27,4 42
2012
Honduras 9,4 (1997) noviembre 33 25,8 50
2013
Bolivia 6,9 (1993) diciembre 33 25,4 52
2009
Peru 10,8 (1995) abril 2011 29 22,3 67
Republica 11,7 (1994) octubre 38 20,8 72
Dominicana 2010
Colombia 12,7 (2010) marzo 33 19,9 76
2014
Panama 9,7 (1994) mayo 2014 11 19,3 79
Venezuela 5,9 (1993) octubre 28 17 89
2010
Paraguay 2,5(1993) abril 2013 12 15 98
Uruguay No aplica octubre 13 13,1 109
2010
Brasil 6,6 (1994) octubre 44 8,6 131
2010
Haiti 4,1 (2006) noviembre 4 4,2 143
2010

Fuente: elaboracién propia sobre la base de diferentes fuentes: http://www.ipu.org/wmn-e/arc/

classif010914.htm y Krook (2008).

Nota: se consideran solo los paises que tienen normativa de cuota de género o paridad, aunque algunos de
ellos todavia no las hayan aplicado, como Uruguay y El Salvador.
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En efecto, el cambio de reglas en el armado de las listas que incluyen mas mujeres fue
percibido como una amenaza y no como una medida con la cual se tiende a generar
espacios mas equitativos entre hombres y mujeres. Las reiteradas y conocidas
maniobras efectuadas por los partidos politicos, como ubicar a las candidatas en
lugares poco atractivos, obligarlas a renunciar antes de asumir su mandato para que
acceda un hombre, entre otros, contintian siendo moneda corriente. La practica mas
difundida ha sido la interpretacién “burdcrata y minimalista” (Archenti y Tula, 2010),
es decir, cumplir a rajatabla con lo que estipula la ley. Nunca una mujer de mas; con
esto, el piso minimo exigido se convierte en un techo maximo.

Los diversos obstaculos que en diferentes contextos politicos afectaron la efectividad
de las leyes de cuotas han abierto el debate sobre la aplicacidn de la paridad politica
de género. La paridad es entendida como una medida definitiva (y no ya transitoria
ni correctiva, como sucede con las cuotas de género) que busca extender el derecho
a la igualdad entre hombres y mujeres por medio de la inclusion de un 50 % de
candidaturas de cada sexo, en forma secuencial y alternada (uno a uno).

Tres paises de la regidn ya aplicaron la paridad electoral en elecciones generales:
Bolivia, Ecuador y Costa Rica. Por su parte, México sancioné una ley paritaria en
diciembre del 2013 y Honduras —de continuar la proyeccidon progresiva— hara
elecciones paritarias en el 2016. Si bien sus impactos han sido heterogéneos a
nivel cuantitativo, las leyes de paridad permiten superar muchas dificultades que
presentan las leyes de cuotas a la hora de aplicarse. Asi se constituye no solo como
un objetivo de igualdad de género fundado en la igualdad de derechos, sino también
como una medida pragmatica que resuelve i) la ausencia de un mandato de posicidn
y ii) la consideracién del porcentaje minimo de las cuotas como un techo maximo
(Archentiy Tula, 2014).

Mujeres y politica en Colombia

Como en otros paises de América Latina, el reconocimiento del derecho al voto de
las mujeres colombianas en la reforma constitucional de 1954 no significé el pasaje
hacia una participacion equitativa de géneros en los procesos politicos de decision.
Desde entonces, y hasta mediados de los afios 70, han sido muy pocas las mujeres
gue ocuparon cargos en organismos colegiados como el Congreso, las asambleas
departamentales o concejos municipales. Por estos aios, el promedio de participacion
politica de las mujeres fue de un 2,01 % para el Senado; un 4,43 % para la Cdmara
de Representantes; un 8,15 % en las Asambleas departamentales y un 6,69 % en los
Concejos municipales (Cérdoba Ruiz, 2002).
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Recién en 1991, la modificacion de la Constitucion Nacional reconocié la igualdad
entre hombres y mujeres en los articulos 13 y 43. Junto a esta incorporacién, el
articulo 40 obligaba a garantizar la adecuada y efectiva participacion de las mujeres
en los niveles de decisién de la administracidn publica. En sintesis, este nuevo marco
regulatorio amplié los espacios de participacion politica, reconocioé a la diversidad
étnica y multicultural de la nacién colombiana, introdujo la nocién de igualdad
entre los individuos y la definicidn de una serie de derechos sobre la base de los
principios liberales de igualdad, justicia, libertad y paz. La introduccidn de estos
puntos constituyd un quiebre frente al régimen que prevalecié hasta 1991 bajo la
Constitucion Politica de 1886 (Ledn y Holguin, 2005).

Sin embargo, la persistencia de ciertos patrones culturales patriarcales junto con
una distribucion desigualitaria del poder politico no solo mostraron que este marco
legal era insuficiente e ineficiente, sino que también era necesario tomar medidas
especificas para garantizar la igualdad en términos de género.

Entre 1991 y el 2011, Cardozo Garcia y Quintero Benavides (2014) identificaron dos
etapas en las acciones legislativas que tienden a superar la baja representacion de las
mujeres en los érganos politicos de decision.

La primera de ellas, entre 1991 y el 2000, cuando un pequefio grupo de seis iniciativas
se sometid a debate y una de ellas se aprobd. Este fue el caso de la Ley estatutaria
581 del 2000, conocida también como la primera Ley de cuotas, cuya sancion fue
el primer paso hacia la ampliacidon de garantias para la participaciéon politica de las
mujeres. Esta norma sefala que el 30 % de los cargos de maximo nivel decisorio y
otros niveles en la estructura de la administracion publica debe ser ocupado por las
mujeres, con lo cual se les garantiza la adecuada y efectiva participacion en todos los
niveles de las ramas y demas drganos del poder publico.

Sin embargo, la revisién por la Corte Constitucional origind un traspié cuando en la
sentencia C321/00 establecié que su influencia en el campo electoral no era posible,
dado que violaba los articulos 40, 107, 108 y 109 de la Constitucion Nacional, los
cuales garantizaban la libertad de asociacion y organizacion interna de los partidos.
En efecto, la Constitucidn Politica de 1991 establecia que los partidos politicos son
auténomos, que los ciudadanos pueden constituirlos sin limitacidn alguna vy, sobre
todo, que en ningun caso el Estado podra establecer exigencias en relacion con la
organizacion interna de los partidos y los movimientos politicos. Asi, el ambito de
ejecucion de esta ley se centrd en los cargos decisionales dentro de la administracion
publicay no en la conformacién de las candidaturas al interior de los partidos politicos.
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El segundo impulso se dio entre el 2001 y el 2011, cuando se sucedieron tres
modificaciones constitucionales producto de las reformas politicas del 2003, 2009 y
2011, las cuales fueron modelando el sistema politico vigente. Los aspectos centrales
de la reforma del 2003 se orientaron a fortalecer internamente a los partidos politicos
y reducir la fragmentacion del sistema de partidos.

Asi, la obligacidon de presentar una unica lista (con opcidn de elegir entre listas
cerradas o con voto preferente) como la inclusién de pisos o umbrales para la
eleccién de senadores, el mantenimiento de la personeria juridica y la distribucion de
bancas en distritos plurinominales, junto con la modificacidn de la formula electoral,
la prohibicién de la doble militancia y la creacidn de un régimen de bancadas tuvieron
su impacto en los comicios del 2006, donde demostraron la efectividad de la puesta
en marcha de estas medidas (Puyana, 2012).

Por su parte, la reforma del 2009 abordd con especial atencién, aunque no
exclusivamente, el funcionamiento interno de los partidos. De acuerdo con
Puyana (2012), cuatro han sido los temas relevantes de esta reforma: i) el régimen
sancionatorio para organizaciones politicas que avalen candidatos con vinculos con
fuerzas ilegales, dentro del cual la silla vacia es el principal exponente; ii) aspectos
relacionados con el sistema electoral, como el incremento del umbral y las limitaciones
a la doble militancia; iii) la democratizacién interna de los partidos y movimientos
politicos junto con la equidad de género, y iv) medidas sobre el financiamiento de la
politica.

Tanto Puyana (2012) como Ortega Gémez y Camargo Toledo (2012) coinciden en
mencionar que estas modificaciones fueron el punto de partida para debatir la
actualizacion de la ley de partidos politicos (hasta entonces vigente la ley 130, de
1994) y reanudar el tratamiento de otorgar mayores garantias constitucionales de
igualdad y equidad de género en los cargos publicos electivos de representacion
popular.

Hacia mediados del 2010, el Gobierno nacional presenté el proyecto de ley estatutaria
que dio lugar a la ley 1475 del 2011, que introdujo la cuota de género en las listas
electorales. Con 55 articulos en total, esta norma profundizo sobre: 1) los principios
y el funcionamiento interno de partidos y movimientos politicos, 2) el régimen
de responsabilidad de dichas organizaciones y, en especial, de sus directivas, 3) la
financiacién de partidos y movimientos, por un lado, y de las campafias electorales,
por el otro, y 4) el funcionamiento del sistema electoral.
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La ley 1475 del 2011: una oportunidad para el cambio

Si bien la ley 1475 es una norma por la cual se adoptan reglas generales en la
organizacion y funcionamiento de los partidos y movimientos politicos como de
los procesos electorales, en su articulo 28 incorpora a las cuotas de género para
elecciones representativas. Después de 11 afios desde que se sancionara la ley
581, esta legislacidn representa un importante avance en el reconocimiento de las
mujeres y su derecho a ser elegidas.

Interesa destacar que, ya en el primer articulo, se incluyen principios rectores sobre
los cuales los partidos y movimientos politicos deben garantizarlos en sus propios
estatutos. Estos son los de transparencia, objetividad, moralidad, equidad de género
y el deber de presentar y divulgar sus programas politicos de conformidad con lo
dispuesto en la legislacion existente. Ademas, define los contenidos minimos de los
siguientes seis conceptos: participacion, igualdad, pluralismo, equidad e igualdad de
género y moralidad a los fines de homogeneizar la interpretacién que cada partido
y movimiento politico adopte de ella. En esta direccidn, el punto 4, titulado Equidad
e lgualdad de género, establece que en virtud del principio de equidad e igualdad
de género, los hombres, las mujeres y las demas opciones sexuales gozaran de
igualdad real de derechos y oportunidades para participar en las actividades politicas,
dirigir las organizaciones partidistas, acceder a los debates electorales y obtener
representacion politica.

Mas concretamente, en el titulo lll, referido a las campafias electorales, y en el
capitulo I, que versa sobre la inscripcién de candidatos, el articulo 28 instituye muy
escuetamente que las listas donde se elijan 5 o mas curules para corporaciones
de eleccion popular o las que se sometan a consulta —exceptuando su resultado—
deberan conformarse por minimo un 30% de uno de los géneros. La sancion frente a
su incumplimiento es la no oficializacion de las listas que participaran en la contienda
electoral.

En la sentencia C-490 del 2011, la Corte se pronuncié sobre la exequibilidad de esta
norma, en particular a lo que se refiere al porcentaje minimo del 30 %. El tribunal
constitucional considerd que tal disposicion se ajusta a la Constitucidn, dado que:
(...) promueve la igualdad sustancial en la participacién de las mujeres en la politica,
estableciendo una medida de caracter remedial, compensador, emancipatorio
y corrector a favor de un grupo de personas ubicado en situacion sistémica de
discriminacion; realiza los principios democraticos y de equidad de género que rigen
la organizacion de los partidos y movimientos politicos, a la vez que desarrolla los
mandatos internacionales y de la Constitucidon sobre el deber de las autoridades de
garantizar la adecuada y efectiva participacién de la mujer en los niveles decisorios de
la Administracion Publica. Se trata ademas, de una medida que si bien puede limitar
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algunos de los contenidos de la autonomia de los partidos y movimientos politicos,
persigue una finalidad importante, es adecuada y necesaria para alcanzar dicho fin, a
la vez que resulta proporcional en sentido estricto.

Con respecto a los aspectos mas favorables considerados en la constitucion de las
leyes de cuotas de género se observa que esta carece de un mandato de posicion, es
decir, no establecié una configuracion de género para el ordenamiento de la lista en
donde se intercalen hombres y mujeres en toda su extension. Tal vez ocurrid al pensar
que su inclusion resultaria innecesaria dado que los partidos y movimientos politicos
pueden optar por el voto preferente y, en consecuencia, se habilita el reordenamiento
vertical de las candidaturas seguln las votaciones alcanzadas individualmente por cada
uno de ellos. Vale decir que mientras los partidos y movimientos politicos cumplan
con el minimo del 30 %, todas las mujeres candidatas pueden ser incluidas en las
ultimas posiciones de la papeleta electoral.

Sin embargo, el requisito del mandato de posicion es importante no solo para las
legislaciones de cuotas que se combinan con sistemas electorales de listas cerradas
y bloqueadas, porque obliga a ubicar a las mujeres en lugares expectables (es decir,
con posibilidades reales de ser electas), sino también porque han sido considerados
tradicionalmente de mucha visibilidad. En ambos casos, la posicidon que se asuma por
hombres y mujeres no debe soslayarse, dado que impactan sobre el valor que los
partidos asignan al género subrepresentado.

Segun el informe de Observacidn Electoral de la Organizacion de Estados Americano
(OEA) sobre las ultimas elecciones celebradas en marzo del 2014, la participacion de
mujeres que ocupan cargos directivos en los partidos o movimientos politicos sigue
siendo escasa y muy heterogénea. Solo tres (25 %) de las agrupaciones poseen un 50
% 0 mas de mujeres en sus juntas ejecutivas, mientras que en el 58,3 % de los partidos
politicos la participacion de las mujeres en los cuerpos decisorios oscila entre el 10 %
y el 40 %, y dos colectividades no incluyen a ninguna mujer (2014, p. 7).

Por esta razén, para el caso especifico de Colombia, la introduccion de un mandato
de posicidn permitiria visibilizar, naturalizar y hacer rutinaria la participacion de las
mujeres en politica, aun cuando el voto preferente no les asegure una banca. Asi,
cuando un partido o movimiento politico incorpora a las mujeres en las primeras
posiciones de su lista esta demostrando a la ciudadania que promueve la real igualdad
de derechos y oportunidades entre los géneros conforme al articulo 1, pto. 4 de la ley
1475, y que no se trata de una estrategia discursiva poco efectiva.

En cuanto ala exclusién de laaplicacion de la cuota de género en los distritos que eligen

menos de cinco candidatos, esto obliga a pensar que el mecanismo compensatorio
de la cuota de género privilegia a las circunscripciones de mayor poblacién. Vale decir
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gue el camino hacia la equidad de género incorporado en la constitucién politica no
se cumple por igual ni con el mismo rigor legal en todo el territorio del pais. Aqui las
mujeres de los departamentos que eligen menos de cinco bancas no gozan de los
mismos derechos que sus pares de distritos mas poblados. Esta diferencia regional
de género castiga alin mas a las zonas deprimidas econdmicamente y que han sido
afectadas, por ejemplo, por el conflicto armado.

Si bien la ley 1475 introdujo otras medidas relacionadas con el financiamiento de
los partidos para que estos promuevan no solo la participacién de las mujeres,
sino también incrementen sus posibilidades reales de acceso en los organos
representativos, resulta una medida disefiada en funcién de los resultados y este
beneficio se restringe solo a los partidos politicos que tuvieron representacion
parlamentaria. Es decir, la norma prevé un incentivo econdmico para i) aquellos
partidos con mayor nimero de mujeres electas en los cuerpos colegiados vy ii) para
los grupos subrepresentados como mujeres, jévenes y minorias étnicas; pero iii) no
sefiala como deberian orientarse estos recursos durante la campafia electoral para
gue hombres y mujeres gocen de un trato igual sobre estos fondos y iv) no resulta
un incentivo para aquellos partidos y movimientos politicos que deben alentar la
participacion de mujeres y luego no ganan bancas.

En el estudio comparativo de Llanos (2014) sobre ocho paises de América Latina, la
autora menciona la inequidad de género en la cobertura de las candidaturas que los
medios de comunicacion efectian. Segun esta investigacidn, en las elecciones para
la Camara de Representantes de Colombia en el 2011, los hombres tuvieron acceso
en un 91,7 % frente a un 18,3 % de las mujeres, mientras que para el Senado esta
diferencia es de un 77 % a un 23 %, respectivamente.

Cuando se centra la atencidon sobre el tipo de medio (prensa escrita, radio y television),
la brecha se acentua para el caso de las candidaturas a la CdAmara de Representantesy
su exposicion en la televisién (un 4,9 % para las mujeres y un 95,1 % para los hombres),
mientras que para el Senado es de un 15,8 % y un 84,2 %, respectivamente. Pero
también advierte sobre la vigencia de ciertos estereotipos de género en el imaginario
periodistico al momento de presentar noticias relacionadas con las candidaturas o
liderazgos de mujeres vinculadas a roles domésticos, familiares y de la vida privada.

Al respecto, y frente a la contundencia de estos datos, la legislacion electoral deberia
contemplarun mecanismo de financiamiento dirigido a las candidaturas de las mujeres
para enfrentar la campafia politica de manera mas equitativa (en particular, quienes
no han obtenido cargos previamente), con el fin de que estas logren posicionar su
imagen frente a la sociedad. Ademas, promover en los medios de comunicacion la
implementacion de herramientas para el analisis politico con perspectiva de género.
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Su interaccion con el sistema electoral

En todo sistema electoral es posible reconocer al menos cuatro elementos
constitutivos: la magnitud del distrito, la férmula electoral, la barrera legal y la
estructura de la boleta de votacion (también conocida como tipo de lista). Segun el
modo en que se combinen estos atributos, los sistemas electorales impactaran de
modo diferente en los drganos legislativos al definir una representacion politica de
tipo mayoritaria o proporcional. Sin embargo, no todos estos elementos del sistema
electoral inciden directamente en la aplicabilidad de las cuotas; solo la magnitud
de distrito (MD) y la estructura de la boleta de votacién (EBV) son los que tienen
mayor peso a la hora de configurar escenarios favorables o desfavorables®. En el
caso de Colombia, tanto la MD como la EBV adoptan una configuracion adversa a las
condiciones de acceso a la representacién de las mujeres.

La magnitud de distrito

En efecto, este pais cuenta con 32 departamentos y un distrito capital, vale decir, 33
distritos plurinominales de tamafio variable a los efectos de elegir los legisladores
de la Camara de Representantes, las asambleas departamentales, los concejos
municipales y las juntas administrativas locales.

De acuerdo con Nohlen (1994), los miembros de la Cdmara de Representantes son
electos en tres distritos grandes (Antioquia, Bogota y Valle), seis medianos (Atlantico,
Bolivar, Boyacd, Cundinamarca, Santander y Tolima) y 24 pequefios (todo el resto).
La literatura especializada en este tema proporciona mucha informacion sobre
la relacion positiva que existe entre las magnitudes de distrito grande y la mayor
posibilidad de acceso de mujeres en los 6rganos de representacion (Norris, 1985;
Jones, 2000 y Peschard, 2004).

Asi, cuanto mas grande sea la magnitud de distrito, mayor es la probabilidad de
incluir candidatas en las listas partidarias, en la medida que hay mas bancas en juego;
como consecuencia, habra mayores posibilidades de que estas resulten electas. En
contraposicion, las circunscripciones pequeiias tienden a limitar la efectividad de las
cuotas, ya que los partidos politicos suelen obtener entre uno o dos escafios en una

6 Se entiende por magnitud de distrito el nUmero de bancas que se eligen en un determinado
territorio. Este puede ser nacional, provincial, departamental, municipal o seccional. Segun su
tamano, se pueden clasificar en uninominales o plurinominales. Los primeros eligen un Unico
representante y en ellos solo es posible aplicar el principio de decisién por mayoria; en cambio,
en los segundos se pueden elegir dos o mas candidatos por circunscripcion. Segin Nohlen (1994),
los distritos plurinominales se clasifican en pequeiios (entre dos y cinco representantes), medianos
(entre seis y diez) y grandes (mdas de diez).
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misma circunscripcion. Asi, como la mayoria de las veces los primeros lugares de
la boleta son ocupados por hombres, estos son los Unicos que tienen posibilidades
“reales” de acceder a las bancas.

Sin embargo, cabe destacar que en el resultado final por ganar la banca también
impactan otras variables como la fragmentacidn o concentracion del sistema
partidario (oferta electoral amplia o reducida) y la concentracién o dispersion
electoral (los votos de los ciudadanos se concentran en unos pocos partidos, o bien,
se reparten entre varios proporcionalmente).

Asi, en un escenario como el de las pasadas elecciones en Colombia, en marzo del
2014, con una oferta electoral importante y dispersion, cada partido politico no
puede asegurarse mas que un minimo de bancas en cada circunscripcion electoral. Si
a esto se suma la carencia de un mandato de posicidn en la aplicacidn de las cuotas,
el escenario es ain mas perjudicial para las mujeres, dado que generalmente son
ubicadas en posiciones poco expectables. Por ultimo, al descartar los departamentos
gue eligen menos de cinco escafios porque la ley 1475 los exceptua, las cuotas de
género se aplican en 14 departamentos, es decir, en menos de la mitad’.

La estructura de la boleta de votacion

La estructura de la boleta de votacion hace referencia a la existencia o no de diferentes
posibilidades para el elector al momento de expresar su preferencia entre diversos
partidos politicos o postulantes; por tanto, se determina la presencia de listas
cerradas y bloqueadas, listas cerradas y desbloqueadas o listas abiertas®. Tanto la lista
cerrada y desbloqueada como la lista abierta producen una competencia electoral
que se desarrolla en dos planos: el externo (competencia interpartidaria), que
determina cudntas bancas obtiene cada partido politico, y el interno (competencia
intrapartidaria), que define quiénes ocupardn los escafios ganados por cada
agrupacion.

7 Los 19 restantes son Amazonas, Arauca, Caqueta, Casanare, Cauca, César, Choco, Guainia, Guaviare,
Huila, La Guajira, Meta, Putumayo, Quindio, Risaralda, San Andrés, Sucre, Vaupes y Vichada, los
cuales eligen entre dos, tres y cuatro bancas.

8  Se denomina “cerrada y blogueada” cuando no hay posibilidades de modificar la boleta electoral
y debe respetarse la decision partidaria en el proceso de seleccién de candidaturas como el
orden adjudicado a estas. En cambio, cuando la lista es “cerrada y desbloqueada” se admite una
movilidad de tipo “vertical” (o de reordenamiento intrapartidario), al poder alterarse el orden de
los integrantes de una misma boleta partidaria. Por ultimo, la “lista abierta” también autoriza a los
ciudadanos a una movilidad de tipo “horizontal” (o de reagrupamiento interpartidario) al permitir
no solo modificar el orden, sino también incorporar candidatos de otros partidos politicos (Nohlen,
1994).
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La lista cerrada y bloqueada tiene un impacto positivo en la efectividad de las
cuotas, pues impide la alteracién posterior del orden de los candidatos; asi se
evita que se anule —en caso de existir— el mandato de posicién preestablecido por
la legislacion de cuotas. Por el contrario, el uso del voto preferente rompe con los
acuerdos o equilibrios que se intentan preservar en el ambito politico al habilitar la
modificacidn del orden de las candidaturas previamente determinado por el partido
politico. También repercute de forma negativa en los sectores minoritarios la excesiva
personalizacién de la campania electoral (producto de la competencia intrapartidaria),
dado que requieren —para competir en igualdad de condiciones— de mayores recursos
econdmicos y de apoyos politicos importantes.

Esto conlleva a asumir compromisos con quienes financian las campafias electorales
individuales, y en los que no siempre el partido politico participa o comparte como
organizacion. La “devolucidn de favores” con “el” o “los” financiadores del candidato
—una vez que este es electo— podria afectar la independencia de su gestion como
representante de la voluntad popular.

La lista cerrada y bloqueada, a diferencia del voto preferente, establece una relacién
mas dependiente de los candidatos con su partido y la competencia se desarrolla solo
en el sistema partidario, pues el reparto de bancas se efectia a partir de los votos que
obtiene cada partido o movimiento politico. Asimismo, pretende eliminar las ventajas
comparativas de algunos candidatos cuya posicion econdmica privilegiada, estatus
social o fama los hace mas poderosos frente a otros.

Como sostiene Katz (1986), todo voto preferencial intrapartidario promueve la
personalizacién de la politica, con lo cual se introducen otras dos cuestiones clave
para el ordenamiento del sistema politico: i) cdmo se orientan los recursos al interior
de las organizaciones politicas mediante el financiamiento partidario durante la
campana electoral y ii) como impacta sobre la capacidad de gobierno la disciplina
partidaria. Mientras el primer punto se asocia a la transparencia interna para la
distribucién de recursos®, el segundo se relaciona con el grado de institucionalizacidn
del sistema partidario.

En los comicios de marzo del 2014, un 70 % de las listas inscriptas optd por el voto
preferente, tanto para la circunscripcion nacional como para la especial indigena.

9  Este escenario resulta mas complejo para quienes no tienen algun tipo de padrinazgo politico
o recién se inician en la politica, como ocurre con el universo de mujeres y sectores jovenes.
Por el contrario, resulta mas accesible para quienes reeligen, porque ya son conocidos, pueden
mostrar capacidad de gestion de gobierno, tienen una relacion mas directa con los medios de
comunicacién y gozan de cierta influencia al interior del partido.
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Por otra parte, el 58 % lo hizo para las listas de la Camara de Representantes
(circunscripcién especial indigena y especial afrodescendiente) y el 67 % para el
Parlamento andino (Informe de Observacidn Electoral, OEA, 2014: 7).

Frente a estos datos, el escenario mas favorable para el acceso de las mujeres a la
representacion es el que combina: i) distritos plurinominales grandes (si superan las
15 bancas, mejor), ii) listas cerradas y bloqueadas, iii) legislacién de cuotas o paridad
con mandato de posicion, iv) legislacién de financiamiento partidario que incluya
recursos para los gastos de campania electoral para que sea efectiva su competencia
por el cargo, v) sancién efectiva por su incumplimiento y vi) eliminacién de las
reelecciones indefinidas, ya que estas no permiten la renovacién de las dirigencias
politico-partidarias.

La puesta en marcha. Las elecciones municipales del 2011 y
las nacionales del 2014

Las cuotas de género se aplicaron por primera vez para cargos electivos populares
plurinominales el 30 de octubre del 2011, cuando se efectuaron las elecciones para
autoridades regionales y locales. De acuerdo con varios estudios empiricos efectuados
sobre estos comicios (Ortega Gémez y Camargo Toledo, 2012; Cardozo Garcia y
Quintero Benavides, 2014), se identifican varios cambios importantes con respecto a
una mayor presencia de mujeres candidatas en las listas partidarias, comparado con
las elecciones anteriores del 2007.

Asi, mientras que en el 2007 el 86,8 % de las listas no incluia un minimo del 30 %
de mujeres, en el 2011 ese porcentaje se revirtié e incluso superé este piso. En el
2011, el 36,3 % de las listas tuvo candidatas entre un 30 % y un 33,3 %, con lo cual
se cumplid con el requisito minimo porcentual que exige la ley, y un 7 % de las listas
presentadas superd este umbral, al incorporar mujeres en un 50 % o mas.

En cuanto al acceso de las candidatas a los érganos de representacion, estos comicios
representan una oportunidad para analizar cdmo operan las cuotas de género en
todos los departamentos por igual, ya que ninguno de ellos elige menos de cinco
curules. Sin embargo, los datos sefialan las dificultades de esta ley al combinarse
con el voto preferente. Mas decisivo que el tamafio de los distritos, pues segun la
Constitucion Nacional, los legisladores de las asambleas departamentales se eligen
en distritos con magnitudes grandes (todos superan las diez bancas, articulo 299).
Mads heterogéneo para el caso de los Concejos municipales, los cuales se integran
como minimo con siete bancas (articulo 132 de la Constitucidon Nacional).
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Tabla 3. Elecciones concejos distritales y municipales. Periodo 2012-2015

9% muieres % sobre total
oelecjtas Departamentos N | departamentos
33=100
-10 Santander 1 3
Antioquia-Arauca-Boyaca-Caldas-
Casanare-Cauca-César-Choco-Cérdoba-
Cundinamarca-Guaviare-Huila-La Guajira-
Magdalena-Narifio-Norte de Santander-
10-19,9 Putumayo-Risaralda-San Andrés-Sucre- 24 73
Tolima-Valle-Vaupés-Vichada
20-29,9 | Amazonas- Atlantico-Bogota DC-Bolivar- 7 21
Caqueta-Meta-Quindio
+30 Guainia 1 3
40y mas | -- 0 0

Fuente: elaboracidn propia sobre los datos de Cardozo y Quintero (2014).

Tabla 4. Elecciones asambleas departamentales. Periodo 2012-2015

% muieres % sobre total
oelecjtas Departamentos N departamentos
33=100
0 Boyaca-Risaralda 6
-10 Antioquia-Arauca-Caldas-Cauca-Guaviare- 7 21,2
Narifio-Santander-
10- 19,9 | Caqueta-César-Choco-Cérdoba-
Cundinamarca-Magdalena-Meta-San
Andrés-Norte de Santander-Sucre-Tolima- 13 39,4
Valle-Vichada
20-29,9 Bolivar —Bogota DC-Casanare-Guainia-La 6 18,2
Guajira-Vaupés
+30 Amazonas-Atlantico-Huila-Quindio- 4 12,1
40y mas | Putumayo 1 3

Fuente: elaboracién propia sobre los datos de Cardozo y Quintero (2014).
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En esta direccion, la tabla 3 muestra que el 73 % de los departamentos tiene un
promedio de mujeres en sus 6rganos de representacion que oscila entre el 10 % y el
19,9 %, con lo cual cae a un 21 % la franja de representacion, que oscila entre el 20 %
y el 29,9 %. Como puede observarse en la tabla 4, en las Asambleas departamentales
el porcentaje mayor también corresponde entre el 10 % y el 19,9 %. Sin embargo,
un 33,3 % restante se reparte entre los 11 departamentos que lograron superar el
20 % de mujeres legisladoras. En relacién con elecciones anteriores, el promedio del
17,9 % de mujeres electas alcanzado en el 2011 muestra que no hubo un incremento
significativo con respecto al 2007 (17,2 %) y al 2003 (16,8 %).

Tabla 5. Congreso de la Republica de Colombia. Camara de Representantes
% de mujeres

Afos
1990 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004
% 4,5 11,7 - 11,8 11,8 11,8 12,0 12,0 12,0
Fuente: Cepal. CEPALSTAT
Afos

2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014

% 12,1 8,4 8,4 8,4 8,4 12,7 | 12,1 12,1 12,1 19,9
Fuente: Cepal. CEPALSTAT

Tabla 6. Congreso de la Republica de Colombia. Senado
% de mujeres

Afos
1991- 1994- 1998- 2002- 2006- 2010- 2014-
1994 1998 2002 2006 2010 2014 2018

% 7,29 6,48 13,43 9,8 11,8 15,7 22,5

Fuente: Cérdoba (2002) e IPU (Inter-Parliamentary Union), Women in National Parliaments.

El 9 de marzo del 2014 se aplicaron las cuotas de género por segunda vez, pero en esta
ocasion, para cargos nacionales. Segun el informe de observacion electoral de la OEA,
la participacidn politica de las mujeres en el Congreso tras aplicar la cuota ha seguido
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una tendencia similar a lo acontecido en corporaciones regionales: el aumento de
mujeres en el registro de listas de candidatos es mayor al aumento en el porcentaje
de mujeres electas. En esta ocasidn, el nimero de candidatas inscritas en las listas
electorales aumentd a 758 (33 %) de un total de 2408 candidatos. Con respecto al
total de mujeres electas para el periodo 2014-2018, este también aumento de 37 (14
%) en el 2010 a 52 (19,4 %) en el 2014.

La tabla 5 muestra la evolucién de las mujeres en la Camara de Representantes y se
observa que, en relacidon con afos anteriores, la aplicacion de la ley 1475 ha sido
significativa, al proporcionar un aumento cuantitativo de +7,8 % y romper el piso
aproximado del 12 % que se habia sostenido de manera infrecuente desde el 2000.
Lo mismo ocurre cuando se observa la tabla 6 y la evolucién que las senadoras han
tenido de manera sostenida desde el 2006, con un impacto mayor en el 2014, de +6,8
%. No obstante estos alentadores resultados, conviene ser cautos sobre su futuro,
pues estos valores podrian descender si los partidos y movimientos politicos no
adoptan medidas mas inclusivas o se modifica la legislacion vigente.

Sin dudas, la aprobacion de esta ley resulta un incentivo para promocionar la
participacion de las mujeres en Colombia, pero su efectividad mayor podra encontrarse
si existe voluntad politica para perfeccionarla. Y, por supuesto, para impulsar acciones
directas que busquen potenciar la equidad entre géneros.

IV- Propuestas y recomendaciones

Por todo lo expuesto y sefialado, en esta seccién se brindardn algunas propuestas de
reforma politica-electoral y una serie de recomendaciones generales que orienten
sobre cudles son los efectos que tienen los sistemas electorales y las legislaciones de
cuotas o paridad para potenciar una efectividad favorable a las mujeres.

Propuesta 1

Aplicar la paridad politica (lista cremallera) como solucién a la interpretacion
“burocratica y minimalista” que se hace de las cuotas de género.

En efecto, la sancidn de una ley paritaria, con mandato de posicién que garantice la

alternancia y secuencialidad entre géneros a lo largo de toda la lista, permitiria una
aplicacién equitativa en la oferta electoral en todo el territorio nacional.
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Por otra parte, y con base en la experiencia de otros paises latinoamericanos que ya
llevan varios afios de aplicar las cuotas de género, se evitaria el “efecto meseta” como
consecuencia de una actitud mezquina que tienen los partidos politicos de interpretar
como un maximo lo que la legislacion determiné como piso minimo del 30 %.

La incorporacién de la paridad politica podria efectuarse de manera gradual y
progresiva al emular los antecedentes de Costa Rica, Ecuador y Honduras. La
posibilidad de avanzar en este camino hacia la equidad de género en las listas de
manera paulatina favorece la adaptacidn de los partidos politicos y sus estrategias
frente al cambio. El propdsito de una meta paritaria podria estar entre los objetivos de
una nueva reforma politica que busque aumentar escalonadamente el piso minimo
del 30 % hasta llegar a la paridad.

Propuesta 2

Incluir un mandato de posicion en las listas electorales, es decir, garantizar a las
mujeres lugares visibles y con expectativas de obtener una banca. Pero, de mantenerse
la vigencia del Acto Legislativo 01 del 2003, por el cual se admite a los partidos optar
por listas cerradas y bloqueadas o voto preferente, la aplicacion la legislacién de
las cuotas deberia direccionarse de la siguiente manera: a) Aplicacion del minimo
del 30 % de cuotas de género con mandato de posicion para los partidos que opten
por ir a las elecciones generales con listas cerradas y bloqueadas, b) Aplicacion de
una configuracidn paritaria, alternada y secuencial, para los partidos y movimientos
politicos que elijan ir con voto preferente.

De esta manera se equilibraria el posicionamiento de los candidatos y candidatas en
las listas junto con sus expectativas de acceso a la representacion.

Propuesta 3

Garantizar que las mujeres de todo el territorio colombiano gocen de los mismos
derechos. La legislacion electoral 1475711 excluye a los departamentos que
eligen menos de cinco bancas y, en consecuencia, las mujeres de estos distritos,
generalmente los menos poblados, no tienen iguales oportunidades de ser elegidas
como las mujeres de los territorios mdas poblados. Se incurre asi en una doble
discriminacion, territorial y por género.
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3.1. Puede pensarse en un plan de incorporacién de las mujeres a largo plazo. Los
partidos y movimientos politicos que certifiquen la dificultad para encontrar mujeres
candidatas en los departamentos que eligen menos de cinco bancas podran ser
exceptuados de esta obligacion, pero con un limite temporal de, por ejemplo, uno o
dos mandatos consecutivos. En el transcurso, estos partidos o movimientos politicos
deberdn comprometerse a establecer mecanismos de formacién y capacitacidn
politica para las mujeres, con el propdsito de cumplir con la cuota de género una vez
pasado el periodo de excepcidn.

3.2. Otra opcién para que las mujeres de todo el pais puedan tener acceso a los
derechos de igualdad que se incorporan en la ley 1475/11 es aumentar la oferta
electoral de estos departamentos al doble de candidatos, sin por ello tener que
modificar la magnitud de estos distritos. Por ejemplo, los departamentos que
eligen cuatro bancas pueden presentar ocho candidaturas; los que eligen tres, seis
candidaturas, y los que eligen dos, cuatro candidaturas. Combinado con el voto
preferente, esta medida permitiria que puedan incorporarse mas mujeres candidatas
en la oferta electoral, con mas visibilidad y naturalidad.

Recomendaciones

En cuanto al financiamiento partidario, se han descrito las dificultades existentes en
el escenario politico actual para que tanto las mujeres como los sectores mas jovenes
puedan efectuar campafias electorales en igualdad de condiciones. El acceso a los
recursos econdmicos desempefia un rol importante en las condiciones de factibilidad,
mas aun si los partidos y movimientos politicos adhieren al voto preferente. Por
esta razén, un modo de generar condiciones mas propicias para una participacion
equitativa estaria dada por la posibilidad de que se orienten recursos a los partidos
politicos y movimientos que incorporan mayormente mujeres en lugares expectables,
a modo de premio. También a aquellos que incorporan la cuota de género al interior
de sus organizaciones politicas.

Otro punto relacionado con el anterior es promover la equidad en la competencia
electoral al reorientar los recursos hacia las candidaturas de mujeres (particularmente,
pero no necesariamente, entre las que se presentan por primera vez y deben instalar
su candidatura frente a la sociedad).
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Establecer controles que permitan identificar a los partidos y movimientos politicos
qgue no cumplen con los principios de organizacion y funcionamiento que se postulan
en el articulo 1 de la ley 1475. La apertura hacia procesos mas inclusivos se produce
al interior de los propios partidos politicos, donde se llevan a cabo los procesos de
seleccion de candidatos y se decide quiénes ocuparan las candidaturas. En esta
direccién debe preverse alguna penalidad para los partidos y movimientos politicos
gue no muestran sefiales de cambio.

Por las razones descritas en este trabajo, se considera que la incorporacién de un
mandato de posicion (lugares expectables) resulta importante para visibilizar,
naturalizar y hacer rutinaria la competencia de las mujeres en los casos donde los
partidos y movimientos politicos escojan el voto preferente. De igual modo para
los partidos y movimientos politicos que optan por la lista cerrada y bloqueada.
Los estudios indican que el mandato de posicién, combinado con la lista cerrada
y bloqueada, garantiza un acceso continuo de las mujeres a los drganos de
representacion.

Extender y hacer efectiva la aplicacidn de la cuota en los distritos que eligen cuatro
bancas. En estos departamentos, el 30 % equivale a una mujer en las listas. Asi, se
sumarian Cauca, César, Huila y Risaralda.

Las normas deben garantizar el cumplimiento del mandato representativo ganado
por las mujeres. Si por alguna causa o razén las mujeres deben renunciar a su banca
una vez electas, estas deben ser reemplazadas por personas del mismo sexo.

La ausencia de mecanismos democraticos internos para la seleccién de candidatos
atenta contra cualquier propuesta que tienda a fortalecer a los partidos politicos.
Por lo tanto, se sugiere que en el debate sobre una eventual reforma politica, se
incorpore su discusion.
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Con el acelerador a fondo: la
evaluacion de las reformas a un ano
del gobierno de la Nueva Mayoria?'

David Altman
Pontificia Universidad Catodlica de Chile

Sergio Toro
Universidad de Concepcion

Si hace pocos afios atras se pensaba que Chile habia despertado de la mano de los
estudiantes que marcharon por una educacién publica y de calidad, hoy, entrado el
segundo afio de la segunda administracion de Michelle Bachelet, el pais se encuentra
inmerso en un contexto de profunda desafeccién, desanimo y frustracion civica.
La secuencia de hechos de corrupcién vy trafico de influencias, que tocan desde la
mismisima familia directa de la presidenta hasta un gran nimero de legisladores
financiados con dineros de dudoso origen, ha acrecentado ain mas la desconfianza
de la ciudadania hacia la clase politica.

Este desanimo se combina con una serie de contradicciones en la gestion del gobierno.
Por un lado, Chile ya no muestra sefiales tan vigorosas de crecimiento econémico,
como lo hizo a lo largo de las ultimas décadas. Es mas, en algunos ambitos dejé de ser

1 Agradecemos a Marian Vidaurri, Raquel Chanto y Macarena Valenzuela; ademas, al apoyo de los
Proyectos Regulares N° 1141230 y N° 1140564 de FONDECYT, y al Nucleo Milenio para el Estudio
de la Estatalidad y la Democracia en América Latina (RS130002).

2 Durante febrero estallé un caso que vinculé al hijo y la nuera de la presidenta por el préstamo
del Banco de Chile de 6500 millones de pesos (US$10 millones, aproximadamente) para la
especulacion via compra-venta de un terreno en Machali (a 108 km de Santiago). Esto se suma a las
investigaciones de Fiscalia por un presunto fraude al fisco por parte de uno de los holdings financiero
y minero mas importantes de Chile (PENTA). La triangulacion se realizaba [supuestamente] de la
siguiente manera: los politicos le emitian al holding boletas falsas (por asesorias o trabajos no
hechos). El holding financiaba las campaiias de parlamentarios y utilizaba esas boletas falsas como
justificacion de gastos frente al Servicio de Impuestos Internos, para posteriormente deducir
impuestos.
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el pais mas rico de la regién?. Sus niveles de desigualdad siguen siendo alarmantesy la
ciudadania continta sintiéndose notablemente vulnerable. Por otro lado, Bachelet ha
tenido un éxito sin precedente en una serie de reformas que los sectores ciudadanos
(organizados) consideran como importantes. La reforma impositiva, educacional,
electoral, constitucional y, probablemente, en poco tiempo también la laboral,
son ejemplos de un avance sustantivo de un programa de gobierno que prometié
reformas importantes. Paraddjicamente, todas estas reformas fueron logradas en el
contexto de un sistema politico acusado por las mismas autoridades de ser incapaz
de procesar reformas sustanciales.

Este trabajo se hace cargo de la contradiccién observada en el primer afio de
gobierno. Fundamentalmente, se abocara a dilucidar los aspectos politicos que han
dado viabilidad a las reformas en Chile, a pesar de ser un afio politicamente dificil
dentro del gobierno.

Introduccion

El primer afo de gobierno de Bachelet serd recordado como aquel en el cual las
reformas fueron posibles en Chile. Ademds de la promulgacién de la reforma tributaria
a mediados del 2014, el pais fue testigo de como el Congreso Nacional logré aprobar
(en apenas una semana) proyectos de ley muy sentidos por la ciudadania. El cambio
del sistema electoral binominal por otro de magnitudes medianasy variables, asi como
la eliminacidn del lucro, seleccidn y copago en los establecimientos educacionales
que reciben fondos del Estado fueron, sin duda, medidas que rompieron con la
idea de inmovilismo e incapacidad del sistema politico para llevar a cabo reformas
importantes.

La viabilidad de este momento de reformas en Chile no fue casual ni coyuntural. Su
consecucion fue producto de una seguidilla de acontecimientos sociales y politicos
gue comenzaron a manifestarse evidentemente en el 2011, en el seno de las protestas
al gobierno de Sebastian Pifiera, y se consolidaron en el 2014 con la campafia
y el programa de gobierno de Michelle Bachelet. A diferencia de las anteriores
movilizaciones, la organizacion de grandes protestas por la reforma educacional, la
coberturay calidad en salud, la proteccion del medioambiente y el desarrollo de zonas
extremas lograron colocar en la agenda y opinion publica la necesidad de un cambio
en los paradigmas sociales, politicos y econdmicos que ya habian sido inercialmente
adoptados por gran parte de los sectores politicos.

3 Cepal (2015). Anuario Estadistico de América Latina y el Caribe 2014. Santiago de Chile: Naciones
Unidas.
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Este remesén en las demandas y reivindicaciones ciudadanas fue rapidamente
incorporado por Michelle Bachelet en su programa de gobierno. El eje central de
la campafa de la Nueva Mayoria (nuevo nombre de la antigua Concertacion) fue
precisamente recoger las demandas ciudadanas y avanzar hacia reformas importantes
en materia laboral, de disefio politico, impuestos, salud, educacién y territorio*. Es
mas, en el primer discurso de presidenta electa, efectuado el 15 de diciembre del
20135, Bachelet fue clara en prometer un gobierno responsable de recoger la voz de
los ciudadanos que marcharon por las calles.

El presente trabajo tiene como objetivo analizar las condiciones que han incidido en
el avance de las reformas en Chile. Especificamente, se analizara el contexto politico
gue ha encaminado la agenda de reformas, las demandas de los actores clave, el grado
de consenso y oposicion sobre estas materias, ademas de los desafios relacionados
con la futura implementacion de estos cambios. De igual manera, se enfatizara la
contradiccidn politica de un gobierno que, a pesar de ser exitoso en la aprobacién de
las reformas politicas demandadas por la ciudadania, no ha sido capaz de mantener
niveles estables de aprobacion ciudadana.

El trabajo esta dividido en tres partes. En la primera se trabajara sucintamente sobre
el nuevo contexto politico que abrié una ventana de oportunidad para las reformas.
En la segunda se analizaran los actores que han favorecido u obstaculizado tres de las
principales reformas impulsadas por el gobierno de la Nueva Mayoria. La tercera se
ocupara de las nuevas perspectivas de reforma, ademas de retos en los tres afios que
le restan al gobierno.

La ventana de oportunidades para la accidon colectiva: las
demandas ciudadanas para las reformas

Inmediatamente después de conocer el triunfo en segunda vuelta, la presidenta
electa, Michelle Bachelet Jeria, desarrollé un discurso que mantuvo perfecta sintonia
con las demandas ciudadanas. Desde el escenario emplazado en el Hotel Plaza San
Francisco, en Santiago de Chile, la nueva mandataria recalcé la importancia de las
movilizaciones callejeras acaecidas desde el 2011, las cuales anunciaban medidas
gue romperian con los paradigmas instalados en temas de salud, educacion, trabajo
y medio ambiente.

4 El cambio de nombre no es meramente cosmético, sino que también hay cambios substanciales
como la incorporacion del Partido Comunista a esta coalicién.

5 Bachelet, M. (2013). Discurso como presidenta electa. Disponible en: http://www.lanacion.cl/
texto-completo-discurso-de-bachelet-como-presidenta-electa/noticias/2013-12-15/225051.html.
Ultima consulta: 16:00, 3 de agosto de 2015.
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El crédito que otorgd la presidenta electa a las protestas ciudadanas fue muestra
clara de que estos acontecimientos ayudaron a construir un relato mas fresco para
los partidos de la Nueva Mayoria. Sin obviar las anteriores movilizaciones, este
relato se solidificd el 2011 con la apertura de una ventana de oportunidades para las
manifestaciones y demandas ciudadanas. De acuerdo con el informe LAPOP del 20125,
una ola de protestas masivas coloco en la agenda de la opinién publica temas como
la reivindicacidn indigena, la proteccién ambiental, el abastecimiento energético, la
autonomia de las regiones y el acceso a la educacidn de calidad.

Esta bitdcora de protestas representé un punto de inflexion de una ciudadania
activa y exigente con la conduccidn de las politicas publicas. Durante ese periodo, el
entonces gobierno de Sebastian Pifiera tuvo que lidiar por mds de dos afios con un
despertar ciudadano sin precedentes desde el retorno a la democracia. De acuerdo
con el mismo informe, este despertar se reflejé incluso en el significativo aumento
(en casi un 100 %) de la participacidon en protestas con respecto al 2010.

Es en este contexto de demandas donde se realizd la campafna presidencial de
Michelle Bachelet. El principal desafio de la coalicion fue canalizar estas demandas y
convertirlas en parte de las propuestas para el préximo gobierno de la Nueva Mayoria.
Para ello utilizd tres estrategias claramente demarcadas. La primera fue articular
la competencia electoral en torno a la fuerte popularidad de la figura de Michelle
Bachelet, con el fin de doblar en votos en algunos distritos y obtener la mayoria
necesaria en la Camara de Diputados y el Senado’. La segunda estrategia fue integrar
como candidatos a diputados a lideres de los movimientos sociales que marcharon por
las calles en tiempos de Pifera. De esta forma, se integraron a la campafa dirigentes
estudiantiles (como Camila Vallejos y Karol Cariola) y sociales (como Ivan Fuentes).
La tercera fue comprometer a los partidos politicos de la coalicidn a llevar a cabo una
agenda agresiva de reformas y mantener el bloque cohesionado con respecto a las
promesas de campafia de su abanderada.

Todas estas estrategias permitieron un triunfo holgado tanto en la disputa presidencial
como en el Congreso. Mientras Michelle Bachelet obtuvo un 62,15 % en la segunda
vuelta contra Evelyn Matthei, en el Congreso se consiguieron importantes mayorias
en la Camara (con 67 de 120 diputados) y el Senado (con 21 de 38 senadores).

6 Luna, J,; Toro, S.; Salas, V. y Jaramillo-Brun, N. (2012). Cultura politica de la democracia en Chile y en
las Américas, 2012: hacia la igualdad de oportunidades. Informe del Barémetro de las Américas,
LAPOP. Santiago: Pontificia Universidad Catélica de Chile y Universidad Catélica de Temuco.

7  Sergio, T. y Mardones, R. (2014). Chile frente al cambio de ciclo. Participacion y preferencias
electorales en las elecciones chilenas de 2013. Nueva Sociedad 249 (enero-febrero): 16-27.
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En atencidn a este triunfo, el gobierno argumentd que claras mayorias le daban
luz verde para emprender las reformas estructurales en el pais. Sin embargo, el
cambio hacia el voto voluntario en el 2012 implicé que casi un 75 % de los electores
chilenos no votara por el gobierno ni por Bachelet®. Es mas, la absoluta mayoria de
la ciudadania chilena no le dio el voto a ningln partido o candidato (ver figura abajo)
y los niveles de desconfianza en la politica (particularmente hacia los partidos y el
parlamento) han sido cada vez mas alarmantes.

Figura 1. Participacion electoral en Chile (1988-2013).
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8  El dato sobre el 75 % se obtiene en la relacion entre quienes votaron por Bachelet y la poblacién
en edad de votar. Esta desafeccion viene de la mano de una de las reformas que Bachelet propicid
en su primer gobierno de voto voluntario y potencié los niveles de desmovilizacion civica. Para
mayor profundizacién ver Luna, J. y Altman D. (2011). Uprooted, but Stable? Chilean Parties and the
Concept of Party System Institutionalization. Latin American Politics & Society 53 (2): 1-28.
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Tiempo de reformas: el éxito de la estrategia de la Nueva
Mayoria

Para el primer afio del gobierno de la Nueva Mayoria se plantearon tres ejes
principales de reforma. El primero fue la creaciéon de una nueva ley tributaria que
permitiera financiar y entregar viabilidad a las promesas de cambio. El segundo eje (y
quizas el mas relevante para el futuro del pais) fue disefiar un paquete de reformas
gue rompiera con los paradigmas en materia educacional. El tercero tuvo relacion con
el cambio al sistema electoral, el cual tiene baja legitimidad politica y social por ser
reconocido como uno de los enclaves del régimen autoritario. Todavia es temprano
para avizorar si la estrategia de impulsar todas estas reformas simultdneamente ha
sido lo mas sabio o no. Solo el tiempo lo dird, pero el desgaste en la opinidn publica
ya es evidente®.

En el proceso de reformas, los actores de veto mds conservadores no tuvieron la
fuerza suficiente para influir en la agenda de transformaciones propuesta por la Nueva
Mayoria. El gobierno de Bachelet habia logrado conseguir dos pilares y una estrategia
para avanzar rapidamente en estas propuestas. El primero de ellos fue la adhesion
ciudadana en los primeros meses de la administracion. A pesar de que los niveles de
aprobacion bajaron sustancialmente a lo largo del 2014, esta “luna de miel” fue bien
aprovechada por el gobierno y reforzada ante los serios problemas que enfrentaba la
coalicidn opositora “Alianza por Chile”*°. El segundo pilar fue la aplastante mayoria,
tanto en la Cdmara como en el Senado.

A diferencia de los anteriores gobiernos, que no contaron con los quérums de
reforma, la mayoria obtenida por la coalicion de gobierno ayuddé a moderar las
negociaciones con los parlamentarios opositores y ser mas osado en la presentacion
de los proyectos de ley. Ambos pilares permitieron una estrategia que combind la
urgencia en el envio de proyectos emblematicos y prudencia en el desarrollo de la
discusion. Todo ello se ejemplifica en la discusién de las tres reformas emblematicas

9  Enla ultima encuesta del Centro de Estudios Publicos, la aprobacién a la conduccién del gobierno
de la presidenta solo alcanz6 el 29 %; la aprobacion del trabajo de la Nueva Mayoria y la Alianza
alcanzé un 15 % y un 12 %, respectivamente. La confianza en los Tribunales de Justicia llego a un
12 %); el Congreso a un 9 %, y posiblemente, una de las cifras mas alarmantes: confianza en los
partidos politicos, jun 3 %! (nétese que el error muestral se estima en £3 %, al considerar varianza
maxima y un 95 % de confianza.) Fuente: Centro de Estudios Publicos (2015). Encuesta CEP Abril
2015. Disponible en: http://www.cepchile.cl/dms/archivo_5916_3706/EncuestaCEP_Abril2015.
pdf. Ultima consulta: 16:05, 3 de agosto de 2015.

10 A comienzos de su gestion (marzo 2014), la presidenta Bachelet contaba con una aprobacion del
54 %y una desaprobacion del 20 %. En abril del 2015, la aprobacion presidencial bajoaun 31 %y
la desaprobacion se triplic al 64 %. Fuente: GFK Adimark (2015). Encuesta: Evaluacion Gestion de
Gobierno Abril 2015. Disponible en: http://www.adimark.cl/es/estudios/documentos/14_eval%20
gobierno%20abr_2015.pdf. Ultima consulta: 16:10, 3 de agosto de 2015.
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mencionadas anteriormente: a) la reforma tributaria, b) la reforma educacional y c)
la reforma electoral.

a. ¢éComo financiar? La reforma tributaria como primera gran reforma

El gobierno de Michelle Bachelet sindicd a la reforma tributaria como uno de
los proyectos prioritarios para financiar los US$15 100 millones que costaria la
implementacion de su programa. La aprobacién de esta reforma significaba el primer
golpe para cumplir con el programa de gobierno. Es mas, el gobierno tenia claro que
sin un cambio en la regulacidn tributaria resultaba “inviable plantearse el conjunto de
transformaciones propuestas, en particular la gran Reforma Educacional”**.

Fue asi como el 2 de abril del 2014 ingresd a la Camara de Diputados el proyecto de ley
gue modificaba el sistema de tributacidn de la renta e introducia diversos ajustes en
el sistema tributario®?. Este proyecto tenia como objetivo principal recaudar el 3 % del
Producto Interno Bruto al disminuir la elusion/evasion tributaria y eliminar el Fondo
de Utilidad Tributaria (FUT)®3; sin duda, esta ultima medida fue la mas discutida entre
los actores empresariales y politicos. La Cdmara de Comercio, por ejemplo, sostuvo
que la eliminaciéon de este fondo hacia un dafio a las pequefas y medianas empresas,
pues se trataba de una herramienta “utilizada por el sector como mecanismo de
trabajo para la inversion y el ahorro”*. En la misma linea se manifestaron diputados y
senadores de oposicidn, quienes reclamaban mayores argumentos para eliminar una
herramienta de “ahorro” como el FUT.

Ante los vetos provenientes de la oposicion y los gremios, el ministro de Hacienda,
Alberto Arenas, debid realizar acciones de negociacién que agilizaran una reforma
para ayudar a la recaudacion sin dafiar los indicadores macroecondmicos. Estas
acciones de acuerdo y negociacion se reflejaron dos meses después en un protocolo

11  Bachelet, M. (2013). Programa de Gobierno. Disponible en: http://www.minsegpres.gob.cl/wp-
content/upLoads/2014/04/ProgramaMB.pdf. Ultima consulta: 16:15, 3 de agosto de 2015.

12 Camara de Diputados de Chile (2014). Boletin 9290-05.

13 Segun el Servicio de Impuestos Internos, el FUT es un libro de control que debe ser llevado por
los contribuyentes que declaren rentas efectivas en primera categoria, demostradas a través
de contabilidad completa y balance general, en el cual se encuentra la historia de las utilidades
tributables y no tributables, generadas por la empresa y percibidas de sociedades en que tenga
participacién. Fuente: Servicio de Impuestos Internos (2014). Preguntas frecuentes. Disponible en:
http://www.sii.cl/preguntas_frecuentes/catastro/001_012_0665.htm. Ultima consulta: 16:20, 3 de
agosto de 2015.

14  Redaccion Emol (s.f.).“CRCP estima que la eliminacién del FUT acarreara efectos negativos sobre las
PYMES’, en Emol. Disponible en: http://www.emol.com/noticias/economia/2014/06/04/663668/
crcp-estima-que-la-eliminacion-del-fut-acarreara-efectos-negativos-sobre-las-pymes.html. Ultima
consulta: 16:25, 3 de agosto de 2015.
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firmado el 8 de julio del 2014 entre el gobierno y los integrantes de la comision
de hacienda del Senado.’ Es mas, contribuyeron a que el Ejecutivo desarrollara
indicaciones para enmendar o compensar los principales reclamos sobre el ahorro y
la inversion. Asi, entre los puntos acordados se plantearon medidas de incentivo de
ahorro e inversion a las empresas que tranquilizaron a los agentes econdmicos ante
la inminente eliminacién del FUT.

Con todo, luego de practicamente seis meses de discusidn, el oficio de ley fue enviado
al poder ejecutivo el 24 de setiembre del 2014. La aprobacién de esta reforma no
generd mayores criticas, principalmente por la gradualidad de su aplicacion y el
caracter incluyente de los sectores politicos y gremiales. El primer paso ya estaba
cumplido.

b. La madre de todas las reformas: el desafio de la reforma al sistema educativo

Cuatro dias después de asumir el gobierno de la presidenta Bachelet, Andrés
Allamand, uno de los principales lideres a la oposicidn, sefiald en la prensa:

...la reforma educacional sera la madre de todas las batallas. En esta materia va
a haber una clara diferencia entre la Alianza y la Nueva Mayoria en términos de
la valoracion de la libertad de ensefianza. Vamos a defender todo el derecho que
tienen los padres de elegir el colegio de sus hijos y el derecho que deben tener
todos aquellos agentes de la sociedad civil para fundar y gestionar colegios...*®.

Los dichos de quien fuera precandidato presidencial relatan de manera certera los
fuertes vetos que sufririan las propuestas de cambio en el sistema educativo. Las
movilizaciones del 2011 habian colocado en agenda la discusion sobre el cambio de
paradigma del sistema educativo chileno. Temas que anteriormente no habian sido

15 Las autoridades que firmaron este protocolo fueron el ministro de Hacienda, Alberto Arenas; el
presidente de la comision de Hacienda, Ricardo Lagos Weber (PPD), y los integrantes de dicha
comisién: Juan Antonio Coloma (UDI), José Garcia Ruminot (RN), Carlos Montes Cisternas (PS)
y Andrés Zaldivar Larrain (PDC). Fuente: Senado de Chile (2014). Protocolo de Acuerdo Por una
Reforma Tributaria para un Chile mas inclusivo. Disponible en: http://www.senado.cl/prontus_
senado/site/artic/20140708/asocfile/20140708113305/protocolo_de_acuerdo___por_una_
reforma_tributaria_para_un_chile_m__s_inclusivo.pdf. Ultima consulta: 16:30, 3 de agosto de
2015.

16 Redaccion El Mercurio (2014). “Andrés Allamand:“Lo crucial serd la fuerza de los argumentos,
porque no tendremos la fuerza de los votos™, El Mercurio, 15 de marzo de 2014. Disponible en:
http://www.elmercurio.com/blogs/2014/03/15/20259/andres-allamandlo-crucial-sera-la-fuerza-
de-los-argumentos-porque-no-tendremos-la-fuerza-de-los-votos.aspx. Ultima consulta: 16:35, 3
de agosto de 2015.
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parte de la discusién (como el lucro, la gratuidad y la calidad) fueron debatidos en
todas las instancias y sectores, al punto de transformarse en uno de los ejes centrales
de la campafia presidencial de la Nueva Mayoria®’.

Una vez en el gobierno, se adoptd una serie de medidas para cumplir con la promesa
de reforma. La primera fue el nombramiento de Nicolds Eyzaguirre como ministro
de Educacién. El tenfa un alto reconocimiento técnico y politico por su experiencia
en asuntos de gobierno, al haber ejercido como ministro de Hacienda durante la
administraciéon de Ricardo Lagos.

La estrategia de Nicolds Eyzaguirre tuvo altos y bajos. En los primeros 100 dias
de gobierno se ocupd de redactar el primer paquete de reformas destinadas al
nivel escolar, cuyo objetivo fue eliminar la seleccidn, el lucro y el copago en los
establecimientos educacionales.

La principal dificultad que enfrentd el ministro fue el entendimiento con los actores
de la propia coalicion de gobierno. Los roces con el partido demdcrata cristiano
se sucedieron al punto de que el presidente del partido le reclamé la ausencia de
un “norte claro” y de una “conduccidn politica en la reforma mas emblemdtica del
gobierno”!®, Estos reclamos se acentuaron al no encontrar puntos en comun sobre
el destino de los colegios subvencionados por el Estado, pues existia el temor a la
desaparicion de una oferta educativa que habia sido adoptada por muchas familias
del pais.

El conflicto interno no fue el Unico flanco de criticas a las medidas planteadas por
el gobierno. Desde la oposicidn existieron voces que incluso culpaban a la Nueva
Mayoria de haber avalado y fortalecido el mismo sistema educacional que ahora
buscaba desmantelar. Dirigentes de la UDI, por ejemplo, sostenian que “gran parte del
sistema educacional habia sido construido por la concertacidon” y que era imprudente
“construir reformas con base en mayorias circunstanciales”?®. A los resquemores
de la oposicidn se sumaban instituciones como la iglesia catdlica (en especial los
representantes de su red de colegios) y agrupaciones como la Confederacion de

17  Esmas, varios lideres estudiantiles relacionados con la movilizaciones del 2011 (Camila Vallejo (PC),
Giorgio Jackson (RD) y Gabriel Boric (Ind)) fueron candidatos a diputados.

18 Redaccion La Tercera (2014). “Criticas de Pérez Yoma a ministro Eyzaguirre tensionan al oficialismo’,
La Tercera, 10 de noviembre de 2014. Disponible en: http://www.latercera.com/noticia/
politica/2014/11/674-603928-9-criticas-de-perez-yoma-a-ministro-eyzaguirre-tensionan-al-
oficialismo.shtml. Ultima consulta: 16:40, 3 de agosto de 2015.

19 Vega, M. (2015), “Diputado Van Rysselberghe critica “frenesi legislativo” del Gobierno”, en 24 Horas,
29 de enero de 2015. Disponible en: http://www.24horas.cl/politica/diputado-van-rysselberghe-
critica-frenesi-legislativo-del-gobierno-1569767. Ultima consulta: 16:45, 3 de agosto de 2015.
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Padres y Apoderados de Colegios Particulares subvencionados (CONFEPA). Mientras
la primera desarrollaba reuniones con las autoridades, los directivos y apoderados
de los colegios catélicos, la CONFEPA convocd a movilizaciones y marchas en el gran
Santiago.

De todas formas, el 22 de mayo del 2014 se envié el proyecto de ley que “regula la
admisién de los y las estudiantes, elimina el financiamiento compartido y prohibe
el lucro en establecimientos educacionales que reciben aportes del Estado”?. Este
proyecto de ley tuvo una fuerte discusion en las comisiones, y se sometio a una serie
de enmiendas que recogieron las criticas y facilitaron la unidad del bloque de la
Nueva Mayoria. Asi, el 26 de enero del 2015 la Camara de Diputados aprobd la ultima
etapa del trdmite con el voto unanime de la coalicidn de gobierno. Esta aprobacion
no mermo las criticas de la oposicion, quien incluso la tildé como “un experimento
social”?.

En esta materia todavia restan muchos desafios. Luego del triunfo del primer paquete
de reformas quedan tareas complejas como cambiar la administracion escolar
desde los gobiernos locales al gobierno central y desarrollar nuevos mecanismos de
financiamiento en la educacion superior. Ambos temas ya han sido susceptibles a una
fuerte discusion en la que todavia no hay claridad de las propuestas y estrategias para
llevarlas a cabo.

c. La principal reforma politica: la caida del binominal

“Chao binominal”. Aquel fue el principal eslogan ciudadano una vez que se conocié
la aprobacion de la nueva férmula electoral para transformar, a partir del 2017, los
votos en escafios del Congreso chileno. La conformidad que se presentaba en la
prensa y redes sociales tenia una fuerte connotacion simbdlica, pues tras mas de 25
afios se eliminaba una de las leyes de amarre mds controversiales de la dictadura.

El proyecto de ley que eliminaba el sistema binominal ingresé a la Cdmara de
Diputados el 6 de mayo del 2014.%2. La primera discusién una vez ingresado el
proyecto fue con respecto a las debilidades de este sistema. Argumentos como que

20 Camara de Diputados de Chile (2014). Boletin 9366-04.

21 Redaccion Emol (s.f.).“Tras ocho meses de tramitacion, Congreso despacha la reforma educacional’,
en Emol. Disponible en: http://www.emol.com/noticias/nacional/2015/01/26/700984/votacion-
proyecto-lucro.html. Ultima consulta: 16:50, 3 de agosto de 2015.

22 Este proyecto se recuesta fuertemente en el propuesto por la Comisién Boeninger en el 2006. De
hecho, los autores de la actual reforma participaron de aquella comisién: José Auth, Patricio Zapata
y Mahmud Aleuy.
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“el binominalismo subvencionaba sistematicamente a la derecha®®” o que “la minoria
frenaba sistemdaticamente a la mayoria” fueron parte de los inicios de la discusién del
proyecto, ante una regla electoral que los actores consideraban como “ilegitima de
origen”.

El mensaje presidencial planteaba seis objetivos centrales: a) reducir la desigualdad
del voto, b) permitir la representacion de todas las corrientes politicas del pais, c)
aumentar la competitividad e incertidumbre, d) facilitar la expresion de la mayoria y
representacion de la minoria, e) que el congreso refleje la diversidad de la sociedad
y f) evitar que queden fuera candidatos con grandes votaciones?. Para lograr esos
objetivos, el gobierno sugirié medidas como el redistritaje con cambio en la magnitud
de los distritos, el aumento de los legisladores y la accién afirmativa para la presencia
de mujeres en el parlamento.

En cuanto al redistritaje y ampliacién de la magnitud, el proyecto contemplé la fusidon
de 56 de los 60 distritos disefiados para el sistema binominal. Los cuatro restantes
(de zonas extremas, es decir: 1, 2, 59, 60) no se tocaron en términos geograficos. Esta
fusién tuvo el objetivo de desarrollar magnitudes de distrito variables que fluctuaron
desde los tres escafios (precisamente en las zonas extremas) hasta ocho en las
zonas mas densamente pobladas. El analisis de los datos sobre esta nueva geografia
electoral evidencio cierto patrén que favorecia mas al centro metropolitano y a las
zonas extremas, y menos a las provincias ubicadas en el centro norte y sur del pais.
Mas aun, los analisis han demostrado una pérdida de poder real de las zonas mas
pobres producto del nuevo distritaje.

De igual manera, en concordancia con el aumento de magnitudes, también se
incrementd el niumero de diputados (120 a 155) y senadores (38 a 50). El proyecto
de ley presidencial argumentaba que “todo esfuerzo de igualacion del valor del voto
(hacia) imprescindible incrementar el nimero de diputados y senadores del pais, para
no verse obligados al imposible de disminuir la representacién de algunos territorios
escasamente poblados”.

23 No hay sustento empirico que avale que el binominalismo subvencioné a la derecha mas que a la
izquierda. De hecho, al analizar las ultimas siete elecciones (1989-2013), la Concertacién recibid
un bono promedio de 4,88 y la Alianza de 4,56. En promedio, la desproporcionalidad en Chile
ha alcanzado el 9,44 % segun el indice Loosemore and Hanby, medida estandarizada de votos
“perdidos /desperdiciados”. Ver: Loosemore, J. and Hanby, V. (1971). The Theoretical Limits of
Maximum Distortion: Some Analytic Expressions for Electoral Systems. British Journal of Political
Science 1 (4): 467-77. Para un andlisis mas detallado del funcionamiento del régimen binominal, ver:
Altman, D. (2006). Chile (2006-2009): Continuidades, Cambios y Desafios Democraticos. Colombia
Internacional 64 (Diciembre): 12-33.

24 No se explica cada uno de los criterios por separado, especialmente debido a la poca diferenciacion
que hay entre algunos de los puntos, en particular el b, d, y e (los entendemos casi idénticos en su
esencia).
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Este punto amerité algunas criticas que se relacionaron con el mayor costo del Estado
para solventar nuevos parlamentarios (en un contexto donde la sensibilidad frente
a la probidad del sistema politico esta altamente cuestionada). De igual manera, la
experiencia comparada sugeria que el incremento del nimero de legisladores no era
el Unico camino para mejorar la proporcionalidad del sistema. Israel, Nueva Zelanda
y Uruguay, por ejemplo, demostraban ser democracias con menos legisladores, pero
con sistemas mucho mas proporcionales a los planteados en el proyecto®.

La ultima medida fue la accidn afirmativa para la presencia de mujeres en el
parlamento, la cual contemplaba un intento de paridad de género (mas que una
ley de cuotas), pues establece que las colectividades politicas no deben tener mas
del 60 % de las candidaturas de sexo masculino o femenino. Dado que el nuevo
sistema no altera en lo mas minimo la forma del voto (el elector selecciona a un Unico
candidato en la lista), no se pudo avanzar mucho mas en cuanto a género®. Si bien
esta propuesta asegura una mayor oferta de género, esta por verse si esto se traduce
en una paridad real dentro del futuro Congreso?’.

Aun no hay claridad sobre los efectos politicos que tendra el nuevo sistema electoral.
Uno de los motivos para la reforma al binominal, mas alld de su pecado de origen, fue
la exclusion sistematica de las terceras fuerzas. Pero este sistema propuesto no mejora
sustancialmente esto. El propio exministro del Interior, Rodrigo Pefiailillo, reconocio
qgue “las barreras de entrada en los distritos que eligen entre 5 y 8 diputados, y que
constituyen el 82 % de la nueva Camara, se sitian entre el 11 al 17 %”%. Con estos
peajes de entrada, las terceras fuerzas dificilmente lograran entrar al parlamento.

25 La proporcionalidad de un sistema depende mucho més de La cantidad y tamafio relativo de los
distritos que de la cantidad total de legisladores. A la hora de distribuir escafios entre los partidos,
cada uno de los paises mencionados constituye un distrito Unico nacional.

26 Inclusive todavia existen muchas ambigliedades en cémo solucionar la distribucién entre géneros
en aquellos casos donde los partidos decidan armar sus listas via primarias partidarias. Sobre el
efecto del voto de género en las elecciones nacionales desde la reinstauracion democrética, ver:
Altman, D. (2004) Redibujando el mapa electoral chileno: Incidencia de factores socioeconémicos
y género en las urnas. Revista de Ciencia Politica XXIV (2): 49-66.

27 No deja de llamar la atencidén el absoluto silencio del nuevo sistema electoral en relacién a los
pueblos originarios. Los actores indigenas reclamaron la falta de compromiso del gobierno con las
etnias del pais al no ser considerados dentro de estas medidas de accion afirmativa. Fuente: Vargas,
V. (2015), “Ley de Cuotas a Medias: Reforma Electoral dejo en el olvido a los pueblos originarios”
en El Desconcierto, 15 de enero de 2015. Disponible en: http://eldesconcierto.cl/ley-de-cuotas-
medias-reforma-electoral-dejo-en-el-olvido-los-pueblos-originarios/. Ultima consulta: 16:55, 3 de
agosto de 2015.

28 El 5 de mayo del 2015, y de modo inédito en la historia contemporanea de Chile, la presidenta
Bachelet solicité la renuncia de todo el gabinete de ministros. Ese dia, la presidenta anuncié que
se tomaria 72 horas para la restructuraciéon completa del gabinete (resultaron siendo 120 horas).
Si bien varios ministros simplemente terminaron cambiando de cartera, el “equipo politico” de La
Moneda sufrié el remezén mas grande con la sustitucién de los ministros del Interior, Secretaria
General del Gobierno y Secretaria General de la Presidencia.
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Asimismo, se observa con preocupacién una légica antipartido. El exministro Pefiailillo
festejo la reforma porque la anterior regla electoral “en vez de abrir la democracia,
la ha ido cerrando a los independientes y nuevas fuerzas” (...). Asi, esta reforma
daria “mas posibilidades a los independientes”. En consecuencia, esta reforma corre
el riesgo de fomentar el culto al voto personalista y desarticular a los partidos, con
lo cual se abre a los outsiders famosos y populistas (y se banaliza la politica) y se
concentra naturalmente en asuntos locales. De esta forma, probablemente bajara la
capacidad de accidn colectiva de los partidos, su coherencia programdtica, minara la
cohesidn y disciplina partidaria, lo que redundara en la futura accién legislativa.

Con todo, el proyecto de ley fue aprobado el 20 de enero del 2015, sin necesidad
de pasar a comision mixta. A pesar de los multiples reparos al sistema electoral que
regira desde el 2017, existié un consenso de triunfo ante el fin del binominal y la
nueva forma de competencia electoral. Todo esto se logré producto de dos factores
que fueron bien aprovechados por el gobierno: a) una mayoria disciplinada -en
ambas camaras- de la coaliciéon gobernante y b) la inconsistencia del partido opositor
Renovacidn Nacional en este tema, producto de los divisiones internas que llevaron a
la renuncia de diputados y senadores en enero del 2014,

Nuevas perspectivas de reforma: el reto de lo que viene

A pesar de haber conseguido importantes reformas, los tres afios que le restan al
gobierno de Michelle Bachelet no serdan menos intensos. Los desafios que quedan por
delante involucran el concurso de muchos actores con intereses contrapuestos. En la
reforma educacional, por ejemplo, el gobierno se ha planteado avanzar en quitar la
responsabilidad de la administracion de los colegios publicos a los gobiernos locales,
en la gratuidad de las universidades y en construir nuevos incentivos de desempefio
docente. Nuevamente, estas medidas tendran importantes agentes que facilitaran o
ralentizaran la discusidén, como los docentes, rectores de universidades y el propio
movimiento estudiantil.

No obstante, el mayor desafio dentro de las promesas de campafia es, sin duda,
la reforma constitucional (o mas bien, la construccidon de una nueva Constitucidon
politica para Chile). Al igual que el sistema binominal, la Constitucion que hoy rige
el pais tiene una falta de legitimidad en su origen, pues su disefo fue realizado en
dictadura y porque su aprobacién (también en dictadura) se desarroll6 mediante un
plebiscito bastante irregular®.

29 Lainconsistencia se observa en la Cdmara de Diputados: los representantes de RN votaron a favor,
mientras que en el Senado hubo abstencion de representantes del partido y votos a favor de
senadores histéricos de RN que renunciaron al partido, como Lily Pérez y Antonio Horvath.

30 Véase:Fuentes, C. (2013). El Fraude. Crdnica Sobre El Plebiscito De La Constitucion De 1980. Santiago
de Chile: Hueders.
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Si bien la Constitucidon politica de Chile ha sufrido bastantes modificaciones con
respecto a la original (dos de las mas importantes fueron en 1989 y en el 2005),
esto no ha mermado la discusién por el disefio y aprobacidon de una nueva carta
constitucional para Chile. Aunque de manera incipiente, en este aspecto el debate
ha sido bastante intenso. La primera discusion se refiere al mecanismo para la
formacion constitucional. En este aspecto existen variadas posturas. Por un lado,
se ha organizado un movimiento ciudadano (el de mas referencia es el movimiento
transversal no partidario llamado Marca AC) que busca presionar por la creacién de
una asamblea constituyente. Por otro, existen actores politicos que postulan una
discusion constitucional desde las propias instituciones, sin necesidad de acudir a un
mecanismo como la asamblea constituyente.

En segundo lugar, se presenta la discusion sobre los temas que son necesarios de
abordar en la nueva constitucion. Esta discusion no ha sido del todo ordenada, a
pesar de que existen propuestas académicas sobre las ventajas de nuevas formas de
gobierno, el reconocimiento constitucional de los pueblos indigenas, las propuestas
de descentralizacion, entre otros.

Las propuestas de reforma constitucional deben ser analizadas sistémicamente en
todos sus aspectos y consecuencias. El avance hacia una nueva Constitucion deberia
trabajarse sobre dos principios importantes: participacion y coherencia interna.
Ambos tendrian que estar presentes tanto para los mecanismos de construccién de
la nueva Carta constitucional como para los lineamientos de su contenido. Temas
como la incorporacién constitucional de mecanismos de democracia directa y el
reconocimiento a la inclusion de los pueblos indigenas parecen ser relevantes para
atender el principio de participacion3'. Mientras que observar la viabilidad politica
del mecanismo de construccion constitucional, asi como un disefio sistémico en
los principios y responsabilidades de todos los organismos e instituciones, es parte
fundamental de la coherencia.

31 Altman, D. (2006a). (Algunas) Reformas institucionales para el mejoramiento de la calidad de la
democracia en Chile del siglo XXI. En: Fuentes, C. y Villar, A. (eds.) Desafios Democrdticos. Santiago:
LOM Ediciones - FLACSO Chile.
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Algunas conclusiones

Se ha intentado dilucidar los aspectos politicos que dieron viabilidad a las reformas
en Chile, a pesar de ser un ano dificil y con muchos vaivenes politicos dentro del
gobierno. Si bien las nuevas autoridades del pais capitalizaron electoralmente un pais
que despertod durante el comienzo de la década bajo el gobierno de otro signo politico,
aun surgen muchas dudas sobre los efectos de este gran paquete de reformas.

Chile es un modelo complejo de un paquete de reformas que precondicionan de
una forma u otra la factibilidad de eventuales reformas politicas. La negociacién y
los aspectos politicos del paquete de reformas (publicas y politicas) se hacen mas
complejos al punto de que una reforma puede estar supeditada a la aprobacion de
otra referente a un tema completamente distinto. Por ejemplo, si bien queda claro
que para aprobar la reforma educativa se tenia que gozar con recursos frescos, no en
vano se comenzé por la reforma impositiva. Lo que no queda claro es la opcién de
comenzar por ahi y no por las otras reformas aun en espera (constitucional, laboral,
etc.). Posiblemente, el poder movilizador del mundo estudiantil que puso en jaque
al gobierno de Pifera haya sido una razén para comenzar por ese lado una forma de
desactivar eventuales protestas.

Durante largos meses del 2014, los chilenos estuvieron inmersos en multiples y
simultaneas discusiones de reforma en virtualmente todos los ambitos (educacién,
impositiva, electoral, constitucional, laboral, etc.). Es dificil decodificar la légica
del gobierno detras de la activacion de todas las discusiones de reforma de forma
simultanea. Posiblemente haya habido una ldgica del divide y triunfards, pero con
ello se arriesga una sobresaturacion ciudadana, como se ha visto. De hecho, a los mas
avezados periodistas politicos o cientistas sociales se les hacia dificil mantenerse al
dia sobre los argumentos de ida y vuelta de los distintos actores sociales y politicos.

Lo que no deja de llamar la atencidn, tal como se menciond al comienzo de este
trabajo, es que todas las reformas discutidas y aprobadas hasta el momento fueron
logradas en el contexto de un sistema politico acusado paraddjicamente por las
mismas autoridades de ser incapaz de procesar reformas sustanciales.

Sin embargo, la envergadura de los ultimos acontecimientos relacionados con
fraude, corrupcion y tréfico de influencias seguramente aplazara el camino trazado
previamente por el gobierno. En el segundo afio, los planes de impulso a la segunda
etapa de reformas se han visto retrasados por la urgencia de desarrollar una nueva
institucionalidad para combatir tales anomalias. La fortaleza de estos temas (producto
de los escandalos) tendra bastante ocupado a un gobierno alicaido en su adhesidn
ciudadana. Los caminos y estrategias siguen abiertos a la especulacién.

ORGANIZACION DE LOS ESTADOS AMERICANOS | REFORMAS POLITICAS EN AMERICA LATINA: TENDENCIAS Y CASOS

179



180

Bibliografia

Altman, D. (2004) Redibujando el mapa electoral chileno: Incidencia de factores
socioecondmicos y género en las urnas. Revista de Ciencia Politica XXIV (2): 49-66.

Altman, D. (2006). Chile (2006-2009): Continuidades, Cambios y Desafios
Democraticos. Colombia Internacional 64 (Diciembre): 12-33.

Altman, D. (2006a). (Algunas) Reformas institucionales para el mejoramiento de
la calidad de la democracia en Chile del siglo XXI. En: Fuentes, C. y Villar, A. (eds.)
Desafios Democraticos. Santiago: LOM Ediciones - FLACSO Chile.

Bachelet, M. (2013). Discurso como presidenta electa. Disponible en: http://
www.lanacion.cl/texto-completo-discurso-de-bachelet-como-presidenta-electa/
noticias/2013-12-15/225051.html. Ultima consulta: 16:00, 3 de agosto de 2015.

Bachelet, M. (2013). Programa de Gobierno. Disponible en: http://www.minsegpres.
gob.cl/wp-content/upLoads/2014/04/ProgramaMB.pdf. Ultima consulta: 16:15, 3 de
agosto de 2015.

Camara de Diputados de Chile (2014). Boletin 9290-05.
Céamara de Diputados de Chile (2014). Boletin 9366-04.
Centro de Estudios Publicos (2015). Encuesta CEP Abril 2015. Disponible en: http://
www.cepchile.cl/dms/archivo_5916_3706/EncuestaCEP_Abril2015.pdf. Ultima

consulta: 16:05, 3 de agosto de 2015.

Cepal (2015). Anuario Estadistico de América Latina y el Caribe 2014. Santiago de
Chile: Naciones Unidas.

Fuentes, C. (2013). El Fraude. Crénica Sobre El Plebiscito De La Constitucidon De 1980.
Santiago de Chile: Hueders.

GFK Adimark (2015). Encuesta: Evaluacion Gestidon de Gobierno Abril 2015. Disponible
en: http://www.adimark.cl/es/estudios/documentos/14_eval%20gobierno%20
abr_2015.pdf. Ultima consulta: 16:10, 3 de agosto de 2015.

Loosemore, J. and Hanby, V. (1971). The Theoretical Limits of Maximum Distortion:

Some Analytic Expressions for Electoral Systems. British Journal of Political Science 1
(4): 467-77.

ORGANIZACION DE LOS ESTADOS AMERICANOS | REFORMAS POLITICAS EN AMERICA LATINA: TENDENCIAS Y CASOS



Luna, J. y Altman D. (2011). Uprooted, but Stable? Chilean Parties and the Concept of
Party System Institutionalization. Latin American Politics & Society 53 (2): 1-28.

Luna, J.; Toro, S.; Salas, V. y Jaramillo-Brun, N. (2012). Cultura politica de la democracia
en Chile y en las Américas, 2012: hacia la igualdad de oportunidades. Informe del
Barémetro de las Américas, LAPOP. Santiago: Pontificia Universidad Catdlica de Chile
y Universidad Catolica de Temuco.

Redaccion El Mercurio (2014). “Andrés Allamand:”Lo crucial sera la fuerza de los
argumentos, porque no tendremos la fuerza de los votos””, El Mercurio, 15 de marzo
de 2014. Disponible en: http://www.elmercurio.com/blogs/2014/03/15/20259/
andres-allamandlo-crucial-sera-la-fuerza-de-los-argumentos-porque-no-tendremos-
la-fuerza-de-los-votos.aspx. Ultima consulta: 16:35, 3 de agosto de 2015.

Redaccion Emol (s. f.). “CRCP estima que la eliminacién del FUT acarreara efectos
negativos sobre las PYMES”, en Emol. Disponible en: http://www.emol.com/noticias/
economia/2014/06/04/663668/crcp-estima-que-la-eliminacion-del-fut-acarreara-
efectos-negativos-sobre-las-pymes.html. Ultima consulta: 16:25, 3 de agosto de
2015.

Redaccion Emol (s. f.). “Tras ocho meses de tramitacidon, Congreso despacha la
reforma educacional”, en Emol. Disponible en: http://www.emol.com/noticias/
nacional/2015/01/26/700984/votacion-proyecto-lucro.html. Ultima consulta: 16:50,
3 de agosto de 2015.

Redaccidn La Tercera (2014). “Criticas de Pérez Yoma a ministro Eyzaguirre tensionan
al oficialismo”, La Tercera, 10 de noviembre de 2014. Disponible en: http://www.
latercera.com/noticia/politica/2014/11/674-603928-9-criticas-de-perez-yoma-a-
ministro-eyzaguirre-tensionan-al-oficialismo.shtml. Ultima consulta: 16:40, 3 de
agosto de 2015.

Senado de Chile (2014). Protocolo de Acuerdo Por una Reforma Tributaria para un
Chile mas inclusivo. Disponible en: http://www.senado.cl/prontus_senado/site/
artic/20140708/asocfile/20140708113305/protocolo_de_acuerdo___por_una_
reforma_tributaria_para_un_chile_m__s_inclusivo.pdf. Ultima consulta: 16:30, 3 de
agosto de 2015.

Sergio, T. y Mardones, R. (2014). Chile frente al cambio de ciclo. Participacion y

preferencias electorales en las elecciones chilenas de 2013. Nueva Sociedad 249
(enero-febrero): 16-27.

ORGANIZACION DE LOS ESTADOS AMERICANOS | REFORMAS POLITICAS EN AMERICA LATINA: TENDENCIAS Y CASOS

181



182

Servicio de Impuestos Internos (2014). Preguntas frecuentes. Disponible en: http://
www.sii.cl/preguntas_frecuentes/catastro/001_012_0665.htm. Ultima consulta:
16:20, 3 de agosto de 2015.

Vargas, V. (2015), “Ley de Cuotas a Medias: Reforma Electoral dejo en el olvido a los
pueblos originarios” en El Desconcierto, 15 de enero de 2015. Disponible en: http://
eldesconcierto.cl/ley-de-cuotas-medias-reforma-electoral-dejo-en-el-olvido-los-
pueblos-originarios/. Ultima consulta: 16:55, 3 de agosto de 2015.

Vega, M. (2015), “Diputado Van Rysselberghe critica “frenesi legislativo” del
Gobierno”, en 24 Horas, 29 de enero de 2015. Disponible en: http://www.24horas.cl/
politica/diputado-van-rysselberghe-critica-frenesi-legislativo-del-gobierno-1569767.
Ultima consulta: 16:45, 3 de agosto de 2015.

ORGANIZACION DE LOS ESTADOS AMERICANOS | REFORMAS POLITICAS EN AMERICA LATINA: TENDENCIAS Y CASOS



La travesia de una democracia
incompleta: reformas politicas en
Colombia (1991-2015)

Juan Fernando Londoiio*

Introduccion

Durante los ultimos 25 afios, Colombia ha debatido y desarrollado una amplia agenda
de reformas politicas. Su vida democratica se ha caracterizado por dos dinamicas: por
un lado, el constante esfuerzo de realizar reformas constitucionales centrales para el
desempefio institucional; por otro, una intensa volatilidad politica y electoral. Ambas
dindmicas han forjado un panorama politico partidista drasticamente diferente con
respecto a la situacion previa a la década del 90, pero con una situacion de calidad
democratica que ha cambiado muy poco.

Una primera lectura de lo ocurrido parece mostrar una gran voluntad reformista
de gobiernos y clase politica, asi como una gran capacidad de adaptacion por parte
de la clase dirigente con respecto a las demandas y situaciones cambiantes. Esta
lectura del proceso resalta la capacidad evolutiva del sistema politico y la voluntad
de respuesta de la clase dirigente nacional (Sarabia-Better, 2003). Una perspectiva
distinta, tal como se intentard presentar en este analisis, muestra que, pese a las
reformas, varios de los aspectos fundamentales de la democracia colombiana no han
sido modificados sustancialmente, y que las formas tradicionales de reproduccion del
capital politico siguen determinando la conformacién del poder en el pais. La hipotesis

1 Agradezco la colaboracion en el soporte de investigacién a Margarita Buitrago y Lina Guavita,
del equipo del Centro de Analisis y Asuntos Publicos. La version final del presente capitulo fue
terminada el 17 de junio de 2015.
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gue se propone es que los aspectos centrales que impiden el cabal asentamiento
de la democracia no han sido removidos pese a los esfuerzos reformistas, e incluso
gracias a ellos.

Los esfuerzos de reforma no pueden ser analizados sin comprender la naturaleza dual
de la democracia colombiana. Dicha dualidad consiste en la convivencia de practicas
electorales y formas democraticas con un trasfondo de violencia generalizada
(Gutiérrez, 2014).

Una narrativa comunmente aceptada es que la convivencia de estas dos realidades se
desenvuelve por rieles paralelos, pero desconectados: por un lado, el pais del conflicto
(y el andlisis del conflicto) y por el otro, el pais de los partidos y las elecciones (y el
analisis de estos). En lugar de ello, la hipdtesis que se intenta esbozar en este trabajo
es que son rieles paralelos conectados por sus respectivos travesafios, en virtud de
lo cual, aquello que sucede en un riel normalmente impacta en el otro, y viceversa.

En este sentido, los esfuerzos de reforma politica pueden ser entendidos como la
respuesta, desde los liderazgos institucionales, para darle mas gobernabilidad al
sistema y de esa manera resistir los embates de violencia que genera la existencia del
conflicto armado. Esta fue la idea original con la que se inicié el proceso de reformas
en Colombia durante la década del 80. El presente analisis propone retomar dicha
perspectiva, especialmente ante la expectativa de un proceso de paz en marcha que
ofrece la posibilidad de poner fin al conflicto armado colombiano.

Para entender el caso colombiano se explicara la evolucion de las reformas politicas
en el ultimo cuarto de siglo y los esfuerzos de supervivencia de las instituciones. En
tal sentido, el estudio empieza con una caracterizacién del desarrollo democratico
en Colombia, la cual permitira entender los esfuerzos de reforma realizados durante
1991-2015 y al mismo tiempo comprender sus limitaciones y dificultades.

Para el periodo analizado se describen los esfuerzos de reforma politica adelantados
por los gobiernos de los ultimos cinco lustros. Se mostrard cdmo, desde el diagndstico
mas extendido del respectivo momento, se intentd modificar el ejercicio del poder
en Colombia y los resultados de dichos esfuerzos. La descripcion termina con el
analisis de la reforma aprobada por el Congreso en el primer semestre del 2015 y las
perspectivas de los nuevos esfuerzos de transformacion, incluidas las posibilidades
gue se abren con la firma de un acuerdo de paz que termine el conflicto interno del
ultimo medio siglo.

Dado que el propdsito de las reformas politicas es mejorar la democracia, es necesario

partir con una revision del punto de partida, para determinar qué es lo que se quiere
cambiar. Asi pues, écomo caracterizar a la democracia colombiana? De manera
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general se puede sefialar a Colombia como una democracia joven e incompleta. Este
sera el punto de partida del presente andlisis.

La democracia colombiana

Colombia es una democracia joven e incompleta. Pese a que no se suele reconocer
oficialmente, estas caracteristicas han sido la fuerza motriz de los esfuerzos de
reforma politica. Como se vera a continuacion, las distintas iniciativas han tenido
mucho que ver con la politica (la lucha electoral por el poder) y la gobernabilidad (la
relacion entre quienes ostentan ese poder), pero mucho menos con la democracia (el
ejercicio del poder para garantizar los derechos y libertades).

El actual régimen politico colombiano es una democracia joven. Pese a la existencia
de periodos previos de competencia electoral, el surgimiento del actual sistema
democratico se puede ubicar en 1958, con la instauracion de un sistema de alternancia
partidista en virtud de los pactos del Frente Nacional entre liberales y conservadores.
La mayor parte de los procesos electorales anteriores no se realizé en condiciones
de libres y competitivas, principalmente por el ejercicio recurrente a la violencia y el
menoscabo de los derechos de opositores (ver anexo 1) (Smith, 2004).

De manera general es posible sefialar que el sistema politico colombiano no ha
permitido, sino hasta la aprobacion de las normas de la Constitucién de 1991, el
acceso de todos los grupos a la competencia politica. A partir de 1958, el sistema
politico permitié la competencia electoral, pero solo para liberales y conservadores,
con el fin de superar la situacion de violencia politica precedente. Luego de los cuatro
periodos pactados se mantuvieron las normas que obligaban a dar participacion
adecuada y equitativa en el gobierno a los dos partidos tradicionales, (articulo 120
constitucional), lo cual condujo hacia una “sociedad bloqueada” (Latorre-Rueda,
2011). De acuerdo con esto, aunque la democracia electoral existe en Colombia
desde 1958, es necesario acotar que unas elecciones auténticamente competitivas
solo se realizan desde 1991.

No es suficiente que existan elecciones para catalogar a un pais como democratico,
sino que son necesarios unos estandares minimos de ejercicio de la libertad. Asi,
Colombia ha vivido graves violaciones de derechos humanos, con el agravante
de que esta situacion se acentud durante el periodo de vigencia de las reformas
democratizadoras iniciadas con la Constitucion de 1991. Fue justamente la situacion
de violencia y conflicto armado la que genero este nivel insdlito de violaciones hasta
dejar al 2015 un total de 7 200 000 victimas, es decir, casi una cuarta parte de la
poblacién ha visto conculcados sus derechos (Centro de Investigacion y Educacion
Popular, CINEP, 2015).
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La frecuencia casi ininterrumpida de procesos electorales en Colombia ocultaba la
debilidad con que se llevaba a cabo el ejercicio del derecho a elegir y ser electo,
asi como las pocas garantias de libertad y equidad con que han contado candidatos
y electores. Dos elementos criticos que muestran esta situacion son la persistente
abstencidén electoral, que ha mantenido cifras histéricas siempre superiores al 50 %,
y la deficiencia misma del proceso electoral, medida por la poca credibilidad de los
ciudadanos en su transparencia o con base en métodos comparados como el que
utilizé PNUD para generar el indice de Democracia Electoral?; en él, Colombia obtuvo
una calificacién de tan solo 0,57 para el periodo que va desde 1990 al 2002 (Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo, PNUD, 2004).

El tercer elemento que caracteriza la democracia colombiana se deriva de las
consecuencias resultantes de la violencia politica y el conflicto armado. Justamente el
desafio que los actores armados hacen al ejercicio del poder legalmente constituido
impide la vigencia del Estado de Derecho. En la medida en que distintos grupos usan las
armasy la violencia para tramitar sus aspiraciones o intereses politicos, la democracia
no puede funcionar como el mecanismo de resolucidn de conflictos para el cual esta
concebida (Runciman, 2014). Asi, el mayor defecto y distorsién de la democracia en
Colombia ha sido el uso de las armas y la violencia como método para luchar por el
poder o resolver los conflictos politicos. Aqui es necesario mencionar que no solo
la guerrilla ha usado las armas para desafiar al Estado y buscar el poder, sino que
también el Estado ha usado mecanismos ilegales para combatir tanto a la subversion
como a las expresiones politicas que consideraba amenazantes, especialmente
sindicatos y organizaciones sociales (Gutiérrez, 2014).

Las causas del conflicto armado son razén de controversia intensa, tal como se pudo
evidenciar recientemente con motivo de los trabajos producidos por la Comisidon
Histérica del Conflicto y sus Victimas (CHCV, 2015). Es evidente que no existe una
causa Unica que pueda explicar la aparicion y persistencia de la violencia politica,
pero, en cualquier caso, la decision de buscar el poder por la via revolucionaria no
puede ser considerada un asunto secundario. Por el contrario, puede debatirse que
existan elementos que ayudaron a motivar una causa revolucionaria y también a la
prolongacion del conflicto, pero no puede dudarse del elemento de vocacién politica
por parte de los lideres subversivos. Mientras existan grupos armados que usen la
violencia en lugar de la lucha democratica, Colombia sera una democracia incompleta.
Por esta razon, gran parte de los esfuerzos de reforma ha sido encaminada a eliminar
los elementos asociados con el origen o con las causas de la prolongacién del

2 Segun el PNUD, el indice de democracia electoral es una medida que abarca el derecho al voto,
elecciones limpias, elecciones como medio de acceso a los cargos publicos y elecciones libres. La
medida va de 0 a 1, en donde 0 representa la inexistencia de democracia electoral y 1 la maxima
expresion de esta.
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conflicto, como el sistema bloqueado que se habia generado en el Frente Nacional,
el predominio de las élites tradicionales en el control del gobierno bajo el amparo
del bipartidismo, la exclusion y baja participacién de las minorias, entre otras (Roll,
2001).

El presente andlisis presentara un recorrido por las reformas que han tenido lugar
en los ultimos cinco lustros; inicia con los cambios introducidos por la Constitucion
de 1991 y finaliza con la reforma politica en curso en el Congreso de la Republica. El
analisis no terminara con esta presentacion analitica y descriptiva, sino que incluira
lo contenido en los acuerdos de La Habana como parte de la actual negociacién de
paz, dado que estos constituyen la agenda de reformas futuras en la medida que se
logre la firma de un acuerdo entre el gobierno y las guerrillas. Para cada una de las
reformas se intentard presentar el contexto y diagndstico que les sirvieron de base,
sus principales elementos y los mas importantes efectos generados.

LaConstitucionde 1991:respuestaaunasociedad bloqueada
Diagndstico

La estabilidad que trajo el Frente Nacional en virtud del cese del enfrentamiento
entre liberales y conservadores también tuvo un cimulo de efectos nocivos para el
sistema politico®. El primero de ellos fue el cierre del sistema a otros actores politicos,
pues el acuerdo se sustentaba en el compromiso de liberales y conservadores de
abandonar la violencia a cambio de asegurar su participacion en todos los niveles
y cargos del Estado, sin que se previera la posibilidad de que otras fuerzas pudieran
acceder al poder o competir por él. En virtud de dichos acuerdos, los dos partidos no
solamente rotaron la presidencia durante cuatro periodos (a partir de 1958), sino que
también consiguieron control total del legislativo.

Entre 1974 y 1990, liberales y conservadores obtuvieron mds del 90% de las curules
en el Congreso (tal como se muestra en el anexo 2) (Gutiérrez, 2007). La consagracion
de dicho duopolio sobre los cargos condujo a una desaparicion de la confrontacion
ideoldgica y la pérdida de incentivos para la confrontacién de programas. A su vez,
la ausencia de emulacion programatica generd un gran predominio de las practicas
clientelistas como forma de relacionamiento politico electoral. Como corolario de
este esquema se produjo una desinstitucionalizacion y agudizacién de la division
interna en los partidos.

3 Para un andlisis de las bondades y efectos no previstos del Frente Nacional, ver Caballero, Pach6n
& Posada, 2012.
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La erosidon de los partidos llevd a un creciente poder del presidente, quien
practicamente gobernaba sin participacién del Congreso, ya fuera por la via del
Estado de Sitio o por la via de las facultades extraordinarias que el propio Legislativo
le entregaba. La relacion ejecutivo-legislativo se convirtié en un intercambio clientelar
cuyo paradigma fueron los denominados “auxilios parlamentarios”, que consistian en
partidas del presupuesto a disposicidn de los congresistas para que los gestionaran
en forma auténoma (Ungar & Murillo, 1993).

Al tiempo que liberales y conservadores abandonaban la violencia politica,
surgieron las primeras organizaciones guerrilleras que desafiaban el nuevo orden
instituido (las FARC y el ELN, las principales guerrillas histdricas aun existentes se
fundaron en 1964). La respuesta estatal fue principalmente represiva, pero las
organizaciones subversivas, en lugar de ser eliminadas, se multiplicaron. La incipiente
modernizacidn que se vivid gracias al proceso de urbanizacién presenté nuevos
desafios, incluidas mayores demandas por inclusidn y acceso a bienes y servicios.
Los gobiernos posteriores al Frente Nacional intentaron infructuosamente llevar a
cabo reformas, pero, con excepcién de los esfuerzos descentralizadores del gobierno
de Belisario Betancur (1982-1986), ningun otro presidente pudo sacar adelante las
transformaciones institucionales que propuso.

Las reformas fallidas generaron un sentimiento de incapacidad por parte de los actores
politicos y los ciudadanos por igual, una sociedad bloqueada ante la necesidad de
cambios. El fracaso del primer proceso de paz, liderado por el presidente Betancur,
fue acompafiado por la aparicion del paramilitarismo y el genocidio del partido Unidn
Patridtica, asi como por el inicio de las mas degradadas formas de violacion de los
derechos humanos. La situacién terminé de agravarse con la entrada en escena del
narcotrafico, que desafi al Estado colombiano mediante el terrorismo. En la campafia
presidencial de 1990, tres candidatos presidenciales fueron asesinados. El sistema
llegd a lo que se conocié como “colapso parcial del Estado”4, tal como lo calificaron
algunos analistas de la época (Pizarro, 2004) (Leal y Zamosc, 1990).

El escenario de ingobernabilidad, crisis social e incapacidad de tramitar reformas
condujo la convocatoria de una Asamblea Constitucional, liderada por el Movimiento
Estudiantil mediante la propuesta de una séptima papeleta®. El éxito de este proceso
sirvio de impulso para desatar el proceso que culminaria con la adopcién de una
nueva Constitucidn, en 1991.

4 Este término usado en el analisis colombiano precedioé los andlisis de “Estados fallidos” que se
popularizaron a inicios del siglo XXI.

5 Proyecto que proponia incluir un sétimo voto en las elecciones de marzo de 1990, con el fin de
aprobar una reforma constitucional mediante una Asamblea constituyente.
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Las medidas adoptadas: reforma del Estado y reforma
politica

La Constitucion de 1991 reconstruyd por completo el ordenamiento juridico del pais
y senté las bases de un Estado mucho mas moderno. Sus principales caracteristicas
fueron un generoso reconocimiento de derechos, acompafiado de garantias
judiciales para su proteccion, una mejor distribucion horizontal y vertical del poder
con mayores limitaciones al poder presidencial, asi como una importante apertura
de la competencia politica mediante la eliminacion de los privilegios otorgados a
liberales y conservadores. También incluyd un disefio pluralista enfocado en facilitar
la aparicién de nuevas fuerzas politicas y debilitar asi el predominio del bipartidismo
en la vida politica nacional.

Para limitar el poder presidencial, la nueva Constitucion establecid limites al uso
de Estados de Excepcidn y recortd las posibilidades de delegacién de las funciones
legislativas del Congreso. Ademas, fortalecié el poder de control politico mediante
mecanismos como la mocién de censuray un régimen de coparticipacién del Congreso
en la conformacion de los drganos judiciales y de control (Garcia, Revelo-Rebolledo
& Uprimmy, 2009). El disefio de los poderes busco establecer que estos colaboraran
entre si, pero que ninguno tuviera capacidad suficiente para avasallar o desconocer
a los otros. Los mayores avances se presentaron en el poder judicial, que contd con
una fiscalia independiente y una nueva Corte constitucional, ademas de autonomia
administrativa y presupuestal (Giraldo, 1993).

En cuanto al régimen electoral, se prohibié al presidente buscar la reeleccién en
cualquier periodo posterior a su gobierno (antes podia hacerlo luego de un periodo)
y se establecio el sistema de doble vuelta (ballotage), junto con la eleccién popular
del vicepresidente en el mismo tiquete presidencial. Para la eleccion del Congreso
se establecid que el Senado seria elegido por circunscripciéon nacional, mientras
que en la Cadmara seguirian representados todos los territorios mediante eleccidon
departamental. Se establecieron circunscripciones especiales para minorias y se cred
el Consejo Nacional Electoral (Lizarazo, 2011).

Para ampliar la democracia se consagré la democracia participativa y se establecieron
los mecanismos de democracia directa, incluida la revocatoria de mandato para
alcaldes y gobernadores. Con el mismo propdsito, pero en relacién con el sistema
de partidos, se eliminaron las clausulas que estipulaban ventajas para que liberales
y conservadores accedieran al poder. La legislaciéon permitid la inscripcion de
candidaturas a partidos, movimientos y grupos significativos de ciudadanos, e incluso
facilité la creacién de nuevos partidos mediante la recolecciéon de firmas. Se establecio
la obligacion del Estado de contribuir al financiamiento de los partidos, pero se
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prohibié cualquier tipo de injerencia legal en los asuntos relativos a la organizacion o
democracia interna de las organizaciones partidarias (Cepeda, 1993).

Los efectos de la nueva Constitucion

La Constituyente de 1991 buscé ser un pacto de paz. Pese a este propdsito, los
afios posteriores a su proclamacion han sido los de mayor violencia politica y mayor
degradacion del conflicto. En la medida que no pudo vincularse a las principales
expresiones de la guerrilla®, la situacion derivé en la prolongacién de la guerra y su
multiplicacién, pero esta vez alimentada por los recursos del narcotrafico (Pizarro-
Leongédmez, 2012).

En cuanto a sus efectos institucionales, la Constitucién logré restarle poder al
Ejecutivo, facilité la labor de la justicia, fortalecid los érganos de control y establecié
importantes érganos independientes (como la Junta Directiva Banco de la Republica).
Sin embargo, esa reduccion del poder presidencial condujo a una mutacién en su
naturaleza, ya que la facultad de asignacion presupuestal del presidente, sumada a la
continuacion del ejercicio clientelar de la politica, condujo a que mediante diferentes
mecanismos (distribucion de cargos y partidas presupuestales) el Ejecutivo pudiera
controlar al Congreso y conformar mayorias para su agenda legislativa. A su vez,
el fraccionalismo de los partidos generd crecientes costos de transaccion para el
Ejecutivo (Cardenas & Pachdn, 2010).

La falta de claridad en muchos de estos procesos ha sido el principal motivo para
que los distintos gobiernos decidan impulsar reformas politicas que mejoren
la transparencia y eficiencia en la toma de decisiones publicas y la asignacion
presupuestal. Pese a que el Congreso ya no puede delegar facultades legislativas en
el Ejecutivo, la mayor parte de la legislacién obedece a la iniciativa del gobierno y
ninguna ley importante puede aprobarse sin su consentimiento. De hecho, todas las
normas que impliquen derogaciones y gasto publico deben contar con el beneplacito
del ministro de Hacienda para poder ser tramitadas.

En relacidon con los mecanismos de democracia directa, estos han sido solo una
ilusion en el ejercicio politico en Colombia. Los pocos intentos que se han realizado
han fracasado, incluido el mas importante de ellos: el referendo constitucional
promovido por el primer gobierno de Alvaro Uribe. Los umbrales establecidos en la
propia Constitucion y en la legislacién posterior redundaron en una total inviabilidad
para tramitar iniciativas politicas mediante dichos mecanismos.

6 Algunas guerrillas lograron acuerdos de paz previamente a la Constitucién, como el M19, y un
par de grupos con ocasién de ella, como el Quintin Lame y el EPL.
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El mayor éxito de la Constitucion fue desmontar el duopolio liberal-conservador
sobre los cargos publicos y el ejercicio electoral. El porcentaje de votos obtenidos por
los partidos tradicionales declind irreversiblemente a partir de la nueva Constitucion
(Losada, 2014). Mientras en 1990 liberales y conservadores capturaban el 89,8 %
de los votos, en el 2014 tan solo consiguieron el 33,8 % para el Senado. El declive
fue poco visible al principio, dado que muchos de los nuevos partidos realmente
eran instrumentos de politicos locales que aprovechaban los beneficios de obtener
personeria juridica propia, pero que una vez en el Congreso se reacomodaban en las
estructuras nacionales de sus partidos. Estas “familias de partidos” (Giraldo, 2003)
permitieron que la dispersidon de microempresas electorales y la entrega de avales
fueran funcionales para el bipartidismo, dado que en el corto plazo ello no afectd
el niumero de sillas obtenidas en el Congreso, que siguié siendo controlado por los
dos partidos histdricos hasta el 2002. En la Cdmara de Representantes, por ejemplo,
mantuvieron las siguientes tasas de control bipartidista para el periodo: 82,5 %
(1991), 90,68 % (1994), 84,47 % (1998), y 67,1 % (2002) (Gutiérrez, 2007).

De hecho, el Niumero Efectivo de Partidos (NEP) no sufrio grandes alteraciones en la
década del 90, pese al crecimiento de organizaciones con personeria juridica como
partidos politicos. Mientras el nimero de organizaciones con personeria pasé de 23
en 1991 a 72 en 1998, el numero efectivo de partidos en el Congreso evolucioné asi:
3,0 en 199; 2,8 en 1994; 3,2 en 1998 y recién en el 2002 aumento a 6,4 (Puyana &
Batlle, 2013).

Las dindmicas internas de los partidos se dispersaron principalmente como
consecuencia de la circunscripcién nacional para la eleccién de senadores. Esta
norma quebrd las piramides organizativas de los partidos tradicionales, que se habian
estructurado en torno a las circunscripciones departamentales. Los costos de las
campanas se dispararon y quienes buscaban curules al Senado buscaron apoyos en
las bases de los partidos mediante su incursién en diferentes regiones; con ello se
destruyd la articulacién tradicional de los partidos y sus mandos medios. Se aumentd
el numero de listas, el nUmero de candidatos, el costo de las campafias y se generd
un sistema desordenado que terminé afectando la gobernabilidad.

Paraddjicamente, la erosidon de los partidos tradicionales fue producto de su éxito
inicial. Al fomentar la creacion de multiples candidaturas y aprovechar asi las ventajas
electorales de la consecucién de curules mediantes pequefias votaciones (con lo cual
se generd la lucha por los residuos, conocida como “la operacion avispa”) se generd un
numero tal de listas y candidaturas que los partidos nunca fueron capaces de retomar
el control sobre el sinnumero de liderazgos surgidos del nuevo esquema. Cuando las
normas aprobadas en el 2003 obligaron a tener listas Unicas, ya habia demasiados
candidatos en competencia y estos tuvieron que acomodarse oficialmente en
multiples partidos y abandonar sus casas matrices originales. Partidos como Cambio
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Radical, Opcién Ciudadanay en gran parte el propio partido de la Unidad Nacional (U)
surgieron como consecuencia de estas nuevas normas y ante la necesidad de ordenar
la competencia territorial, aunque se constituyeron mayoritariamente a partir de
lideres que en algun momento estuvieron ligados a los partidos tradicionales.

En cualquier caso, el sistema politico se abrid y el bipartidismo se desmonté. El efecto
inicial de las normas disefiadas fue una gran proliferacidn de organizaciones politicas.
Muy pronto, desde el gobierno de Ernesto Samper (1994-1998) los lideres politicos
se darian a la tarea de tratar de ajustar el nuevo régimen y darle mayor coherencia al
sistema de partidos, tal como se vera en la siguiente seccion.

Intentos de reforma: las propuestas de Samper y Pastrana

La Constitucién de 1991 fue reformada rapidamente y luego de manera frecuente.
Hasta el 2014 se han tramitado 38 reformas constitucionales sobre los mas variados
temas, y las iniciativas de reforma no tramitadas han sido mucho mayores. Todos los
presidentes han realizado reformas constitucionales (Gaviria, 3; Samper, 4; Pastrana,
5; Uribe I, 8; Uribe Il, 7; Santos I, 10) y han liderado iniciativas de reforma politica.

El gobierno de Ernesto Samper (1994-1998) conformd una comisién para la reforma
de los partidos, con propésitos como “consolidar los espacios de participacién abiertos
por la nueva Constitucién” (Roll, 2002) y “ayudar a la conformacion de un sistema
de representacion politica mas dinamico, mas participativo, mas transparente, mas
democratico y mas alternativo”. Pero estos propdsitos estaban acompanados de un
diagndéstico mucho mas controversial que incluia criticas al disefio constitucional como
haberle dado el mismo caracter juridico a los partidos y a los movimientos politicos,
haber prohibido a la ley consagrar el caracter democratico de los partidos y haber
establecido la Circunscripcién Nacional de los senadores, que negaba participacion a
la mitad de las regiones (Sarabia-Better, 2003).

Las propuestas de la comision fueron recogidas en un proyecto de Acto Legislativo y
dos proyectos de ley, uno sobre Estatuto de la Oposicidon y otro sobre financiacién de
campanas. La crisis politica desatada por el descubrimiento de las fuentes ilegales de
financiacion de la campafia del presidente Samper, que provenian del cartel de Cali,
trajo consigo la imposibilidad de adelantar cualquier tipo de reforma.

El gobierno de Andrés Pastrana (1998-2002) liderd varios esfuerzos erraticos de
reforma politica, también sin éxito. En un primer momento tramité un proyecto
de Acto Legislativo concertado en el Congreso, que fue hundido al no contar con
apoyo para las facultades solicitadas por el presidente; este pretendia negociar con

ORGANIZACION DE LOS ESTADOS AMERICANOS | REFORMAS POLITICAS EN AMERICA LATINA: TENDENCIAS Y CASOS



la guerrilla, con quien en ese momento se adelantaban las conversaciones en San
Vicente del Caguan.

Luego, en el 2000, y después de severos escandalos de corrupcion politica en el
Congreso, el presidente Pastrana anuncié la convocatoria a un referendo para
tramitar la reforma politica que el Congreso no habia querido adoptar. El texto incluia
la revocatoria del Congreso, lo cual termind de agravar la crisis politica, al enfrentar el
Ejecutivo con el Legislativo. La oposicion, en cabeza del Partido Liberal, anuncio otro
referendo denominado de caracter social, que incluia la revocatoria del mandato del
presidente. Finalmente, la crisis se agudizd y termind con la recomposicién politica
del gobierno y el abandono de las propuestas de referendo de ambos sectores
(Sarabia-Better, 2003).

Los esfuerzos fallidos del periodo 1994-2002 permitieron depurar el debate sobre
los problemas que debian resolverse, asi como las diferentes alternativas. Luego de
ocho afios, el diagndstico y las alternativas habian sido puestos sobre la mesa. El
punto principal que se buscaba remediar era la creciente fragmentacién del sistema
de partidos. Colombia se habia constituido en uno de los sistemas electorales mas
personalizados del mundo, lo cual se producia principalmente por los incentivos
generados por el sistema electoral. Esto, a su vez, se traducia en una creciente pérdida
de representatividad y posteriormente una mayor dificultad para conseguir acuerdos
y tramitar iniciativas en el Congreso (Ministerio del Interior, 1999). El problema por
enfrentar era la fragmentacion del sistema partidista, dado que ello erosionaba la
gobernabilidad.

Un ejemplo caracteristico de esta fragmentacion de la representacion politica era el
cada vez mayor numero de congresistas elegidos mediante residuos electorales, y la
rotacion de estos con los suplentes de las listas con quienes habian configurado los
arreglos durante la campafia. Es asi como, entre 1998 y el 2002, 534 congresistas
llegaron a ocupar las curules en el Congreso de la Republica, pese a que el nUmero
total de congresistas es de 267. Esto implicd que durante el periodo casi todas las
curules tuvieran que ser compartidas por el principal de la lista y alguien mas, o
incluso varios de los inscritos en dicha lista (Cepeda, 2002).

Este sistema de rotacion se convirtié en el principal elemento de motivacion para
que en el periodo subsiguiente se realizara la tan anhelada reforma politica; asi, los
lideres de los partidos se encontraban cada vez mas sometidos al chantaje y presion
de sus propios aliados electorales con el fin de compartir el periodo legislativo (y los
beneficios que de ello se derivaban, incluido el acceso a jugosas pensiones) y, en
caso de incumplimiento, someterse incluso a demandas judiciales lideradas por sus
compafieros de férmula electoral.
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La reforma politica del 2003

En el 2002 se produjo la llegada de Alvaro Uribe Vélez a la presidencia; por primera
vez alguien conseguia esa posicidn por fuera de los partidos tradicionales. Por medio
de su movimiento “Primero Colombia” logré ganar en la primera vuelta. Su ascenso al
poder constituia una clara respuesta al fracaso de las negociaciones de paz durante la
época de Pastranay al crecimiento historico de los indicadores de violencia en el pais
(Hoskin & Garcia, 2006). La agenda del nuevo presidente se centraba en la politica de
seguridad democratica, en virtud de la cual el Estado debia recuperar la iniciativa en
el combate a las fuerzas ilegales.

En concordancia con sus planteamientos de campafia, el presidente Uribe liderd una
propuesta de referendo constitucional promocionado como un referendo contra la
corrupcion y cuyo eje era la reduccidon del gasto publico. En un principio, el presidente
propuso establecer un Congreso unicameral como parte de las iniciativas por votar;
sin embargo, el rechazo a la idea lo obligd a desistir. Luego de muchas dificultades,
el referendo del presidente Uribe fue votado el 25 de octubre del 2003, pero solo
una de las 16 preguntas superd el umbral necesario para convertirse en norma
constitucional, pues la propia Constitucidn exige un 25 % de participacién electoral
para que una norma se considere aprobada mediante referendo.

En forma paralela, el Congreso habia tramitado una reforma constitucional para
ajustar el sistema de partidos. El presidente no respaldaba la idea de fortalecer
los partidos; sin embargo, aceptd apoyar la iniciativa a cambio de respaldo para el
tramite de su referendo en el Congreso. De hecho, en el Foro Interamericano sobre
Partidos Politicos organizado por la OEA en el 2003, el presidente Uribe manifesté
que los partidos no eran necesarios para la democracia, sino el contacto directo del
gobernante con el pueblo (Organizacién de Estados Americanos (OEA), 2003).

La reforma politica que se aprobo en el 2003 mediante el Acto Legislativo 01 de dicho
afio recogio los debates que habian iniciado ocho afos atras y se concentré en buscar
reinstitucionalizar los partidos politicos. Para ello se adoptaron las siguientes normas:

En primer lugar, se elimind el sistema de avales y se instituy® la lista Unica por partido,
al incorporar la obligacién de no inscribir en la lista mas personas que el nimero de
curules por proveer. Esta medida buscaba controlar la proliferacion de candidatos
avalados por los partidos, que habia crecido en paralelo al aumento del numero
de agrupaciones con personeria juridica. Los partidos reconocidos pasaron de 23
en 1991 a 72 en el 2002 (ver anexo 3), y paralelamente también crecieron las listas
avaladas; en el caso del Senado, el nimero de listas pasé de 143 en 1991 a 323 en el
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2002, es decir, se triplicaron en una década. Adicionalmente, cada lista incorporaba
varios candidatos, con lo cual el nUmero de postulados en campafia superaba las 2000
personas, muchas de ellas con la expectativa de ingresar al Congreso como suplentes
en algiin momento del periodo constitucional. El nimero de compromisos que debian
hacer los politicos durante la campafia para conseguir superar el umbral se torné
la parte mas inmanejable del proceso electoral para los propios congresistas, pues
muchos de quienes eran incorporados en la lista luego emprendian una persecucion
juridica contra el titular, con el fin de conseguir la curul (Londofio, 2010).

En segundo lugar, se modifico la férmula electoral al pasar de un sistema D’Hare a un
sistema D’Hondt, incorporado con el nombre de cifra repartidora, que tenia como
propdsito premiar las agrupaciones grandes. Esta medida tenia todo el sentido, dado
gue un sistema de listas sin incentivos para la agrupacion podria terminar en muchos
mas partidos de los que inicialmente existian, ante la dificultad de conformar una lista
Unica. Cabe destacar que la propuesta incorporaba el establecimiento de una lista
cerrada, pero la negociacion en el Congreso determind que seria lista Unica pero con
voto preferente.

Para complementar el disefio en favor de la agrupacién en lugar de la dispersion,
se establecié un sistema de umbrales. El mas importante fue el establecido para el
Senado, de un 2 % de los votos validos y cuyos efectos servirian para la reparticion de
las curules y para la conservacion de la personeria juridica.

El esquema para recomponer los partidos se completé con la prohibicidn de doble
militancia. Dicha norma buscaba que el ingreso en un partido no se limitara a un
calculo de supervivencia electoral, sino a una decision real de identificacién politica,
pues quien saliera electo en la lista no podria abandonar el partido sin dejar la curul.
Finalmente, la reforma también eliminé la norma que impedia legislar para intervenir
en la vida interna de los partidos.

Este conjunto de iniciativas se orientaba a reconstruir la institucionalidad partidaria,
socavada durante los 90 cuando el disefio institucional para la apertura del sistema
favorecio las ambiciones personales de los politicos en lugar de proyectos politicos
alternativos. En todo caso, la reforma se limité a ocuparse de los partidos politicos
sin abordar otros temas referentes al disefio democratico y su enfoque se centré mas
en los problemas de gobernabilidad que en corregir el personalismo electoral que se
habia profundizado en el sistema politico.
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La reeleccidon presidencial y el desequilibrio de los poderes
publicos

El presidente Alvaro Uribe gozé de extraordinarias e inusuales tasas de aprobacidn
ciudadana, producto del enfrentamiento directo con la guerrilla por medio de su
politica de seguridad democratica, de la disminucion de la violencia y criminalidad, y
de la bonanza econdmica que América Latina atravesd durante ese mismo periodo.
La aprobacién de su gestiéon nunca tuvo menos del 63 % y su promedio fue del 72
% durante los ocho afios que goberné (Londofio, 2010). Su popularidad y su estilo
de gobierno lo enmarcan claramente como un lider caudillista, donde la accién del
gobernante estd por encima de las instituciones.

El gobierno de Uribe realizd en forma rapida didlogos con los grupos paramilitares y
con ello retird del escenario del conflicto a uno de los actores mas violentos. Gracias a
esta popularidad, el gobierno impulsé y sacé adelante una reforma constitucional que
le permitia al presidente buscar la reeleccidn. Los efectos del trdmite de esa reforma
aun repercuten, pues recientemente dos de sus ministros y el secretario general de
la presidencia de la época fueron condenados por haber incurrido en el delito de
cohecho’ para obtener las mayorias necesarias durante el trdmite de la iniciativa.

El proceso de modificacidon constitucional radicalizd la oposicion y generd dos
bandos claramente definidos en el Congreso. Por un lado, el liberalismo y el polo
democratico en oposicion al gobierno y a la iniciativa de reeleccién. Por el otro, el
Partido Conservador, un sector liberal, varios partidos pequefios y un sin numero
de independientes que respaldaban al gobierno. Este realineamiento seria el que
determinaria el resultado final de las reformas politicas del 2003, al reconfigurar el
sistema de partidos entre estos dos bandos.

La reeleccién presidencial produjo una significativa alteracion del disefio establecido
en la Constitucion de 1991. En la nueva Constitucién no solo se habian restringido
los poderes que podia usar el presidente en estados de excepcion y la facultad de
legislar en remplazo del Congreso, sino que se establecieron limites y controles en
sus facultades de nominacion, de tal manera que ningun presidente consiguiera
influencia excesiva en la justicia o los organismos de control mediante mecanismos
como la no concurrencia de periodos. En este sentido, la prohibicién de reeleccién
para el presidente y su vicepresidente evitaba que una sola persona tuviera injerencia
excesiva en la conformacién de dichos érganos. De todas maneras el presidente

7  Elcohecho es un delito contra la administracion publica en el que cualquier persona ofrece o
recibe algun tipo de prebenda con el fin de obtener beneficios del Estado.
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conservo una gran injerencia en todos los érganos del Estado, pero sin concurrencia
en los periodos?.

La reeleccién presidencial rompid el disefio institucional original y facilitd que
el Ejecutivo incidiera en la eleccién concurrente con su periodo extendido de
autoridades como el fiscal general, el procurador, miembros de las cortes y otros
organos como la Junta Directiva del Banco de la Republica, la Comisidn Nacional
de Televisién y hasta la Defensoria del Pueblo (ver anexo 4) (Rodriguez, 2005). Los
efectos de la reeleccidn no solo deterioraron el equilibrio de poderes creado en 1991,
sino que se extendieron a las politicas publicas y la gestiéon gubernamental; una vez
empezd el trdmite de la reforma que lo habilitaria para aspirar a un segundo periodo,
todas las decisiones oficiales se afectaron por la busqueda de la reeleccion. Igual
sucedid con el presidente Juan Manuel Santos, quien buscé un segundo término en
el 2014. Ante la posibilidad de prolongar su estadia en el poder resulta inevitable que
los gobiernos tomen decisiones mientras piensan en como se pueden afectar sus
posibilidades electorales y como usar los recursos a disposicién para dicho propdsito.

Un elemento importante en el caso colombiano es que la reeleccion presidencial fue
acompafada de una reglamentacidon especial de la campafia presidencial mediante la
expedicion de la denominada “Ley de garantias” (Ley 996 del 2005). Dicha regulacién
buscaba nivelar la competencia electoral mediante un mayor control de la accién
presidencial (limites a sus apariciones en medios y al uso del presupuesto publico),
con el fin de ofrecer ciertas garantias de equidad en la competencia a sus opositores;
incluso se incorporaron mecanismos como un financiamiento anticipado que sirvié
para tener un esquema mucho mas equitativo, y limitaciones especiales para el
ejercicio del poder del gobernante (Londofio, 2014).

En cuanto a los efectos de las reformas, la conjuncidon de las dos iniciativas, la
reeleccién presidencial y la que buscaba institucionalizar un nuevo sistema de
partidos reconfiguraron el mapa politico colombiano en el 2006. Los partidos que
habian apoyado la reeleccién consiguieron la mayoria en el Congreso, con el 61 %

8 ...Por ejemplo, los magistrados de la Corte constitucional son elegidos por el Senado a partir
de ternas enviadas por el presidente, la Corte suprema y el Consejo de Estado (Art. 239); el fiscal
general es elegido por la Corte suprema a partir de una terna que elabora el presidente (Art. 249);
los magistrados de la sala disciplinaria del Consejo Superior de la Judicatura son elegidos por el
Congreso de ternas que presenta el presidente (Art. 254); el procurador general es elegido por el
Senado a partir de una terna del presidente, la Corte Suprema y el Consejo de Estado (Art. 277); el
defensor del pueblo es elegido por la Cdmara de Representantes a partir de una terna presentada
por el presidente (Art. 281); los miembros de la junta directiva del Banco de la Republica son
elegidos por el presidente (Art. 372), y dos de los miembros de la junta directiva de la Comisién
Nacional de Television son elegidos por el presidente (Art. 77) (DelJusticia, 2011).
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de curules en Senado y el 55 % en la Cdmara, agrupados en los siguientes partidos:
Partido Social de Unidad Nacional, con 50 escafios; Partido Conservador, con 47;
Partido Cambio Radical, con 35; Alas Equipo Colombia, con 13; Colombia Democratica,
con 5, y Convergencia Ciudadana, con 15 (Olivella & Vélez, 2006).

El éxito de la reforma del 2003 se plasmo en la disminucion del numero formal de
competidores. El primer efecto fue la reduccién del nUmero de listas en competencia.
En el Senado pasaron de 322 en el 2002 a 20 en el 2006. Para la Cdmara de
Representantes se habian presentado 1047 listas en el 2002, y en el 2006 solo se
inscribieron 395 (Gutiérrez, Acuia & Marin, 2014). Igualmente, se produjo una gran
reduccién del nimero de partidos politicos con personeria juridica, los cuales pasaron
de 62 a tan solo 16 en el 2006; de estos, diez correspondian a partidos nacionales que
superaron la barrera del 2 % (los otros partidos correspondian a minorias politicas
elegidas en circunscripciones especiales) (Botero y Rodriguez-Raga, 2009). En cuanto
al numero efectivo de partidos el efecto es mucho menor, dado que se pasé de 8,87
en el 2002 a 8,14 en el 2006 (Gutiérrez, Acufia y Marin, 2014).

Sin embargo, aparte de reducir el nimero de partidos que ostentaban personeria
juridica, la reforma del 2003 hizo muy poco para cambiar la politica y tuvo impacto
limitado. Los partidos se redujeron, pero no se transformaron. El personalismo
continud y los politicos siguieron haciendo campanias individuales gracias al sistema
de voto preferente. El costo de las campafias continud siendo alto y la corrupciéon
permanecio incélume. El éxito transitorio y principalmente cuantitativo de la reforma
pronto fue opacado por los escandalos de la relacién de los politicos con los grupos
paramilitares. La llamada “parapolitica” emergié como el aspecto del sistema de
partidos que hizo visible el efecto que el conflicto armado habia generado en la vida
politica y especialmente en el ejercicio de los poderes regionales.

La reforma politica del 2009: éun antidoto contra la
infiltracion criminal?

Como se ha mencionado, en Colombia existe una tendencia a examinar el conflicto
armado en un riel de la vida politica y el sistema de partidos en otro. El fendmeno
conocido como la “parapolitica” demostré una vez mas como dichos rieles se
comunican constantemente. Para entender este aspecto del sistema politico
colombiano es necesario recordar que el crecimiento de la guerrilla tuvo como
contrapartida la creacion de grupos denominados de autodefensa, en teoria creados
para que la gente pudiera protegerse, pero que en su evolucion derivaron hacia
grupos paramilitares, es decir, ejércitos ilegales con pretensiones de control territorial.
Fueron justamente estos grupos los que protagonizaron las peores violaciones de
derechos humanos en el pais, dado que su forma de accién principal radicé en
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atacar a la poblacién de zonas de influencia guerrillera. Durante su existencia, los
enfrentamientos entre paramilitares y guerrilleros fueron escasos, mientras que los
desplazamientos de campesinos fueron comunes y afectaron a cientos de miles de
personas.

Estas agrupaciones paramilitares surgieron y se desarrollaron al amparo de sus
relaciones con sectores empresariales, militares y politicos. Su poder crecié tanto
que para el 2002 consiguieron jactarse de tener alianzas politicas con una tercera
parte del Congreso® y, gracias a su influencia, apoyar la eleccidn del presidente
Uribe. El posterior desarrollo de las negociaciones entre el gobierno de Uribe y los
paramilitares permitié el desmonte de estos ejércitos regionales y adoptar para sus
jefes un modelo de justicia transicional. La intervencion de la Corte constitucional en
la revisién de la ley que sirvié de soporte a la desmovilizacién paramilitar derivd en
la obligacién de confesar la verdad para obtener los beneficios de rebaja de penas.
Esta modificacion de la ley condujo a la confesién y comprobacion de los lazos del
paramilitarismo con el establecimiento politico, y gracias a ello el enjuiciamiento
posterior de una gran cantidad de lideres politicos aliados de las redes criminales
que se forjaron en varias regiones. En virtud de este proceso judicial, entre 1995 y
el 2013 se investigd a 147 congresistas por parapolitica, de los cuales 41 resultaron
condenados 41 (MOE, 2013).

Hasta el 2010, 400 lideres del pais estaban siendo investigados por nexos con
paramilitares. Como lo menciona Lépez (2010), ello incluia a congresistas, 109
servidores publicos, 324 integrantes de las fuerzas armadas, 23 gobernadores,
223 alcaldes, 54 concejales y 11 diputados, todos relacionados de algiin modo con
la ilegalidad, ya sea por financiacién a las campafias o por acuerdos de gobierno
conjunto en los territorios con dichos grupos armados ilegales (Lopez, 2010).

Los pactos entre politicos y paramilitares, asi como la comprobacién de la penetraciéon
de la ilegalidad en la politica llevé a plantear una nueva reforma constitucional, esta
vez centrada en castigar este tipo de alianzas y asi intentar una depuracion de un
sistema politico caracterizado por la infiltracién criminal (Clavijo y Arboleda, 2009).
Se planted entonces el concepto de responsabilidad politica de los partidos, con el fin
de modificar la relacidn perniciosa que se habia generado entre las élites locales que
construyeron su capital politico electoral en alianzas con grupos ilegales, y entre estas
élites y las dirigencias nacionales de los partidos, que no ejercieron ningun control
sobre los politicos locales aliados de dichas organizaciones.

9 En la pagina web de las Autodefensas Unidas de Colombia, Salvatore Mancuso dijo: “Podemos
afirmar (...) que la meta original del 35 % ha sido largamente superada y constituye un hito en la
historia de las Autodefensas Unidas de Colombia”. (El tiempo, marzo del 2002, http://www.eltiempo.
com/archivo/documento/MAM-1356779. Recuperado el 21 de abril del 2015.
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Gran parte del avance de estas relaciones se origind en el sistema de nominacién
individual que se inicié en 1991 y se mantiene hasta hoy, dado que facilité e
incentivé la relacién entre los politicos con las organizaciones criminales. En el
esquema de eleccidn individual (con listas multiples como se establecié en 1991, o
con voto preferente de acuerdo con la reforma del 2003) los politicos han sido los
responsables de sus propias campanias, lo cual implica la obtencion de los recursos
para financiacion y la gestidon de sus alianzas politicas. En tal escenario, para muchos
resultaba sumamente Util apoyarse en organizaciones ilegales.

Este método de accidén politica no solo contaba con total impunidad, sino que las
jefaturas nacionales de los partidos no ejercian ningin control sobre dichas relaciones;
peor aun, existian incentivos perversos para permitir este tipo de acuerdos, pues los
aliados de la criminalidad eran muy exitosos en la consecucidn de curules y el partido
siempre se exculpaba con el argumento de que las responsabilidades penales eran
individuales. En virtud de esta ldgica, incluso en el remoto caso de una sancién, los
partidos podian conservar los cargos publicos conseguidos, a pesar de que estos se
habian obtenido ilegalmente..

La propuesta de reforma politica que se empezd a tramitar en el 2007 se fundamentaba
justamente en quitarles a los partidos las curules que habian conseguido ilegalmente.
Para ello se establecia la llamada “silla vacia”, que consistia en impedir que se
remplazaran las curules obtenidas cuando se decretaran érdenes de captura contra
los parlamentarios acusados de tener conexiones con el paramilitarismo. La iniciativa
se convirtio en un simbolo de castigo hacia el partido politico, pues no se le permitiria
remplazar al candidato implicado en dichos delitos (Puyana, 2012). Esta era una
medida con un gran impacto politico, pues la Constitucién de 1991 habia eliminado el
fuero parlamentario y se estaba produciendo una cascada de detenciones ordenadas
por la Corte Suprema de Justicia. La reforma fracasé en su primer intento, dado que
el propio gobierno evalud que las consecuencias de su aplicaciéon afectarian sus
mayorias en el Congreso. Finalmente, en el 2009 se aprobé la reforma al sefalar que
sus efectos aplicarian solo hacia el futuro, sin ningun tipo de retroactividad.

La nueva reforma del 2009 no consistid en una revision de las reglas anteriores, como
si lo fue la reforma del 2003 con respecto a la Constitucion de 1991. En términos
generales, las modificaciones constitucionales complementaron vy afadieron
elementos al disefio planteado en el 2003. Uno de los principales elementos de la
reforma consistid en la constitucionalizacion del concepto de responsabilidad politica.
A continuacion se describen los contenidos centrales de dicha reforma.

1. Incorporacion del concepto de responsabilidad politica de los partidos. Se
establecio la obligacidn de responder por toda violacién o contravencion de las
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normas de organizacion, funcionamiento o financiacién (Clavijo & Arboleda,
2009); asimismo, cuando un partido avale a un candidato (asi no sea elegido)
que resulte condenado por sus vinculos con grupos ilegales, recibird sanciones
que incluyen multas, devolucidn de los recursos publicos recibidos e incluso la
cancelacion de la personeria juridica, ademas de la imposibilidad de remplazar a
los sancionados y de avalar candidatos en la siguiente eleccidn, cuando se trate
de cargos uninominales. Las posibilidades de sancidn se extienden de forma
especifica a los directivos de los partidos, quienes pueden ser sancionados
cuando se demuestre que no procedieron con el debido cuidado y diligencia en
el ejercicio de sus cargos.

Se establecié “la silla vacia” para impedir que los partidos siguieran con el
usufructo de las curules obtenidas mediante cualquier tipo de delito relacionado
con la promocién, pertenencia o financiacion de grupos armados ilegales, delitos
de lesa humanidad o narcotrafico, en Colombia o en el exterior, o delitos contra
la participacion democratica. En el caso de una detencion, se prohibe el remplazo
de la curul y en el caso de la condena, esta se pierde definitivamente (Clavijo &
Arboleda, 2009).

Dentro de las causales para la pérdida de la personeria juridica de los partidos se
establecio el incumplimiento de la obligacion de realizar al menos cada dos afios
convenciones que posibiliten a sus miembros influir en la toma de las decisiones
mas importantes de la organizacion.

La reformaincremento el umbral electoral al 3%, con efectos tanto en lo relativo a
la obtencion de curules en el Senado de la Republica, como para la conservacion
de la personeria juridica.

Se facultdé al Consejo Nacional Electoral para revocar las inscripciones de
candidatos incursos en causales de inhabilidad como un mecanismo para
depurar las campafias de candidatos que, al resultar elegidos, no podian ejercer
sus cargos. Las reglas de inscripcién se endurecieron con el fin de imposibilitar
la participacion de quienes fueran condenados por asociacion con grupos
criminales, hayan cometido delitos que afecten el patrimonio del Estado y o,
como servidores publicos, hayan ocasionado al Estado una condena a reparacién
patrimonial (salvo que asuman personalmente el pago del valor del dafio).

Se establecid la posibilidad de entregar anticipos a los partidos, con lo cual se

recoge la regulacién que ya se habia establecido para el financiamiento de las
campanias presidenciales en la ley 996 del 2005.
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7. En materia de procedimiento legislativo, la reforma establecié la obligacién del
voto nominal y publico, de tal forma que fuera posible conocer el sentido de las
actuaciones de los parlamentarios.

8. En cuanto al proceso electoral, se reforzo el valor del voto en blanco establecido
en la reforma del 2003, al sefialar que las elecciones se repetirian cuando el voto
en blanco fuera mayoria simple (con lo cual se eliminé el requisito de mayoria
absoluta establecido previamente).

Impacto

Debido a que el Congreso establecié que las normas aprobadas en materia de sancién
politica a los partidos solo aplicarian hacia el futuro, los efectos de la aplicacién
de la silla vacia han resultado menores, si se miden en proporcion al nimero de
investigados y sancionados. Con la aplicacién de la norma, para el cuatrienio 2010-
2014 se presentaron siete sillas vacias (MOE, 2013) (ver anexo 5). Ademas, se generd
una recomposicién en el Congreso de la Republica, ya que de los 268 congresistas
que se eligieron en el 2010, 22 abandonaron su curul mediante renuncia voluntaria.

Asimismo, conelaumentoenelumbral, la cantidad de partidos politicos con personeria
juridica disminuyd para las elecciones legislativas del 2010, pues solamente lograron
mantenerse vivas aquellas fuerzas politicas con mayor capacidad electoral, tras dejar
a un lado a aquellas menos representativas. De esta manera, de los 15 partidos que se
presentaron a la contienda, 11 lograron conservar su personeria juridica y solo ocho
consiguieron curules en el Senado (Registraduria Nacional del Estado Civil, 2010).

Vale la pena resaltar que, gracias a la rapida expedicion de la ley reglamentaria (ley
1475), las normas contenidas en la reforma politica del 2009 pudieron aplicarse en las
elecciones locales del 2011. Uno de los principales aspectos de dicho proceso electoral
consistid en el esfuerzo que por primera vez hicieron los partidos para no avalar
candidatos sospechosos de tener relaciones con organizaciones criminales, dada la
gran dificultad que implicaba por el gran nimero de candidatos (se presentaron 101
866 candidatos para alcaldias, gobernaciones, concejo, asamblea y juntas de accion
comunal (JAL) en las elecciones locales del 2011).

Las nuevas normas sirvieron para evitar que los dirigentes de los partidos nacionales
avalaran a los candidatos cuestionados; no obstante, muchos de estos terminaron
compitiendo, al inscribirse mediante la recoleccion de firmas y, en varios casos,
ganando las elecciones. En forma paralela, las nuevas normas generaron presion
para adoptar mecanismos que facilitaran la consulta de los antecedentes de los
candidatos, al establecer para ello mecanismos como la ventanilla Unica, con la cual
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se facilité obtener informacidn sobre antecedentes disciplinarios, fiscales y penales®®
de los candidatos. Incluso, a partir del 2011 se les aporto a los jefes de los partidos
informacién de inteligencia, de tal forma que pudieran tener una mayor capacidad
para filtrar a los candidatos con dudosos antecedentes.

Ahora bien, la reforma del 2009 eliminé incentivos para que los partidos avalaran a los
candidatos sefalados de tener vinculos con organizaciones ilegales, pero el hecho de
fondo es que las razones por las cuales los candidatos terminan por relacionarse con
dichas organizaciones no han sido removidas. Estas se sustentan en tres elementos:
el primero, la existencia de una economia ilegal bastante extendida; el segundo,
las campanas individuales de los candidatos en las cuales los partidos tienen poca
injerencia; y el tercero, las reglas de financiamiento cuya falta de transparencia e
impunidad promueven la cohabitacién de politicos y grupos ilegales.

En cuanto a la reglamentaciéon de la reforma politica, esta termind en la aprobacién
de la nueva ley de partidos (ley 1475 del 2011), la cual remplazé el estatuto de
partidos adoptado en 1994 mediante la ley 130. Esta ultima habia sido disefiada
bajo el modelo constitucional original de 1991, el cual impedia que la ley regulara la
vida interna de los partidos. En las regulaciones de 1994, tanto el gobierno como el
Congreso evitaron abordar temas relativos a la democracia interna o a la organizacion
de los partidos. En algunos temas donde el legislador se atrevid a introducir
elementos (como la participacion de sectores minoritarios en la vida del partido), fue
la Corte constitucional la encargada de declarar inexequibles aquellos articulos que
contradecian los postulados constitucionales.

A pesar de los esfuerzos por depurar la politica de las infiltraciones criminales, en las
elecciones del 2010 se presento el fendmeno de los “herederos de la parapolitica”,
es decir, que los congresistas investigados y condenados no se presentaron como
candidatos y en su lugar postularon a familiares o allegados, con el fin de continuar
con la curul (anexo 6) (MOE, 2010). Es asi como en dicho afio fueron elegidos 18
herederos de la parapolitica. Esta herencia de capital politico continda hasta la fecha
(Valencia & Avila, 2014).

Del Congreso elegido en el 2014, 26 miembros fueron reelegidos con investigaciones
por parapolitica. De estos, 15 llegaron al Senado y 11 a la Cdmara de Representantes.
Hasta el 2014, 199 congresistas estaban siendo investigados por dicho delito; de
ellos, 41 fueron condenados, 126 estan en investigacion preliminar y tan solo cinco
han sido absueltos (Verdad Abierta, 2014). La presencia de actores ilegales en la

10  Enel 2015, el Ministerio del Interior decret6 el establecimiento permanente de la Ventanilla Unica
Electoral, con el fin de que se investigue, con anterioridad, a los posibles candidatos electorales.
Esto permite tomar mejores decisiones al interior de los partidos y movimientos politicos, acerca
de sus representantes.
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vida electoral ha generado una grave distorsidn del sistema de representacion, al
quitarle legitimidad a los procesos de eleccidn y crear, tanto en el gobierno como en
la sociedad, la necesidad de pensar un nuevo modelo y, por lo tanto, de incentivar
una nueva reforma.

Lareformadel 2015: la buisqueda del reequilibrio de poderes

El presidente Juan Manuel Santos resulté elegido en el 2010 con una propuesta
centrada en continuar las politicas del gobierno de Alvaro Uribe. No obstante, desde
su posesion, el nuevo mandatario anuncid la posibilidad de modificar la politica de
seguridad de su antecesor y abrir la puerta a una salida negociada al conflicto armado.
Su primer gobierno concretd este giro mediante la apertura de negociaciones con la
guerrilla de las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC), con el objetivo
de terminar el conflicto mediante una negociacién politica, lo que a su vez determind
una ruptura con el expresidente Uribe.

En materia de agendas democraticas, los primeros esfuerzos del nuevo gobierno se
centraron en una reforma a la justicia y la reglamentacion de la reforma del 2009
concretada en la ley 1475 mencionada en el apartado anterior. En relacién con la
reforma a la justicia, la iniciativa terminé con un fracaso estruendoso que obligé al
gobierno a hundir su propia reforma después de haberla tramitado en el congreso,
pero previo a su sancion. Las razones del hundimiento se originaron en la indignacién
que suscitaron las muchas modificaciones que sufrié la reforma en la votacion final,
ademas de las prebendas y beneficios obtenidos por los magistrados de las cortes y
los congresistas en el tramite de esta (Observatorio Legislativo, 2012). Por su parte,
la ley 1475 no solo incorpord los mecanismos para hacer efectivas las sanciones a los
partidos contempladas en la reforma del 2009, sino que avanzd en la democratizacion
interna de los partidos y la mejor regulacién de las campanias electorales; por ejemplo,
establecio la cuota de género del 30 % en las listas de los partidos para todas aquellas
circunscripciones superiores a cuatro curules.

Para la reeleccién del presidente Santos (2014-2018) se plantearon varias reformas
politicas durante la campafia electoral: eliminacién de la reeleccién presidencial,
circunscripcion electoral mixta para el Senado, eliminacion del voto preferente,
unificacion de periodos de autoridades ejecutivas territoriales con el gobierno
nacional, estatuto para servidores publicos y una nueva apertura democratica
(Santos, 2014). Este ultimo punto buscaba incorporar en el programa de gobierno
los contenidos establecidos en el punto 2 de los Acuerdos de La Habana entre el
gobierno nacional y las FARC en el marco del proceso de paz, con la esperanza de que
las negociaciones terminaran rapido y se pudieran implementar los acuerdos durante
la segunda administracién de Santos.
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Las propuestas de campafia fueron convertidas en un proyecto de Acto Legislativo®!
que fue aprobado en junio del 2015. El proyecto que fue radicado el 3 de setiembre
del 2014 en el Congreso® y se componia de los siguientes ejes principales®: la
eliminacién de la reeleccion presidencial, reforma al sistema de administracién de
la justicia y modificaciones al sistema electoral y de partidos. Aunque no ha sido
habitual mezclar los temas politicos con los temas judiciales, la iniciativa del gobierno
resultaba una clara respuesta a la crisis de la justicia, que habia llegado a sus mas
bajos niveles de aprobacion desde la Constitucién de 1991. De hecho, el tramite de la
iniciativa termind por centrarse en los aspectos judiciales, pese a la enorme polémica
que generaron y al enfrentamiento con amplios sectores de la justicia, incluidos el
fiscal general y los presidentes de las Cortes. Paraddjicamente, la supresion de la
reeleccion presidencial fue motivo de amplio consenso en la opinién publica y las
Unicas voces que la rechazaron fueron las del uribismo, que vieron en la iniciativa no
solo una revancha contra su lider, sino el cierre definitivo a cualquier esperanza de
que el expresidente regresara al poder.

La transformacion constitucional aprobada por el Congreso comprende reformas al
régimen de gobierno, con el objetivo de modernizar la administracién de la rama
judicial y recuperar la credibilidad de la justicia. Para ellos, las modificaciones
constitucionales incluyeron la eliminacidn del consejo superior de la judicatura; en su
remplazo se cred un nuevo sistema de gobierno y administracién judicial en cabeza
del Consejo de Gobierno Judicial y la gerencia de la rama judicial. Igualmente, se
busca que los criterios de gestién se basen en la meritocracia mediante sistemas de
convocatorias publicas y mayores exigencias para ocupar las magistraturas. Ademas,
se cred la Comision Nacional de Disciplina Judicial a cargo de la funcion jurisdiccional
disciplinaria.

El punto mas polémico de la reforma fue la creacion de una Comisién de Aforados,
conformada por cinco miembros y con la funcidn de adelantar investigaciones penales
a los magistrados de las cortes y al fiscal general. Dicha comisién remplazé a la
Comision de Acusaciones de la Cdmara, la cual se encargaria solamente de los juicios
politicos a los presidentes. La tension en torno a la Comision de Aforados se ocasioné
en virtud de la impunidad que disfrutaban los miembros de las altas cortes gracias a
lainoperancia de la comisidn de acusaciones. Este disefio de la administracion judicial
no solo busca una mayor eficiencia, mediante una administracion mas gerencial, sino
que ayuda a generar un mayor equilibrio al liberar al congreso de la situacién de

11  Proyecto de Acto Legislativo Nimero 18 de 104 Senado y 153 del 2014 Cdmara, acumulado con los
proyectos de Acto Legislativo 02 del 2014 Senado, 04 del 2014 Senado, 05 del 2014 Senado, 06 del
2014 Senado y 12 del 2014 Senado.

12 Las reformas constitucionales requieren de su aprobacion en dos sesiones distintas del congreso,
en cada una de las cuales se dan cuatro debates (Comision y Plenaria de Senado y Comisién y
Plenaria de Camara). Para un total de ocho debates en dos vueltas.

13 Gaceta del Congreso. Senado y Cdmara. Afio XXIV N° 138, jueves 26 de marzo del 2015.
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inferioridad ante las cortes, pues los antecedentes mostraban que cualquier intento
de control del parlamento sobre la justicia derivaba en retaliaciones que podian
terminar con cualquier carrera politica.

En este mismo ambito de reformas, se modificé el mecanismo de eleccion de los
encargados del control fiscal. Se excluyé a los tribunales de participar en la seleccidn
del contralor general y contralores territoriales, y en su lugar se establecié un sistema
de convocatorias publicas previo a su eleccién por el congreso o por las asambleas
departamentales y concejos municipales.

El punto central de la reforma constitucional consistid6 en eliminar la reelecciéon
presidencial, con lo cual Colombia retornd al disefio previsto en la Constitucién de
1991. La decision del congreso incluyd la prevision de que cualquier modificacién
futura de esta decision tendria que realizarse mediante Asamblea Constituyente o
referendo de iniciativa popular.

Dado que el principal argumento detras de esta decision consistia en evitar el abuso
de poder por parte de funcionarios en busca de prolongar sus periodos, dicha
prohibicidn se extendid a todos los funcionarios de alto nivel que podian ser reelegidos
previamente, es decir, todos los miembros de las altas cortes (incluidas las creadas
en la propia reforma) asi como a los miembros del Consejo Nacional Electoral, el
fiscal general, el procurador general, el defensor del pueblo, el contralor general y el
registrador nacional del Estado civil. En su afan de desterrar las malas practicas en las
cupulas del Estado, se prohibid que los servidores publicos puedan postular, nombrar
o contratar a quienes hayan intervenido en su postulacion o designacion ni tampoco
a sus familiares, pues se habia convertido en practica comun, especialmente entre las
cortes y los organismos de control, intercambiar este tipo de favores.

Las modificaciones al régimen electoral incluyeron igualar el régimen del
vicepresidente de la Republica con el de los ministros, en virtud de lo cual podra
ser investigado sin juicio politico y tendra que renunciar a su cargo un ano antes de
la fecha de inscripcidn para la proxima eleccidn. Se dispuso que quienes obtuvieran
el segundo lugar en la eleccion presidencial, de gobernaciones y alcaldias, cuenten
con el derecho a ocupar una curul en el Senado para el candidato presidencial; en la
camara, para el candidato vicepresidencial (en este caso se crean curules adicionales);
en la asamblea departamental, para los candidatos a gobernacidn, y en los concejos
municipales, para candidatos a alcaldias (en el nivel territorial se conserva el nimero
de curules preexistentes); con esto se busca fortalecer el ejercicio de la oposicidén y
dar mayor continuidad a los liderazgos politicos.
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Aunque uno de los objetivos del gobierno era modificar la circunscripcién nacional al
Senado al entregar curules a aquellos departamentos mas despoblados (y rezagados
institucionalmente), dicha norma no fue aprobada. Tan solo se aprobd la creacién de
curul en la Cdmara de Representantes para los raizales de San Andrés, Providencia y
Santa Catalina*, con el objetivo de igualar a esta poblacion originaria con las demas
(indigenas y afrocolombianos) y también para mejorar las condiciones de soberania
en el archipiélago, luego de la pérdida de una importante parte de la plataforma
continental como consecuencia de un fallo del Tribunal de La Haya.

En materia del régimen de partidos, la gran apuesta del gobierno fue la eliminacién del
voto preferenteylaadopcion delistas cerradas, como mecanismo parainstitucionalizar
los partidos y reducir la corrupcion politica. Dicha iniciativa fue eliminada durante su
tramite por el Congreso, lo cual demostré una vez mas la imposibilidad de modificar
el caracter personalista del sistema politico, pese a sus multiples defectos. En este
ambito se produjeron pequefios avances como la ampliacion de la silla vacia a
delitos contra la administracion publica, es decir, relacionados directamente con la
corrupcion. Se incorpora la obligacién de financiaciéon preponderantemente estatal
de las campanias (en lugar de la obligacidn de contribuir a las campafias que regia). En
materia de equidad de género se ampliaron los postulados constitucionales para que
se incorporen progresivamente los principios de alternancia, paridad y universalidad
en las listas. Finalmente, la reforma posibilita la presentacion de listas en coalicion
para aquellos partidos que, en conjunto, hubieran obtenido menos del 15 % de la
votacion en la campafia previa; con ello se busca proteger los derechos de los partidos
minoritarios.

La reforma politica del segundo gobierno de Santos tendra grandes implicaciones,
especialmente en materia de administracion de laramajudicial; otras muy importantes
en materia de equilibrio de poderes, pero practicamente ninguna en relacion con el
sistema de partidos. Las transformaciones que requiere la politica colombiana ahora
dependen de la firma de un acuerdo de paz y de la implementacién de las reformas
que alli se consagran.

14  Debido al fallo de La Haya que dirimi6 la disputa entre Colombia y Nicaragua por la posesion de
laisla de San Andrés, Providencia y Santa Catalina, en el cual se decidié que Colombia continuaria
ejerciendo soberania sobre dichos territorios y sus aguas mas cercanas, ademas de los siete
cayos, pero que también dej6 a control de Nicaragua una importante porciéon de zona maritima,
el gobierno colombiano decidié emprender més politicas incluyentes para la isla, que permitan
generar mayor arraigo de los raizales al pais, por lo cual una curul especial para ellos forma parte
de dicha iniciativa.
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La reforma que viene: acabar el conflicto para completar la
democracia

El principal obstaculo para consolidar la democracia en Colombia es la existencia
de un conflicto armado, el cual imposibilita que una gran cantidad de colombianos
pueda disfrutar de sus derechos, y que obstruye la vigencia del Estado de Derecho.
De acuerdo con Tilly, la democracia supone la existencia de un Estado que garantice
lo que él denomina la consulta protegida (Tilly, 2012). Cuando el Estado es desafiado
por organizaciones armadas que disputan el monopolio de la coaccién (violencia
legitima, en lenguaje weberiano), en el territorio es imposible que las garantias
democraticas se puedan ejercer.

En virtud de esta situacidn, la superacion del conflicto armado constituye una
condicion indispensable para que la democracia colombiana se consolide y funcione
apropiadamente. En las elecciones del 2014 compitieron dos modelos para superar
el conflicto. El primero, encarnado por el candidato del Centro Democratico, buscaba
continuar la politica original del expresidente Uribe, que consistia en una paz sin
concesiones a las guerrillas; el problema con ese modelo es que supone la derrota
militar de los adversarios del Estado y, por tanto, la prolongacion de la guerra. El
segundo, encarnado por el presidente Santos, consiste en reconocer elementos
asociados al conflicto y acordar reformas con las organizaciones subversivas politicas
para remover estos problemas, a cambio de que dichas entidades abandonen las
armas voluntariamente. Esta segunda visidn triunfé en las urnas, aunque por poco
margen, hecho que muestra el grado de polarizacion que el tema genera en la
sociedad colombiana.

El modelo planteado en el Acuerdo para la terminacion del conflicto en Colombia?®
no reconoce la existencia de las denominadas causas objetivas de la violencia, pero
si unos fendmenos que han estado asociados a su prolongacion, en particular tres:
una inadecuada gestion del desarrollo rural, limitaciones democraticas como una
precaria capacidad de gestionar las demandas sociales por las vias democraticas, y la
existencia del narcotrafico como fendmeno generador de recursos y dinamicas que
nutren los ejércitos ilegales. En virtud de ello, el documento firmado por el gobierno
y las FARC aborda estos tres puntos como elementos de acuerdo politico y como hoja
de ruta para superar la situacidon de conflicto armado y construir una paz estable y
duradera.

En el marco del punto 2 de los acuerdos se establecieron los derroteros de las
transformaciones que buscan superar los problemas y limitaciones de la democracia
colombiana, que han estado interrelacionados con el conflicto. Dichas problematicas

15  http://wsp.presidencia.gov.co/Documents/AcuerdoTerminacionConflicto.pdf
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pueden sintetizarse de este modo: limitaciones a la inclusion politica y fendmenos de
exclusion (y represion), falta de garantias para el ejercicio de la politica y la oposicién,
limitaciones al pluralismo y a expresiones democraticas de la sociedad. Los acuerdos
del punto 2 de La Habana buscan superar estos problemas mediante la renuncia a la
via de las armas, al pasar a la competencia por el poder politico y garantizar el derecho
efectivo de la oposicidn (Novoa, 2014), todo ello con los siguientes compromisos?:

1. Nuevaapertura democratica. El primer elemento del acuerdo supone la renuncia
de la guerrilla al uso de las armas y el compromiso de todos los actores de no
combinar violencia y politica. Esto implica una nueva apertura democratica, con
el fin de permitir que aquellos que renuncien a las armas puedan defender sus
propuestas en los escenarios democraticos mediante el intercambio de balas por
votos. En virtud de este acuerdo, se les permitird a las organizaciones guerrilleras
contar con personeria juridica y con garantias especiales para el desarrollo de
su actividad politica. Asimismo, se removera el umbral como requisito para la
personeria juridica de los partidos y se establecera un régimen de derechos
diferenciado para partidos segun su presencia territorial. Tal como lo sefiald el
jefe negociador del gobierno: “La estrella polar del punto dos es el disefio de
instrumentos dirigidos a ampliar la inclusidn en el sistema politico” (De la Calle,
2014).

2. Estatuto de oposicion. El segundo elemento de los acuerdos consiste en la
formulacién y adopcion de un Estatuto de la Oposicién que permite rodear de
garantias y posibilidades de alternancia a quienes ejercen la critica contra el
gobierno y quieren remplazarlo para desarrollar un programa alternativo. Cabe
sefialar que la idea de elaborar un Estatuto de la Oposicion esta consagrada en
el ordenamiento constitucional colombiano desde la Constitucion de 1991, pero
su aprobacion no ha sido posible hasta la fecha. Las garantias para el ejercicio
de la oposicidn arrancan con las garantias de seguridad para quienes ejercen la
politica.

3. Fortalecimiento de las organizaciones sociales. El acuerdo contempla el
fortalecimiento de la participacion, al concentrarse principalmente en las
organizaciones sociales, para las cuales se acordd la adopcién de un Estatuto
que respalde y promueva su empoderamiento, y adicionalmente, la adopcién
de garantias para el ejercicio de sus derechos a la manifestacion y a la protesta
pacifica. La consolidacién de las organizaciones busca complementar la
democracia participativa, pero hace énfasis en los sujetos y no en los mecanismos
de participacion.

16  Con base en el “Segundo informe conjunto de la mesa de conversaciones de paz entre el Gobierno
de la Republica de Colombia y las Fuerzas Armadas Revolucionarias De Colombia-Ejército del
Pueblo (FARC-EP) sobre el punto 2 de la Agenda del Acuerdo General de La Habana, “Participacién
Politica”.
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4,

Reforma electoral. El acuerdo plantea el trdmite de una reforma electoral
tras examinar las propuestas que elabore un equipo de expertos. Tales
propuestas deben estar encaminadas a generar un sistema electoral mucho
mas transparente, participativo y orientado a la equidad. La reforma electoral
contempla la creacion de circunscripciones transitorias especiales de paz, con
el fin de brindar a los ciudadanos de los territorios que han sido mas afectados
por el conflicto, los cuales han visto mas vulnerados sus derechos humanos, una
mayor posibilidad de representacion politica, al acceder a curules en la Cdmara
de Representantes?’.

Los contenidos del punto 2 abarcan iniciativas adicionales, las cuales buscan
ofrecer una respuesta integral a los problemas de la democracia. A continuacién se
sistematizan las obligaciones que se desprenden del acuerdo:

Creacién de una comision para definir los lineamientos del Estatuto de oposicién.
Creacién de un sistema integral de seguridad para el ejercicio de la politica.
Garantias de seguridad para lideres de organizaciones y movimientos sociales,
asi como para defensores de derechos humanos.

Medidas para promover el acceso al sistema politico.

Medidas para promover la igualdad de condiciones en la competencia politica.
Promocion de la representacion politica de poblaciones y zonas especialmente
afectadas por el conflicto y el abandono.

Promocion de la participacién electoral.

Reforma del régimen y la organizacion electoral.

Medidas para la promocidén de la transparencia en los procesos electorales.
Transparencia en la asignacion de pauta oficial.

Medidas para la promocién de una cultura democratica y participativa.

Acceso a medios para los partidos y movimientos politicos.

Garantias para los movimientos y organizaciones sociales.

Garantias para la movilizacién y la protesta.

Garantias para la reconciliacion, la convivencia, la tolerancia y la no
estigmatizacion, especialmente por razones de la accion politica.

Control y veeduria ciudadana.

Politica para el fortalecimiento de la planeacién democratica y participativa.

Poner en marcha todos estos acuerdos implicard una oleada de reformas de largo
aliento, que a su vez constituyen la oportunidad mas clara y realista de propiciar las
transformaciones que realmente apunten a superar el déficit politico que afecta la
democracia colombiana.

17

El nimero de curules y su tiempo de duracion aun estan por definir en el marco de la
negociacion de paz.
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Conclusiones

La Constitucidn de 1991 buscé ser un pacto de paz y generar las condiciones para que
los colombianos vivieran una democracia mas plena. Esto no fue posible, pero la razén
esta mas alld de sus posibles equivocaciones o limitaciones de disefio: el problema
radica en que mientras no existan condiciones para que los ciudadanos puedan
gozar de sus derechos, no es posible consolidar una verdadera democracia. Los afios
de vigencia de la Constitucidon de 1991 han sido testigos de la mayor explosién de
violencia y el mayor nimero de victimas del conflicto armado, tal y como se puede
ver en el siguiente grafico.

Victimas de violaciones de derechos humanos
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Fuente: tomado del informe Luchas sociales, Derechos Humanos y Representacion Politica del Campesinado

1988-2012, del Centro de Investigacion y Educacién Popular.

El cierre de la violencia mediante la firma de un acuerdo de paz sera el primer paso
para iniciar un ciclo de nuevas reformas encaminadas a superar las malformaciones
que el conflicto ha generado en la institucionalidad democratica de Colombia.

La experiencia de los esfuerzos de reforma realizados desde la Constitucidon de 1991
hasta la fecha muestran que estos solo tienen efectos de mejoramiento parcial de
la institucionalidad democratica y en general apunta a corregir disfuncionalidades
del sistema politico electoral, pero los rasgos mas profundos y deficitarios del orden
democratico siguen incélumes y sin ser afectados. En 1991 se buscd abrir el sistema
politico y remover las talanqueras que los acuerdos del Frente Nacional habian
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generado en las instituciones. La apertura del sistema ahondd el caracter personalista
de la politica y condujo a una gran volatilidad y dispersién de la oferta electoral.

Este personalismo afectd la gobernabilidad y expandié la corrupcién. Ante ello, la
reforma del 2003 buscé reinstitucionalizar los partidos, pero el voto preferente no
permitié eliminar rasgos profundos del sistema ya construidos sobre la base de la
competencia personal, como la propension a alianzas con organizaciones ilegales.
Estas alianzas salieron a la luz publica con la parapolitica, pero no se limitan a ella. La
reforma del 2009 buscé castigar a los partidos que se beneficiaran del poder obtenido
ilegalmente, pero no removid ninguno de los elementos que generan la proclividad
a estas relaciones, es decir, el caracter personalista de la politica y la total impunidad
en materia de financiamiento politico.

El ultimo intento de remover estos elementos del sistema politico fracasé al hundirse
las normas encaminadas a establecer listas cerradas y financiamiento publico
incorporadas en la reforma propuesta en el 2014. Quienes en la actualidad se
hacen elegir gracias a las normas que sustentan su actual poder politico dificilmente
renunciaran a ellas. La gran pregunta es si los acuerdos de paz podran convertirse
en la fuerza que impulse transformaciones reales en la forma de hacer politica y
conseguir el poder.

Los grandes disefios institucionales de 1991 han permitido que durante cinco lustros
hayan decantado, mediante acierto y error, distintas opciones institucionales.
La nueva agenda de reformas, derivada de la posible firma de los acuerdos de
paz, resulta ambiciosa, pero es fundamental que esta no se concentre solo en la
distribucion del poder entre los participantes, sino en alterar las verdaderas raices
de la debilidad democratica. Elementos como las altas tasas de abstencién, el bajo
nivel de representatividad y cohesidn del sistema politico, asi como sus altos niveles
de corrupcion y la mencionada proclividad a la asociacion con organizaciones ilegales
son caracteristicas que han permanecido incélumes pese a los esfuerzos de reforma.

La firma de un acuerdo de paz no resolverd de forma inmediata estas situaciones,
que se sustentan en hondas caracteristicas econdmicas, sociales y culturales de
configuracién histdrica, pero los elementos del punto 2 de los acuerdos de paz de
La Habana constituyen la apuesta mas clara y sélida para recorrer un camino de
transformaciones que finalmente permitan modificarlos y superarlos. El recorrido
por las reformas politicas realizadas por Colombia y las perspectivas de lo que puede
ocurrir con su sistema democratico solo permiten elaborar una conclusién clara: esta
historia continuara.
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Anexos

Anexo 1

Evolucion de la democracia electoral en Colombia

1900-1909
1910-1920
1921

1922-1937
1938-1941
1942-1948
1949-1952
1953-1957
1958-2000

No democratico
Oligarquico

No democratico
Oligarquico
Semidemocratico
democratico
Semidemocratico
No democratico
Democratico

Fuente: Smith, P. (2004).

Anexo 2

Control del Congreso por los partidos tradicionales antes de la Constitucion de 1991

Cuadro 1. Porcentajes de las curules en el Congreso por partido politico

Afio Partid(;,l)iberal Partido conservador (%) | Liberales +conservadores (%)
1974 57,3 33,16 90,45
1978 55,8 41,71 97,49
1986 57,65 41,83 99,49
1987 52,76 40,2 92,96
1990 59,8 32,66 92,46
1991 56,25 26,25 82,5

Fuente. Tomado del texto ¢Lo que el viento se llevd? Los partidos politicos y la democracia en Colombia.

1958-2002.
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Anexo 3
Cuadro 2. Numero de partidos politicos con personeria juridica de 1991 al 2014

Afio N° de partidos con personeria juridica
1991 23
1992 49
1998 62
2002 62
2006 14
2010 11
2014 13

Fuente. Tabla elaborada hasta el 2002, segun informacién del texto Sistema de partidos politicos en

Colombia (2003). A partir del 2006 se elaboré con base en informaciéon del Consejo Nacional Electoral.
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La reforma electoral en El Salvador
de 1992 a 2015: mas derechos sin
mejores instituciones

Guillermo Miranda Cuestas?

Introduccion

Las transiciones a la democracia suponen el surgimiento de nuevos debates para
modernizar el sistema politico. Una vez alcanzados ciertos elementos minimos,
tales como procesos eleccionarios libres y plurales, resulta viable aspirar a mayores
niveles de democracia en sus distintas dimensiones. En El Salvador, esta oportunidad
se abrié en 1992 al finalizar el conflicto armado. Tras la insercidn de la guerrilla a
la competencia electoral y las reformas constitucionales y legales respectivas, la
sociedad salvadorefia inicid una agenda de reforma electoral con el objetivo de
consolidar el proceso democratico —agenda que hasta la fecha continta en desarrollo.

El presente trabajo identifica las tendencias que caracterizan la agenda de reforma
electoral realizada en El Salvador durante las Ultimas décadas (1992-2015). Para ello
se sistematizan las reformas aprobadas de acuerdo a su origen, contenido e impacto
en el sistema politico salvadorefio. El analisis de datos arroja que las reformas
han sido orientadas, en su mayoria, a ampliar derechos ciudadanos que tienen
vinculacién directa con el ejercicio del sufragio y cuyo ejercicio implica mayores
grados de complejidad en la gobernanza electoral. Ademas, se advierte que pese a la
ampliaciéon de tales derechos, el andamiaje institucional requerido para garantizarlos
efectivamente no se ha desarrollado al mismo ritmo. En ese sentido, si bien el
sistema politico se ha abierto, los desafios en términos de gobernanza electoral son

1 Agradezco a Marian Vidaurri por su apoyo brindado en la elaboracion de este capitulo, especialmente
por sus valiosas sugerencias tanto en la redaccion del mismo como en la presentacién de los datos
analizados.
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significativos y ya se registran consecuencias nocivas en cuanto al buen desarrollo
de los procesos electorales, particularmente respecto a las experiencias recientes de
2014y 2015.

El analisis se estructura en cuatro apartados. En primer lugar, se presentan
los antecedentes y los principales hechos alrededor de la agenda de reforma.
Posteriormente, se sistematizan las reformas electorales aprobadas respecto a tres
variables: origen, grado de impacto en derechos y grado de impacto en gobernanza.
En tercer lugar, se exponen las reformas pendientes. Finalmente, se realizan las
conclusiones respectivas.

Contexto de la agenda de reforma

Los procesos de reformas electorales son objetos de diversos estudios que tratan de
identificar sus causas y rasgos principales. En primer lugar, se tratan de procesos “en
esencia elitistas”?, al derivarse de clpulas partidarias y 6rganos de representacion que
siguen una légica racional a partir de sus intereses y de los costos y beneficios de las
alternativas a escoger?. En ese sentido, las élites politicas, y particularmente las élites
parlamentarias, discuten en un proceso de reforma las reglas que probablemente
determinaran su eleccion o la de sus correligionarios o adversarios. Por ello se
menciona en distintos trabajos la necesidad de una “coyuntura critica” en la que,
debido a un momento de crisis politica o algin evento inusual, surja un déficit de
legitimidad o de eficacia del gobierno que requiera de una reforma electoral®.

La historia politica de El Salvador presenta momentos de reforma electoral,
precisamente, en coyunturas precedidas por inestabilidad politica. Por ejemplo, la
universalizacion del sufragio ocurre en 1950 con la refundacion del Estado salvadorefio
a través de una nueva Constitucion, la cual introduce a su vez una innovadora gama
de derechos sociales. Esto tuvo lugar luego de un periodo de transicion caracterizado
por inestabilidad politica: antes de la Constitucion de 1950, tres presidentes fueron
depuestos entre 1944y 1948, periodo al que le antecedié la dictadura mas prolongada
de la historia salvadorefia®.

2 Garcia Diez, F. (2001). The Emergence of Electoral Reforms in Contemporary Latin America. Barcelona:
Institut de Ciénces Politiques i Socials, pp. 5-6.

3 Garcia Diez, F. (2006). Preferencias institucionales y reforma electoral en América Latina: los actores
y su contexto desde una perspectiva multinivel. Documentos CIDOB, 2006, Vol. 14, p. 11.

4 Op. Cit. Garcia Diez, F. (2001), pp. 6-7.

5 Buquet, D. (2007). “Entre la legitimidad y |a eficacia: reformas en los sistemas de eleccidn presidencial
en América Latina”. Revista Uruguaya de Ciencia Politica, 2007, Vol. 16, pp. 37-38.

6 La dictadura del general Maximiliano Hernandez Martinez ocurrié entre 1931 y 1944, periodo
también conocido como “el Martinato”.
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La insercidn del sistema proporcional en listas cerradas y bloqueadas en la elecciéon
de diputados es un segundo ejemplo de reformas electorales resultantes de una
coyuntura critica. De hecho, esta es probablemente la reforma electoral mas
importante en El Salvador durante el siglo XX. La reforma fue aprobada en 1963, al
comienzo de un nuevo régimen al que le precedian dos golpes de estado continuos
(1960y 1961) y la reformulacién en 1962 de la Constitucion de 1950. La introduccion
del sistema proporcional obedecié a un esfuerzo por legitimar el sistema politico
al permitir espacios de representacion a la oposicién, dado que el sistema anterior
respondia a un esquema plurinominal de mayorias. Es decir, se trataba de un esquema
de suma cero donde el ganador en cada circunscripcion obtenia la totalidad de
legisladores —algo insdlito para el caso de las dinamicas legislativas donde se busca la
pluralidad partidaria. Como se ilustra en el gréfico 1, la reforma logré su cometido al
elevar el nimero de partidos en el Organo Legislativo. El sistema de eleccién no seria
modificado sino hasta casi 50 afios mas tarde, en el contexto de reformas a analizar.

Grafico 1. Numero de partidos entre 1950 y 1970
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Fuente: Elaboracidn propia con base en FUSADES (2014). “Los distritos electorales en El Salvador: El debate
pendiente”, Andlisis politico de octubre de 2014, pp. 10-14.

La democracia salvadorefia actual tiene sus origenes, en cierta medida, en el periodo
de 1980 a 1992 en el que ocurrid el conflicto armado. En dicho lapso se aprobd la
Constitucion vigente de 1983, en la que se inserta por primera vez a los partidos
politicos en el Consejo Central de Elecciones, que en aquel entonces era la maxima
autoridad en materia electoral, tanto en la administraciéon de elecciones como en
materia de justicia electoral. Asimismo, a inicios de la década se conformaron las
organizaciones que ahora poseen la mayor representacidén politica en el pais; el
partido conservador Alianza Republicana Nacionalista (ARENA), que goberné entre
1989 y 2009, y la guerrilla revolucionaria Frente Farabundo Marti para la Liberacién
Nacional (FMLN), que se convirtié en partido politico al fin del conflicto armado y
gano las ultimas dos elecciones presidenciales de 2009 y 2014. Durante el conflicto
armado, el sistema de partidos salvadorefio se integraba, en su mayoria, por el
partido ARENA y por dos organizaciones provenientes de la década de 1960: el
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Partido Demdcrata Cristiano (PDC), que ocupd la presidencia entre 1984 y 1989, y el
Partido de Conciliaciéon Nacional (PCN), que lo hizo entre 1962 y 1979, bajo gobiernos
militares. Con tales antecedentes, estos son los institutos politicos que actualmente
componen el sistema de partidos mas polarizado en América Latina’.

La transicion a la democracia fue concretada una vez se alcanzd, entre otros
entendimientos, un acuerdo central: la guerrilla dejaria las armas para incorporarse
a la competencia electoral por el poder y el Ejército dejaria el poder territorial
respecto al control de la seguridad publica. Lo primero supuso la creacién de un
nuevo partido que heredd el lema de la guerrilla. Lo segundo implico la creacidn de la
Policia Nacional Civil, en sustitucién de los cuerpos de seguridad que se organizaban
bajo una jerarquia y una légica militar. Para viabilizar dicho acuerdo se aprobaron
tanto modificaciones al texto constitucional —aprobadas y ratificadas durante las
legislaturas de 1988-1991 y 1991-1994, respectivamente— como reformas a distintas
leyes, incluidas la electoral. Respecto a esta Ultima, se aprobd un Cédigo Electoral y
se sustituyo el Consejo Central de Elecciones por el Tribunal Supremo Electoral que,
si bien mantuvo la concentracion de funciones administrativas y jurisdiccionales y
la presencia de tres miembros propuestos por los partidos politicos y nombrados
por la Asamblea Legislativa, se le afadieron dos miembros provenientes de la Corte
Suprema de la Justicia.

El primer ensayo democratico ocurrid en las elecciones generales de 1994, en las que
por primera vez participd el FMLN como partido politico. A pesar de que laizquierda ya
habia participado en las elecciones presidenciales de 1989 y los comicios legislativos
y municipales de 1991, su representacién se habia limitado al partido Convergencia
Democratica (CD) —de tendencia socialdemdcrata— que habia sido el aliado politico
de la guerrilla durante la década de 1980 bajo el lema de Frente Democratico
Revolucionario (FDR). Estos comicios fueron conocidos como “las elecciones del
siglo” al reunir, por primera vez, una pluralidad de corrientes ideoldgicas nunca antes
vista en la competencia electoral de El Salvador, que incluso agrupd a los grupos antes
insurgentes.

Las elecciones de 1994, y particularmente la contienda presidencial, es un elemento
fundamental para comprender la agenda actual de reformas electorales. Dado que
ninguno de los partidos obtuvo mas de la mitad de los votos validos, la segunda
vuelta fue disputada por la alianza FMLN-CD vy el partido ARENA, que finalmente
gano un segundo periodo presidencial. El impulso de una nueva agenda de reforma
ocurre en el contexto de la segunda vuelta, cuando los contendientes acuerdan

7 Universidad de Salamanca (2013). Encuestas a diputados salvadorefios, 2012-2015, Area de Ciencia
Politica y de la Administracion; y Programa de Elites Parlamentarias de la Universidad de Salamanca.
Base de datos. Ultimo acceso: 10:00, 07/09/2015. Vinculo: http://americo.usal.es/oir/elites/bases_
de_datos.htm
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promover reformas de segunda generacidén —en alusién a las aprobadas para alcanzar
los acuerdos de 1992— para consolidar la incipiente democracia salvadoreiia. Como
resultado de este acuerdo, durante la segunda administracion de ARENA se creé
la Comision Nacional de Desarrollo (CND), cuyo objetivo principal era el de fijar las
bases para un plan de nacién que incluyera el eje de reformas politico-electorales.

La entidad fue conformada por personas que no solo participaron afios después en
esfuerzos de sociedad civil por impulsar la agenda de reforma electoral, sino que
también habian representado al gobierno o a la guerrilla en el proceso de paz que
concluyé en 19928, En 1998, la CND presentd un documento en el que planteaban
una serie de reformas al sistema politico, entre las que destacaban un redisefio de
las circunscripciones electorales, la conformacién plural de los concejos municipales,
la habilitacién de candidaturas independientes o no partidarias, el voto residencial o
domiciliar®, la separacion de funciones de la autoridad electoral, una Ley de Partidos
Politicos y un Registro Nacional de Personas Naturales (RNPN) que equipararia
el registro poblacional con el padrén electoral®. Ninguna de estas propuestas, a
excepcion de la ultima, fue implementada durante la década siguiente®?.

La “coyuntura critica” ocurrié hasta el aflo 2010 cuando la Sala de lo Constitucional,
renovada en cuatro de sus cinco miembros en 2009 —afio el que también tuvo lugar
la alternancia de la presidencia a favor del FMLN- resolvid que las listas cerradas
y bloqueadas y la inhabilitacion de candidaturas independientes en elecciones
legislativas contrariaban la Constitucidon (sentencia 61-2009). La decision tuvo un
impacto importante en las élites parlamentarias, que infructuosamente buscaron
reformar la Constituciéon para detener el fallo e incluso advirtieron con destituir a
los magistrados constitucionales®. Sin embargo, la sentencia también motivé a
que organizaciones ciudadanas que habian exigido las reformas, sin mayor éxito,
reactivaran sus esfuerzos.

8 David Escobar Galindo y Salvador Samayoa fueron firmantes de los acuerdos de 1992 en representacion
del gobierno y de la guerrilla, respectivamente; a la vez que integraron la CND desde sus inicios junto
con otros prominentes lideres politicos o reconocidos tecndcratas. Entre ellos también se encontraba
Roberto Rubio, que habia integrado la guerrilla en labores diplomaticos en Europa y se incorporaria
como director de la Fundacién Nacional para el Desarrollo (FUNDE) hasta la actualidad, y Francisco de
Sola, miembro y de la Fundacién Salvadorefia para el Desarrollo Econémico y Social (FUSADES) que
presidiria posteriormente. Ambas organizaciones son miembros claves en los esfuerzos actuales de
sociedad por promover la agenda de reformas politico-electorales.

9 Hasta afios recientes, se seguia un modelo en el que los centros de votacion se distribuian entre el
electorado segun la inicial del primer apellido del elector.

10 Comisidn Nacional de Desarrollo (1998). Bases para el Plan de Nacion, 16 de enero de 1998, p. 18.

11  Aunque el voto residencial se implementd en una primera fase piloto en 2006, esta solo comprendio
siete municipios pequefios de un total de 262. Su primera implementacién a nivel nacional tuvo lugar
en las elecciones presidenciales de 2014.

12 FUSADES (2010). “Oportunidad de reforma politica”, Boletin de estudios politicos N° 1, pp. 4-7.
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El perfil académico de los miembros de la Sala y su vinculacién con varias de las
organizaciones de sociedad civil, que luego exigirian retomar la agenda de reforma
politica®, son rasgos que motivaron a un creciente uso de la justicia constitucional
en asuntos electorales. Este tipo de decisiones judiciales que impactan las dinamicas
politicas y sociales son el reflejo de procesos de “judicializacion de la politica”. La
judicializacidn de la politica hace referencia a los casos en que los conflictos politicos
se resuelven en las cortes y por tanto estas tienen una incidencia sustancial en la
legislacion y en las politicas publicas®.

El fallo citado reactivo la agenda de reforma electoral y fue el primero de una serie
de fallos que modificaria el sistema electoral en distintas areas; no Unicamente en
los componentes tradicionales del mismo — forma de candidaturas y estructura del
voto (sentencias 57-2011 y 48-2014)- sino incluso en elementos propios del sistema
de partidos —democracia interna, fiscalizacién del financiamiento (sentencia 43-
2013), listas de candidaturas independientes (sentencia 59-2014) e integracion de
organismos electorales temporales, incluidas las mesas electorales (sentencia 139-
2013). Sin embargo, antes de dicha resolucién también se registran algunos casos
de judicializacién, especificamente con la eliminacién de la circunscripcién nacional
(sentencias 6-2000 y 28-2002) y de los umbrales electorales (sentencia 11-2004).
Por ello resulta conveniente agrupar las reformas aprobadas en dos lapsos respecto
a esta “coyuntura critica”: un periodo de menor judicializacién de la politica (1992-
2010) y un periodo de mayor judicializacién de la politica (2011-2015).

Las reformas aprobadas

La identificacidn de la “coyuntura critica” en la época postconflicto, producida por un
incremento en la judicializacion de la politica, permite agrupar las reformas en dos
periodos: uno entre 1992 y 2010, de menor judicializacidn, y otro de 2011 a 2015,
de mayor judicializacién. En el cuadro 1, se muestran las reformas mas relevantes
en materia electoral bajo tal metodologia. Asimismo, se define el origen de las
mismas —si fueron o no motivadas por un fallo judicial-, su contenido y el impacto
en dos aspectos que ya se anticiparon como elementos en conflicto: la ampliacion de
derechos y la gobernanza electoral, entendida esta ultima como la interaccidn entre
las reglas e instituciones que rigen los procesos electorales.

13  Miranda, G. (2015). “La Ley de Partidos Politicos en El Salvador. El consenso de las élites legislativas
de excluir el consenso de la sociedad civil”, Portal Reformas Politicas: https://reformaspoliticas.files.
wordpress.com/2015/02/dt_el-salvador_mirandacuestas.pdf, p. 10. Ultimo acceso: 20:00, 17 de
agosto de 2015.

14 Domingo, P. (2004). “Judicialization of Politics or Politicization of the Judiciary? Recent Trends in Latin
America”, Democratization, vol. 11, n° 1 (febrero), p. 110.
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El primer rasgo que sobresale al enlistar las reformas es que, efectivamente, la
agenda se reactivo en el periodo de mayor judicializacién de la politica, posterior
a la sentencia de 2010. En el periodo de menor judicializacidn se presentan cuatro
reformas, mientras que en el periodo de mayor judicializacién se observan 12.

Una revisidn de las reformas presentadas (16 de 1992 a 2015) lleva a preguntarse
cuales factores explican una baja produccion de reformas en los afios posteriores
al conflicto armado. Se descartan al menos dos: la conformacidon legislativa o la
ausencia de propuestas. La conformacion legislativa no ha variado en los dos periodos
observados, en tanto ARENA y FMLN han permanecido como los dos partidos
mayoritarios que, si bien no han alcanzado la mayoria simple necesaria para aprobar
legislacion ordinaria, siempre han contado con el apoyo partidos minoritarios para
tal propdsito®®. Tampoco puede afirmarse que hubo una ausencia de propuestas de
reformas antes de la “coyuntura critica” de 2010; durante la primera década de 2000,
se observan distintas propuestas tanto de organizaciones de sociedad civil como del
TSE en distintas areas.

Un ejemplo de lo anterior es la Ley de Partidos Politicos. Una primera propuesta
fue presentada en 2002 por la autoridad electoral, mientras que el FMLN presentd
dos anteproyectos sobre regulacion a las donaciones a partidos politicos en 2002
y 2003, Otro caso es el de redisefio de circunscripciones electorales para el caso
de las elecciones legislativas, propuesta que fue presentada por el Movimiento
Independiente pro Reforma Electoral (MIRE) en 2002. Un tercer ejemplo es el de
la separacion de funciones del TSE. Si bien se han aprobado reformas referidas a la
institucionalidad de la autoridad electoral, estas tienen que ver con la insercién de
procedimientos sancionatorios en el Cédigo Electoral y con la ciudadanizacién de los
organismos temporales electorales.

Lajudicializacion de la politica parece ser entonces el factor que acelerd los procesos de
reforma, como ya se ha anticipado. Antes que la Sala de lo Constitucional provocara la
coyuntura ya mencionada, se registraron solo cuatro reformas electorales. El 75% de
las reformas —12 de un total de 16— corresponden al periodo de mayor judicializacion.

15 FUSADES (2011). Segundo afio de Gobierno del Presidente Funes. Apreciacion General, junio de 2011,
p. 39.
16  Op. Cit. Miranda, p. 4.
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Cuadro 1. Sistematizacion de reformas aprobadas

nacional (2005)

(sentencias 6-2000

circunscripciones

Periodo Reforma Origen Contenido Impacto en derechos Impacto en gobernanza
Equlpar_au:lon se pe_rmltlp_votgl: ” - Simplificd la gobernanza
de registro con la identificacién Amplid las facilidades . .
N Asamblea - . . al sujetar el padrén a
poblacional con . ordinaria en del ejercicio del sufragio N X
X Legislativa I P . . un registro ajeno a la
padron electoral sustitucién del “carné activo N
” autoridad electoral
(2002) electoral
Se implement? el -
N Complejizé la
modelo en siete " - .
. " P Amplid las facilidades gobernanza al modificar
Voto residencial Asamblea municipios para 2006 del elercicio del sufragi la distribucién d
(2005) Legislativa y se faculto al TSE el ejercicio del sufragio a distribucion de
~ Menor ara su ampliacion activo centros de votacion e
judicializacién P d pl incrementar su nimero
de la politica gradua
A, Sala de lo Se redistribuyeron Simplificd la gobernanza
Eliminacién de i o . .
N A Constitucional 20 escafios en . al reducirse el calculo
circunscripcion Ninguno

de escafios en una

y 28-2002) departamentales circunscripcion

R, Sele_xpulso el Amplié las facilidades Simplificd la gobernanza

Eliminacién Sala de lo requisito para los Ny
i i del derecho de al reducir las
de umbrales Constitucional partidos de obtener D) " S .
N . . asociacion en relacion posibilidades de iniciar

porcentuales (sentencia 11- cierto porcentaje a las organizaciones rocesos de cancelacién

(2007) 2004) de votos a fin de 8 p

permanecer inscritos

partidarias

de partidos
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Mayor
judicializacién
de la politica

Redistribucién
de escafios en
circunscripciones
(2011)

Asamblea
Legislativa

Se adecuaron las

circunscripciones

conforme al censo
de 2007

Ninguno

Ninguno

Candidaturas
independientes
(2011)

Sala de lo
Constitucional
(sentencias 61-
2009 y 10-2011)

Se permitié inscribir
candidaturas no
partidarias para la
eleccién de diputados

Amplié el ejercicio
al sufragio pasivo a
personas no militantes
de partidos politicos

Complejizé la gobernanza
en cuanto a la inscripcién
de candidaturas y el
conteo de votos

Listas cerradas
y debloqueadas
(2011)

Sala de lo
Constitucional
(sentencias 61-
2009y 57-2011)

Se permiti6 votar por

distintos candidatos a
diputados dentro de
una lista partidaria

Amplid la libertad
del voto en su plena
capacidad de opcidn

Complejizé la gobernanza
al fijar nuevas fases de
conteo dentro de las
listas

Se habilitaron
modalidades de voto

Amplié el ejercicio del

Complejizé el proceso

Voto desde el Asamblea . . X electoral al reproducirlo
. . desde el extranjero sufragio activo fuera .
exterior (2013) Legislativa -2 ’ en varias de sus fases en
para la eleccién del pais N
. N el extranjero
presidencial
Se establecié una
cuota minima Complejizé la gobernanza
. del 30% para la Amplié el derecho de plej } gober
Cuota de género Asamblea . L : . en la verificacion
e inscripcion de sufragio pasivo de las X !
(2013) Legislativa ! N de inscripcion de
candidaturas mujeres X
i candidaturas
legislativas y
municipales
Se fijaron
Fiscalizacion del Asamblea obligaciones de L
N L e ! ” Complejizé la gobernanza
financiamiento Legislativa transparencia y Amplié el derecho de SR
. L : ) en la fiscalizacién del
de partidos y Sala de lo rendicion de cuentas | acceso a la informacién financiamiento
(2013) Constitucional* y limites a las
donaciones
Se obligd a
Asamblea implementar Amplid los derechos de | Complejizd la gobernanza
Democracia Legislativa elecciones de sufragio activo y pasivo en la fiscalizacion de los
interna (2013) y Sala de lo autoridades y desde los partidos procesos de democracia

Constitucional*

candidaturas
partidarias

politicos

interna

Concejos Se estableci6 la - - Complejizé el conteo
L " y Amplié las posibilidades
municipales Asamblea proporcionalidad . de los votos para la
: A . " de representacion de la T
pluripartidarios Legislativa en los concejos P distribucion de los
s oposicion ’
(2013) municipales concejales
. Se fijaron Ampllg .E| accesoa Complejizé la
Sanciones en el oo la justicia electoral - L S
- Asamblea procedimientos administracion de justicia
Cadigo Electoral e N . al establecer -
Legislativa sancionatorios ante . electoral al definir plazos
(2013) procedimientos "
el TSE L y formas a cumplir
definidos
Se permitié votar
saladelo por candidatos Amplié el ejercicio del Complejizé el conteo

Listas abiertas

Constitucional

a diputados de
distintas listas

sufragio activo en su

de los votos en las
mesas electorales y

(2014) (sentzeonlc4|;1 48- partiqarias plena E?)i?g:\dad de la distribuclén de los
u opciones escafios
independientes
Se permitié la Amplié el ejercié del )
saladelo creacion de listas sufragio pasivo respecto | Complejizo la inscripcion

Candidaturas
independientes
en listas (2014)

Constitucional
(sentencia 59-
2014)**

de candidatos no

independientes

para el célculo de
cocientes y residuos

a los candidatos
independientes al
compartir votos como
ocurre dentro de las
listas partidarias

de candidaturas
independientes, el
conteo de los votos y la
distribucién de escafios

Ciudadanizacién
de organismos
electorales
temporales
(2015)

Sala de lo
Constitucional
(sentencia 139-

2013)**

Se prohibid
la integracion
partidarias de
los organismos

electorales

temporales

Amplid la participacién
ciudadanaen la
fiscalizacién de los
procesos electorales

Complejizé el proceso
de integracidn de los
organismos electorales
temporales y la
capacitacion de las mesas
electorales

*Enlasentencia43-2013 de 2014, la Saladelo Constitucional declaré lainconstitucionalidad por omisién por no garantizarse, en la Ley de Partidos
Politicos, el acceso a la informacién sobre financiamiento de los partidos y el derecho al sufragio pasivo y la democracia representativa respecto
alademocraciainterna de los mismos. Sin embargo, la Asamblea Legislativa atin no ha cumplido con lo ordenado por la Sala de lo Constitucional.
** La Asamblea Legislativa todavia no ha legislado en estas dreas.
Fuente: Elaboracién propia. No fueron incluidas las interpretaciones de la Sala de lo Constitucional que no implicaron un proceso de reforma,
como la forma de presentar la planilla en la eleccién de diputados o el niimero de periodos intermedios para efectos de reeleccion presidencial
(sentencias 6-2011 y 163-2013, respectivamente).
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El origen de las reformas corresponde tanto al Organo Legislativo como a la Sala de
lo Constitucional en iguales proporciones, como se muestra en el grafico 2. Mientras
la Asamblea Legislativa aprobd siete reformas que surgieron de iniciativas de sus
diputados, otras siete derivaron de sentencias constitucionales. Por otra parte, en
dos temas regulados por la Ley de Partidos Politicos —fiscalizacién del financiamiento
y democracia interna— la reforma surgié del Organo Legislativo en una primera fase
de legislacion y de la Sala de lo Constitucional en una segunda fase de control de
constitucionalidad, en el que se advirtieron vacios sustanciales todavia no atendidos.

Grafico 2. Origen de las reformas

0

verodo ;19922010 | -
2
2

Periodo Il: 2011-2015 5

5

0 1 2 3 4 5 6
B Ambos ™ Sala de lo Constitucional Asamblea Legislativa

Fuente: Elaboracidn propia con base en la sistematizacion de las reformas analizadas.

Ninguna de estas reformas analizadas restringié derechos. Al contrario, 14 de las 16
de las reformas analizadas en ambos periodos —equivalente al 87.5%— ampliaron
derechos, ya sea al facilitar su ejercicio o al expandir sus alcances, mientras el resto
no tuvo impacto alguno en este sentido, como se presenta en el grafico 3. Respecto a
la facilitacion del ejercicio de ciertos derechos se encuentran, entre otras reformas, la
equiparacion del registro electoral con el documento de identidad, el voto residencial
o el voto desde el exterior. En cuanto a la expansion de alcances se verifica en varias
reformas, tales como el establecimiento de cuotas de género al interior de los
partidos o la posibilidad de presentar candidaturas a diputados de forma individual
sin necesitar de la postulacion de un partido politico.
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Grafico 3. Impacto de las reformas en el ejercicio y alcances de derechos

Periodo I: 1992-2010

Periodo II: 2011-2015

B Redujo ¥ Ninguno ™ Amplié

Fuente: Elaboracion propia con base en sistematizacion de las reformas analizadas.

Respecto al impacto de las reformas en la gobernanza electoral, durante el primer
periodo se observa que, con la excepcion del voto residencial, la mayoria de
modificaciones simplificaron la gobernanza electoral en cuanto a la administraciéon
del registro electoral, al calculo de escafios y a los procesos de cancelacién de partidos.
Durante el segundo periodo, sucedid lo opuesto. La realizacidon de procedimientos
administrativos y organizacién del registro electoral se hacen mas complejos. La
modificacidn en las formas de presentar las candidaturas y de calcular la distribuciéon
de cargos, tanto en elecciones legislativas como municipales, asi como la introduccién
de instrumentos de democracia interna y fiscalizacion de los partidos politicos, la
reestructuracion de organismos electorales y el voto desde el exterior, son nuevos
elementos que incrementan la complejidad de gobernanza electoral. Como se ilustra
en el grafico 4, del total de 16 reformas analizadas, el 87.5% (14) complejizaron
la gobernanza electoral, el 18.75% (3) la simplificaron y Unicamente una reforma,
equivalente al 6.25%, no significé cambio alguno en esta dimensién.
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Grafico 4. Impacto de las reformas en la gobernanza electoral

Periodo I: 1992-2010

Periodo I1l: 2011-2015

B Complejizd Ninguno B Simplifico

Fuente: Elaboracion propia con base en sistematizacion de las reformas analizadas.

Sin duda, la adopcidn de reformas electorales en el caso salvadorefio ha sido dindmica
en los 24 afios de vida democratica. Aunque se ha avanzado considerablemente en
la expansidn y alcances de derechos, la institucionalidad electoral no ha avanzado
al mismo ritmo para responder y hacer valer los mismos derechos ampliados. El
resultado: persiste un déficit entre mas derechos y el estado actual del andamiaje
institucional electoral. De alli se derivan los desafios en materia de reforma politico-
electoral que determinan el contenido de la agenda pendiente.

La agenda pendiente

En las décadas posteriores al conflicto armado, el sistema politico salvadorefio
presenta nuevos espacios de participacién al ampliar y facilitar ciertos derechos
politicos, como se muestra al sistematizar las reformas politicas observadas durante
las ultimas décadas. Asimismo, durante este periodo se observa un rol mas proactivo
de organizaciones de la sociedad civil en la discusion y elaboraciéon de propuestas
de reformas politicas. Sin embargo, en contraste con lo anterior, las instituciones no
se han adaptado los nuevos avances. Al respecto, resulta oportuno hacer una breve
referencia al concepto de instituciones politicas y su relacién con la participacion
politica.
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Huntington define a las instituciones politicas como organizaciones dedicadas a
mantener el orden, resolver disputas, seleccionar autoridades y promover la vida en
comunidad entre dos o mas fuerzas sociales?’. El proceso por el cual tales instituciones
adquieren mayor valor y estabilidad se conoce como “institucionalizacion” y puede
ser medido respecto a cuatro elementos: adaptabilidad o rigidez, en relacion a
la adecuacidon a los cambios del entorno; complejidad o simplicidad, segun la
diversificacion de sus funciones y unidades jerarquicas; autonomia o subordinacion,
en referencia al grado de independencia respecto a otros grupos; y coherencia o
desunion, de acuerdo al nivel de consenso sobre las funciones de la instituciéon y
sus formas de cumplirlas®®. Asimismo, cabe resaltar que las instituciones politicas
son altamente institucionalizadas cuando son adaptables, complejas, autonomas
y coherentes. En ese sentido, los paises mas estables son aquellos en donde un
incremento en la participacién politica es acompafiado con niveles mayores de
institucionalizaciéon, mientras que una participacion sin instituciones adecuadas
podria llevar a situaciones de inestabilidad?®.

La historia salvadorefio ha seguido este ultimo escenario. Durante las décadas
intermedias del siglo XX, el proceso de modernizacion del estado, la insercién de
politicas sociales, la apuesta por el modelo de industrializacion y el incremento en el
precio de los productos agricolas de exportacion produjeron una movilizacion social
importante que elevd los niveles de participacion politica. Sin embargo, un bajo nivel
de institucionalizacién evitd que la conflictividad social fuera administrada por vias
pacificas y permitié un aumento en la convulsidn politica que precedié al conflicto
armado durante la década de los setentas. Dicho conflicto finalizé en acuerdos que,
en resumen, se propusieron elevar el grado de institucionalizacidn politica a fin de
permitir un sistema mas inclusivo y mas estable. No obstante, décadas mas tarde se
presenta un nuevo déficit entre la aparicién de nuevos signos de participacion y un
minimo avance en la institucionalidad politica, particularmente en la capacidad de la
autoridad electoral cuya estructura no ha cambiado desde inicio de los noventas. Lo
anterior se verifica en dos dimensiones: en primer lugar, en las posiciones de distintos
actores en momentos diferentes; y en segundo lugar, en el desempefiio del TSE en los
ultimos procesos electorales.

Las objeciones acerca de la conformacion de la autoridad electoral se registran en
distintas instancias. Respecto al Organo Legislativo, se observan en las discusiones
de la Constitucidn de 1983 y de la reforma constitucional de 1991 que posibilito el
fin del conflicto armado. Diputados de los partidos Accién Democratica y Democracia

17 Huntington, S. (1968). Political Order in Changing Societies, pp. 8 — 9.
18 Ibid., 12 - 24.
19  Ibid., 55.
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Cristiana advirtieron los riesgos de concentrar las funciones de administracion y
justicia electoral en un érgano integrado por representantes partidarios?’. Asimismo,
como ya se sefiald con anterioridad, la CND propuso tal separacion en 1998.

Por otra parte, respecto a organizaciones de la sociedad civil, la reforma fue propuesta
en 2002 por MIRE; en 2006, por la Fundacién Salvadorefia para el Desarrollo Econdmico
y Social (FUSADES); y en 2012, por un grupo de organizaciones denominado “Aliados
por la Democracia”?. Incluso el entonces presidente del TSE en 2012, un connotado
dirigente del FMLN y actual Secretario de la Presidencia, confirmd la necesidad de
una reforma estructural del TSE que despartidizara la justicia electoral y actualizara
el marco legal que rigen los procesos electorales®. De igual manera, tanto en la
academia como en la opinidn publica, se ha planteado la separacion de funciones
como una reforma necesaria®.

El fundamento detrds de estas reformas es la necesidad de contar con instituciones
idéneas para administrar elecciones y proveer una justicia independiente e imparcial.
En ambas areas, el desempefio de la autoridad electoral en las ultimas elecciones ha
sido deficitario. En cuanto a la administracion de elecciones, |la autoridad electoral fue
incapaz de gestionar efectivamente la introducciéon del sistema de listas abiertas en
los comicios legislativos de 2015, particularmente en su fase de conteo y transmisidon
de resultados. A dos meses de la eleccién adn no se tenian resultados definitivos e
incluso se tuvo que suspender la toma de posesidn de una porcién importante de los
diputados®.

Por otra parte, en relacién a la justicia electoral, el TSE no ha aplicado la regulacidén
del financiamiento partidario, particularmente en lo que respecta a las donaciones
ilegales de empresas con participacion estatal y gobiernos extranjeros®. Ademas,
existen vacios importantes en la legislacion, tanto en este tema como en el
democracia interna, a pesar de numerosos fallos de la Sala de lo Constitucional que
ordenan garantizar la transparencia en el financiamiento de los partidos politicos y la

20 Unidad de Archivo Legislativo (1983). “Versiones Taquigraficas que Contienen Discusidn y Aprobacion
del Proyecto de la Constitucion de la Republica de 1983”, Tomo VIII, noviembre de 1983; y Unidad
de Archivo Legislativo (1991). “Version taquigrafica de la sesidn plenaria ordinaria del 29 de abril de
1991”.

21 Aliados por la Democracia (2012). Compromiso con la democracia, febrero de 2012.

22 FUSADES (2012). “Perspectiva de la autoridad electoral sobre la reforma politica en El Salvador”,
Memorandum Politico N° 17, pp. 6 — 7.

23 Artiga, A. (2008). “Entre las expectativas de cambio y los riesgos politicos”. Revista Nueva Sociedad,
N° 218 (noviembre-diciembre), pp. 20-21.

24  FUSADES (2015). “El impacto del “voto cruzado” en las elecciones legislativas de marzo de 2015”,
Serie de investigacion 1-2015, noviembre de 2015, p. 24.

25 Ferraro, A. y Rastrollo, J. (2013). “¢Clientelismo politico en El Salvador? Estudio de caso de Alba
Petrdleos y sus empresas relacionadas”, Informe de Consultoria, Universidad de Salamanca.
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democracia en sus procesos internos?. Un caso especifico de lo anterior se verifica
en la falta de atribuciones del TSE para fiscalizar el financiamiento, ya sea al investigar
a los donantes respecto a su situacién bancaria o tributaria como al inspeccionar los
estados financieros de los partidos politicos?’.

Los elementos de institucionalizacion enunciados al inicio de este apartado
sirven como parametros para el caso salvadoreiio. Por ejemplo, la incapacidad de
administrar un cambio en el sistema de listas indica cierto grado de rigidez. O bien,
los vacios legales que impiden una aplicacidn efectiva de la regulacién de partidos
politicos impiden un abordaje efectivo a nuevas casuisticas y por tanto un bajo nivel
de complejidad. Otro elemento de fondo es la falta autonomia con la que cuenta
el TSE frente a otros grupos de poder, especialmente los partidos politicos®. Por
tanto, el desajuste entre el incremento de la participacidn politica —provocado por
la ampliacion de derechos— y el estado actual de una gobernanza electoral cuya
modernizacidn ha sido postergada, podria colocar en riesgo el avance democratico
de El Salvador.

Conclusiones

Los procesos de consolidacién democratica demandan de una revision constante de
las instituciones que integran el sistema politico. En el caso salvadorefio, al tratarse de
un ejercicio democratico reciente, debe resaltarse al menos dos signos alentadores
en dicho proceso. El primero es el fortalecimiento de derechos, especialmente del
sufragio tanto en su dimensidn activa como pasiva. El hecho de que votar y ser votado
sea mas facil en El Salvador es un avance virtuoso que no debe ignorarse. El segundo
es la aparicion proactiva de sectores de la sociedad civil que no solo estan dispuestos
a ser parte de la discusién, sino también de las propuestas de reforma.

A esta expansidn de derechos y en la participacion politica se contrapone una
institucionalizacidn que responde a las necesidades de un ambiente de postconflicto
propio de la década de los noventas. Esta baja institucionalizacion no es una
discusion reciente; de hecho, desde 1994 hubo un pacto formal entre las principales
representaciones partidarias de promover una segunda generacion de reformas
politicas. No obstante a este suceso y a los multiples esfuerzos de instancias
gubernamentales y no gubernamentales, la postergacion de reformas estructurales
se ha alargado significativamente.

26  Op. Cit FUSADES (2015), pp. 25 —30.

27  Ibid.

28 Sentencia de inconstitucionalidad 18-2014 del 18 de junio de 2014 de la Sala de lo Constitucional de
la Corte Suprema de Justicia de El Salvador.
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El TSE tiene actualmente multiples tareas que sobrepasan su capacidad real de
gestion, ya sea por la falta de instrumentos legales o burocraticos o por la falta de
idoneidad desde su composicién. Identificar e implementar la mejor estructura
no es un tema facil, especialmente si esta requiere de una reforma constitucional
como podria suceder para el caso de la separacion de funciones administrativas y
jurisdiccionales. Sin embargo, precisamente por tratarse de una reforma compleja, su
procrastinacion dificulta ain mas la situacidn. Asimismo, antes de efectuar cualquier
reforma, debe preceder una discusién inclusiva e informada. Por ejemplo, debe
considerarse la politica comparada en la regidn latinoamericana, donde coexisten
modelos tanto con autoridades que concentran funciones como con drganos
separados de administracion y de justicia electoral. Resulta imperante auditar las
experiencias recientes para identificar las lecciones aprendidas y las buenas practicas.

La vida en democracia puede alimentar una especie de conformismo o falta de
urgencia que incentiva a la inmovilidad. Sin embargo, la inmovilidad ha demostrado
ser el aliciente para que los conflictos sociales escalen a crisis complejas. Si bien la
coyuntura critica ocasionada en 2010 por un fallo judicial fue una valiosa oportunidad
de abandonar el inmovilismo y de reconocer mds derechos, poco se habra avanzado si
no se fortalecen las instituciones destinadas a protegerlos. Es decir, mientras el sistema
politico-electoral de El Salvador es del siglo XXI si es observado desde la perspectiva
de la expansion y alcance de derechos, todavia pertenece al siglo XX segun la calidad
de su gobernanza electoral. De alli que haya una labor de institucionalizacién adn
pendiente.
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