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En el dltimo tiempo, Chile se ha visto enfrentado a una renovada dis-
cusion sobre la busqueda de formulas democraticas que sean mas re-
presentativas y aglutinadoras de los distintos actores de la sociedad.

Con una democracia cada vez mas madura, los nuevos desafios
se han referido a la generacion de acuerdos y consensos que per-
mitan perfeccionar, modernizar o reformar una estructura electoral
que atn presenta desafios importantes, asi como revisar el ordena-
miento legal y el sistema de incentivos para aquellos actores politicos
que cumplen el rol fundamental en la representacion de intereses: los
partidos politicos.

Si efectudramos algun tipo de clasificacion de este debate, resul-
taria facil observar tres topicos de suma trascendencia. Aunque cada
uno tiene su propia especificidad, temas como el régimen electoral,
el sistema de partidos y el sistema electoral son, sin duda, elementos
centrales de la construccién de las reglas del juego democratico chi-
leno.

Ellibro que a continuacion presentamos es el segundo de tres vo-
limenes que abarcaran cada uno de los topicos antes sefialados. Para
ello, se han reunido cuatro de los principales centros de estudios del
pais (CEP, CIEPLAN, Libertad y Desarrollo y Proyectamérica) en un
Consorcio que realiza investigaciones, seminarios y grupos de dis-
cusion en torno a la elaboracion de propuestas y diagndsticos que se
puedan transformar en un instrumento ttil para las futuras decisio-
nes politicas.

Los trabajos incluidos en este volumen fueron preparados por
connotados académicos nacionales e internacionales y presentados
en el Seminario Internacional sobre Reforma de los Partidos Politicos
en Chile. Se trata de un conjunto de reflexiones y propuestas en una
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perspectiva de perfeccionamiento de la democracia. Entre los asuntos
tratados por los autores se encuentran: el rol y la representatividad
de los partidos en la sociedad actual, el marco normativo que regula
el funcionamiento de los partidos y las necesidades de reforma, la
relacion entre partidos, gobierno y Congreso, el financiamiento, los
mecanismos de seleccion de autoridades y candidatos/as, y la equi-
dad de género al interior de los partidos.

Asi, la intencién de este segundo libro es reflotar cuestiones que,
con mayor o menor resonancia, han sido discutidas en el Congreso
Nacional y en diversos dmbitos de la vida del pais. Es una muestra de
consensos y disensos entre los distintos centros de estudios respecto
de temas de relevancia nacional. Estamos en presencia de un libro
que no se puede perder de vista para las futuras decisiones sobre los
partidos politicos en Chile.

El Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (pPNUD), el
Instituto Internacional para la Democracia y la Asistencia Electoral
(IDEA) y el Fondo de Naciones Unidas para la Democracia (UNDEF)
han apoyado generosamente los trabajos en el marco del proyecto
«Iniciativa chilena para la modernizacion del sistema electoral».
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LECCIONES DEL SEMINARIO INTERNACIONAL SOBRE REFORMA
DE LOS PARTIDOS POLITICOS EN CHILE

Organizado por el PNUD, IDEA y el Consorcio de Centros de Estudios
para la Reforma de los Partidos Politicos en Chile, se desarrollé en-
tre los dias 24 y 25 de agosto de 2007 el Seminario Internacional
sobre Reforma de los Partidos Politicos en Chile. En este encuen-
tro se debatieron los topicos mas relevantes de la discusion actual,
contrastando la experiencia chilena con la internacional en materias
como el sistema de partidos, estatutos, relaciones con el Gobierno y
Congreso, representatividad, financiamiento, control y rendicién de
cuentas, seleccidén de autoridades y seleccién de candidatos.

Anteriormente, el mismo Consorcio, compuesto por el Centro
de Estudios Publicos (cep), la Corporacion de Estudios para
Latinoamérica (CIEPLAN), el Instituto Libertad y Desarrollo y
Proyectameérica, contando siempre con el apoyo del PNUD, habia rea-
lizado el Seminario Internacional sobre Modernizacién del Régimen
Electoral Chileno, en una perspectiva comparada. Este resulté en la
publicacidn de un libro con el mismo titulo, el que puede ser consi-
derado como el primer volumen de este proyecto sobre moderniza-
cion y reforma del sistema electoral chileno. El libro que publicamos
en esta oportunidad, sobre reforma del sistema de partidos en Chile,
corresponde al segundo volumen, el que esta destinado a facilitar y
respaldar, desde un punto de vista técnico y académico, y al interior
de un arco plural y representativo de centros de estudios, la discusiéon
publica sobre estas materias. De la misma manera, pensamos publi-
car un tercer volumen referido al sistema electoral chileno, también
en una perspectiva comparada.

El seminario sobre partidos politicos dejo interesantes consensos,
disensos, preguntas y propuestas frente a la situacion actual de los
partidos politicos en Chile y a las reformas que debiesen implemen-
tarse de cara a los nuevos tiempos. En lo principal, todos los cen-

11



12 LECCIONES DEL SEMINARIO INTERNACIONAL

tros aglutinados en el Consorcio coinciden en que partidos politicos
fuertes, profesionales, transparentes y representativos, se presentan
como un elemento primordial para el fortalecimiento de nuestra de-
mocracia y son un antidoto frente al populismo, siendo una tarea
urgente buscar mecanismos para que estas instituciones asuman los
desafios que hoy enfrentan para robustecer la democracia.

El objetivo de esta introduccion es plasmar el debate surgido en
el seminario internacional, luego de que se presentaran los trabajos
e investigaciones que hoy se publican en el presente libro. Se trata de
un didlogo franco de los participantes; didlogo en el que se plantean
tanto los acuerdos como los desacuerdos del consorcio en relaciéon a
los temas que a continuacion se listan:

« Sistema de partidos chileno

o Estatuto de los partidos politicos en Chile
 Relacion entre partidos, Gobierno y Congreso
o Representatividad de los partidos politicos

 Financiamiento de los partidos politicos, control y rendicion
de cuentas

« Sistema de seleccion de autoridades y candidatos a cargos de
representacion popular

SISTEMA DE PARTIDOS CHILENO

Existe consenso en sefalar la importancia de los partidos en el an-
damiaje politico de nuestro pais. Histéricamente, y desde la creacion
del sistema de partidos en la década de 1850, éste se ha constitui-
do en la columna vertebral del sistema politico chileno. No hay de-
mocracia sin partidos, por lo que éstos constituyen un componente
fundamental y una institucion insustituible de un auténtico régimen
democratico de gobierno.

Una crisis de legitimidad que pudiere llegar a afectar a los parti-
dos politicos, o una divergencia entre los intereses de éstos y los de
la ciudadania, puede tener consecuencias indeseables en el sistema
politico chileno. En relacion con el actual estado de cosas respecto de
los partidos politicos en Chile, se califican positivamente la estabili-
dad y la improbabilidad que surjan facciones y partidos meramente
oportunistas y coyunturales. Negativamente, se califican las fuertes
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barreras de entrada, el virtual congelamiento del sistema y la crecien-
te distancia de los partidos con la ciudadania.

Respecto del debate sobre la forma de gobierno, algunos opi-
nan que es necesario reemplazar o flexibilizar el presidencialis-
mo y buscar formas de gobierno que permitan mejores valvulas
de escape a los potenciales bloqueos que se pudieran provocar en
la relacidn Ejecutivo-Legislativo. Otros, en cambio, sefialan que el
régimen presidencial ha funcionado relativamente bien en Chile y
que la institucionalidad chilena genera logicas de pesos y contrape-
sos (checks and balances) que han llevado a que exista, en general,
una buena cooperacion entre los poderes del Estado. Cualquiera
sea la posicidn al respecto, es evidente que la coexistencia de una
forma de gobierno presidencial con un sistema multipartidista
plantea importantes desafios respecto de los incentivos tendientes
a la conformacién de alianzas estables y mayoritarias de gobierno.
La existencia de sélidas coaliciones politicas, tanto en el Gobierno
como en la oposicion, es la forma adecuada de encarar, equilibrar
y hacer posible la existencia de un presidencialismo en condicio-
nes de multipartidismo. En este proceso debe evitarse la excesiva
fragmentacion partidaria, como la que existié en Chile en tiempos
pasados, y como la que existe hoy en muchos paises de América
Latina.

Otro punto que compete al sistema de partidos chileno son los
bajos niveles de participacion y representacion, aunque se debe tener
en cuenta que estos problemas también forman parte de la experien-
cia de los paises desarrollados. Es por esto que algunos piensan que
la estabilidad del sistema politico y las nuevas formas de participa-
cién social pueden ser elementos determinantes en la aparicion de
dichos problemas. Es importante advertir que, en Chile, como en
otros paises, existen estudios que correlacionan la baja participacion
de las nuevas generaciones con los sectores mas pobres, hecho que
es importante advertir para generar acciones de inclusion hacia el
sistema politico.

ESTATUTO DE LOS PARTIDOS POLITICOS EN CHILE

;Cuadl es el espacio que se les debe dejar a los partidos dentro de la
ley? En este panel se discutieron los marcos regulatorios que existen
en Chile y la experiencia comparada de América Latina. En general,
el debate se centrd en la pregunta sobre el limite de la regulacién y
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hasta donde se puede regular, sin que esto coarte la autonomia de los
partidos politicos en el libre ejercicio del derecho de asociacion.

A pesar de que el marco general definido por ley es respetado por
los partidos, existen voces que sugieren revisar la regulacion para
obligar a los partidos a entregar mayores instancias de participaciéon
a sus afiliados y para que los partidos dispongan de herramientas de
transparencia en la gestion y administracion de los mismos y de sus
fuentes de financiamiento. Otros se oponen a que el Estado, actuan-
do via instituciones y regulaciones, subsidie a partidos incapaces de
darse un ordenamiento interno que respete los derechos de sus pro-
pios militantes.

Por otra parte, algunos sugieren sancionar la falsedad en las ren-
diciones de cuentas y el excederse en los limites de gasto electoral, asi
como la necesidad de tecnificar la entrega de informacion financiera
de los partidos. Otros senalan que la sola existencia de una nueva
legislacién no aseguraria el cambio en las conductas de los partidos
politicos, ni el mejoramiento automatico de las malas practicas, aun-
que es necesario que se actualicen y perfeccionen las reglas del juego
politico. La pregunta es si seran efectivos los cambios promovidos
por ley o sdlo contribuirian a una mayor burocratizacion del sistema
sin cumplir el objetivo deseado.

Respecto de las multas que tienen que ver con el incumplimiento
del limite de gasto electoral, algunos sefialaron que éstas no gene-
rarian ningun efecto debido a que la mayoria de los partidos ya las
tienen contempladas dentro de los costos de la candidatura. De esta
forma, se sugiere que los marcos regulatorios enfaticen con mucha
mayor fuerza las acciones de transparencia y que estas acciones estén
sustentadas en drganos de control efectivos.

RELACION ENTRE PARTIDOS, GOBIERNO Y CONGRESO

La fuerte relacién que se desarrolla entre el Gobierno y el Poder
Legislativo en materia de decisiones publicas, hace que la inciden-
cia de las organizaciones partidarias sea cada vez menor. Entre otras
cosas ello es asi porque, contrariamente a lo que suele pensarse y
decirse, el Congreso tiene mas poder del que los propios legisladores
creen tener. Asi, por ejemplo, para aprobar una ley, el Gobierno ne-
cesita de la disciplina de sus bancadas o, eventualmente, del apoyo en
la oposicion. Todo esto provoca negociaciones directas con los parla-
mentarios, hecho que debilita el poder e incidencia de los partidos.
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Un diagnostico que se planted en el seminario fue que, en general,
no es necesario que el Gobierno acuda a los partidos politicos para
implementar las iniciativas legales, pues esta la posibilidad de nego-
ciar directamente con los mismos parlamentarios. De igual forma,
se sostiene que el acrecentamiento de las carreras personales puede
estar minando la disciplina partidaria al interior del Congreso. Este
no es un argumento dirigido necesariamente a fortalecer o promover
las 6rdenes de partidos, pero si es necesario equilibrar de manera
adecuada la funcidn de representacion de los parlamentarios, con la
necesaria disciplina que debe existir al interior de los partidos.

Adicionalmente, se necesita un cambio en el comportamiento in-
terno de los partidos en pos de una mayor competencia, hacia fuera
y hacia adentro. En términos mas generales, se sugiere buscar meca-
nismos que promuevan cierto grado de renovacion de los cargos de
representacion popular, cuidando que esta renovacién no provoque
cambios que hagan perder la efectividad de la funcién parlamentaria.

También se consigna que una de las fortalezas de nuestro sistema
son las instituciones que velan por la estabilidad politico-institucio-
nal, mas alla de las ocasionales mayorias parlamentarias o electorales.
Tal es el caso, por ejemplo, del Tribunal Constitucional, como 6rgano
autéonomo constitucional, o de la existencia de mayorias o quérum
especiales, en relacion a aquellas materias de mayor importancia.
Entre otras cosas, estos mecanismos se constituyen en un verdadero
freno para la irrupcién de populismos de diverso signo, los que, en
general, emergen en condiciones de vacio o debilidad institucional.

REPRESENTATIVIDAD DE LOS PARTIDOS POLITICOS

En América Latina, en general, se advierte una crisis de represen-
tacion politica, la que afecta a instituciones como los partidos y los
parlamentos. En las tltimas trece elecciones presidenciales realizadas
desde fines de 2005, se advierte una no despreciable participaciéon
electoral, pero acompanada de fuertes problemas de representacion
politica. Muchas veces el fenémeno populista o neopopulista es tipi-
camente representativo de la necesidad, por un lado, de dar un cauce
de participacion a diversos sectores sociales y, por otro, de hacerse
cargo de estas insuficiencias —o derechamente de la crisis— de la
representacion politica.

La representatividad de los partidos politicos adquiere una com-
plejidad mayor de la que generalmente suele aceptarse o reconocerse.
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En una sociedad plural, los partidos se ven enfrentados a cuestiones
tales como las diferencias territoriales, de género, indigenas, entre
otras, que inciden directa o indirectamente en el tema de la repre-
sentacion. En un momento de profundos cambios, con participacion
no electoral de multiples actores y grupos, cabe preguntarse si es mi-
sién de los partidos politicos hacerse cargo de estos actores y de los
intereses que representan, como tnica perspectiva, o si, mas bien, los
partidos deben atender a temas de interés general, especialmente en
cuanto inciden en el proceso de formulacion, decision y ejecucion de
las politicas publicas.

En relacién con los temas de género, algunos son partidarios de
privilegiar incentivos institucionales distintos de las restricciones
o imposiciones que son propias, por ejemplo, de una ley de cuotas.
Otros, en cambio, piensan que las cuotas legales son una herramienta
eficaz para incentivar la participacion de la mujer en la actividad po-
litica. En relacién con este debate, se sugirié observar la experiencia
de los paises nérdicos, donde no existen cuotas obligatorias, sino que
cuotas autoimpuestas por los mismos partidos. En Chile, por ejemplo,
hay tres partidos con cuotas voluntarias que no las cumplen, lo que
lleva a algunos a sugerir la creaciéon de mecanismos o férmulas que si
tengan efecto practico. Una politica de cuotas es inservible si no existe
la voluntad de los partidos de efectivamente presentar mas mujeres
candidatas para las elecciones. Finalmente, otra vision sobre el tema
busca privilegiar cambios socioeconémicos mds que politicos, en el
contexto de los cuales resulta fundamental, por ejemplo, favorecer la
incorporacion de la mujer al mundo laboral, de lo que devendria una
mayor proporciéon femenina en diversas materias —incluyendo la
vida politica del pais— sin necesidad de medidas forzosas.

FINANCIAMIENTO DE LOS PARTIDOS POLITICOS, CONTROL
Y RENDICION DE CUENTAS

Respecto del financiamiento, algunos recomiendan que la discusion se
concentre en el modo de orientar la conducta de los partidos politicos,
para que éstos hagan mas transparente su propia rendicién de cuentas.
Por ejemplo, aunque lo que se busca con el financiamiento publico es
que los partidos no estén influenciados por los grandes grupos empre-
sariales, esta formula —lejos de convertirse en un sustituto— puede
facilmente convertirse en un complemento para extraer recursos a una
ciudadania que se siente mas gravada que representada.
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Acerca de las donaciones a los partidos, algunos sefialan que el
impedimento tajante a que las realicen las personas juridicas no es
recomendable desde un punto de vista practico, ni desde un punto
de vista de los principios. Desde un punto de vista practico, porque
es muy improbable que las personas juridicas se vayan a abstener de
seguir haciendo aportes a la politica. Lo mas probable, entonces, es
que la prohibicion de estas donaciones sélo genere informalidad que
es, precisamente, lo que se quiere evitar. Desde el punto de vista de
los principios, porque la prohibicién pondria en entredicho liberta-
des fundamentales, como la de expresion y la de asociacion.

Un intenso debate se generd en torno a las donaciones de las so-
ciedades de capital (sociedades andnimas). Su prohibicién podria
generar incentivos para que los directores las realicen sin que la
junta de accionistas y la autoridad tributaria tengan la posibilidad
siquiera de enterarse que la sociedad va a donar a la politica. Para
evitar este riesgo, algunos sugieren que la legislacién exija, de al-
guna forma, el pronunciamiento previo y explicito de la junta de
accionistas sobre la posibilidad de que la sociedad done a la politi-
ca. Esto implica precisar el sentido del articulo 10 de la Ley 19.884
sobre Transparencia, Limite y Control del Gasto Electoral, cuyo
texto es un tanto ambiguo a este respecto. Para otros, una medida
de este tipo seria inconveniente —especialmente en el caso de las
sociedades an6nimas abiertas— por cuanto convertiria las juntas de
accionistas en tribunas de debate politico, muy lejos de las funciones
normales de estas juntas. Incluso, a fin de evitar los conflictos inter-
nos, una exigencia de esta naturaleza podria favorecer una menor
transparencia del directorio frente a los propios accionistas y, por
consiguiente, frente a las autoridades fiscalizadoras.

Otro punto debatido es el referido al eventual subsidio para fi-
nanciar el gasto corriente de los partidos, punto sobre el cual existen
posiciones divergentes en el Consorcio. El tema es analizado en una
perspectiva comparada, revisando la experiencia de diversos paises
latinoamericanos.

SISTEMA DE SELECCION DE AUTORIDADES Y CANDIDATOS
A CARGOS DE REPRESENTACION POPULAR

La discusion gir6 en torno a cuales son los incentivos y criterios de
los partidos para escoger entre mecanismos de selecciéon de autori-
dades y de candidatos a cargos de representaciéon popular, con mayor



18 LECCIONES DEL SEMINARIO INTERNACIONAL

o menor inclusién de la ciudadania. Para la seleccion de candidatos,
se constata que los partidos politicos han utilizado métodos poco
inclusivos, condicionados por las 16gicas de negociacion preelectoral
entre partidos, subpactos y coaliciones. Si han existido experimenta-
ciones de apertura a través de primarias abiertas, éstas han sido muy
bajas en intensidad y, en general, limitadas a los candidatos presi-
denciales.

Se sefala que los mecanismos existentes son perversos a la hora
de generar mayor apertura en el proceso de seleccion de candidatos.
Al existir fallas a este nivel, algunos proponen buscar mecanismos
compensatorios a nivel de representacion (jévenes, mujeres) y a nivel
de competencia (candidatos desafiantes, partidos nuevos). Otros, en
cambio, sugieren el camino de las primarias para favorecer la aper-
tura del sistema hacia una mayor competencia y legitimacion de los
candidatos.

También se constata la utilidad de las primarias sobre la eficacia
del voto. La experiencia latinoamericana demuestra que estos meca-
nismos entregan dividendos en términos electorales. Asi, por ejem-
plo, existen datos sobre una correlacidn entre el nivel de confianza en
el sistema partidario y la aplicacion de primaria abiertas. Un ejemplo
es Uruguay, donde las primarias han sido obligatorias desde la dé-
cada de 1990 y el nivel de confianza en el sistema de partidos es el
mas alto de América Latina. En definitiva, se plantea que la primaria
ayuda mas que perjudica a los partidos politicos.

En cuanto a la reelecciéon de los parlamentarios, se sugiere que,
mas que limitar por ley la repostulacion, se profundice desde la pers-
pectiva de la transparencia y competencia en el proceso de seleccion
de candidatos, en especial porque existen cupos parlamentarios que
parecieran ser de propiedad de ciertos partidos o de los propios par-
lamentarios, lo que desvirtaa la voluntad soberana.

Con todo, la discusion planteada en el seminario es una excelen-
te herramienta para quienes siguen el debate politico y académico
sobre los partidos en Chile. Esperamos que este trabajo ayude a la
formulaciéon de nuevas propuestas y, con ello, el perfeccionamiento
de nuestra democracia.
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LOS PARTIDOS POLITICOS Y LOS DE§AFios
DE LA GOBERNABILIDAD DEMOCRATICA
EN AMERICA LATINA

=
ARTURO VALENZUELA
GEORGETOWN UNIVERSITY

Solo hace algunos afios que Samuel Huntington celebraba lo que de-
nomino la tercera ola democratica, ola que comienza en América
Latina a principios de los ochenta y se consolida con la derrota de
Pinochet en Chile en 1988 y la inusitada eleccién de un presidente
por voto popular en una eleccion libre en Haiti en 1990 (Huntington,
1993). Pero el propio Aristide fue derrocado al afio siguiente y, en el
periodo, un total 16 jefes de Estado elegidos por votacion popular no
pudieron terminar sus mandatos constitucionales.

Por ello es fundamental reflexionar sobre las estrategias mas via-
bles para la inauguracion y consolidacién de instituciones democra-
ticas duraderas. El desafio no es s6lo implementar un sistema poli-
tico con elecciones libres, derechos civiles para la poblacién, garan-
tias de expresion y de reunion, sistema judicial independiente y el
imperio de la ley; también se requieren instituciones politicas que
puedan funcionar, canalizando las divisiones naturales de cualquier
sociedad en forma pacifica y produciendo politicas publicas que res-
pondan a las necesidades de la nacién. La democracia es un sistema
para regular el conflicto politico, en forma ordenada y pacifica, segin
reglas claras y acordes a la voluntad ciudadana. En mi trabajo quiero
primero recordar cudles son los elementos principales de la demo-
cracia, cémo definimos la democracia. Posteriormente desarrollaré
un breve resumen de los desafios de la democracia contemporanea,
poniendo énfasis sobre el importantisimo tema de la crisis de los
partidos politicos.

Definimos democracia como aquel sistema que incorpora tres di-
mensiones. La primera surge de la definicién de Schumpeter por la
cual el «<método democrético es aquel conjunto de arreglos institu-
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cionales para llegar a decisiones politicas donde individuos adquie-
ren el poder para decidir por medio de una lucha competitiva por
el voto del pueblo» (Schumpeter, 1942: 269). Es lo que Robert Dahl
ha subrayado como la dimensién de competencia politica. En una
democracia, el gobierno esta constituido por lideres que compiten
con éxito por el voto popular en elecciones periddicas. La esencia de
la competencia politica es la aceptacién de la legitimidad de la opo-
sicion politica; el derecho de cualquier persona o grupo a desafiar a
los que detentan el poder publico y reemplazarlos en los principales
puestos de autoridad. Este derecho se basa en la existencia de elec-
ciones libres y transparentes que en forma regular sean capaces de
traducir las preferencias ciudadanas en opciones de liderazgo guber-
namental (Dahl, 1971).

En la préctica, este proceso de competencia electoral requiere la
formacion de organizaciones que promuevan programas e ideolo-
gias distintas, capaces de representar las divergencias de opinién que
surgen en cualquier sociedad y articularlas en las esferas del poder
publico. En otras palabras, las democracias requieren un sistema de
representacion que dé garantias de participaciéon genuina; que per-
mita articular los intereses sociales y traducirlos en el nivel de toma
de decisiones que conlleva la formulacion de las reglas fundamenta-
les de la sociedad, reglas respaldadas por el legitimo uso de la fuerza
en la concepcién weberiana del Estado. La existencia de partidos y
otros movimientos democréticos requieren de libertad de expresion,
de asociacidén y el respeto a los derechos fundamentales de los indi-
viduos y las minorias.

La segunda dimension de la democracia, como también lo des-
taca Dahl, es la participacion. Por definicion las democracias se ba-
san en el concepto de la soberania popular. Al ir evolucionando este
concepto, también ha evolucionado la nocién de ciudadania, hasta
incluir a la totalidad de la poblacién adulta con derecho a voto. Pero
la participacién no debiera pensarse sélo en términos electorales,
por muy fundamentales que sean las elecciones para la democracia
representativa. La democracia no es s6lo un sistema de competencia
entre actores que buscan el apoyo popular. La democracia requiere la
participacién de la ciudadania en una amplia gama de responsabili-
dades civicas que directa, o indirectamente, potencian la civilidad en
un régimen democratico.

La tercera dimensidn, que no explicita Dahl, es la del constitu-
cionalismo, o respeto al orden constitucional basado en documen-
tos y practicas que contravienen el sentido estricto de gobierno de



LOS PARTIDOS POLITICOS Y LOS DESAFIOS DE LA GOBERNABILIDAD 23

mayorias. La soberania popular, base fundamental de la democra-
cia, no significa la soberania de las mayorias. Es en este sentido que
todas las democracias contemporaneas deben entenderse como de-
mocracias constitucionales. Una democracia constitucional, al ga-
rantizar el derecho de la oposicion a desafiar a los que detentan el
poder apelando al apoyo ciudadano, define y restringe los poderes
de las autoridades gubernamentales. También restringe la hegemo-
nia de las mayorias electorales y sus representantes, con el propdsito
de defender los derechos y preferencias del individuo y de las mi-
norias, opciones de mayorias futuras, y las reglas y procedimientos
fundamentales de las democracias como tales. Estas instituciones
varian mucho y van desde las prohibiciones a la reelecciéon presi-
dencial hasta la proteccién de los 6rganos judiciales, electorales y
de seguridad de lo que podria ser la tirania de una mayoria pasa-
jera. De alli también la practica de usar mayorias calificadas en los
parlamentos para cambios fundamentales en la Constitucién o las
leyes basicas. En la practica, las democracias varian considerable-
mente en cuanto al grado de proteccién constitucional que tienen
las minorias y las instituciones y también en cuanto a las reglas del
juego democratico.'

Es obvio que la consolidacion de la democracia es un proceso
complejo y dificil. Todas las democracias, en mayor o menor grado,
estan sufriendo hoy dificultades de consolidacion o de regeneracién
de las instituciones democraticas. Los cambios vertiginosos que es-
tan ocurriendo a nivel global, incluyendo cambios estructurales en
la economia, profundos avances tecnologicos, transformaciones en
la sociedad y la cultura, han contribuido a un clima de crisis y de
desaliento con el Estado y las instituciones de gobierno. No sélo en
América Latina sino que en todo el mundo, tanto a nivel de partici-
pacion y de representacion como a nivel de toma de decisiones, hay
una crisis de legitimidad democratica.

La crisis de la representacion se relaciona al complejo problema
de la traduccién de la voluntad ciudadana en el seno de la toma de
decisiones de la sociedad. O sea, cdémo ejerce el pueblo su soberania.
En todo el mundo se esta trabajando por fortalecer los sistemas elec-
torales para convertirlos en mecanismos mas claros de transmisién
de la voluntad ciudadana, permitiendo asi una representacion clara
de la pluralidad de opiniones e intereses de la sociedad.

1. Véase, para este importantisimo tema, el volumen editado por Elster y
Slagstad (1988).
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Pero la estabilidad de un sistema democratico no se basa exclu-
sivamente en las reglas constitucionales y electorales, en el marco
formal de la institucionalidad. La democracia depende de la estruc-
turacién de organizaciones en la sociedad civil que canalicen las
voluntades individuales y estructuren alternativas de poder y que
formalicen las preferencias ciudadanas. Aunque no son las unicas,
partidos politicos coherentes y articulados, y un sistema de partidos
politicos estables, son condiciones fundamentales para la consolida-
cién y mantenimiento de un sistema democratico exitoso. Incluso
en las democracias consolidadas, los partidos politicos han perdido
vigencia. Partidos de movilizaciéon basados en una militancia cau-
tiva, en programas ideoldgicos, subculturas de apoyo, tienen ahora
menos relevancia en contextos de mayor movilidad social, anomia y
globalizacion de los medios de comunicacion.

Es un dato histdrico curioso que los fundadores de los sistemas
democraticos no percibieran la importancia de los partidos politicos
para la democracia. En Estados Unidos, como lo revela el importante
texto del Federalista nim. 10, los constituyentes de Filadelfia tenian
un prejuicio muy grande en contra de ellos, considerandolos como
facciones mezquinas e interesadas que atentarian contra de los inte-
reses superiores de la sociedad y la nacién (Fairfield, 1961: 16-23).
Pero al cabo de poco tiempo, la estructuracion natural de partidos
politicos como instituciones para encauzar preferencias ciudadanas
y estructurar la competencia politica, llevd a que el mismo James
Madison cambiara de opinion y declarara que los partidos son la
«fuente natural de la libertad» sin los cuales la democracia no podria
subsistir.

Los partidos juegan un papel fundamental en dos niveles del
sistema de representacion: el nivel del electorado y el nivel institu-
cional. A nivel del electorado, los partidos politicos son aquellas or-
ganizaciones que presentan candidaturas alternativas para ocupar
cargos publicos (es la definiciéon minima de los partidos). Al entre-
gar opciones distintas para detentar el poder, los partidos politicos
fueron evolucionando hasta constituirse en organizaciones capaces
de representar y canalizar las distintas expresiones de la voluntad
ciudadana, articulando intereses y agregandolos hasta conformar
propuestas alternativas de poder.

Los partidos no sélo representan las aspiraciones ciudadanas y
reflejan las escisiones sociales, sino que también estructuran la agen-
da politica y dan forma a la fisonomia politica de un pais. Son los
partidos los que entregan a los ciudadanos los elementos simbdlicos,
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ideologicos y organicos que les permiten optar por unas candidatu-
ras sobre otras, dandole estructura y coherencia a las ofertas electo-
rales, que de otra manera podrian reducirse a una verdadera Torre de
Babel de voces contradictorias.

Por otra parte, son los partidos los que sirven de canal natural no
solo para representar las aspiraciones programaticas del ciudadano,
sino también para vincularlo con las esferas del poder, permitién-
dole obtener prebendas y beneficios muy concretos de estructuras
clientelisticas partidarias, que se articulan en mayor o menor medida
dependiendo del nivel de desarrollo de una sociedad y la naturaleza
del Estado.

Los partidos politicos son fundamentales para la democracia no
so6lo por su estructuracion de las opciones electorales, sino también
por su papel clave en la organizacién y estructuracion del proceso
de toma de decisiones en las esferas institucionales de la democracia
como son los parlamentos y el ejecutivo. Son las representaciones
partidarias en las instituciones del Estado las que permiten o dificul-
tan la estructuracion de consensos o coaliciones necesarias para la
formulacion e implementacion de las leyes que guian a la sociedad y
fundamentan el estado de derecho.

Es asi que como, a diferencia de las expectativas de los constitu-
yentes norteamericanos, hay un consenso en la ciencia politica de
ese pais que el factor mas importante que permitio el funcionamien-
to exitoso del sistema presidencial en Estados Unidos, el sistema de
separacion de poderes, ha sido el papel de puente que han jugado
los partidos al estructurar la gobernabilidad entre el Presidente y el
Parlamento. Una de las eminencias de la ciencia politica norteame-
ricana, V. O. Key, destacd: «Para que el gobierno funcione, las obs-
trucciones naturales de la estructura gubernamental tienen que ser
sobrepasadas, y es el partido, por expedientes extraconstitucionales,
el que cumple ese fin». James Sundquist agrega: «El partido politi-
co fue la instituciéon que unific6 los poderes separados del gobierno
y trajo coherencia al proceso de formulacién de politicas publicas»
(Sundquist, 1988).

Si los partidos han jugado un papel fundamental en el desempe-
fo del sistema presidencial en Estados Unidos, han sido igual o mas
importantes en sistemas parlamentarios donde los partidos han sido
los elementos indispensables para estructurar gobiernos de mayoria
o gobiernos que ejercen el poder con la tolerancia de la mayoria, sea

2. Véase también Sundquist, 1986.
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de un partido o una coalicién de partidos. Es asi que tanto a nivel
electoral y ciudadano como a nivel de las instituciones politicas de la
democracia los partidos juegan un papel fundamental.

Sin embargo, como sefialaba anteriormente, en esta época de re-
consolidacion o construccion democratica, estamos en presencia de
una verdadera crisis de los partidos politicos, crisis que afecta a todos
los paises, aunque su alcance es mayor en democracias incipientes
o poco consolidadas. Siguiendo el trabajo de Scott Mainwaring y
Timothy Scully (1995) podemos identificar cuatro dimensiones alta-
mente interrelacionadas que caracterizan a los sistemas de partidos
bien institucionalizados:

La primera es la estabilidad de los patrones de competencia inter-
partidaria. En un sistema institucionalizado existe una estabilidad
y continuidad en el grado de apoyo a las ofertas partidarias amplia-
mente reconocidas a través del tiempo. Puede variar el apoyo de uno
o mas partidos, pero esa variacién es paulatina, entregandole conti-
nuidad al sistema.

Mainwaring y Scully (1995), formulando un indice de volatilidad
electoral, muestran que esta volatilidad es menor en las democracias
de paises industrializados, medianamente superior en tres casos de
paises en el sur de Europa y en democracias antiguas en América
Latina como son Chile, Uruguay y Costa Rica. Por contraste, en
los paises de la ex Union Soviética y en democracias incipientes en
América Latina el indice de volatilidad es muy superior. Cuando per-
dura el apoyo relativo a las opciones partidarias a través del tiempo,
hay mayor continuidad en la formulacién de politicas publicas y ma-
yor estabilidad en el patron de interrelacion entre partidos politicos
en el parlamento y gobierno.

La segunda dimensidn, aunque analiticamente distinta, en cierta
medida explica la primera. Me refiero al grado de enraizamiento de
los partidos en la sociedad. En un sistema de partidos institucionali-
zado, los partidos politicos tienen profundos referentes en la socie-
dad, a menudo transfiriéndose las identificaciones partidarias de una
generacion a la siguiente. Esta identificacion contribuye a una conti-
nuidad en el comportamiento electoral de los ciudadanos, que votan
mas bien por el partido que por el candidato, y apoyan las mismas
opciones electorales al nivel local, parlamentario y presidencial.

En América Latina el grado de identificacion partidaria es bastan-
te mas bajo que en las democracias europeas y se perciben tenden-
cias de disminucion de aquella identificacidn, incluso en paises con
una larga trayectoria politico partidista como Uruguay y Chile en el
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Cono Sur o Venezuela y Colombia en la region Andina. El sistema
de partidos politicos brasilefio es particularmente notorio por la falta
de correlacion entre la intencién de voto y la preferencia por los par-
tidos. Existe un alto grado de votacién por los candidatos sin consi-
derar su afiliacion partidaria. El débil enraizamiento de los partidos
politicos contribuye al fenémeno de candidaturas independientes
impulsadas por los medios, candidaturas que al no estar ancladas en
estructuras partidarias tienden a impulsar a lideres que al llegar al
poder tienen pocas bases organizativas para gobernar.

La tercera dimension es el nivel de legitimidad. En un sistema ins-
titucionalizado de partidos politicos, estos gozan de un alto nivel de
legitimidad como instituciones fundamentales para el desempefio de
la democracia. Sin embargo, en todo el mundo se percibe hoy un
cuestionamiento de los partidos y de los politicos, pero en las de-
mocracias mas débiles, un porcentaje considerable de la poblacién
cuestiona o rechaza la legitimidad de los partidos e incluso del siste-
ma electoral, poniendo en cuestion el apoyo al régimen democratico
como tal.

En muchos casos el deterioro de la legitimidad de los partidos
esta relacionado con la falta de un vinculo real entre los votantes
y sus representantes elegidos, en la mayor parte de los casos en lis-
tas proporcionales en distritos grandes. Las candidaturas indepen-
dientes basadas en una critica a la politica tradicional y partidista
ineficiente, contribuyen a erosionar atin mas la imagen de los par-
tidos y sus representantes. Como lo ha mostrado Graciela Romer y
Asociados al realizar un estudio basado en focus groups en México,
El Salvador, Colombia, Perti, Chile y Argentina, estas candidaturas
independientes han podido prosperar gracias a una percepcion ge-
neralizada de que los partidos politicos y los politicos en general son
corruptos, que buscan beneficiarse en forma directa y pecuniaria de
la gestion publica.

Las candidaturas independientes o apartidistas también han ga-
nado terreno al reflejar una percepcion generalizada de la ineficien-
cia de la gestion de gobierno, producto de no sélo de la debilidad del
Estado sino también de los conflictos y disputas entre partidos y di-
rigentes que no pueden concordar sobre las politicas fundamentales
a seguir en beneficio de la nacidn.

La deslegitimizacion de los partidos ocurre mas frecuentemente
en paises donde no ha habido una tradicion de partidos altamen-
te enraizados en la sociedad, como en Brasil, Ecuador y los paises
centroamericanos. Pero también ha ocurrido en sistemas de partidos
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fuertes, notablemente en Venezuela y Colombia, donde candidaturas
independientes se han alzado como alternativas a estructuras politi-
cas desprestigiadas, por lo menos al nivel de las opciones presiden-
ciales. A menudo los politicos «independientes» suelen ser politicos
tradicionalmente ligados a los partidos, que al buscar ventaja elec-
toral se han sumado a la critica de los partidos, contribuyendo asi al
proceso de deslegitimizacion de lo politico.

Al identificar el surgimiento de opciones partidistas nuevas como
prueba de la crisis generalizada de los partidos, se puede correr el
riesgo de interpretar como debilidad un elemento que puede ser evi-
dencia del fortalecimiento o de la regeneracién de las opciones par-
tidarias. El surgimiento, en un periodo de regularidad democratica
sin precedentes en la region, de entidades partidarias nuevas puede
ayudar a fortalecer la democracia al entregar opciones alternativas a
ciudadanos distanciados de los liderazgos y partidos tradicionales.

Esto puede ser cierto especialmente en situaciones donde las op-
ciones nuevas tienen cierta coherencia politica, organizativa e ideo-
légica, como es el caso del PRD en México. Lo que puede considerarse
negativo es la aparicion de opciones efimeras y pasajeras en un con-
texto del desmoronamiento generalizado de los partidos. No hay que
confundir una crisis de los partidos con un reacomodamiento del
sistema de partidos.

Sobre este tema se pueden identificar a grosso modo dos escuelas.
Por un lado estan los especialistas que argumentan que tanto en las
democracias de los paises industrializados, como en muchas demo-
cracias menos consolidadas, el exceso de participacion ha contribui-
do a corroer las instituciones tradicionales de autoridad. Segun ellos,
la crisis de gobernabilidad es producto de una crisis de autoridad.
Esto no quiere decir que privilegien un sistema politico autoritario.
Pero su concepcion de democracia se limita a una democracia for-
mal donde la autoridad es generada por el proceso electoral con una
cierta autonomia de los partidos politicos. Presumen que las organi-
zaciones sociales requieren una cierta desigualdad de autoridad.

Por otro lado estan los que apoyan lo que se ha venido a llamar
la democracia deliberativa o participativa, una profundizacion de la
democracia que privilegia la primacia de la sociedad civil. Esta con-
cepcion, mucho mas igualitaria, desafia la nocion de autoridad tradi-
cional y rechaza la concepcion elitista de la sociedad (tanto de clase
como de conocimiento), pero corre el riesgo de colocar a la socie-
dad civil en una posicion casi antagoénica con el Estado. Una visién
participativa de la sociedad ignora lo complejo y especializado que
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pueden ser los temas publicos, e ignora también el deseo de muchos
ciudadanos de no querer involucrarse demasiado en la esfera politi-
ca. Ademas tiende a ignorar que el Estado democratico no es el anta-
gonista de la sociedad civil, sino que es un reflejo de la diversidad de
la sociedad. Por ultimo, como lo destaca William Kornhauser en su
libro clasico sobre el nazismo y el fascismo, la participacion ciudada-
na sin intermediacion puede prestarse justamente a una concepciéon
autoritaria o totalitaria de la sociedad, creando una relacion directa
entre un caudillo o un lider que se cree representativo de la sociedad
y que busca desarticular instituciones intermedias para maximizar
su propio poder (Kornhauser, 1959).

La crisis del Estado democratico no es producto ni de una fal-
ta de autoridad o de una autoridad excesiva. Es mas bien producto
de una brecha entre la ciudadania y la representacion politica y las
instituciones estatales. La autoridad es necesaria, pero tiene que ser
transparente y responsable. En democracia la autoridad no puede es-
conderse detras de la tradicion o el poder. Tiene, al final de cuentas,
que justificar sus decisiones y convencer a la poblaciéon que merece
su apoyo y confianza.

El surgimiento de una sociedad civil mas auténoma y celosa de
sus intereses urge la creaciéon de mecanismos no tradicionales de
participacién, que permitan que los ciudadanos puedan velar por
la transparencia de la gestion publica y participar directamente en
aquellas esferas del quehacer publico donde puedan participar. No se
trata de una democracia directa donde los ciudadanos toman las de-
cisiones del Estado, algo utdpico y, como ya se ha sefalado, peligro-
so en sociedades complejas. Se trata de la importancia de establecer
mecanismos de fiscalizacion y de rendicion de cuentas, mecanismos
protectores de la democracia.

Mas alld de las elecciones, los mecanismos mas importantes para
asegurar la responsabilidad son otros, como las comisiones ciuda-
danas en entidades publicas, las reuniones abiertas a la prensa y la
ciudadania, el acceso a documentacién de organismos estatales, el
acceso a la informacion financiera de los servidores publicos, la crea-
ciéon de defensores del pueblo o omsbudsman, las interpelaciones
parlamentarias, la mayor autonomia local en temas como la educa-
cion, la policia, etcétera, todos instrumentos que permiten mayor
participacion ciudadana, no para gobernar en forma directa, sino
para asegurar la responsabilidad de la autoridad.

Cuando las autoridades pueden justificar sus decisiones en forma
transparente generan confianza, confianza democratica. La autoridad
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democratica puede existir cuando existen posibilidades de pedir ren-
dicién de cuentas. Es esa posibilidad la que le permite a la ciudadania
entregarle una cierta autonomia a la autoridad, autonomia basada en
la nocién de que siempre hay una posibilidad de fiscalizacion. Es esta
confianza democratica la que contribuye a la legitimidad del régimen
democratico. Lo que es fundamental subrayar, sin embargo, es que
estos mecanismos tendientes a incentivar una mayor transparencia
y mayor participacion ciudadana, no pueden ni deben sustituir a los
partidos politicos como los mecanismos basicos para el funciona-
miento de la democracia.

La ultima dimension es la de la organizacion partidaria. En siste-
mas de partidos fuertes, las organizaciones partidarias tienen consi-
derables recursos financieros y organicos y tienden, en una dimensién
no adelantada por Mainwaring y Scully (1995), a gozar de una cierta
claridad programatica o ideoldgica que le entrega al partido coheren-
cia 'y capacidad de accion, generando al mismo tiempo una mistica y
compromiso politico por parte de militantes y simpatizantes.

En sistemas débiles, los partidos tienen pocos recursos organicos
y sobreviven en funcidn de sus dirigentes. Esto tiende a contribuir
a una excesiva personalizacion de la politica, que puede resultar en
acuerdos y desencuentros, a nivel gubernamental, en funcién de cal-
culos meramente personales y no institucionales u organicos, resul-
tando a su vez en una mayor falta de previsibilidad en la politica.

Es importante destacar que aun partidos politicos fuertemente or-
ganizados y con larga trayectoria politica se han visto notablemente
reducidos. Se puede observar que en aquellos casos donde sistemas
de partidos politicos fuertes han procurado usar sus ventajas para
construir mecanismos de exclusion de otras fuerzas politicas para
beneficiar a sus propias clientelas, los partidos han sido castigados
por fuerzas sociales que se han sentido excluidas.

Es el caso de los sistemas de partidos politicos de Venezuela y
Colombia que, al configurar acuerdos nacionales para beneficiar a
sus partidarios y clientelas dejando a un lado a otros sectores socia-
les, se petrificaron en el poder, alentando fuerzas extrapartidistas
independientes o incluso movimientos armados que contribuyeron
al notable deterioro de los partidos y a una crisis de gobernabili-
dad. Aunque la situacién contemporanea de Chile dista mucho de
las dos descritas, no cabe duda que uno de los sistemas de partidos
mas fuertes del continente, y que contribuye en forma notoria al
reestablecimiento de la democracia en el pais, se encuentra hoy en
crisis.
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Este deterioro, sin embargo, no es sélo funcidon de una politica
excluyente o elitista, sino también de un cambio sustancial en la na-
turaleza del Estado latinoamericano. Al privilegiar los aspectos clien-
telisticos de sus estrategias partidarias, estos partidos prosperaron
cuando el Estado estaba en condiciones de entregar beneficios direc-
tos, como empleador de primera instancia y fuente de subsidios.

El agotamiento del Estado de bienestar y especialmente del Estado
generador de empleos tanto en los sectores fiscales propiamente ta-
les, como en vastas empresas estatales, ha contribuido a quitarle a los
partidos razdén de ser. Paraddjicamente, la critica a los partidos vene-
zolanos como entes corruptos que beneficiaban a sélo algunos surge
con mayor fuerza cuando efectivamente los partidos ya no pueden
satisfacer una demanda generalizada de subsidios y apoyos estatales.

La crisis de los partidos, especialmente en paises con sistemas
relativamente enraizados, solo se puede entender en forma cabal al
examinar los cambios profundos en la naturaleza misma del Estado.
Se puede afirmar que en aquellos casos donde los partidos no se dife-
renciaban claramente entre si y privilegiaban mayormente sus activi-
dades clientelisticas, incluso con arreglos interpartidarios por sobre
los elementos ideoldgicos y programaticos, la crisis de los partidos
ha sido mas profunda que en aquellos casos con mayor coherencia
ideoldgica y mayor competencia politica.

Una evaluacion de las debilidades de los partidos politicos en la
reconquista de la democracia o su consolidacién no puede, sin em-
bargo, enfocarse solamente sobre las dimensiones organizativas de
los partidos, su nivel de enraizamiento en la sociedad o el prestigio
en abstracto de sus instituciones. La suerte de los partidos politicos
como instituciones basicas de la representacién y de la gobernabili-
dad democratica esta estrechamente relacionada con el éxito de la
gobernabilidad.

Cuando me refiero al éxito de la gobernabilidad democratica no
me refiero al contenido de los programas de gobierno como tales. La
gestion de un gobierno depende de su ideoldgica, su compromiso, su
capacidad de liderazgo. En democracias hay gobiernos buenos o ma-
los, dependiendo del punto de vista del observador. Si la ciudadania
no aprueba un gobierno, tiene el derecho a reemplazarlo por otro. La
democracia es un sistema de gobierno, no un gobierno como tal. El
sistema democratico en si no elabora politicas publicas de una u otra
indole. Esto le compete a los gobiernos elegidos en democracia. Y
como todos sabemos, hay gobiernos exitosos y gobiernos que fraca-
san en su gestion. El fracaso de un gobierno democratico no debiera
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significar el fracaso de la democracia. En democracia el pueblo pue-
de castigar a un gobierno reemplazandolo por otro en las urnas.

El problema radica en el hecho que el pueblo a menudo no se pro-
nuncia mayoritariamente por un partido y su programa por sobre
otros. Particularmente en sistemas multipartidistas, o sistemas bi-
partidistas fragmentados, es usual que un presidente sea elegido con
apoyo minoritario y que no tenga mayoria de su partido o faccion en
el Congreso. Si el régimen politico es presidencial, esto puede impli-
car una paralisis gubernamental producto de un gobierno dividido,
donde los incentivos para la colaboracién o para la estructuracion de
mayorias son mucho menores que en sistemas parlamentarios y don-
de no se puede recurrir a la disolucién de un gobierno o una nueva
eleccion para resolver el impasse institucional.

Aunque hay ejemplos notorios en América Latina de sistemas bi-
partidistas, la tendencia en el continente ha sido hacia el multipar-
tidismo o la proliferacion de facciones en sistemas bipartidistas. En
otros trabajos, y junto a Juan Linz, he argumentado que en América
Latina nos encontramos frente a un desfase entre un sistema de par-
tidos multipartidista con mayores referentes en Europa, y un sistema
presidencial copiado del régimen norteamericano donde el biparti-
dismo histéricamente produjo presidentes mayoritarios y una mayor
coherencia en la formulacién de politicas (Linz y Valenzuela, 1998).

El multipartidismo, al configurar gobiernos de minoria que a
menudo contribuyen a una parélisis gubernamental en ausencia de
coaliciones mayoritarias estables, contribuye al desprestigio de los
partidos y de la democracia al generar gobiernos ineficientes e inca-
paces de tomar medidas colectivas que solucionen los problemas de
sociedades con grandes deficiencias econémicas y sociales.

Es asi como los politicos y los partidos son culpados por dificul-
tades que pueden estar relacionadas mas con la naturaleza de las es-
tructuras de gobierno que con las voluntades individuales de los ac-
tores. En otras palabras, no se puede evaluar la suerte de los partidos
y de la politica en un continente como el americano sin examinar
el funcionamiento de las instituciones politicas y concretamente los
incentivos politicos para la colaboracién y la creacién de coaliciones
mayoritarias exitosas en el contexto de gobiernos divididos y minori-
tarios. El desprestigio de los partidos y de los politicos pueden ser, al
menos en parte, producto de factores estructurales e institucionales
de fondo que van mas alld de su gestion y de la voluntad individual
de los actores.

;Como responder a la crisis de los partidos politicos contempo-
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raneos? Siguiendo la 1égica de lo que se ha argumentado podemos
sefalar tres dimensiones importantes: el problema organizativo de
los partidos, el problema de la representatividad y el problema de la
gobernabilidad.

Claramente, los partidos politicos requieren de una regeneracion.
A la importante tarea de renovar o profundizar las lineas programa-
ticas que nutren su oferta electoral, los partidos deben asignarle una
alta prioridad a la formacién de cuadros nuevos y al reclutamiento
de lideres promisorios, no sélo a nivel nacional, sino que también al
nivel local y municipal. Un esfuerzo masivo por involucrar no sélo a
dirigentes, sino que también a militantes en tareas de reflexion sobre
el significado de la democracia, la reforma partidaria y la configu-
racién de programas, ayudarian a los partidos a acercarse mads a la
ciudadania y a contribuir a la educacién civica.

Especialmente en las ciipulas de los partidos, los dirigentes maxi-
mos debieran retirarse del quehacer partidario después de un tiempo
prudente para permitir el acceso de nuevas generaciones. Con dema-
siada frecuencia lideres, especialmente aquellos que se han puesto
la banda presidencial, siguen haciendo uso de su prestigio y control
sobre las maquinarias partidistas para mantener su protagonismo,
sofocando las ambiciones de liderazgos nuevos y contribuyendo al
desprestigio de los partidos. Una limitacion a la reeleccion presiden-
cial posterior de personas que han sido presidentes podria contribuir
en forma importante a este proceso de renovacion.

La generacion de nuevos liderazgos requiere de una mayor demo-
cratizacion interna y mayor transparencia de las actividades partida-
rias. Esto no significa acudir a mecanismos de primarias, cerradas o
abiertas, que pueden sustraerle a los partidos coherencia y disciplina
organizativa. Una excesiva democratizacion de los mecanismos de de-
signacién de los candidatos conlleva, como se ve en Estados Unidos,
al debilitamiento de los partidos. Lo que se requiere es mayor apertu-
ra interna sin restarle a los partidos su capacidad de gestion.

Un tema fundamental es el fortalecimiento de los compromisos
éticos y morales de la politica. La vocacién politica, como vocacién
de servicio publico, no puede ser vista como una de las actividades
mas corruptas o cuestionadas. Tanto al interior de los partidos como
en la fiscalizacion del Estado se tienen que establecer normas cla-
ras para regular la conducta politica. El natural trabajo clientelistico
de los partidos no debiera confundirse con las practicas de verda-
dero saqueo publico que se han visto en muchos casos recientes en
América Latina y otras latitudes. Muy en especial, es fundamental
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establecer normas claras de financiamiento de los partidos y de las
elecciones, acudiendo también al financiamiento fiscal.

Aunque los partidos politicos debieran tener relaciones fluidas
con otras instituciones de la sociedad civil, es importante que los
partidos no instrumentalicen a las organizaciones secundarias que
debieran gozar de autonomia. Asi como las organizaciones de la
sociedad civil no debieran considerar a los partidos como institu-
ciones nocivas para la democracia, los partidos debieran concentrar
sus ofertas electorales y programas organizativos para apelar direc-
tamente a los ciudadanos, incentivando su participacién en las orga-
nizaciones locales, regionales y nacionales del partido, minimizando
las estrategias corporativas del pasado que contribuian a desvirtuar
el trabajo partidario.

Los partidos podran ser indispensables para la democracia, pero
no son las unicas instituciones no gubernamentales que sirven de
base para una sociedad libre basada en el concepto de la soberania
popular. Como ha indicado Putnam, siguiendo entre otros al ya ci-
tado articulo de Kornhauser, la densidad de las organizaciones se-
cundarias de la sociedad que incentivan un alto grado de participa-
cion social en esferas no gubernamentales constituyen un elemento
importante para la estabilidad democratica (Putnam, 2000). La de-
mocracia perdura tanto por la fortaleza de su sistema institucional
y formal, como por la multiplicidad de interacciones sociales par-
ticipativas al margen de lo publico y formal. El fortalecimiento de
los partidos no puede ser en desmedro de otras instituciones de la
sociedad civil. Pero estas tampoco pueden sustituir a los partidos que
tienen una funcién muy especial en el proceso democratico.

El problema de la representatividad esta intimamente ligado a los
reglamentos de los partidos y los sistemas electorales. La legislacion
sobre partidos debiera privilegiar las organizaciones partidarias,
fijando umbrales relativamente altos para la configuracién oficial
de los partidos y castigando las opciones independientes. Entre las
normas mas importantes estan aquellas que dificulten el ficil tras-
paso de representantes elegidos de un partido a otro o a candidatu-
ras independientes. Es también indispensable tener listas nicas y
no incentivar la fragmentacion partidaria con una proliferacion de
opciones.

Pero el desprestigio de los partidos esta también fuertemente re-
lacionado con la falta de interlocucion efectiva entre el ciudadano y
sus representantes. A menudo el ciudadano no conoce a sus repre-
sentantes en las asambleas locales, regionales y nacionales, porque
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éstos son designados por las ctipulas politicas y elegidos en listas pro-
porcionales demasiado grandes. Los sistemas electorales de distritos
uninominales permiten un mayor acercamiento entre la ciudadania
y sus representantes, contribuyendo a una mayor legitimidad del
proceso politico, especialmente si se respeta el requisito de residen-
cia por parte de los candidatos.

Sin embargo, los sistemas electorales uninominales mayoritarios
le restan legitimidad al proceso electoral en general al disminuir la
representatividad en contextos multipartidistas. También tienden a
atentar en contra de la coherencia y disciplina de los partidos politi-
cos y a incentivar la creacién de empresarios politicos independien-
tes que le deben poco a los partidos para su nominacién o eleccion.
Es asi como los sistemas mixtos pueden ayudar a la legitimidad par-
tidaria al combinar sistemas electorales uninominales con sistemas
proporcionales de listas. Sin embargo, el mantenimiento de cual-
quier sistema de listas cerradas en distritos grandes para elegir una
proporcion importante de las asambleas legislativas tiende a perpe-
tuar la imagen de partidos cuyos dirigentes tienen poca relacién con
la poblacién y buscan el poder politico para avanzar sus intereses
personales o partidarios. Es por esto que en sistemas multipartidistas
o de fragmentacion partidista disfrazada de bipartidismo, es mejor
pensar en configurar distritos pequefnos (con cuatro a seis represen-
tantes) de eleccion proporcional, preferentemente con listas abiertas
y voto preferencial.

Este mecanismo tiene la ventaja de entregarle al partido la respon-
sabilidad de la nominacién de los candidatos, mantiene el concepto
de la proporcionalidad y le da al elector la capacidad de identificar a
un candidato de su preferencia en distritos donde el elector también
puede facilmente conocer a sus representantes. En resumen, el sistema
electoral juega un papel importante al influir sobre el grado de repre-
sentatividad del sistema y al afectar la fortaleza de los partidos politi-
cos como instituciones claves para la gobernabilidad democratica.

;Como lograr la gobernabilidad en sistemas de separacion de
poderes, con opciones multipartidistas o fragmentadas, donde los
presidentes suelen ser de doble minoria, elegidos por una minoria y
no tienen mayoria de su partido o de su facciéon parlamentaria en el
Congreso? Como dije anteriormente, ésta es una de las causas princi-
pales de la percepcion de paralisis gubernamental y del consecuente
desprestigio de los partidos.

La clave es la conformacion de légicas de concertacion, de cons-
truccidn de coaliciones politicas que respondan a incentivos fuertes
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para la cooperacién. Hemos visto ejemplos exitosos de concertacion
en América Latina que han permitido superar el problema de gobier-
nos de minoria. Este es el caso de Chile, por ejemplo. Pero, incluso en
Chile, los incentivos para la cooperacién que permitieron la gestiéon
exitosa de la Concertacidn fueron mas bien productos de la lucha
contra la dictadura y de su fuerte legado en la vida politica nacional,
que de una logica natural hacia la cooperacién interpartidista, 16gi-
ca que hoy se estd desgastando. Estoy convencido que los sistemas
institucionales parlamentarios o semipresidenciales son mds aptos
para generar la gobernabilidad en sistemas multipartidistas al in-
centivar logicas de cooperacion y concertacién como consecuencia
directa del sistema institucional (Valenzuela, 1993, 2004). En forma
muy sintética, la adopcion de un sistema parlamentario o semipresi-
dencial, como la Quinta Republica francesa, tendria algunos efectos
sobre el sistema institucional y partidario en contextos como el lati-
noamericano.

La generacion de un gobierno parlamentario o semipresidencial
relajaria la enorme presion que existe en un sistema presidencial por
estructurar coaliciones amplias en torno a una opcién presidencial
de suma cero, alternativa que estimula la polarizacion y puede rigi-
dizar e incluso radicalizar las opciones. El sistema de segunda vuelta,
aunque tiende a reducir la incertidumbre que proviene de la eleccién
de un candidato con apoyo minoritario, tiene el efecto de reducir aun
mas las fuerzas afines al presidente en el parlamento y a exacerbar la
polarizacion politica al forzar la creacién de coaliciones de caracter
temporal al calor de un conflicto electoral.

Un régimen parlamentario o semipresidencial, elegido con un sis-
tema electoral de caracter proporcional o mixto, con distritos relati-
vamente pequefios, bajaria el perfil de las elecciones presidenciales y
le daria esperanzas a distintos sectores de poder tener injerencia en
la generacion de coaliciones gubernamentales. También evitaria el
reciente fendmeno latinoamericano de candidaturas presidenciales
relampago, basadas en popularidad personal generada con el acceso
a la television, candidaturas sin una base partidaria y organizativa
lo suficientemente fuerte para permitir el éxito como gobernante.
Incluso las cualidades personales que permiten la eleccion de estos
candidatos son cualidades que dificultan el gobierno posterior.

El funcionamiento de un sistema parlamentario o semipresiden-
cial también contribuiria a moderar la politica. Con un sistema par-
lamentario o uno semipresidencial donde el presidente no goza de
mayoria en el Congreso, los gobiernos tendrian que estructurarse en
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el legislativo, privilegiando las opciones de centro y de coaliciones de
partidos. En un régimen parlamentario los incentivos para crear coa-
liciones de mayoria son altos, ya que la falta de consenso mayoritario
lleva a un nuevo proceso electoral, con el riesgo para los partidos y
parlamentarios de perder sus escafos.

Un sistema parlamentario o semipresidencial tendria el efecto de
cambiar las correlaciones de fuerzas dentro de los partidos, dando
mas importancia a los parlamentarios elegidos y menos importancia
a las ctipulas partidistas; también llevaria a una mayor disciplina de
partido. El mero hecho de que dirigentes de partido pasen a tener
gestion de gobierno es importante. Al pasar los miembros promi-
nentes del parlamento a ocupar cargos ministeriales, éstos se com-
prometerian con la gestiéon gubernamental. Incluso desde un punto
de vista politico es valioso tener un alto grado de rotativa ministerial.
Esto permite satisfacer ambiciones politicas, al mismo tiempo que
incorpora un grupo amplio de dirigentes a las tareas de gobierno. El
fendmeno, tan comun en América Latina, de dirigentes importan-
tes con escafnos en parlamentos débiles, sin capacidad de colaborar
de forma inmediata en la estructuracion de gobiernos de coalicion,
constituye una barrera importante a la creacion de las mayorias poli-
ticas necesarias para tener un gobierno democratico exitoso.

La coherencia partidaria no se puede lograr s6lo con reformas
a los partidos y procedimientos electorales. Se requieren incentivos
para disciplinar a los partidos e incentivar la coherencia de las pro-
puestas programaticas. El sistema presidencial atenta contra estos
objetivos; el parlamentarismo los incentiva.

No es logico argumentar que un sistema parlamentario o semi-
presidencial no funcionaria bien en un pais latinoamericano por la
falta de madurez de los partidos. Los partidos y dirigencias politicas
se ajustan a los incentivos que reciben del juego politico. Si el juego
politico tiene tendencias centripetas y no centrifugas, los elementos
mas favorables al didlogo van a consolidarse dentro de las agrupacio-
nes politicas. La disciplina partidaria es una variable dependiente, no
independiente. La funcién es producto de la estructura.

Tampoco es logico argumentar que los problemas de América
Latina son muchisimo mas agudos que los problemas de los paises
europeos, no permitiendo el establecimiento de estructuras politi-
cas que puedan funcionar en sistemas parlamentarios. Acordémonos
que en muchos paises europeos los conflictos religiosos, étnicos, lin-
glifsticos y de clase han sido desgarradores. Paises como Bélgica, e
incluso Holanda, son paises con divisiones histéricas mucho mas



38 ARTURO VALENZUELA

profundas que las que tenemos en la mayoria de los paises latinoa-
mericanos. Sin embargo, con férmulas parlamentarias para crear
consenso han podido elaborar gobiernos de coalicién exitosos.

Aun en Italia, que a menudo se menciona como un caso negativo
del parlamentarismo, las crisis politicas son crisis de gobierno, no de
régimen. La rigidez del sistema presidencial ha significado que en
América Latina las crisis de gobierno pasen rapidamente a ser crisis
de régimen, como se ha visto en casi la totalidad de las experiencias
de presidentes fracasados que no lograron terminar sus mandatos
constitucionales. América Latina requiere de un sistema institucio-
nal que se ajuste a la idiosincrasia del continente, profundamente
marcado por sus tradiciones politicas y legales, pero también un sis-
tema que aliente las tendencias centripetas, instancias de consenso y
compromiso politico que puedan generar mayorias para gobernar,
dandole garantias a las minorias de que no van a ser destruidas.

Ademads, el funcionamiento de un régimen parlamentario o se-
mipresidencial eliminaria la paralisis gubernamental y el enfrenta-
miento entre el ejecutivo y el legislativo, producto de la falta de apoyo
mayoritario al presidente en el parlamento, entregando un gobierno
mas eficiente y agil para solucionar los problemas del pais. La nacién
no tendria que vivir con la rigidez de un compromiso por un perio-
do presidencial de seis u ocho afios que ya no cuenta con mayoria
operativa. El dramatico caso de paises latinoamericanos, donde pre-
sidentes que en un comienzo gozaron de enorme popularidad per-
dieron el poder real al perder su apoyo parlamentario y tuvieron que
dimitir antes de tiempo, demuestra el peligro de un mandato presi-
dencial minoritario que se prolonga sin reglas claras para completar
el periodo constitucional. Por definicion, un primer ministro y su
gabinete tiene mds poder que un presidente, y el suyo —hasta perder
el apoyo mayoritario en el parlamento— genera en breve tiempo una
solucion para el impasse politico.

Sé que aun aquellos que puedan estar de acuerdo con la logica de
estos argumentos pueden decir que las tradiciones presidencialistas
en América Latina hacen improbable el transito a un sistema de go-
bierno distinto. Si efectivamente es dificil contemplar un transito a
un sistema parlamentario o semipresidencial es necesario plantearse
coémo se podrian paliar algunos de los efectos nocivos del sistema
presidencial, fortaleciendo instituciones de gobierno y partidos po-
liticos. Efectivamente hay ciertas reglas del juego que se pueden in-
troducir para hacer mas agil el sistema presidencial. Algunas de ellas
son las siguientes:
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a. Elaborar un sistema electoral que castigue a los partidos mi-
noritarios o a la fragmentacion politica que permite multipli-
cidad de listas. Creo que el sistema uninominal mayoritario
es extremo como lo es también el sistema binominal chileno,
pero un sistema proporcional con distritos pequefios y listas
cerradas, para incentivar la coherencia de los partidos, ayuda
a minimizar la fragmentacion politica permitiendo un posible
apoyo mayoritario al presidente. Las opciones electorales de-
bieran permitirle al elector votar por el presidente y todos los
parlamentarios afines a su gestion con marcar una sola prefe-
rencia.

b. No permitir la segunda vuelta que contribuye a la fragmenta-
cion politica y exacerba el conflicto con el parlamento al sobre-
dimensionar un Presidente débil. A falta de mayoria en la elec-
cion presidencial, el Congreso deberia elegir al Presidente entre
los dos primeros, incentivando asi coaliciones mas estructura-
das y coherentes. Este sistema ayudd a encaminar el sistema
politico boliviano a partir del gobierno de Siles Suazo, y fue un
factor que ayudo a estabilizar el sistema politico chileno a partir
de la Constitucion de 1925 hasta la crisis del afio 1973.

c. Permitir la reeleccion del presidente por un periodo (de cua-
tro afios) y la reeleccidn sin limites de los parlamentarios. Esto
ayuda a que el Presidente no pierda poder al comienzo de su
gestion. También facilita la creacion de una carrera parlamen-
taria que permitiria que los miembros del Congreso pasen a
tener mayor peso en los partidos y mayor experiencia y dispo-
sicidn a las politicas de consenso.

d. Permitir la disolucién del Congreso por una sola vez durante
un periodo presidencial. Si el Presidente no obtiene la mayoria
necesaria para gobernar con el nuevo Congreso, tendria que
presentar su renuncia, eligiendo el Congreso a un Presidente
por el resto del periodo presidencial.

e. Evitar elecciones por separado del Presidente y del Congreso y
no tener elecciones intermedias, en tanto no haya una disolu-
cion del Congreso.

f. Crearla figura del Primer Ministro nombrada por el Presidente
para ayudar a negociar con el parlamento.

g. Tener parlamentos unicamerales.
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En un momento histérico como el actual, cuando existe un com-
promiso universal para fortalecer la democracia como el tnico sis-
tema viable para una sociedad moderna, es fundamental estudiar a
fondo las diversas opciones institucionales del mundo contempora-
neo, en un esfuerzo por darle a los paises del continente un futuro
democratico estable con un gobierno eficiente y partidos politicos
legitimos capaces de canalizar las aspiraciones de la ciudadania y en-
tregar genuina representacion. América Latina tiene que establecer
un didlogo no sélo con su pasado, sino que también con su futuro y
mirar las experiencias exitosas de otros paises afines.
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Este trabajo problematiza algunos aspectos de determinados temas
que mas han estado en la agenda politica chilena en los tltimos afios
y sobre los cuales, evidentemente, atin no hay consenso aparente.
Primero, a pedido de los organizadores del seminario, abordaré
una vieja pero no muerta discusion entre el presidencialismo y el
parlamentarismo. Luego pasaré a una discusion mas local sobre los
efectos del sistema electoral en términos de competencia y de par-
ticipacién politica (dos ejes fundamentales a la hora de hablar de
poliarquias). En la segunda seccién me concentraré en dos aspectos
que la literatura sefiala como criticos a la hora de evaluar el funcio-
namiento democratico: el sistema electoral y la rendiciéon de cuentas
horizontal.

REGIMEN DE GOBIERNO: PARLAMENTARISMO
VERSUS PRESIDENCIALISMO

En Chile, en los tltimos afos la gran mayoria de los trabajos de corte
institucional tienen como premisa que el pais seguira manteniendo
un régimen presidencial. Esto es lo mds natural ya que un cambio de
régimen requeriria una «cirugia mayor» en el aparato publico. Sin
embargo, no deja de ser relevante volver a plantear este punto, que
tiende a aparecer cada cierto periodo de tiempo. De hecho, la pro-
puesta del cambio de régimen no es novedosa en América Latina:
en Brasil se ha propuesto en las urnas en dos oportunidades (1964

1. Este trabajo se inscribe en el proyecto Fondecyt 1060749: «Cristalizacion
programatica de los sistemas de partidos latinoamericanos: congruencias, des-
afecciones y calidad de la democracia».
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y 1992). En otros paises la discusion se torné6 mucho mas central
especialmente durante la transiciéon democratica y ocupd un impor-
tante lugar en la agenda, como en Chile y en Uruguay. Si bien en
los ultimos afios hemos presenciado que el movimiento pendular se
inclina hacia el lado del presidencialismo como el régimen propicio
para América Latina, una buena parte del mundo académico sigue
viendo al parlamentarismo con ojos positivos.

Es evidente que no podemos afirmar que un régimen es intrinse-
camente mejor que el otro, pues si uno fuese notoriamente superior
al otro habria de esperarse que ése fuese el régimen de turno en las
mayorias de las democracias contemporaneas. Si bien el presiden-
cialismo tiene importantes fortalezas, vis a vis el parlamentarismo
presenta también significativas ventajas frente al primero. Los regi-
menes parlamentarios tienen la virtud institucional de promover la
formacion de mayorias que le den al Gobierno de turno la gober-
nabilidad necesaria para dirigir los asuntos publicos. En caso que el
ejecutivo no goce de semejante apoyo legislativo, puede ser removido
con un voto de (des)confianza del Parlamento, y una nueva coalicién
tomara las riendas del pais. De lo contrario seran necesarias nuevas
elecciones. Sin embargo, muchos de los problemas de los parlamen-
tarismos vienen justamente de la mano de estas mayorias, que cier-
tamente pueden arrasar a las minorias, simplemente basadas en su
caudal politico (escafios). Asi, algunos autores han incluso hablado
de las «dictaduras electas». Por el otro lado, el presidencialismo tiene
la gran ventaja de la identificabilidad politica de la autoridad maxi-
ma y permite el premio y castigo a los gobernantes por sus acciones
mucho mds nitidamente que el parlamentarismo. Asimismo, la se-
paracién de poderes (Ejecutivo y Legislativo) permite una realidad
cotidiana de pesos y contrapesos (check and balances, tal como lo
disefiaron los padres fundadores de los Estados Unidos).

Nadie espera que la separacion de poderes signifique que éstos
sean enteramente autdnomos. Mas bien, la idea es que las acciones
de cada uno no sean determinadas por el otro, pero definitivamente
uno puede afectar al otro. Por lo tanto, incluso bajo «separacion de
poderes», éstos no se separan enteramente. De hecho, cada vez que
el Presidente veta una ley, su accién representa una intromisioén del
Ejecutivo en la esfera de acciéon del Poder Legislativo; asi como la
censura o la ratificacion de algunos ministros del gabinete por parte
del Legislativo se podria entender como intromision en el Ejecutivo,
fenomeno que por cierto no existe en Chile y si en la gran mayo-
ria de los presidencialismo contemporaneos. «Indeed, without such
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overlap, it would be difficult to imagine how one branch could check
actions of the other» (Shugart y Carey, 1992: 19).

Esta logica puede tener consecuencias peligrosas para la dindmica
de la cooperacion politica. Para los partidos politicos, con excepcion
del partido del Presidente, la postura requerida es obvia: no coope-
rar establemente con el ejecutivo. Gonzalez considera que incluso la
primera linea de lideres tiene un papel cualitativo inferior en su rela-
cion con el Presidente. Asi, estos lideres tienen la necesidad urgente
de marcar distancia continuamente de €. Si no lo hacen, «arriesgan
perder su visibilidad, fortaleciendo el predominio del Presidente y
debilitando sus propios futuros» (Gonzalez, 1993: 74).

Mas atin, se asume que el presidencialismo puede funcionar muy
mal bajo un par de premisas: cuando el partido del Presidente no do-
mina el Congreso o si el Presidente no es capaz de armar una coali-
cion estable de Gobierno. Evidentemente, esto no siempre se da; una
simple mirada sobre las presidencias en América Latina indica que,
de hecho, son varios los paises en los cuales en los ultimos afios los
Presidentes han sobrevivido sin mayores problemas. Sin embargo,
en 8 de las 17 democracias latinoamericanas ha habido Presidentes
marginados de sus puestos en los ultimos 13 afos, sin quiebres de-
mocraticos (véase tabla 1).

Tabla 1

Crisis presidenciales en América Latina
Presidente Pais Aio Mecanismo
Carlos Mesa Bolivia 2005 Crisis y Renuncia
Lucio Gutiérrez Ecuador 2005 Crisis y Renuncia
Sanchez de Lozada Bolivia 2003 Crisis y Renuncia
Adolfo Rodriguez Saa Argentina 2001 Crisis y Renuncia
Fernando de la Rua Argentina 2001 Crisis y Renuncia
Alberto Fujimori Pert 2000 Crisis y Renuncia
Jamil Mahuad Ecuador 2000 Golpe fallido
Raul Cubas Grau Paraguay 1999 Impeachment
Abdala Bucaram Ecuador 1997 Declaracién de Incapacidad
Jorge Serrano Guatemala 1993 Autogolpe fallido
Carlos A. Pérez Venezuela 1993 Impeachment
Fernando Collor Brasil 1992 Impeachment

Fuente: Pérez-Lifian y Mainwaring, 2005.
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Pero la pregunta contra factica es casi evidente: ;se hubiesen evi-
tado las crisis si estos casos hubiesen sido regimenes parlamentarios?
sPresenta la tabla anterior evidencia lo suficientemente contundente
como para acusar al presidencialismo? La literatura contemporanea
diria que no.

El punto es que el proceso de armado y sostenimiento de coa-
liciones de Gobierno en regimenes presidenciales multipartidistas
se ha considerado problematico por las principales corrientes de la
literatura comparada. Sin embargo, la mayoria de los regimenes pre-
sidenciales son sistemas multipartidistas y su supervivencia depende
de la formacién de coaliciones y de la cooperacién entre los poderes
del Estado. En regimenes presidenciales las coaliciones no son ins-
titucionalmente necesarias, dado que los términos del mandato del
ejecutivo y de la asamblea son fijos y no contingentes de su mutua
confianza (los gobiernos no caen por votos de censura, como en los
parlamentarismos). Si esto lo combinamos con la presumida natu-
raleza del winners-take-all del sistema presidencial, llegamos a una
suerte de mito: el presidencialismo no es conducente a la coopera-
cion politica, tal cual lo testifican los escritos de Juan Linz de prin-
cipios de los afos ochenta. Inclusive se le culpa por la inestabilidad
democrdtica.

Respecto a la inestabilidad democratica, la discusion se encuen-
tra practicamente zanjada en la literatura comparada de los tltimos
anos. El hecho de tener un Presidente o Gobierno minoritario en un
régimen presidencial, inclusive en el caso de paralisis gubernativa,
no afecta la supervivencia democratica del régimen (Cheibub, 2002;
Cheibub y Limongi, 2002). Si bien existen excepciones, la gran ma-
yoria de las democracias presidenciales se encuentran en el sur y las
democracias parlamentarias en el norte, con las evidentes diferencias
en riqueza y muchas otras variables de corte econdmico. Una vez
que se controlan las variables econémicas, el presidencialismo y el
parlamentarismo no tienen diferencias estadisticamente significati-
vas respecto a su supervivencia democratica (Przeworski, Alvarez,
Cheibub y Limongi, 2000), asi como tampoco en la calidad del régi-
men (Cheibub, 2007).

La calidad del régimen es muy distinta a la supervivencia del mis-
mo. Asi, la construccion de coaliciones de Gobierno en democracias
presidenciales es significativa por muchas de las mismas razones que
importan en el parlamentarismo. Las coaliciones de Gobierno au-
mentan la capacidad del Ejecutivo de llevar a cabo su programa a
través de acuerdos legislativos y también aumentan la capacidad de
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los partidos para legislar soluciones a problemas nacionales contin-
gentes. Las coaliciones también son importantes por algunas razones
inherentes a los sistemas presidenciales. Ya que los Presidentes no
caen sin una mayoria legislativa, o sin coaliciones de Gobierno que
se traduzcan en coaliciones legislativas, varios resultados pueden ser
mas probables. Quizas el resultado mas evidente sea un Gobierno
dividido o simplemente en paralisis. Esto a su vez puede traducirse
en crisis constitucionales de varios origenes: por intentos de circun-
valacién del Congreso por parte del Ejecutivo; por un juicio politico
al Presidente (impeachment);y, consecuentemente, seriamos testigos
de una inestabilidad del régimen en general.

No obstante, ya que los gobiernos no pueden gobernar solamen-
te con resoluciones administrativas, y muchas medidas deben tener
aprobacion legislativa, esta arena asume una importancia estratégica
en su funcionamiento. ;Como se forman las coaliciones cuando el
partido que controla el Ejecutivo carece de mayoria en el Congreso y
como las coaliciones se mantienen una vez que la formacion ocurre?

Por otra parte, hay diferencias sustanciales entre el armado y man-
tenimiento de coaliciones de Gobierno entre estos dos tipos de régi-
men. En regimenes parlamentarios, a menos que un partido politico
se considere «antisistémico» (por ejemplo, el Volksunie en Bélgica,
los comunistas en Italia o las listas drabes en Israel), las posibilidades
de ser invitado a negociar la formacién de una coalicién son altas.
En este tipo de régimen, ningtn partido y ningun individuo pueden
fingir conducir un Gobierno sin consideracion alguna hacia el equi-
librio de fuerzas en el Congreso; si el Gobierno pierde la confianza
del Congreso, el Primer Ministro y su Gobierno deben dimitir.

Bajo regimenes presidenciales algunas reglas del cambio en el jue-
go son las siguientes:

a. Excepto en circunstancias sumamente especiales y raras,
como la interrupcién del régimen o una acusacién politica, el
Presidente estara en su oficina (entre cuatro y seis aflos) por-
que los plazos de término del Ejecutivo y de la asamblea son
fijos (Shugart y Carey, 1992).

b. El Presidente desempenia casi siempre el papel del formateur
de la coalicion. Esto es porque: a) €l tiene la legitimidad de la
eleccion directa, su eleccion; b) le da poder ejecutivo sin im-
portar las negociaciones y los eventuales resultados coalicio-
nales; y ¢) la Constitucion le permite poder retrasar y, en la
mayoria de nuestros paises, vetar, la legislacién aprobada en
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el Parlamento. De hecho, es extremadamente dificil, si no im-
posible, que una coalicién gobierne en cualquier sentido sig-
nificativo sin la ayuda del Presidente. Por lo tanto, la mayoria
de los agentes politicos lo asumen como un socio necesario en
la coalicién de Gobierno, y su papel de pivote tiende a darle el
poder de iniciativa en negociaciones de armado de la coalicién
y la opcion para elegir a los jugadores que incorporara o dejara
la misma.

Generalmente, pero no siempre, el Presidente pertenece a un
partido politico que es parte de la coalicion. Los incentivos para la
integraciéon y mantenimiento de las coaliciones de Gobierno son ab-
solutamente diferentes en un sistema presidencial (Altman, 2000).
Primero, son menos las configuraciones de coalicién posibles porque
un partido —el del Presidente— espera normalmente ser un miem-
bro de la misma. Las raras excepciones a esta regla no minan hasta
ahora esta expectativa. En segundo lugar, dado la prominencia que
la reputacion del Presidente tiene en las evaluaciones de los ciudada-
nos sobre el funcionamiento gubernamental (positivo o negativo),
los socios de la coalicion del Presidente pueden demandar menos
crédito creible por el buen funcionamiento del Gobierno. Es decir, en
un régimen presidencial un aliado de la coalicién de Gobierno tiene
menos capacidad en autoasignarse los éxitos gubernativos que en un
régimen parlamentario. Asi, en el ambito de un régimen presiden-
cial, los actores politicos tienen menos incentivos que en un régimen
parlamentario para formar parte y permanecer en una coalicion de
Gobierno. Tercero, se entiende que cada partido procura maximizar
sus votos en la eleccidn siguiente y que los resultados del voto son
determinados por evaluaciones del votante sobre el funcionamiento
del Gobierno. Por lo tanto, el grado de la aprobacién del Presidente
tiene un efecto de gran alcance en las decisiones de los partidos para
asociarse con él, o para distanciarse del Gobierno. Y cuarto, basado
en lo anterior, la mayor parte de los incentivos cambian de acuerdo a
la sincronizacién con el calendario electoral fijo. Ya que los partidos
saben cuando ocurriran las elecciones siguientes, éstos tienen incen-
tivos para distinguirse o despegarse del Presidente para aumentar sus
posibilidades de ganar a medida que la eleccién se acerca.

Trabajos anteriores muestran empiricamente que la probabilidad
de formacion de coaliciones de Gobierno, asi como el tipo de las mis-
mas y su sustentabilidad en el tiempo, dependen de un delicado equi-
librio entre la dispersion ideoldgica del sistema de partidos, del grado
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de oposicidn eficaz, de los poderes y la popularidad presidencial, y de
la proximidad de las elecciones. Ahora bien, asi como existen muchos
tipos de parlamentarismos, también existe una gran variedad de re-
gimenes presidencialistas (Cox y Morgenstern, 2001; Mainwaring y
Shugart, 1997a; Mainwaring y Shugart, 1997b; Morgenstern y Nacif,
2002; Shugart y Carey, 1992; Siavelis y Morgenstern, en prensa). Las
dindmicas de los sistemas de partidos dependen considerablemente
de los poderes constitucionales del Presidente (Aleman y Schwartz,
2006), el grado de disciplina partidaria y de la fragmentacion del sis-
tema (Amorim Neto, 2006).

Respecto a las coaliciones de Gobierno, Chile parece ser un caso
distinto en el concierto latinoamericano ya que, a pesar de todo, la
Concertacién se ha mantenido en el Gobierno desde 1990 y con
certeza en breve cumplira sus 20 afios de ejercicio sin interrupciones.
Esto es en si mismo notable teniendo en cuenta que la experiencia
internacional sefiala como muy pocas las coaliciones partidarias que
han logrado esta continuidad en el tiempo. A qué se debe esta con-
sistencia es una pregunta que debe responderse desde varias aristas.

La centro-izquierda chilena sigue ganando elecciones por dos
razones tan importantes como elementales: la Concertacion ha ad-
ministrado positivamente, en términos generales, la mayoria de los
ambitos gubernamentales (sean estos politicos, sociales o econémi-
cos) y la oposicién parlamentaria (la Alianza por Chile) ain no se
perfila como una alternativa real de Gobierno. Esto tltimo sea porque
la Alianza por Chile, como algunos indican, carece de una actitud
responsable y populista o porque, como otros subrayan, muestra no-
tables deficiencias a la hora de que sus partidos (UDI y RN) puedan
superar sus dilemas de accion colectiva.

En el ambito politico, destaca la capacidad de la Concertacién
para controlar los conflictos internos entre sus partidos y logra avan-
zar en la agenda de la propia coalicién oficialista. Esto no vino por
arte de magia, sino que en gran medida es una consecuencia de ex-
plicitos objetivos politicos y predisposiciones de colaboracion. Pero
mas aun, esto ha dependido también de arreglos institucionales muy
claros, siendo quizas el que mas llame la atencién a aquellos que es-
tudian el funcionamiento de los ejecutivos en América Latina el que
se ha llamado la «integracién horizontal» en la distribucién de car-
gos publicos y muy en especial del gabinete (Rehren, 1992: 71). La
integracion horizontal es un mecanismo a través del cual un minis-
tro del partido x es seguido por subsecretarios de partidos politicos
distintos a x. De esta forma, se evitd la creaciéon de ambitos reser-
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vados, nichos de poder, o feudos con un claro tinte partidario. La
consecuencia de esta politica implicé una cooperacion (y control)
entre los partidos de la Concertaciéon de una forma que nos recuerda
algunas de las mas profundas caracteristicas de los tipicos regimenes
consociacionales (Lijphart, 1999; Lijphart y Waisman, 1996). Esto
no implicé que en algin momento algun partido, usualmente el
partido del primer mandatario, haya recibido alguna ventaja en la
distribucién ministerial.

EL SISTEMA ELECTORAL CHILENO Y SUS EFECTOS MAS EVIDENTES
EN TERMINOS DE COMPETENCIA, FRAGMENTACION Y VOLATILIDAD

En el llamado sistema binominal chileno los partidos politicos o coa-
liciones de partidos compiten para la Camara de Diputados en 60
distritos electorales compuestos por dos miembros cada uno y en la
Cdamara de Senadores en 19 circunscripciones. Los partidos y coa-
liciones usualmente presentan dos candidatos para cada distrito (o
circunscripcién si hablamos del Senado) y cada ciudadano vota por
una unica persona. El primer candidato elegido es aquel que recibi6
mas votos del partido o coalicién que recibié mas votos. En otras
palabras los votos por coalicion se acumulan y luego se distribuyen.
El segundo candidato elegido es del mismo partido del primero,
siempre y cuando su partido o coalicién duplique o mas al partido
o coalicién que lo sigue inmediatamente en niimero de votos, lo que
constituye una variante del coeficiente D'Hondt. Basicamente, como
se ha sefalado, el binominalismo se asemeja a «un seguro electoral
contra la derrota» (Navia, 2005).

Usualmente se menciona que con un 33,4% de los votos, el segun-
do partido o coalicidn logra hacerse del 50% de los representantes
del distrito. Esto es cierto bajo la premisa que sélo dos partidos o
coaliciones reciban votos en un distrito dado. En la gran mayoria
de distritos chilenos compiten otros partidos (quizas el mas signi-
ficativo para ejemplificar sea el Partido Comunista), que logran un
numero no menor de votos. Por lo tanto, el pensar en 33,4% del voto
en el distrito puede inducir a confusiones. Asumiendo que, en térmi-
nos generales, los partidos o coaliciones minoritarios logran aproxi-
madamente un 10% de los votos, el porcentaje necesario para que
el segundo logre obtener la mitad de los candidatos en un distrito
es apenas superior al 30%, generando tremendas distorsiones en la
representatividad del sistema y ciertamente disminuyendo los incen-
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tivos a participar, ya que el resultado, salvo raras excepciones, es facil
de anticipar (Shugart y Carey, 1992). A medida que el nimero de
partidos o coaliciones en un distrito aumenta, el porcentaje nece-
sario para lograr la segunda banca disminuye. Asi, por ejemplo, en
una configuracion 49%, 26% y 25%, so6lo los dos primeros partidos
obtienen una banca cada uno.

La tabla 2 explica la dindmica del binominalismo (que rige la ad-
judicacion de bancas en ambas Camaras del Parlamento). Esta tabla
nos presenta tres escenarios (exagerados y, por cierto, con fines me-
ramente descriptivos) donde el total de los votos en cada distrito o
circunscripcion es de 100. En los dos primeros escenarios solamente
hay dos grandes grupos que compiten por las bancas. En el escena-
rio 1, si bien la coalicién A supera holgadamente a la coalicion B, A
no logra duplicar en votos a B. Consecuentemente, los candidatos
electos son A2 y B1 (por mds que a1 tiene notoriamente mds votos
que este ultimo). En el escenario 2, la coalicién a efectivamente logra
duplicar a la coalicidn B y entonces se hace de los dos cargos en dis-
puta. Notese que en este escenario, B1 logra notoriamente mas votos
que A1 quien logra ser electo dado el «arrastre» de A2. Sin embargo,
como se ha mencionado en el parrafo anterior, en la gran mayoria
de los distritos compiten tres grupos politicos por la adjudicacion de
los escanos. En esta situacion hipotética (escenario 3), la coalicion a
obtiene mas votos que B y B mds que C, sin embargo el orden de las
votaciones individuales es A2 > C1 > A1 > B1 > B2 > C2. Si bien c1 tie-

Tabla 2
Escenarios hipotéticos de los efectos del binominalismo
Escenario 1 Escenario 2
Coalicion A Coalicion B Coalicion A Coalicion B
Candidato ~ Votos  Candidato  Votos Candidato ~ Votos  Candidato  Votos
at 25 b1 15 at 1 b1 31
a2 40 b2 11 a2 66 b2 2
Total 65 Total 35 Total 67 Total 33
Escenario 3
Coalicion A Coalicion B Coalicion C
Candidato ~ Votos ~ Candidato ~ Votos  Candidato ~ Votos
al 23 b1 14 cl 24
a2 26 b2 12 2 1
Total 49 Total 26 Total 25
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ne casi tantos votos como toda la coalicion B, los candidatos electos
son A2y B1, ya que coalicion A no duplica a coaliciéon B y esta tltima
es la segunda mads votada después de coalicion A.

Es ciertamente discutible cudl es la unidad de andlisis mas util
para estudiar y capturar la realidad del sistema de partidos en Chile
en cuanto a su fragmentacién y volatilidad (partido o coalicidn). Si
bien la respuesta a esta interrogante deberia ser dada por el objeto de
la pregunta de investigacion, es cierto que el actual sistema electoral
en Chile limita al investigador por la sencilla razén de que los resul-
tados electorales medidos al nivel de partidos pueden estar confun-
diéndonos en cuanto a las lealtades partidarias de los electores.

El binominalismo nos juega malas pasadas a la hora de estudiar la
fragmentacion partidaria, volatilidad electoral y proporcionalidad en
la asignacion de escafios (indicadores criticos al momento de evaluar
un sistema electoral). Asi, por ejemplo, en una comuna o en un distri-
to, en la eleccion E, los candidatos preferenciales de la Concertacion
pueden ser del ppD, y en el mismo distrito o comuna, en la eleccién
E+1, el candidato pertenezca al ppc. No seria extrafio que un concer-
tacionista miembro del PRSD vote por el PPD y el PDC en cada una de
estas elecciones. En el primer caso estariamos «inflando» al D y en
el segundo caso al PDc, cuando en realidad este ciudadano mantiene
su lealtad al PrsD, que disminuye su caudal de forma considerable en
ambas elecciones. Es plausible que muchos concertacionistas leales
voten por el candidato de turno de la Concertacién en este distrito
o circunscripcidn, por mas que ellos y ellas mantengan su lealtad
con su partido. Si bien volveremos a este punto mas adelante, a nivel
agregado la distorsion es notoriamente menor, o por lo menos sufre
una correcciéon importante. Personalmente considero que esta apa-
rente reduccion en la desproporcionalidad esta dada por errores en
el calculo con los indices que permiten observar el fendmeno. Por
estas razones, muchos analistas cometen el error de considerar que la
desproporcionalidad a nivel agregado es menor que a nivel distrital.

Si asumimos como cierto el enunciado anterior, no tendria senti-
do estudiar, por ejemplo, la volatilidad electoral en el ambito de los
partidos, sino que ésta tendria sentido inicamente en el ambito de
las coaliciones politicas. Si bien Chile ha tenido una estabilidad sor-
prendente en cuanto al numero de partidos (una vez matizados por el
binominalismo), el pais estaria acercandose a un numero efectivo de
partidos que oscilaria entre 5 (calculando las cifras a nivel de partido
en diputados, véase figura 1a) y 7 en el contexto municipal, el mas re-
presentativo en el pais (véase figura 1B). Con estas cifras, Chile se con-
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vertiria en uno los paises mas fragmentados de América Latina, junto
a Brasil, Colombia, Ecuador y Guatemala (Altman y Luna, 2007).

Sin embargo, esta alta fragmentacion podria llevar al lector a cier-
tas confusiones respecto a la libertad del elector de optar por sus pre-
ferencias en el acto eleccionario. Dada la mecanica de distribucién
de distritos y circunscripciones hechas por los partidos mencionada
arriba, el simple ciudadano-elector se convierte en un cliente cautivo
de los partidos.

1992 1996 2000 2004

oas ——— NEP(MUN-voto*partido) = ===NEP (MUN-escafios*partido)

1993 1997 2005
——— NEP Coalicion (Votos)

2001
NEP Partidos (Votos)

—— NEP (MUN-voto*coalicién)  ====NEP (MUN-escafios*coalicion)

= === NEP Coalicion (escaftos) ====NEP Partidos (escafios)

A. Diputados B. Municipales

Figura 1. Evolucion del numero efectivo de partidos en Chile. Fuente: calculos de autor
basandose en <http://www.elecciones.gov.cl/>, utilizando Laakso y Taagepera (1979).

A través de las figuras 1A y 1B parece claro, a casi 20 afos de reins-
taurada la democracia en Chile, que no sélo el binominalismo es ex-
cluyente (o por lo menos, es notoriamente menos permeable que mu-
chos otros sistemas electorales), sino que ademas se mostré incapaz
de ejercer un efecto reductor de la cantidad de los actores relevantes
en la politica chilena. Mas aun, habria indicios que la fragmentacién
irfa levemente en ascenso si es que consideramos a las elecciones mu-
nicipales (las mas representativas) como prisma de analisis.

El binominalismo también tiene un efecto pernicioso sobre la
competencia politica dadas las certezas que produce (hubo un nume-
ro muy menor de distritos donde habia incertidumbre preelectoral).
Dado que en la mayoria de los distritos el «doblaje» es extremada-
mente dificil, la gran disputa politica corre al interior de las coalicio-
nes contendientes y no tanto entre las mismas. En otras palabras, el
binominalismo ha derivado la competencia politica supuestamente
intercoalicional a una competencia mas de corte intracoalicional. Asi,
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la gran disputa se da en el ambito interno de cada coalicién para
definir quién serd el candidato «blindado» (ultrapreferencial) de la
misma, y lograr el apoyo de la mayoria de los simpatizantes de la
coalicion en un distrito o circunscripcién.

Sialo anterior le sumamos el propio proceso de seleccion de can-
didatos, que se encuentra tremendamente concentrado en las ctipu-
las partidarias (casi sin injerencia ciudadana) y centralizado en la
capital, Santiago, la evaluacion de la calidad del sistema electoral cae
abruptamente (si es que creemos que esto es un componente de la ca-
lidad del régimen). Por ejemplo, es evidente que hasta el momento la
«obligatoriedad» de residencia de los candidatos con su comuna, dis-
trito o circunscripcion no deja de ser una mera formalidad (flexibili-
zada en las reformas del 2005 para postular a senador). Resulta hasta
irénico como determinados lideres de algunos sectores politicos se
reunen en un living en Vitacura o Las Condes (las comunas mas ri-
cas de Santiago de Chile), repartiéndose los distritos y circunscrip-
ciones en una regidn cualquiera, por ejemplo la Duodécima Regién
(ubicada en el extremo sur del pais a mas de 3.000 kms. de la capital),
apelando a la importancia de lo «local». De hecho, s6lo un punado
de representantes proviene de los distritos y circunscripciones que
dicen representar. En el ambito de la representacion geografica es
necesario destacar que, a diferencia de lo que ocurre en la gran ma-
yoria de las democracias, en Chile la ciudadania no tiene capacidad
de elegir autoridades regionales (salvo las municipales) sino que es-
tas autoridades (intendentes y gobernadores) son nominadas direc-
tamente por el Poder Ejecutivo.

También el binominalismo, por su cantidad de certezas, tiene un
efecto pernicioso sobre la participacion ciudadana, ya que el valor
del voto del ciudadano se reduce a una minima expresion. Si esto lo
combinamos con un sistema de registro electoral perverso, donde los
jovenes tienen la libertad de optar por inscribirse o no en los regis-
tros electorales, pero en caso de hacerlo el voto pasa a ser obligatorio
so pena de castigo, evidentemente no deberia sorprendernos que el
padron electoral no sélo se reduzca en términos relativos, sino que
también en términos absolutos (véase figura 2). Respecto a la des-
afeccién y participacion ciudadana, la experiencia comparada indica
que éstas dependen enormemente del sistema de inscripcion elec-
toral y del sistema de partidos (Patterson y Caldeira, 1983; Payne,
Zovatto, Carrillo, y Allamand, 2002; Powell, 1986).

Chile goza de absolutamente todos los elementos necesarios para
sistematizar, ordenar, depurar y mantener un registro nacional elec-
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Figura 2. Participacion electoral en Chile desde 1988

toral que incluya a todos y todas las ciudadanas (Fuentes, 2004).
Obviamente, la inclusién de mas de dos millones de personas acarrea
especulaciones, miedos y tensiones en aquellas personas y agentes
politicos que se benefician del sistema tal cual se encuentra (sea en
el Gobierno o en la oposicidn, sea en la burocracia o en los cuadros
técnicos contratados) y es de esperar de ellos y ellas una animosidad
frente al tema. Sin embargo, no existe argumento lo suficientemente
contundente, mas alla de alguna consideracion técnica, para obviar
un registro automatico.

Ningin demdcrata en su sano juicio defenderia la idea de que el
facilitar al 45% de la ciudadania desafectada la inscripcion electoral,
violenta alguno de sus derechos individuales, todo lo contrario. En
las ultimas elecciones (municipales del 2004), mas de un 45% de los
adultos en edad de votar no lo hicieron (véase figura 2). Chile posee
un sistema electoral que promueve una alta desafecciéon politica y
esto se refleja claramente en las estadisticas electorales. Si midiése-
mos al voto como el porcentaje de la poblacion en edad de votar que
asi lo ha hecho, Chile deberia ubicarse en el segmento inferior del
continente, junto a Colombia y Guatemala.

El debate sobre la obligatoriedad del voto es mucho mas complejo,
pero no menos significativo. Es importante sefialar que terminoldgi-
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camente el concepto de «voto obligatorio» es falaz. No existe demo-
cracia en el mundo donde a uno se le obligue a votar, de lo contrario
no existiria democracia. Lo maximo que un régimen democratico
puede demandarle a sus ciudadanos es la concurrencia a un lugar
de votacion cada cierto tiempo, nada mas; un esfuerzo minimo si lo
comparamos con otros que minuto a minuto tenemos delante nues-
tro, como el pagar impuestos o detenernos ante una luz roja todos
los dias so pena de castigo. Lo que el ciudadano hace con su voto es y
serd un secreto inviolable que nadie ni nada podran profanar; ésa es
la quintaesencia de la democracia (Huneeus, 2005). Definitivamente
esta obligatoriedad de presencia en un lugar en un momento deter-
minado es una violacion a la libertad de los individuos. Pero es una
violaciéon marginal si la comparamos con otras y cuyos beneficios
sobrepasan enormemente los costos incurridos (Chuaqui, 2005). El
debate sobre el voto obligatorio o el voto voluntario transita por otras
vias (Fuentes y Villar, 2005).

PROPUESTAS Y ESTUDIOS PARA EL CAMBIO

Por responsabilidad o accountability politica se entiende todo el
entramado de instituciones que tienen la capacidad de forzar a un
agente publico (electo o designado, persona o institucion) a rendir
cuentas y eventualmente sancionarlo. Basicamente existen dos clasi-
cas formas de accountability, la vertical y la horizontal. La primera se
refiere al poder de la ciudadania de respaldar o sancionar la accién
del Gobierno y los representantes, y la segunda se refiere al entrama-
do interno del Estado. En esta seccién daremos cuenta de la accoun-
tability horizontal y del sistema electoral.

Sistema electoral?

El trabajo de pensar una reforma al sistema electoral imperante en
Chile no debe ser entendido como el simple traslado de lo que en otro
pais funcioné. Los sistemas electorales no pueden entenderse como
entidades abstractas desvinculadas del medio donde seran aplicados;
lo aceptado en un pais no necesariamente sera aceptado en otro y
ninguna férmula «ganadora» es extrapolable. Dicho esto, efectiva-

2. Para una excelente revision de la literatura sobre el régimen electoral en
Chile, véase Joignant, 2007.
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mente podemos aprender de otros escenarios y experiencias. Si bien
no podemos mecanicamente asociar ningtin régimen electoral con la
estabilidad, gobierno de mayorias u otras variables, la ciencia politica
comparada ha avanzado en estos aspectos.

En términos generales, los estudios electorales se basan en tres
premisas que provienen de Duverger (1954): 1) Los sistemas propor-
cionales tienden a producir sistemas multipartidistas; 2) las mayorias
relativas tienden a producir sistemas bipartidistas; y 3) los sistemas
por mayoria absoluta tienden a producir una multiplicidad de par-
tidos alineados en dos grandes campos politicos (Moser y Scheiner,
2004: 577). En consecuencia, la magnitud de los distritos es una va-
riable critica para estimar el nimero de partidos que existira en un
sistema (Rae, 1967).°

Cierto es que otras variables también afectan considerablemente
la cantidad y el tipo de partidos en los Congresos. Respecto a la can-
tidad podemos sefialar los minimos requeridos para poder ingresar
al Congreso (el umbral en cantidad de votos para obtener el primer
legislador), el calendario electoral (simultaneidad o no de la eleccién
presidencial y la del Congreso), los coeficientes y procedimiento de
adjudicacion de bancas, las divisiones y fisuras sociales, etcétera. Por
ejemplo, tenemos suficiente evidencia que la simultaneidad de las
elecciones ejecutivas y legislativas tiene un efecto reductor del nu-
mero de partidos y que en general, la segunda vuelta para la elecciéon
presidencial, en caso que ningtiin candidato sobrepase la barrera del
50%, esta asociada con un nimero de partidos mayor (Jones, 1999).
Respecto al tipo de partidos, quizas la caracteristica mas importante
sea la disciplina partidaria que resulta de una conjugacion de factores
como la forma de presentacion de las boletas de votacion, el poder de
nominacién de los partidos y la libertad del ciudadano para alterar o
no el orden de ingreso de los legisladores al Congreso (Morgenstern
y Nacif, 2002; Shugart y Carey, 1992).

Los arreglos institucionales deben entenderse como un todo, y
mucha evidencia indicaria que los regimenes consensualistas (en los
cuales la representacion proporcional es una de sus principales ca-
racteristicas) se encuentran mejor equipados que los mayoritarios
para enfrentar las crisis politicas (Lijphart, 1997; Lijphart, 1999). Mas
aun, recientes pruebas sefialan que los regimenes con representacion
proporcional tienen estadisticamente mejores records de democra-
cia que los mayoritarios, ceteris paribus (Hoffman, 2005), y que la

3. Por magnitud del distrito se entiende a los cupos a llenar en el distrito equis.
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ciudadania participa mas en este tipo de régimen que en sistemas
mayoritarios (Ladner y Milner, 1999).

Asimismo, y si una de las aspiraciones de los constituyentes es
evitar los cambios bruscos de politicas, es notoriamente evidente que
los regimenes proporcionales son menos sensibles a cambios margi-
nales en las preferencias de un grupo del electorado, que en tltima
instancia determina quien gobierna en regimenes mayoritarios.* Si
bien podriamos continuar la discusion in extenso en otra oportu-
nidad, lo que si es claro es que la decision del régimen electoral no
es evidente y que estamos enfrentados sistematicamente a trade-offs
significativos (Godoy, 1988; Norris, 1997; Payne, Zovatto, Carrillo, y
Allamand, 2003).

A modo de ejemplo, muchos diran que el mayoritarianismo pro-
duce mas estabilidad e identificabilidad aunque no existe «ley» que
asi lo indique. Quizas tengan en su mente casos como los de Estados
Unidos y Gran Bretaiia, pero esto parece mas antojadizo que produc-
to de una elaboraciéon mas profunda. Si fuese tan claro y evidente,
;como explicamos que la enorme mayoria de los cambios electorales
ocurridos en los ultimos afios, tanto en paises desarrollados como
en desarrollo, se alejan tan radicalmente del mayoritarianismo y tan
pocos hacen el camino contrario?

De los 18 cambios de sistema electorales registrados desde el afio
1990 hasta el afo 2001, 11 (mds del 60%) han sido hacia regimenes
mixtos y s6lo dos desde regimenes mixtos. Asimismo, 11 de los 18
cambios se desprenden de sistemas mayoritarios y van en su mayoria
a regimenes mixtos. Si seleccionamos aquellos paises con niveles al-
tos de democracia (es decir superior al .83 normalizado en Freedom
House y superior a 9 en Polity 1v), es decir Japén, Italia y Nueva
Zelanda, todos los cambios apuntan a la misma direccion. La tabla 3
muestra todos los cambios registrados en este lapso.

Por ejemplo, Nueva Zelanda, considerada previa a su reforma
more British than Britain, se alej6 radicalmente del mayoritarianismo
en 1996 (Geddis, 2004), asi como también Japon en 1994 (Schaap,
2005). Inclusive en la propia Gran Bretafia podriamos sefalar las

4. Quizds por estas razones, cada vez un mayor nimero de voces relevantes
reclaman un cambio sustancial en el sistema electoral de Estados Unidos. A
modo de ejemplo podemos sefialar a Arend Lijphart, actuando como presi-
dente de la American Political Science Association (1997), asi como al informe
elaborado por el Standing Committee on Civic Education and Engagement de
la Apsa transformado recientemente el libro (2005).
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Tabla 3
Cambios electorales entre 1990 y 2001
Ao Pais FI’_Ie::s"e'" Polity IV Effv'."ii'} Rggmn
cambio

1991 Bulgaria 0,75 0,90 MIX LC
1992 Albania 0,58 0,75 MAY MIX
1992 Estonia 0,67 0,80 LC VP
1992 Mongolia 0,75 0,95 MAY MAY*
1993 Rusia 0,58 0,70 MAY MIX
1993 Moldava 0,33 0,85 MAY LC
1993 Italia 0,83 1,00 VP MIX
1993 Nueva Zelandia 1,00 1,00 MAY MIX
1994 Ucrania 0,58 0,85 MAY MIX
1994 Bolivia 0,75 0,95 LC MIX
1994 Japon 0,83 1,00 MAY MIX
1995 Armenia 0,50 0,65 MAY MIX
1995 Filipinas 0,67 0,90 MAY MIX
1996 Mongolia* 0,75 1,00 MAY MAY
1997 Tailandia 0,67 0,95 MAY MIX
1998 Madagascar 0,67 0,85 LC MIX
2000 Croacia 0,75 0,85 MIX LC
2001 Polonia 0,92 0,95 VP LC

MAY: mayoritario; MIX: mixto; LC: lista cerrada; VP: voto preferencial. MAY/MAY son equivalentes a
cambios internos en instituciones mayoritarias, de uninominal a plurinominal y plurality a runoff. En base
a Marenco (2006).

* Las reformas de Mongolia en 1992 y 1996 estan relacionadas con la magnitud de distritos en las
elecciones mayoritarias. En 1992 los distritos uninominales fueron substituidos por distritos plurinominales,
con voto en bloque y en 1996 retorna a los distritos uninominales.

nuevas experiencias en los parlamentos regionales de Escocia y
Gales, que adoptaron recientemente regimenes mixtos de represen-
tacion (Bohrer 11 y Krutz, 2004).” En fin, asi como algunos se em-
pecinan en sefialar a Estados Unidos y Gran Bretafia como clasicos
ejemplo de las virtudes del mayoritarianismo (dificilmente los in-
tegrantes de la Alianza Liberal-Socialdemdcrata en Inglaterra asi lo
consideren), también podriamos sefialar casos como el de Malawi,

5. Paises como Andorra, Alemania, Italia, Japon, Nueva Zelanda, Hungria
(entre otros) utilizan variaciones de estos sistemas mixtos. Quizas el modelo
alemdn (compensatorio) y japonés (paralelo) son los mas conocidos de este
tipo de familia electoral.
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Gana o Bangladesh, aun cuando ninguno de ellos brilla como tipo
ideal de gobernabilidad democratica.®

Ciertamente, se podria argumentar que la mayor parte de los
paises «exitosos» son parlamentaristas y no presidencialistas como
Chile. Si bien esto aparentaria ser cierto en primera instancia, aun
carecemos de evidencia contundente que controle correctamente so-
bre los factores endogenos y exdgenos y que dé cuenta de la relacion
existente entre régimen de gobierno y «éxito» de un pais. De hecho,
tanto Malawi como Gana (mencionados antes) son regimenes pre-
sidenciales y el mayoritarianismo no ha tenido el efecto esperado.
Consecuentemente, tenemos que hilar mucho mas fino para evitar
llegar a conclusiones precipitadas sobre las virtudes de un tipo de
régimen sobre otro.

En los ultimos afios de vida democratica han surgido varias ideas
identificables para la modificacion del sistema electoral.” Mas atn, en
los ultimos meses hemos sido espectadores, y algunos protagonistas,
de diversos pronunciamientos sobre la necesidad o no de reforma del
binominalismo. En este sentido, podriamos agrupar estas voces en
torno a cinco grandes familias de propuestas.

1. Los que desean mantener el binominalismo (especialmente en
los circulos de la up1). Los que apoyan esta idea centran sus dardos
en la tendencia a la conformacién de dos grandes conglomerados
politicos que el binominalismo genera. Pocos académicos apoyan
esta idea (Carey, 2006).

6. Uno de los ejemplos mas sefialados es la distribucion de escaios en la
Cémara de los Comunes en Inglaterra en 1983. En esa oportunidad, la Alianza
Liberal-Socialdemoécrata recibié un poco mas del 25% de los votos, pero
tuvo que conformarse con el 3,5% de las bancas en los Comunes. Asimismo,
Margaret Thatcher y su Partido Conservador, recibieron el 42% de los votos y
lograron obtener el 61% de la Camara. Este fendmeno no fue aislado y se sigue
repitiendo hasta hoy dia en diferentes intensidades. En las tltimas elecciones
de mayo 2005, los laboristas de Blair consiguieron el 35,2% de los votos y el
55,1% de los Comunes cuando, por ejemplo, los liberales recibieron el 22% de
los votos y el 9% de la Camara.

7. Obviamente, la reforma electoral en Chile fue objeto de consideracion
en diversas oportunidades. Por ejemplo, casi inmediatamente después del
golpe de 1973, Pinochet forma una comisioén para la creacion de una nueva
Constitucién. Esta comision fue eventualmente llamada la Comisién Ortuzar,
por su presidente, Enrique Orttzar Escobar. Esta Comision elabor6 un ante-
proyecto de ley que sirvié como uno de los antecedentes de la Constitucion de
1980 (Huneeus, 2000).
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2. Los que prefieren un sistema mayoritario (Aninat y Navia,
2005). Si bien estos sistemas tienen sus virtudes, tienen mas proble-
mas en un contexto multipartidista como el chileno. Esta propuesta
subraya la identificabilidad de la relacion representante-representa-
do y las tendencias centripetas que generaria en el sistema de parti-
dos. Sin embargo, mas alla de la discusion si es deseable normativa-
mente en un contexto multiideolégico como el chileno, veamos un
ejemplo relevante: en estas ltimas elecciones la Concertacién gané
con su caudal de votos agregados a diputados, de forma absoluta o
relativa, en 53 de los 60 distritos existentes. Si estos 60 distritos se
convirtieran en mayoritarios uninominales, es decir, fuesen como
en los paises sefialados arriba, la Concertacién hubiese ganado en
106 de los 120 distritos (asumiendo que el electorado se comporta
dentro de cada distrito en forma relativamente homogénea).® La
Concertacion obtendria entonces el 88% de la Camara y la Alianza
el 12% y obviamente Juntos Podemos nada. Mds aun, si gran par-
te de los argumentos por el cambio del sistema electoral radican
en darle entrada a grupos minoritarios, como Juntos Podemos, no
se pueden desconocer los desequilibrios que este tipo de sistema
produciria, inclusive en las dos coaliciones actualmente represen-
tadas en el Congreso (que es lo que sucede hoy, pero al revés, ya
que la Alianza pasaria de un 39,5% del voto a un mero 12% del
Congreso).

Evidentemente, ésta es la familia mas excluyente de las examina-
das aqui.® Como vemos, si bien la propuesta merece consideracion,
tienes importantes dolencias «crénicas», ya que la mayoritizacion
de los distritos produciria posiblemente un efecto de estabilidad,
pero a costa de los propios partidos politicos. Sencillamente, una
reforma de esta magnitud no s6lo mantendria las injusticias de la
representacion, sino que terminaria por borrar a los partidos po-
liticos del mapa a favor de las dos grandes coaliciones. Esta pro-

8. Por ejemplo: en caso de dividir el distrito 23 (Las Condes, Lo Barnechea y
Vitacura) en dos distritos, creo que es sensato afirmar que en ambos la Alianza
serfa mayoria como lo es de forma agregada por mas que con esta estimacion
corremos el riesgo de cometer un falacia ecoldgica (asumir conductas indivi-
duales a través de datos agregados).

9. Aqui estoy asumiendo que en caso de ser un unico candidato por distrito,
los votos de cada uno de los conglomerados (Concertacion, Alianza, etc.) se
irfan mayoritariamente por el candidato que cada uno de las fuerzas politicas
presenten.



60 DAVID ALTMAN

puesta requiere de una importante redistritacion y ésta podria traer
aparejada un potencial gerrymandering.'’

3. Los que postulan mantener el binominalismo pero con algin
correctivo. Por un lado estan los que proponen mantener el bino-
minal tal cual se encuentra para la elecciéon de 120 legisladores pero
agregandole otro grupo de legisladores que serian electos en lis-
tas nacionales (hay un cierto consenso de aumentar la Camara de
Diputados a 150 y el Senado a 48 o 50 miembros), como Ascencio
y Fernandez. El problema con estas propuestas es que no escapan
del efecto «maquillaje» manteniendo todas las desviaciones produ-
cidas por el sistema binominal y que bajo este escenario el binomi-
nalismo seguiria eligiendo el 80% de los legisladores. La inclusion de
minorias en los cupos restantes no tomaria en cuenta la correlacion
de fuerzas dado por el binominalismo y, consecuentemente, esta re-
forma no dejaria de ser algo puramente testimonial. Si se mantiene
la asignacién de escaiios usando el cuociente D'Hondt, los nuevos
30 miembros de diputados se distribuirian de la siguiente forma: 16
para la Concertacion, 12 para la Alianza y 2 para Juntos Podemos.
Otros estudiosos proponen un cambio en el voto propiamente tal,
como Samuel Valenzuela (2005b), que insta a cambiar el voto al par-
tido por el voto a la persona y encontrando uso en lo que el llama
«remanentes».

4. Los que procuran un sistema mixto paralelo (Diaz y Joignant,
2005). Asi como la diversidad de sistemas proporcionales es enorme,
el mundo de lo mixto es tanto o mds variado. Los sistemas paralelos
se caracterizan por elegir una cierta cantidad de miembros en distri-
tos uninominales y una cierta cantidad a través de listas partidarias
por representacion proporcional, sin existir vinculacion entre estos
dos grupos.'! Esta propuesta es defendida por Diaz y Joignant, que
proponen aumentar el tamafo de la Cdmara a 150 diputados, de los

10. Por gerrymandering se entiende la manipulacion deliberada los limites
geograficos de los distritos y circunscripciones electorales para el aumento de
los beneficios partidarios.

11. Que no haya vinculacién entre estos estadios implica que lo que se vota
en uno no tiene impacto en el otro. A modo de ejemplo podriamos senalar
en un extremo el caso israeli donde 119 legisladores se elegian por listas par-
tidarias cerradas y bloqueadas y sélo uno era electo en un distrito mayoritario
(el primer ministro), mientras que en el otro extremo podriamos sefalar a las
Filipinas donde 212 son electos en distritos mayoritarios y solo 24 en un dis-
trito proporcional.
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cuales 100 serian electos en distritos uninominales y 50 por listas
(sin existir vinculacion entre estos dos estadios). El problema de esta
propuesta es que aboga por redistritar y ademds porque de acuerdo
a la distribucion del voto nacional, se reduce a la oposicién a una
minima expresion.

En este tipo de sistema paralelo, cuanto mas grande sea la pro-
porcion de distritos mayoritarios dentro del conjunto de la Camara
en cuestion, mds nos acercaremos a las desviaciones sefialadas en el
punto sobre los sistemas mayoritarios. Por estas razones la propuesta
de sistema paralelo de Joignant y Diaz, donde dos tercios de los legis-
ladores serian electos en distritos uninominales y un tercio en listas
cerradas y regionales, produciria efectos inclusive mas cercanos a un
sistema mayoritario visto anteriormente.

5. Quienes proponen algun tipo de representacién proporcional
«clasica» de distritos medianos (Auth, 2005). La variacién dentro del
mundo proporcional es gigantesca y es dificil predecir que pasaria
sin tener informacién sobre el tamafo de los distritos, la necesaria
nueva demarcacion de los limites distritales (en caso de tener distri-
tos de distintas magnitudes), e inclusive sobre cémo se votaria (por
ejemplo, si la lista fuese abierta o cerrada). Es tan variado este mundo
«proporcional» que es perfectamente posible observar sistemas con
efectos altamente contradictorios. De hecho, técnicamente hablan-
do, el binominalismo es el sistema proporcional que elige la menor
cantidad de legisladores por distrito imaginables (con efectos mayo-
ritarios), asi como en el otro extremo, tenemos el caso de Uruguay o
Israel, donde todo el pais se corresponde con un unico distrito na-
cional de 99y 120 diputados respectivamente. Mas atin, muchos esti-
man que el proporcionalismo de distrito tinico conduce a la eclosién
de partidos politicos, aunque la evidencia es bastante contradictoria
en este sentido. Hay otras variables cruciales, como el tipo de voto,
para estimar si habra o no una multiplicacion de partidos.

Arturo Valenzuela (2005a), en cambio, propone un simil del ré-
gimen electoral que existia en Chile previo a septiembre de 1973.
Arriagada, a su vez, propone algo similar con la instauracién de un sis-
tema de representacion proporcional «corregido», donde para obtener
representacion un partido debera contar con un umbral minimo de
un 5% del voto a nivel nacional en distritos que tengan una magnitud
pequena (entre 3 y 5) (Arriagada, 20053, 2005b) o entre 2 y 9 como
Auth. La proporcionalizacion de los distritos, inclusive con umbrales
minimos de entrada, nos acerca enormemente al mismisimo siste-
ma electoral que Chile tenia previo al golpe de Estado de 1973. Para
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que podamos tener una magnitud de distrito como la que proponen
Arriagada o Valenzuela, se deberian tomar ciertas medidas politica-
mente dificiles: a) se debera aumentar significativamente el nimero de
legisladores; y/o b) ciertos distritos deberan perder sus cupos.

Salvo que se considere un distrito inico nacional para la distri-
bucién de escafios, es dificil predecir como seria la correlacion de
fuerzas en el Congreso. Es extremadamente poco plausible que Chile
transite por esta via de un tnico distrito nacional; y las propuestas
que van por este camino postulan la redistritacion del pais en distri-
tos pequenos o medianos. Este tipo de sistema puede traer aparejado
un potencial gerrymandering.

6. Quienes procuran un sistema proporcional «compensatorio»
(Altman, 2006). Los sistemas proporcionales compensatorios se ca-
racterizan por elegir una cierta cantidad de miembros en distritos
uninominales, y una cierta cantidad a través de listas partidarias por
representacion proporcional, pero, a diferencia de un sistema mix-
to paralelo, en éste si existe vinculacion entre estos dos grupos. La
propuesta compensatoria no involucra gerrymandering. El sistema
propuesto se acerca al neozelandés o aleman.'” Este tipo de sistema
compensatorio es proporcional en tanto la cantidad de representan-
tes que cada lista o coalicidn recibe responde fielmente al porcentaje
de votos obtenidos, no mas y no menos.” Un posible problema de

12. En Alemania el mmP fue producto de un delicado balance y negociacion
entre los partidos politicos (sobre el funcionamiento y origen de los partidos
politicos alemanes, véase por ejemplo Huneeus, 2001) y se creyd que este sis-
tema iba a ser transitorio. Como dice el dicho, hay veces que no hay nada mas
permanente que lo transitorio, el MMP aleman parece haber llegado para que-
darse. Salvo muy pequefias transformaciones en términos generales, los ale-
manes desde 1949 han evaluado muy positivamente este sistema (Krennerich,
1997; Bohrer 11 y Krutz, 2004; Huber y Powell, 1994; Karp, Vowles, Banducci y
Donovan, 2002; Moser y Scheiner, 2004).

13. El sistema compensatorio propuesto tiene una diferencia crucial con los sis-
temas de Alemania y Nueva Zelanda en que el elector en Chile podria elegir votar
a una coalicidn de partidos y no necesariamente a un partido especifico como es
necesario en estos dos casos. Si s6lo vota por una coalicion (por ejemplo: Alianza
por Chile, Juntos Podemos o la Concertacién) pero no selecciona ningun partido
dentro de ésta, su voto sera util a la hora de distribuir escafios entre las coalicio-
nes, pero no tendrd efecto a la hora de la distribucién intra-coalicional. Si vota a
un partido que pertenece a una coalicion, este voto no solo sirve para estimar el
ndmero total de bancas ganadas por la coalicion dentro del DUN, sino que ade-
mas esta determinando cdmo se asignaran las mismas en su coalicion.
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esta propuesta es el potencial desequilibrio que habria en el origen de
la representacion de los legisladores, ya que el conglomerado oposi-
tor traeria la mayoria de sus legisladores desde las listas partidarias
y el conglomerado oficialista desde los distritos y circunscripciones
uninominales.

A modo de conclusidn, este barrido por los distintos caminos po-
sibles por recorrer frente al binominalismo nos muestran una vez
mas que el mismo debe ser reformado porque el consenso esta to-
davia muy lejos. Lo que si es claro es que no existe democracia en
el mundo que premie, como Chile, a la segunda fuerza politica. Los
regimenes mayoritarios puros, como Estados Unidos, Inglaterra,
Canada y otros, premian sistematicamente a la primera fuerza politi-
ca y no subvencionan al segundo conglomerado como en Chile.

Horizontal accountability

Como mencionamos, un régimen presidencial intenta multiplicar las
posibilidades de desacuerdo, para asi evitar una situacién donde la
mayoria de la ciudadania se convierte en déspota hasta la realizaciéon
de las préximas elecciones.

In fact, Madison’s arguments in The Federalist Papers suggest that
the rationale for separating the sources of the origin and the sur-
vival of the executive and congress was to ensure that each branch
could impose checks on the other without fear of jeopardizing its
own existence (Shugart y Carey, 1992: 19).

Esta idea ha sido caracterizada como «separacion de poderes».
Con este doble mandato que el presidencialismo acarrea, se maxi-
miza, en la vision de los Founding Fathers, el imperio de la ley, las
garantias civiles y la responsabilidad democratica.

El tipo de relacion establecida entre los Presidentes y sus respec-
tivos Congresos constituye parte de la quintaesencia politica de la
gobernabilidad democratica en el continente latinoamericano. En
un esfuerzo por dotar a los check and balances de El Federalista un
contexto del imperio de la ley, O’'Donnell se refiere a la horizontal
accountability o responsabilidad horizontal. No sélo son cruciales
los pesos y contrapesos, sino que éstos deben estar inmersos en el
imperio de laley (O’Donnell, 1994). Dentro de este contexto de ba-
lance de poderes entre el ejecutivo y el legislativo, los poderes pre-
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sidenciales han ocupado un lugar de privilegio para entender esta
relacion. Obviamente, cualquier analisis sobre los poderes presiden-
ciales debe también considerar a los poderes legislativos, ya que no
solo es relevante qué tan fuertes son unos y otros, sino la resultante
de ambos."

En la politica comparada se ha encarado el tema de los poderes
presidenciales en dos avenidas. Por un lado encontramos aquellos
estudios, liderados por el clasico de Shugart y Carey de 1992, que di-
ferencian poderes legislativos y no legislativos del Presidente (Shugart
y Carey, 1992: 113)."” Por otro lado, tenemos estudios, como el de
Coppedge (2001), que no so6lo apunta a los poderes formales del
Presidente, sino que contextualizan estos poderes dentro de la co-
yuntura politica y de balance de fuerzas politicas en un régimen
dado, lo que Coppedge denomina poderes partisanos.

Segin Mainwaring y Shugart (1997a), quienes siguen los pasos
de Shugarty Carey (1992) se pueden distinguir entre dos tipos claros
de poderes formales: los poderes proactivos y los poderes reactivos.
Los primeros son aquellos que le permiten a la maxima autoridad del
Estado el alterar el statu quo politico (como cambios en el gabinete
ministerial, disolucién de las cdmaras, introduccion de legislacion
especial en ciertas areas, poderes de emergencia, el llamar a una con-
sulta popular). Los poderes reactivos son, en cambio, aquellos que le
permiten al ejecutivo mantener el statu quo politico, en esta categoria
sobresalen los vetos presidenciales (Shugart y Carey, 1998). Pero tan
relevante como estas relaciones entre los poderes del ejecutivo y el
legislativo son la cantidad y calidad de partidos politicos, lo que de-
pende fundamentalmente del sistema electoral, de aqui también su
relevancia. A pesar de que los partidos politicos no dirigen las leal-

14. El medir y analizar «poder» en la ciencia politica es uno de los asuntos
mas delicados, ya que implica que la mera amenaza también puede cambiar
conductas. Por ejemplo, es bien sabido que el Presidente uruguayo tiene el po-
der de disolver el Congreso y llamar a nuevas elecciones legislativas en caso de
que se censure algiin ministro de Gobierno. Sin embargo, el Presidente nunca
disolvi6 el Congreso... ;Puede afirmarse, entonces, que este poder es irrelevan-
te a la hora de negociar? Obviamente no. Existen indicios que a pesar de que
la disolucién nunca se llevo a cabo, el Presidente Sanguinetti reconocié que en
su primera administracion (1985-1990) la amenaza de disolucién le fue util
a la hora de obtener la colaboracion del Congreso (Altman, 2001; Coppedge,
1994: 169).

15. Véase también Frye, 1997; Hellman, 1996; McGregor, 1994.



REGIMEN DE GOBIERNO Y SISTEMA DE PARTIDOS EN CHILE 65

tades politicas como un dia lo hicieron, éstos siguen siendo criticos
para el Gobierno democratico (Strom y Miiller, 1999).

El Congreso Nacional en Chile funciona en el contexto de un ré-
gimen ultrapresidencial o presidencial reforzado, al que también se
lo ha denominado superpresidencial (Godoy, 2003: 12). Si bien en
Chile podemos encontrar que hasta el momento los presidentes han
conservado las normas historicas de comportamiento institucional,
no podemos asegurar que ante un periodo de profundo estrés, las
instituciones seguiran comportandose de igual manera.'®

Los poderes no legislativos del Presidente son aquellos don-
de nos encontramos en el dmbito reservado del poder ejecutivo.
Basicamente nos referimos a la formacion del gabinete de ministros
y a una potencial intromisioén en asuntos legislativos. Como prime-
ra observacion podemos afirmar que en América Latina todos los
Presidentes gozan de la prerrogativa de seleccionar sus secretarios
de Estado, como también remplazarlos unilateralmente es caso de
considerarlo necesario; no hay diferencias en este ambito. Sin em-
bargo, si existen diferencias en cuanto al control que puede ejercer el
legislativo sobre los ministros de Estado. En Argentina, Guatemala,
Perti, Uruguay y Venezuela, existe la posibilidad de interpelar a un
secretario de Estado especifico y hacerlo responsable politico de sus
acciones, incluso, en determinados ambitos, forzandolo a renunciar.
En Chile, en cambio, la interpelacién ministerial no es vinculante ya
que con una mera formalidad el ministro finaliza el diferendo con la
Camara y ésta no puede sancionar al secretario de Estado (Godoy,
2003).

Desde la transicidon en 1990 hemos presenciado en varias opor-
tunidades fuertes disonancias del Legislativo con mas de un minis-
tro de Estado. Ante estas situaciones, el Congreso no tiene en sus
manos un arma realmente efectiva para fiscalizar el trabajo de los

16. A pesar de esta estabilidad con que Chile destaca en el continente, nos
resulta muy arduo predecir qué podria suceder si el pais tuviese que afrontar
una crisis econdmica de la magnitud de la que afecto a Argentina y a Uruguay
en estos ultimos anos, debido a la imposibilidad de predecir como funciona-
ran instituciones no controladas por la ciudadania. ;Esta la institucionalidad
chilena preparada para absorber este tipo de golpe? En caso que si ocurra,
s;se asemejard mas a los eventos ocurridos en Argentina o a los ocurridos en
Uruguay? La respuesta no es facil, ya que cualquier ejercicio de preguntarse un
contrafactico implica un grado de estimacion que va mucho mas alla de lo que
la evidencia nos puede sefalar.
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ministros de Estado. Si bien existe el llamado a sala de los ministros
de Estado, esta aparicion publica de los secretarios del Presidente
no deja de ser un mero show mediatico ya que, independiente de
los argumentos presentados, el Parlamento no tiene capacidad fis-
calizadora al no existir sancidn posible. La tinica forma de castigo
a los ministros es contingente a la opinién publica y al tratamiento
que los medios masivos le den al caso, con los peligros que el sen-
sacionalismo acarrea. Chile parece inmerso en un fetiche constante
de la opinién publica frente al Gobierno y a la persona que ocupe
la Presidencia de la Republica. De este trabajo, considero que Chile
debe procesar algun tipo de reforma en este ambito, incluyendo
explicitamente la posibilidad de censura ministerial para contra-
rrestar, aunque sea parcialmente, el peso exacerbado del o de la
Presidente.

Cabe senalar los amplisimos poderes de nominacién con que goza
el poder ejecutivo, inclusive en ambitos que deberian pertenecer a la
ciudadania tales como la designacion de intendentes y gobernadores.
Resulta no menor, por otro lado, las limitantes que el Presidente tiene
en ambitos exclusivos de su jurisdiccion, como el grado de influencia
e insercion de las Fuerzas Armadas en las instituciones y los procesos
de toma de decisiones, via el Consejo de Seguridad Nacional.

Los poderes legislativos del Presidente por su lado son, en Chile,
enormes en comparacion con sus pares del continente. Por un lado
tenemos el tipo de relacion que se establece entre los poderes y por
el otro las atribuciones unicas de cada poder. Sdlo basta leer el arti-
culo 62 de la Constitucion de la Republica para apreciar la inmen-
sidad del poder presidencial y sus atribuciones, especialmente en lo
concerniente a las iniciativas exclusivas en materia impositiva, ser-
vicios publicos o seguridad social, entre otros tantos. Los miembros
del Congreso, en esas materias (concernientes al articulo 62 de la
Constitucion) carecen totalmente de iniciativa legal; pero, ademas,
durante el proceso legislativo, tienen un campo limitado de accién
por los plazos que el ejecutivo les puede imponer. Limitacién que
tiene por objeto mantener la supremacia presidencial.

Dentro de los poderes legislativos del Presidente podemos tam-
bién discernir entre los reactivos y los poderes proactivos. Los reac-
tivos son aquellos que le facilitan al ejecutivo el mantener el statu
quo. Quizas el mas evidente sea el poder de veto. Los Presidentes
chilenos no sélo tienen la capacidad de veto total a una ley, sino que
pueden decidir vetar articulos especificos de las leyes aprobadas por
el Congreso. Asimismo, el Presidente goza de prerrogativas consti-
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Tabla 4
Poder de los Presidentes en América Latina (formales y partisanos)
Poderes formales Poderes no formales
indice general
Poderes no Poderes de los poderes Poderes
legislativos* legislativos** presidenciales partidistas***
formales***

Argentina 0,38 | Medio bajo(1)| 0,44 |Medio alto(1)| 0,41 21';(220) 1 [Muy bajo(1)
Bolivia 0,50 | Medioalto | 0,23 | Mediobajo | 0,37 | Mediobajo| 2 |Medio bajo
Brasil 0,50 | Medioalto | 0,62 Muy alto 0,56 | Muy alto 1 Muy bajo
Chile 0,50 | Medioalto | 0,66 Muy alto 0,58 | Muy alto 3 | Medio alto

Colombia 0,00 | Muy bajo 0,59 Muy alto 0,29 | Muy bajo 1 Muy bajo

Costa Rica 0,50 | Medioalto | 0,23 | Mediobajo | 0,36 | Mediobajo | 1 Muy bajo

Ecuador 0,50 | Medioalto | 0,59 Muy alto 0,55 | Muy alto 1 Muy bajo
El Salvador 0,50 | Medioalto | 0,33 | Mediobajo | 0,42 | Medioalto | 2 | Medio bajo

Guatemala 0,25 | Mediobajo | 0,29 | Mediobajo | 0,27 | Muybajo | 4 Muy alto

Honduras 0,50 | Medioalto | 0,25 | Mediobajo | 0,38 | Mediobajo| 3 | Medio alto
México 0,50 | Medioalto | 0,24 | Mediobajo | 0,37 | Medioalto | 2 | Medio bajo

Nicaragua 0,50 | Medioalto | 0,19 | Muybajo | 0,34 | Mediobajo | 4 Muy alto

Panama 0,50 | Medioalto | 0,43 | Medioalto | 0,46 | Medioalto | 2 | Medio bajo

Paraguay 0,50 | Medioalto | 0,19 | Muybajo | 0,34 | Mediobajo| 4 Muy alto

Pera 0,13 | Muy bajo 0,50 | Medioalto | 0,31 | Mediobajo| 2 |Medio bajo
Rep. Dominicana | 0,50 | Medioalto | 0,37 | Mediobajo | 0,44 | Medioalto | 3 | Medio alto
Uruguay 0,38 | Mediobajo | 0,38 Medio 0,38 | Mediobajo | 2 | Medio bajo
Venezuela 0,19 | Muy bajo 0,30 | Mediobajo | 0,25 | Muybajo | 3 | Medio alto
América Latina | 0,41 0,38 0,39
* Promedio entre el voto de censura legislativo al gabinete y el poder presidencial para disolver el
Congreso.

** Promedio ponderado de los poderes legislativos del Presidente, basado en la siguiente formula: Poderes
legislativos = [(promedio puntaje veto total y parcial x 4) + (puntaje decretos x 4) + (puntaje presupuesto x
3) + (puntaje introduccion exclusiva de legislacion x 3) + (puntaje plebiscito x 1)/15.

*** El indice general de los poderes presidenciales formales es un promedio entre los poderes presidenciales
legislativos y no legislativos.

**** | os poderes partidistas se basan en los mecanismos de control partidario sobre candidatos comunes
(leyes partidarias y electorales).

(1) El nivel de estos poderes es evaluado desde una perspectiva regional comparada. Un pais con un
nivel “muy alto” en cualquiera de las dimensiones de poder, significa que su registro esta por encima de
la desviacion estandar de la media regional. “Medio alto” significa que su puntaje cae entre el promedio
regional y una desviacion estandar positiva. EI mismo método se utiliza para los niveles “medio bajo” y “muy
bajo”. Los datos regionales son el promedio o término medio de todos los casos.

Fuente: Altman, 2005: 78-79.
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tucionales formidablemente altas en otros ambitos legislativos como
los decretos, ingerencia en el ambito presupuestal, inclusive, como ya
lo senalamos, la posibilidad de convocar la ciudadania.

Si combinamos los poderes legislativos y no legislativos del
Presidente con sus poderes partisanos podemos conformar un
gran «poder presidencial». Chile en estas dimensiones comparte
con Guatemala, Honduras, Republica Dominicana y Venezuela en
el contexto latinoamericano, el nivel de poder presidencial. Siendo
los mas fuertes los Presidentes de Paraguay y Nicaragua. Los pode-
res presidenciales son relevantes ya que «los sistemas presidenciales
tienden a funcionar mejor con limitados poderes ejecutivos sobre la
legislacion, principalmente porque un ejecutivo mas débil significa
que el Congreso tiene mas oportunidad para debatir y votar asuntos
controvertidos» (Mainwaring y Shugart, 1997b: 436).

CONCLUSIONES

Todas las configuraciones institucionales son producto de un de-
licado balance entre opciones muchas veces antagonicas. ;En qué
medida un legislador debe responder a las ctupulas dirigentes de un
partido o a los intereses de los ciudadanos que lo votan? La respuesta
no es evidente ya que si optamos por la primera opcidn estaremos
limitando la responsabilidad del legislador frente a sus votantes; si
optamos por la segunda con certeza estaremos erosionando la dis-
ciplina partidaria, critica a la hora de gobernar. Asimismo, jen qué
medida el Congreso debe reflejar los diversos intereses ciudadanos
o fomentar la formacién de mayorias legislativas capaces de tomar
decisiones? En el primer caso dificilmente un partido o coalicion al-
guna podra alcanzar las mayorias necesarias para legislar por si solo;
en el segundo posiblemente debamos dejar fuera del Congreso a im-
portantes corrientes de opinion. Evidentemente podriamos seguir
casi indefinidamente con estas preguntas.

Las respuestas a estas preguntas no son sencillas, incluso podria-
mos dudar que existan respuestas y, mas aun, que éstas puedan «via-
jar» facilmente de un contexto politico a otro. Hay que ser extrema-
damente juiciosos para no caer en mecanismos de ingenieria electo-
ral y en la importacion institucional. En pocas palabras: no existen
formulas magicas que nos aseguren una democracia de alta calidad.
Todos queremos un mayor involucramiento de la ciudadania, una
mayor sensibilidad del Estado frente a sectores débiles, una mayor
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justicia redistributiva de los mercados, entre un sinfin de aspiracio-
nes. La discusion es como lo logramos.

A casi dos afios de haber asumido la presidencia de la Republica,
el Gobierno de Michelle Bachelet empuja otra vez en pos de cambiar
el sistema electoral. Otra vez, ya que durante el 2006, una comision
encargada por la Presidenta de la Republica al entonces ministro del
Interior, Andrés Zaldivar, trabajé durante meses para esbozar una
propuesta de reforma. Esta propuesta apenas logré sobrevivir, ya que
los propios dirigentes concertacionistas la desahuciaron literalmente
un par de horas después de hecha la propuesta en La Moneda, ha-
biendo entre ellos personas que firmaron el documento unas horas
antes. En abril de 2007, a menos de un ano del fracaso anterior, otra
vez se hace una propuesta, radicalmente distinta a la del 2006 y mu-
chos menos ambiciosa.

Lamentablemente, e independiente a las propuestas en si mismas,
las posibilidades de un cambio electoral son reducidas por los pro-
pios intereses de los actores involucrados. Parece que cada dia el bi-
nominalismo se acopla mejor a los intereses de la Concertacion y que
cada dia ésta se siente mas comoda con el mismo, a pesar de haber
quedado atrapada con su discurso reformista. De hecho, el cambio
al sistema electoral ha sido uno de los leit motiv fundacionales (no
el unico, por cierto). Por otro lado, la Alianza por Chile, también
quedd deudora de su propio discurso en defensa del sistema impe-
rante. Sin embargo sus lideres son perfectamente conscientes que de
no cambiarlo, es de esperar que la Concertacion les siga aventajando,
por mas que se mantengan los subsidios que el sistema electoral le
confiere por el mero hecho de ser una de las dos grandes coaliciones
politicas del pais. No creo tan descabellado pensar que en los fueros
intimos de esta coalicion de oposicion parlamentaria, aquellos que
realmente aspiran a que la Alianza sea Gobierno algtn dia, sepan que
un cambio es urgente dada la distribucién geografica de los electores.
Pero claro, en los intereses muy racionales de aquellos que necesa-
riamente toman las decisiones, uno puede encontrar razones para
explicar el statu quo del sistema electoral ya que las malas decisiones
politicas y electorales no necesariamente afectan la carrera de las éli-
tes partidarias.
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INTRODUCCION

El sistema de partidos chileno ha sido objeto de dlgidos debates aca-
démicos, buscando identificar continuidades y cambios respecto a su
configuracion previa a 1973. Histéricamente, dicho sistema ha sido
catalogado como el caso latinoamericano que presentaba los niveles
de estructuracidon programdtica y de clivajes mas altos de la region,
aproximandose a las caracteristicas de los sistemas de partidos euro-
peos (Dix, 1989; Scully, 1992; Coppedge, 1998).

Dicho sistema contintia mostrando altos niveles de instituciona-
lizacion y estabilidad (Mainwaring y Scully, 1995; Siavelis, 2000). Sin
embargo, varios autores han sefialado la presencia de cambios signi-
ficativos, especialmente en términos de la estructura de competen-
cia partidaria y la configuracion de las bases sociales de los partidos
(Roberts, 1998; Agiiero, Tironi, Valenzuela y Sunkel, 1998; Fuentes,
1999; Tironi y Agiiero, 1999; Huneeus, 2000; Montes, Ortega y
Mainwaring, 2000; Carey, 2002; Mainwaring y Torcal, 2003; Posner,
1999 y 2004; Altman, 2004; Navia, 2003).

De formas complementarias, estos autores asocian las disconti-
nuidades observadas con los efectos de las nuevas instituciones elec-
torales introducidas en la Constitucién de 1980, y sus interacciones
con la profunda transformacién socioeconémica vivida por el pais
bajo el autoritarismo y luego del retorno de la democracia. Los pro-
cesos de adaptacion estratégica a nivel de élites politicas también
son considerados por algunos como factores clave (Fuentes, 1999;
Mainwaring y Torcal, 2003).

No obstante, otros autores subrayan la preeminencia de la con-
tinuidad sobre el cambio, sefialando que, a pesar de las profundas
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transformaciones sufridas por el pais y su sistema institucional, las
caracteristicas centrales del sistema se mantuvieron (Valenzuela, A.
1994 y 1995; Siavelis, 2000; Valenzuela y Scully, 1997; Angell, 2003).

En este trabajo argumentaré que el sistema de partidos chileno ha
procesado cambios importantes en términos de una dimension que
sélo ha sido analizada de modo parcial o tangencial, aunque resulta
central para pensar el problema de la representacion politica en el
Chile actual: la estructuracion de vinculos entre votantes y partidos.

El articulo esta organizado de acuerdo a la siguiente secuencia.
La préxima seccién introduce al lector al debate tedrico acerca de
los tipos de vinculos que partidos y ciudadanos suelen forjar en el
contexto de regimenes democraticos competitivos. Contando con
dicho herramental conceptual y en base a una revisiéon de fuentes
secundarias, la siguiente seccion describe brevemente las caracte-
risticas atribuidas a la vinculacién entre ciudadanos y partidos en
Chile antes de 1973. Cabe consignar, no obstante, que en el marco
de esta breve resefia resulta imposible dar cuenta exhaustiva de las
caracteristicas historicas y de la totalidad de controversias que el sis-
tema de partidos chileno ha motivado." A continuacion, se recurre a
tres comparaciones que parecen pertinentes (el sistema de partidos
chileno vs. otros sistemas de partidos en la region; el sistema actual
vs. su «pasado»; y el sistema actual segun estratos sociales, para ca-
racterizar los vinculos entre partidos y sociedad que parecen haberse
consolidado en el periodo posterior a 1990. Como corolario de estas
tres comparaciones, y recurriendo nuevamente a la tipologia que se
presenta en la proxima seccidn, se presenta una caracterizacion esti-
lizada de la transformacion de los vinculos entre partidos y ciudada-
nos que parece observarse en Chile. Finalmente, a modo de cierre, se
plantean algunos escenarios posibles respecto a la evolucién futura
del sistema de partidos chileno.

VINCULOS ENTRE PARTIDOS Y CIUDADANOS:
UN MARCO DE ANALISIS

En el contexto de una democracia competitiva, partidos y ciudada-
nos pueden establecer vinculos de muy diverso tipo. En esta seccion
se introduce una tipologia que, siguiendo la propuesta original de

1. Véase Valenzuela (1995) y Joignant (2007) por dos excelentes revisiones de
la bibliogratfia relevante.
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Tabla 1

Tipos de vinculo entre partido/candidato y ciudadanos

77

¢ Compite en funcion de movilizacion de clivajes o conflictos programaticos?
Si No
Nivel de agregacion de intereses sociales
éinstitE antide ado?| Individual | Colectivo | Individual | Colectivo
Vinculos Vinculos Vinculos Vinculos
programaticos | programaticos | partidarios no | partidarios no
Si y partidarios |y partidarios a | programaticos | programaticos
a nivel nivel colectivo a nivel a nivel
individual (1) (1 individual (Ill) | colectivo (V)
" " Vinculos no Vinculos no
Vinculos Vinculos e i
programaticos | programaticos par)t/lc:%rlos parydneglos
No no part_ldarlos no part_ldarlos programaticos | programaticos
a nivel a nivel a nivel a nivel
individual colectivo individual lecti
V) ) individua colectivo
vy (V1)

Kitschelt (Kitschelt, 2000; Kitschelt y Wilkinson, 2007) distingue en-
tre ocho tipos principales, construidos mediante la combinacién de
tres dimensiones: el nivel de institucionalizacién partidario, la es-
tructuracion de la competencia en base a movilizacién de clivajes
o conflictos politicos salientes y el nivel en que se agregan intereses
(individual o colectivo) en cada vinculo.? La tabla 1 sintetiza la tipo-
logia propuesta.

El tipo 1 supone la presencia de votantes que estructuran vinculos
programaticos con un partido institucionalizado, aunque lo hacen a
nivel individual, votando de forma prospectiva o retrospectiva por
aquellos candidatos cuyo programa les resulta mas cercano. El tipo
11 se configura ante la presencia de una pluralidad de instituciones
intermedias que agregan intereses y articulan una relacién mas es-
table con el partido, en base a plataformas compartidas y vinculos
relativamente institucionalizados en el tiempo, que resultan funcio-
nales a la estructuracion programatica de la competencia entre parti-
dos. En el tipo 111 el vinculo se estructura a nivel individual y con un
partido institucionalizado, pero en base a transacciones racionales
no programaticas (transacciones clientelares) o alternativamente en
funcion de la identificacion del votante con subculturas partidarias.

2. Para una caracterizaciéon mds amplia y para una discusién acerca de los
factores causales asociados a la preeminencia de uno u otro tipo, véase Luna,
en prensa.
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Mientras tanto, en el tipo 1v; los vinculos clientelares se estructuran
con un partido institucionalizado y a nivel colectivo, sea en un pla-
no local (pork-barreling, constituency service) o a nivel de grupos de
interés especificos. El tipo v corresponde a un vinculo en que los
partidos constituyen vehiculos electorales para liderazgos persona-
listas, los que no obstante estructuran un discurso programatico para
vincularse con un electorado atomizado. La movilizacién «neopo-
pulista» y la aplicacion de técnicas de marketing politico masivo son
elementos frecuentemente asociados a este tipo. Aunque atipico, el
vinculo correspondiente al tipo v1 se produce cuando un movimien-
to social, sin haber desarrollado una estructura partidaria paralela,
compite electoralmente en base a la movilizacién de clivajes o con-
flictos programaticos. Finalmente, los tipos vII y vIII se estructuran
también en base a liderazgos personalistas, pero en estos casos, en
ausencia de conflictos politicamente movilizados. En el primero de
estos tipos, las caracteristicas personales del candidato constituyen
la base de la adhesion electoral que se produce de forma atomizada.
En el segundo, en tanto, el candidato posee una relacion privilegiada
con grupos de interés especificos y colectivamente estructurados.

A partir de esta tipologia y en base a la evidencia empirica que se
discute a continuacion, se presenta mas adelante una caracterizacion
acerca de los tipos de vinculo predominantes en Chile, tanto en pers-
pectiva histérica como contemporanea.

TRAYECTORIA HISTORICA DEL SISTEMA DE PARTIDOS CHILENO

Para evitar la falacia de idealizar el funcionamiento del sistema pre-
vio a 1973 con el que se comparara el sistema de partidos actual, re-
sulta ttil describir brevemente las principales caracteristicas histori-
cas atribuidas al sistema tradicional, interpretando dicha trayectoria
desde la perspectiva analitica discutida arriba.’

En primer lugar, en términos ideoldgico-programaticos, el siste-
ma de partidos chileno destaca como excepcional en la regién por su
estructuracién temprana, y de larga duracién, en base a dos fisuras
(clivajes) predominantes: el conflicto clerical-secular y el conflicto

3. Alan Angell (2003) ha identificado explicitamente esta falacia, argumen-
tando en contra de un sentido comtn basado, como siempre sucede, en una
memoria selectiva y en narrativas que resultan algo simplistas (véase también
Joignant, 2007).
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socioecondmico representado por el eje izquierda-derecha (Dix,
1989, Scully, 1992; Valenzuela, 1995).

Ao largo de distintos periodos historicos uno u otro clivaje se cons-
tituyeron en dimensiéon competitiva principal, subordinando (aunque
nunca eliminando) a la dimension secundaria. Esto dltimo permitié
a los distintos partidos combinar posturas mas o menos radicales en
uno u otro clivaje, sin asumir simultineamente posturas extremas en
ambos (Valenzuela, 1995). Mientras tanto, los clivajes étnicos o regio-
nales nunca lograron establecerse como ejes relevantes para la compe-
tencia programatica entre partidos (Valenzuela, 1995).

En segundo lugar, desde la década de 1920, los partidos politicos
se constituyeron también en poderosos pilares organizacionales afec-
tando todos los niveles de la vida social y cultural. En este sentido,
las organizaciones partidarias eran las responsables de encapsular
grupos sociales y diseminar las subculturas partidarias y sus orien-
taciones programaticas a través del territorio chileno. Como sefiala
Samuel Valenzuela:

[By the 1960s] elections and politics became a national «sport,
as parties became so deeply ingrained in the nation’s social fa-
bric that Chileans would refer to a Radical or a Communist or
a Christian Democratic «subculture». Parties helped to structu-
re people’s friendships and social life. Partisan affiliation conti-
nued to be reinforced by both class and religion, so that Christian
Democratic elites were more likely to go to Catholic schools and
universities and come from upper-middle class backgrounds,
while Socialist elites went to public schools and state universi-
ties and came from lower-middle class background. Communist
strength was heavily concentrated in mining communities and
industrial areas, Christian Democrats appealed to middle-class
and women voters, while the right retained support in rural Chile.
The major parties framed political options not only in municipal
and congressional elections but also in private and secondary as-
sociations (Valenzuela, 1999: 202).

En atencidn a estos rasgos fundacionales y practicamente per-
manentes del sistema de partidos chileno, el caso ha sido catalogado
como aquel que en América Latina mads se aproximaba a la 16gi-
ca de competencia observada en los sistemas politicos de Europa
Occidental (Dix, 1989; Scully, 1992).

En tercer lugar, el sistema preautoritario estuvo marcado tam-
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bién por la presencia nada despreciable de vinculos no programati-
cos entre partidos y ciudadanos. Asi, la competencia y negociacion
parlamentaria constituyeron una arena fundamental en la cual se
pujaba por la distribucién de subsidios (a favor de distintos grupos
de interés) y de beneficios localizados o pork (para las circunscrip-
ciones electorales). En sintesis, como argumenta Borzutzky:

Distinctive to the Chilean party-system was a combination of
ideology and clientelism. Ideology gave each party a program and
a blue-print to solve all the problems of society; these programs
were reproduced in all the party organizations. Clientelism gave
the parties their political support. The best example of the combi-
nation of ideological and clientelistic commitments was provided
by the parties of the left which, at the rethorical level, paid due
respect to Marxist ideology and the notions of class structure and
revolution, while at the political level pursued the same clientelis-
tic, co-optive practices of other parties. Clientelistic politics were
reflected in the legislative process, which by the end of the period
had become almost widely entirely devoted to the solution of par-
ticular problems, the concession of special benefits, or exemptio-
ns to social obligations (Borzutzky, 2002: 26).

La distribucion de beneficios localizados resulté clave para la
articulacién de potentes redes de brokerage politico, que conecta-
ban jerarquicamente el ambito local (representado particularmente
por la figura de los Regidores) con el ambito legislativo y ejecutivo
(Valenzuela, 1977). Dichas redes, por su parte, cimentaban la capaci-
dad de penetracion territorial de las omnipresentes maquinas par-
tidarias, al tiempo que otorgaban a los lideres nacionales un fuerte
potencial de disciplinamiento de sus huestes legislativas y locales.

En funcién de los tres elementos resefiados hasta aqui, podria
concluirse que el sistema tradicional de partidos se encontraba «con-
gelado» a la usanza de los sistemas europeos descritos por Lipset y
Rokkan (1967); combinando perfiles programaticos persistente-
mente enraizados en los clivajes originarios y capaces de representar
los intereses de sectores determinados de la estructura social, con la
presencia de maquinas partidarias capaces de penetrar territorial-
mente el pais y de funcionar simultdneamente como vehiculos de so-
cializacion politica, organizacion de la sociedad civil y redistribucion
de recursos desde el centro hacia la periferia. Sin embargo, a laluz de
las tres caracteristicas que se discuten a continuacion, esta seria una
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caracterizacion incompleta y por tanto errada del sistema de par-
tidos tradicional.

En cuarto lugar, el sistema se caracterizaba por la presencia de
altos niveles de competitividad y alternancia partidaria. Por un lado,
la continua y creciente frustraciéon de expectativas de los grupos de
interés respecto a su capacidad de obtener mayores prerrogativas,
limitaba la capacidad de los partidos de encapsular permanente-
mente a distintos sectores de la sociedad civil, generando altos nive-
les de alternancia. Al decir de Borzutzky:

The lack of a clear clustering of clientelistic ties created an in-
ternally unstable political system in which parties could not
maintain their strength for a long period of time since they could
not satisfy the expectations of all the groups co-opted by the
party. Dissatisfaction with the behavior of the victorious party
prompted groups to move elsewhere within the political organi-
zation in search of better luck, creating a constant political turno-
ver (Borzutzky, 2002: 26).

Por otro lado, la recurrente presencia de pujas y fraccionamientos
al interior de las principales corrientes politicas que estructuraban
la competencia partidaria, conspiraba también contra la presencia
de vinculos estables y mds permanentes entre los ciudadanos y sus
representantes partidarios (Valenzuela, 1995). En este contexto, la
irrupcién no poco frecuente de liderazgos personalistas (por ejem-
plo, los dos Alessandri e Ibafiez) y la proliferacion de nuevas etique-
tas partidarias al interior de los troncos ideoldgicos tradicionales
también debe ser considerada en toda su magnitud, como un rasgo
historicamente presente en el sistema de partidos chileno. En defini-
tiva, este nivel de volatilidad podria estar indicando cierta precarie-
dad en el vinculo (intertemporal) entre partidos politicos y sociedad
(Montes, Ortega y Mainwaring, 2000).

En quinto lugar, y en consonancia con el punto anterior, las bases
sociales de los partidos chilenos parecen haber sido también algo
mas heterogéneas y volatiles de lo que sugiere nuestro sentido co-
mun sobre el periodo previo a 1973. Asi, segun Arturo y Samuel
Valenzuela:

[Before 1973] though the left in Chile drew more on working-
class sectors, and the parties of the center and right had strong
support among middle-and upper-class elements, all Chilean
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parties had heterogeneous bases of support and drew the bulk of
their voters from the poorer sectors of society. In Portes’ sample
the Christian Democratic Party received as much support from
low-income elements as did the Communists and Socialists. The
National Party always relied on the rural poor for much of its
voting support. Conversely, other surveys have noted that certain
categories of professionals and middle level managers were more
likely to support the left than the right. Aggregate data analyses
yield similar results. An examination of the socioeconomic corre-
lates of the vote for Chile’s parties reveals that with the exception
of the Communist party, with strong roots in mining areas, only
a small percentage of the variance in party voting was explained
by economic or occupational variables (Valenzuela y Valenzuela,
1986: 197).

Finalmente, en sexto lugar, la participacion electoral en el periodo
previo a 1973 tendio a ser baja y a situarse en niveles comparables a
los que hoy en dia se observan en Chile (Navia, 2004). Sin embargo,
y aunque su efecto sobre el sistema de partidos resulta discutible
(Valenzuela, 1995), es necesario consignar que hasta 1970 rigieron
limitaciones al sufragio muy significativas, las que incluso han amer-
itado que algunos autores cataloguen como «democracia restringida»
al régimen politico vigente hasta 1970 en el que los analfabetos no
podian sufragar (Rueschmeyer, Huber y Stephens, 1992). Por tanto,
aunque el nimero de votantes sea similar en ambos periodos, el con-
texto en el cual los potenciales electores no votan es diferente, lo que
torna discutible una comparacion directa entre ambas cifras.

En sintesis, el sistema de partidos tradicional se encontraba
estructurado en base a la combinacién de movilizacion programatica
(de acuerdo a la competencia en base a los clivajes clerical-secular y
socioecondmico) y de cooptacion clientelar de grupos de interés fun-
cionales y territoriales, a partir de la estructuracién de potentes redes
partidarias que vinculaban cada localidad con el centro. De acuerdo
a los tipos ideales presentados anteriormente, mientras la primera
caracteristica hace gravitar al sistema anterior a 1973 hacia el tipo 11
(vinculos programaticos y partidarios estructurados a nivel colec-
tivo), la segunda lo vuelca hacia el tipo 1v (vinculos partidarios no
programaticos estructurados a nivel colectivo). Sin embargo, ambos
tipos ideales presuponen la presencia de partidos institucionaliza-
dos y con bases sociales relativamente consolidadas, condiciones que
solo se verifican parcialmente y en algunos periodos especificos de
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la historia del pais. Por su parte, la presencia de fuertes subculturas
partidarias (tal vez mucho mas centrales a nivel de élites politicas)
contrasta con los relativamente bajos niveles de participacion (e in-
clusién) electoral y con niveles relativamente altos de alternancia
electoral entre partidos y entre referentes particulares al interior
de cada corriente ideoldgica. La proxima seccion, desde diferentes
perspectivas, da cuenta de las principales continuidades y rupturas
que se verifican en el sistema de partidos contemporaneo.

EL SISTEMA DE PARTIDOS CHILENO
CONTEMPORANEO: CONTINUIDADES Y RUPTURAS

El sistema de partidos chileno en la region:
una (aparente) paradoja

Resulta sugerente, como primera aproximacién, analizar datos com-
parados acerca de las caracteristicas actuales del sistema de par-
tidos chileno. Segun la literatura, Chile posee junto con Uruguay y
Costa Rica uno de los sistemas de partidos mads institucionalizados
de la region (Mainwaring y Scully, 1995; Payne, Zovatto, Carillo y
Allmand, 2002; Jones, 2005). Segun se observa en la tabla 2, aun
dentro del grupo de sistemas institucionalizados (dado que tanto
en Costa Rica como en Uruguay se han producido recientemente
procesos de cambio electoral significativos), Chile presenta niveles
muy bajos de volatilidad electoral, ubicandose en segundo lugar a
nivel regional y poseyendo niveles de volatilidad tres veces inferiores
al promedio latinoamericano.

En tanto el indice de volatilidad toma en cuenta la magnitud del
trasvase de votos entre partidos registrado entre una eleccién y la
anterior, en funcion de estos resultados, podria pensarse que los
vinculos entre ciudadanos y partidos han logrado estabilizarse en
el periodo posterior a 1990, generando altos niveles de lealtad entre
partidos y votantes. Complementariamente, el sistema de partidos
chileno posee grados de estructuracién programatica comparativa-
mente altos, ubicandose nuevamente junto a Uruguay, al tope del
ranking regional (Luna y Zechmeister, 2005; Kitschelt, Hawkins,
Luna, Rosas y Zechmeister, en prensa).

A suvez, de acuerdo a los datos del LAPOP 2006 y seguin se obser-
va en el grafico 1, los ciudadanos chilenos se encuentran entre quie-
nes mas confian en la region en los partidos politicos. La ausencia
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Tabla 2
Volatilidad electoral en las Ultimas dos elecciones legislativas en América Latina
Pais Volatilidad electoral
Honduras 7
Chile 7.85
El Salvador 1"
México 10
Nicaragua 17
Uruguay 16
Brasil 20
Paraguay 24
Costa Rica 24
Panama 28
Rep. Dominicana 20
Argentina 26
Ecuador 28
Colombia 39
Bolivia 41
Venezuela 41
Guatemala 36
Pert 48
Promedio 26,8

Fuente: Construccion propia en base a Jones (2005) y Servicio Electoral.

* El indice calculado por Jones se basa en el promedio de volatilidad electoral registrado en las
Ultimas dos elecciones. Los datos de Chile fueron recalculados tomando solamente la volatilidad
electoral registrada entre las elecciones legislativas de 2001 y 2005. A su vez, en tanto Jones
(2005) presenta un indice de volatilidad entre coaliciones (Alianza-Concertacion) para el caso
chileno, el indice de Pedersen fue recalculado tomando como base la votacion individual de los
partidos.

de crisis de gobernabilidad en el pais (usualmente ambientadas por
contextos econdmicos recesivos y/o graves escandalos de corrup-
cion) coincide con este indicador.*

;Se ha consolidado (estabilizado) entonces la relacion entre los
electores chilenos y sus partidos? En comparacion con la trayectoria
histérica del sistema y en base a los datos hasta aqui presentados po-
driamos concluir afirmativamente en dicho sentido.

4. Véase LAPOP (2006) para un reporte exhaustivo acerca de las caracteristicas
técnicas y los principales hallazgos del estudio.
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En una escala de 1 (poca) a 7 (mucha), ;hasta qué punto tiene confianza usted en los
partidos politicos?

Gréfico 1. Confianza en los partidos politicos en América Latina (LAPOP, 2006)

No obstante, otra serie de datos tiende a contradecir dicha con-
clusion. Segun los datos recogidos en la encuesta LAPOP 2006, los
ciudadanos chilenos se destacan en la region por su lejania respecto
a los partidos politicos y por su apatia respecto a los procesos elec-
torales.

Si bien comparativamente los chilenos confian mas que sus pares
latinoamericanos en los partidos politicos, los niveles absolutos de
confianza son relativamente bajos. Ademas, cabe consignar que los
partidos son la institucién comparativamente peor evaluada por la
ciudadania chilena (grafico 2).

Carabineros  Fuerzas Iglesia Gobiemo Tribunal  Municipalidad  Ministerio  Parlamento Corte Partidos
Amadas Catdlica Calificador de Publico Suprema polticos
Elecciones

Grafico 2. Confianza en instituciones chilenas (LAPOP, 2006)

Ademas, segun se observa en el grafico 3, el porcentaje de ciuda-
danos que declara simpatizar con algun partido politico (25,6%) se
encuentra entre los tres mas bajos de la region, ubicandose aproxi-
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En este momento, ; simpatiza con algun partido politico? (Porcentaje que responde "Si")

Grafico 3. Simpatia con partidos politicos en América Latina (LAPOP, 2006)

madamente diez puntos por debajo de la media latinoamericana. Si
bien es posible que en Chile la adhesion se refleje a nivel de coali-
ciones (en lugar de a nivel partidario), pudiendo existir sesgos que
penalicen al caso chileno, la informacién resumida en el grafico 4
es consistente con la recién presentada. En este caso se pregunta al
encuestado si durante la tltima campana electoral ha trabajado por
algun partido o candidato politico. En virtud de esta formulacion, es
menos probable que quienes hayan trabajado por una coalicién de-
jen de responder afirmativamente a causa de una percepcioén acotada
al trabajo por un partido politico individual.

Segun se observa en el grafico 4, en este caso el posicionamiento
de Chile es aun mas extremo, siendo el pais de América Latina (entre
aquellos en que se realiz6 el estudio) que presenta los niveles mas
bajos de participacién ciudadana (3,8%) en campaiias politicas.

¢ Trabajo usted para algun candidato o partido en las pasadas elecciones presidenciales?
(Porcentaje que responde "Si")

1997

1732
1538

14,59

13,68
1234 1208

Grafico 4. Trabajo en campanas electorales en América Latina (LAPOP, 2006)



PARTIDOS POLITICOS Y SOCIEDAD EN CHILE 87

Estos dos ultimos indicadores también son consistentes con nive-
les de participacion electoral marcadamente decrecientes, al tomar
1988 como punto de partida (Altman, 2006). Si bien la baja partici-
pacion electoral parece ser un rasgo de larga duracion en la sociedad
chilena (Navia, 2004), caben tres puntualizaciones.

En primer lugar, los niveles de participacion electoral previos a
1970 podrian explicarse, al menos parcialmente, por la presencia de
restricciones importantes en la ciudadania politica (Rueschemeyer,
Huber y Stephens, 1992). Si bien la ausencia de un proceso de ins-
cripcion automatica y voto voluntario constituyen una traba también
significativa para la participacién politica de ciudadanos que estan
en condiciones de ejercer el derecho a voto en el periodo postransi-
cional (Chuaqui, 2007), los contextos institucionales en que se pro-
duce la baja participacion son divergentes.

En segundo lugar, cuando se la analiza en términos comparados, la
participacién electoral declarada por los ciudadanos chilenos (71%)
también se encuentra entre las mds bajas de la regién, ubicandose
nuevamente por debajo de la media latinoamericana (grafico 5).

¢ \Voto usted en las Ultimas i idenciales? ( je que

BT 726 718

Grafico 5. Participacion electoral declarada en América Latina (LAPOP, 2006)

En tercer lugar, como se observa en el grafico 6, los segmentos
mas jovenes del electorado chileno declaran niveles de participa-
cion electoral muy inferiores a los que poseen sus compatriotas mas
viejos. Asi, mientras sélo 20% de aquellos que poseen entre 18 y 25
aflos de edad (quienes por lo demas son aquellos que concentran
la mayor participacion en protestas sociales durante el dltimo afio)
declaran haber votado en la tltima eleccion presidencial, los mayo-
res de 36 afios muestran niveles de participacion superiores al 80%.
Este tipo de distribucidn etaria, aunque probablemente asociada a la
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¢ Voto usted en las Ultimas elecciones presidenciales? (Porcentaje que responde "Si")
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Grafico 6. Participacion electoral declarada segtin edad en Chile (LAPOP, 2006)

legislacién que regula la inscripcion electoral, es tnico en la regién,
no registrandose otros casos con diferencias tan marcadas y niveles
de participacion electoral juvenil tan bajos.?

En sintesis, esta segunda serie de datos sugiere enfaticamente la
presencia de niveles comparativamente bajos de vinculacién entre
los partidos chilenos y los ciudadanos. En linea con el argumento
histérico de Montes, Ortega y Mainwaring (2000), pareceria ser que
la capacidad del sistema de partidos de vincularse con la sociedad
civil sigue siendo baja. Tentativamente, ademas, podria concluirse
que dicha capacidad se ha reducido atin mas en los ultimos tiempos,
en tanto los procesos electorales en que participan los partidos tien-
den a concitar niveles decrecientes de adhesion en el electorado mas
joven.

La presencia de un sistema de partidos débil en cuanto a su rela-
cién con la sociedad civil y sumamente fuerte en términos de su capa-
cidad de reproducir lealtades electorales (tal como lo indica el indice
de volatilidad) es aparentemente paraddjica. En otras palabras, no
parece usual que un sistema de partidos estable e institucionalizado
a nivel electoral, conviva con una ciudadania crecientemente alejada
de los partidos y sin simpatias partidarias cristalizadas.

Dos explicaciones alternativas pueden echar luz sobre esta para-
doja aparente. Por un lado, es posible que con el crecimiento y la
modernizacién econdémica y social que ha vivido Chile en las ulti-
mas dos décadas, se hayan configurado condiciones propicias para
la instauracién de una democracia de «baja intensidad», pautada por

5. Véase Toro (2007) para una caracterizacion reciente acerca de la inscrip-
cion electoral juvenil y sus determinantes.
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Grafico 7. indice de apoyo al sistema institucional segtina edad (LAPOP, 2006)

menores niveles de conflicto y participacién social. En otras pala-
bras, segtin esta tesis, Chile estaria entrando en una fase posmate-
rialista, en la cual es dable esperar una «normalizacién» del conflic-
to politico (Inglehart y Welzel, 2005; Angell, 2003). En este caso, es
posible explicar la convivencia de resultados electorales estables con
un alejamiento progresivo de la poblacion respecto a los partidos y
a la politica. Los comparativamente altos niveles de confianza en los
partidos politicos que muestran los resultados del Lapop en Chile
resultan consistentes con esta explicacidn, particularmente en un
contexto regional en el que los ciudadanos confian muy poco en las
instituciones partidarias.

No obstante, la presencia de un «malestar social» persistente en
el Chile postransicional (UNDP, 2000; Huneeus, 1998), asi como la
ocurrencia frecuente de actividad politica extrainstitucional (por
ejemplo, protestas callejeras) la vuelven menos probable. A su vez,
segun la evidencia comparada del LAPOP 2006, los niveles de «apoyo
al sistema institucional» registrados en Chile se encuentran cerca-
nos a la media regional.® Mientras tanto, si se analizan los niveles de
«apoyo» segun rangos etarios, resulta evidente que quienes menos
participan del sistema poseen también niveles de apoyo institucional
significativamente menores (grafico 7). En sintesis, la tesis posmate-
rialista parece, al menos, una explicacion insuficiente respecto a la
paradoja chilena.

Por otro lado, la presencia de un sistema altamente instituciona-
lizado y estable a nivel de élites politicas pero con una débil relacién

6. Véase LAPOP (2006) para una descripcién acerca de la construccion del
indice de apoyo al sistema.
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con la ciudadania, podria ser consecuencia de cambios en los pa-
trones de vinculacion entre partidos y votantes ocurridos durante el
periodo posterior a 1990. En lo que resta de este articulo se presenta
una descripcion tentativa de las principales transformaciones obser-
vadas en relacién a dichos patrones.

La evolucidén de los vinculos programaticos desde 1990

De acuerdo a los datos empiricos disponibles, los dos clivajes que
tradicionalmente estructuraron el sistema de partidos chileno (cle-
rical-secular y socioeconémico), han cedido lugar a un nuevo eje de
competencia estructurado en funcién de los alineamientos politicos
consolidados durante el régimen autoritario encabezado por el ge-
neral Pinochet (Tironi y Agiiero, 1999; Ortega, 2003; Mainwaring
y Torcal, 2003). A este respecto, la evidencia disponible destaca la
preeminencia de un clivaje retrospectivo de régimen, como el tnico
capaz de dividir las aguas entre ambos pactos, distinguiendo entre
aquellos que apoyaron (y en algunos casos, colaboraron) con el régi-
men autoritario de Pinochet (la Alianza) y aquellos que se encontra-
ban en la oposicion (la Concertacién).

No obstante dicha «sustitucion» de clivajes, la evidencia dispo-
nible también pareceria indicar que el nivel de estructuracion pro-
gramatica ha declinado en el sistema. La convergencia programatica
entre ambos campos politicos es especialmente visible en el clivaje
socioecondmico, en el que los lideres partidarios no presentan po-
siciones programaticas internamente coherentes y externamente di-
ferentes (Hagopian, 2002). Este estado de cosas se ve reflejado en las
declaraciones de un lider de la Concertacion:

En estos temas [politica social], yo nunca me senti constreiido
por la derecha. Nosotros [la Concertaciéon] no queremos tener
un sistema publico, estatal, en bancarrota y no sélo por cuestio-
nes financieras. Conceptualmente, muchos de nosotros quere-
mos abrir espacios a la sociedad civil [...] No es que la derecha
nos haya bloqueado, en algunos aspectos lo hizo, pero en otros,
nosotros no quisimos que las cosas cambiaran. [...] Francamente
(si la derecha no controlara el Senado), yo no creo que las cosas
hubieran sido muy diferentes en términos econdémicos y de poli-
tica social. En términos politicos, si, absolutamente, nos hubiera
gustado tener otra Constitucion, sin senadores designados [...]
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Pero mira, yo ya dejé de culpar a la derecha, aunque, en el con-
texto de un discurso publico, uno puede decir que esto es «culpa
de la derecha» (entrevista anénima realizada en 1999, citada en
Castiglioni, 2005: 105).

No obstante, mas alld del proceso de colusién programatica, los
constrefiimientos institucionales introducidos por la Constitucién
de 1980 también juegan un importante rol, especialmente en las vi-
siones mas «ortodoxas» de lideres de izquierda de la Concertacidn:

La cultura del consenso es tan fuerte que cada reforma necesita
ser negociada detras de puertas cerradas. Y una vez que tu lle-
gas a un consenso, luego los legisladores levantan sus manos y
votan. Esto hace que el conflicto entre los partidos con distintas
posiciones sobre un tema no puedan discutirlos ptblicamente,
generando una ilusién de consenso que deslegitima al sistema.
Ademas, el empate legislativo que genera el binominal, la extre-
ma concentracion del poder en favor del ejecutivo prevista en la
Constitucion, y la necesidad de mayorias calificadas para virtual-
mente cada una de las reformas que queremos impulsar hacen
que el ejecutivo ni siquiera envie legislacion para la cual sabe que
no existe posibilidad de consenso. Esto genera un bloqueo, hiere
las iniciativas del gobierno y contribuye aiin mas a deslegitimar a
la politica y a los politicos (Carolina Toha, candidata a diputada
por el PPD, entrevista personal 2001).

Ademas, la participacion de la Democracia Cristiana en la
Concertacién y de fracciones liberales en Renovacién Nacional (es
decir, al interior de la Alianza), aumenta la heterogeneidad interna
de ambos pactos en referencia al clivaje clerical-secular. La transver-
salidad de este ultimo clivaje vuelve dificil su politizacion a través
de la competencia programatica entre ambos pactos. Finalmente, la
presencia de vinculos programaticos pareceria encontrarse estrati-
ficada socialmente, con los segmentos socioecondémicos mas altos,
mostrando una mayor capacidad de relacionarse programaticamente
con los partidos.

Con el propdsito de testear estos argumentos, se presenta a con-
tinuacion el posicionamiento programatico relativo de los distintos
electorados partidarios en el aflo 2000, momento que coincide con
las elecciones mds competitivas entre aquellas que han tenido lugar
desde 1989. Dicho posicionamiento es estimado en funcién de tres
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puntajes factoriales calculados con el proposito de recuperar, par-
tiendo de un set amplio de itemes de encuesta, los tres clivajes re-
levantes en el caso chileno (socioeconémico, conservador-liberal y
autoritario-democratico).” El clivaje conservador-liberal respecto a
cuestiones valdricas, se utiliza como proxy contemporaneo del con-
flicto entre clericales y seculares.

Para cada uno de los electorados partidarios se presenta, en negri-
ta, una estimacion de su posicionamiento programatico en estos tres
clivajes. A su vez, el posicionamiento relativo de electores partidarios
con distinto nivel educativo también es representado en cada mapa,
mediante la identificacién de un grupo de votantes con niveles bajos
de educacion (identificados con la sigla LE a continuacion de la sigla
partidaria) y de un grupo de votantes con alto nivel educativo (iden-
tificados con la sigla HE).®

Los mapas 1y 2 presentan el posicionamiento relativo de los elec-
torados de cada partido en cada clivaje. El mapa 1 combina el clivaje
socioecondmico (estado-mercado) con el clivaje de régimen (autori-
tario-democratico). En primer lugar, si se observa el posicionamien-
to general de los partidos, es evidente que la competencia en torno
al clivaje de régimen es la que provee mayores niveles de diferen-
ciacién, distinguiendo claramente entre un campo concertacionista
con un posicionamiento mas «democratico» (campo al que deben
afladirse los votantes comunistas) y un campo mas «autoritario» en
el que se ubican los partidos de la Alianza.

En segundo lugar, en el clivaje socioecondémico, y a excepcidn de
los votantes comunistas, los electores se ubican cerca del origen de la
grafica, con los partidos de la Concertacion ubicados marginalmente

7. Los datos utilizados aqui corresponden a la tercera ola del World Value
Survey, la que contenia una serie amplia de itemes relacionados con cada cli-
vaje. El clivaje conservador-liberal es representado por un factor creado en
funcién de las actitudes acerca del divorcio y el aborto. El factor socioecond-
mico fue calculado en base a las respuestas a preguntas acerca del grado prefe-
rido de intervencion estatal en la economia y la provision de politicas sociales.
Finalmente, el nivel de apoyo al régimen democratico y el grado de asociacion
entre democracia y desorden identificado por el encuestado, constituyen la
base para el célculo del factor de régimen. Variables latentes con estructura si-
milar fueron calculadas para 1988 (en base a datos del Projeto Cone Sul), 1996
(wvs, segunda ola) y 2006 (LAPOP).

8. Ambos grupos fueron creados a partir de la creacién de terciles para la
variable que representa el nivel educativo del encuestado. En beneficio de la
claridad, el tercil educativo intermedio no es representado en el grafico.



PARTIDOS POLITICOS Y SOCIEDAD EN CHILE 93

- udile

® mle

9
& —em
s udi
g — ® mhe
< udihe
A
:
= PG
© Bpel
S Bpehe * psle .
g o dc®dcle

dle # dche
a B ppd l§|§ ppdhe

¢ pshe

Estado --> Mercado

Mapa 1. Posicionamientos de los votantes partidarios en los clivajes socioeconémico
y de régimen circa 2000 (WVS, 2000)
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y liberal-conservador circa 2000 (WV'S, 2000)

alaizquierda (posicién que favorece mayores niveles de intervencién
estatal) y con los partidos de la Alianza en una posicion levemente
opuesta.

En tercer lugar, la distribucion de posicionamientos programati-
cos segun nivel educativo provee pistas adicionales. Mientras que en
el clivaje de régimen los electorados partidarios se ubican de forma
consistente (los electores de un mismo partido se ubican en posi-
ciones cercanas independientemente de su nivel educativo), existen
visibles diferencias intrapartidarias en el clivaje socioeconémico. En
este caso, independientemente de la afiliacion partidaria, los votantes
menos educados prefieren mayores niveles de intervencion estatal
en la economia. El caso de los votantes de la uDI es particularmen-
te interesante, en tanto es posible observar que los votantes menos
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educados de la UDI poseen perfiles programaticos similares (parti-
cularmente en el clivaje socioeconémico) a los votantes del Partido
Comunista. Aunque de forma mas tenue, los patrones observados en
los casos de RN, el PPD y el Ps son similares a los recién descritos para
el caso de la UDI. En sintesis, existe una divisién sociologica respecto
al clivaje socioeconémico que no encuentra representacion consis-
tente en el sistema de partidos.

Una configuracion similar se observa en cuanto al clivaje con-
servador-liberal (mapa 2). Una vez mas, este clivaje corre transver-
salmente al interior de los partidos, marcando diferencias entre los
electores menos educados (mas conservadores) y los mas educados
(marginalmente mas liberales). No obstante, la dispersion intrapar-
tidaria es menor en este caso, con la excepcion del pc, partido que
presenta la mayor dispersion observada.

Con el propdsito de testear estas observaciones de forma mas sis-
tematica, la tabla 3 presenta los resultados de un modelo logit utili-
zado para predecir el voto por una u otra coalicion en funcién de los
tres clivajes analizados, controlando por nivel educativo. Aplicando
el paquete Clarify a ambos modelos, es posible simular el cambio en
la probabilidad estimada de un voto favorable a la Concertacion, a
partir de un cambio en el posicionamiento programatico de un elec-
tor en cada uno de los clivajes bajo condiciones de ceteris paribus.

Los resultados obtenidos son plenamente consistentes con los
presentados antes. Mientras que el clivaje de régimen y el clivaje
socioecondmico obtienen coeficientes significativos, el coeficiente

Tabla 3
Prediccion del voto por la Concertacion o la Alianza en 2000
en base a posicionamientos programaticos

Variables Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3 Modelo 4
Colr_lfeerrvaelzlior 10 12 8
Estado-Mercado T9(%) 81 8
Regimen 32 (™) 29 () .38 () .38 ()
Educacion 6 () 63 (%) 58 (%)
Autoubicacion
ideoldgica .000 (***) .000 (***)
(izquierda-derecha)
N 564 595 563 564
Log Likelihood -293.09061 -284.4796 -188.07545 -190.00694
Pseudo R? 19 21 45 44

Fuente: Construccion propia en base a WVS (2000)
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(efecto) del primero es mas fuerte que el obtenido por el segundo.
Manteniendo otros factores constantes, un cambio en el posiciona-
miento programatico de un votante en el clivaje de régimen desde
un puntaje de -1,5 (democratico) a uno de 1,5 (autoritario) aumenta
en 80% la probabilidad de votar por la Alianza. Este resultado resiste
la incorporacion del nivel educativo en los modelos predictivos. Al
simular el mismo cambio programatico para el caso del clivaje so-
cioecondmico, la posesion de preferencias programaticas estatistas
aumenta la probabilidad de voto por la Concertacién en un 16%.
Dicha probabilidad se reduce a 13% cuando se controla por nivel
educativo. Finalmente, el efecto del clivaje liberal-conservador no re-
sulta significativo en la prediccion de voto por una u otra coalicion.

La evidencia hasta aqui presentada respalda dos tesis acerca de los
vinculos programaticos en el sistema contemporaneo: a) que aque-
llos se encuentran esencialmente restringidos al clivaje de régimen;
y b) que dichos vinculos presentan un patrdn significativo de estrati-
ficacion social, siendo mas frecuentes entre los electores con mayor
nivel educativo. Sin embargo, la evidencia presentada hasta aqui no
aporta elementos que permitan concluir acerca de la evolucion tem-
poral de este tipo de vinculo. A estos efectos, la tabla 4 presenta la
evolucion temporal de la correlacion entre el eje izquierda-derecha
y los tres clivajes analizados antes, reconstruidos a partir de medi-
ciones disponibles para distintos momentos del periodo 1988-2006.
Segtin estos datos, el clivaje de régimen muestra niveles decrecientes
de correlacion con el eje izquierda-derecha, siendo de todos modos
aquél que posee la relacion mas fuerte con dicho eje. El clivaje liberal-
conservador no obtiene en ningun caso correlaciones significativas.
Finalmente, el clivaje socioeconémico muestra niveles mas estables
aunque marginales de relacién con el eje izquierda-derecha.

Tabla 4
Correlacion entre la auto-ubicacidn ideolégica y las preferencias programaticas
1988-2006
Régimen Moral Estado-mercado
1988 62 (L>Dem) A7 (L>Lib) 08 (L>SY)
1996 28 (L>Dem) 06 (L->Lib) A1 (LSt
2000 Chile .27 (L>Dem) 13 (L>Lib) 11 (L>8St)
2006 21 (L>Dem) 07 (L>Lib) 09 (L>sY)
(

Fuente: Construccion propia en base a WVS (2000)
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Estas observaciones vuelven a colocar al clivaje de régimen como
el principal articulador de los alineamientos politicos en el sistema
chileno, aunque sugieren que el mismo posee niveles decrecientes de
fortaleza. Esto tltimo se agrava al tomar en cuenta un dato adicional.
Como se observa en el grafico 8 (desde 1994, aflo a partir del que
existen muestras nacionales comparables de forma ininterrumpida),
el porcentaje de ciudadanos chilenos que se niega a identificarse con
el eje izquierda-derecha y de aquellos que se autoclasifican como in-
dependientes se ha incrementado de forma importante, a excepciéon
de picos de baja que coinciden con los ciclos electorales de 1997 (le-
gislativo), 1999 (presidencial) y 2001 (legislativo). La comparacién
entre los resultados obtenidos para Chile y aquellos disponibles para
Uruguay (el otro caso en la regién que combina alta institucionaliza-
cion y alta estructuracion programatica) resulta ilustrativa. Aunque
las preguntas no son estrictamente comparables en tanto en Uruguay
no se incluye la opcién «independiente» y se utiliza una escalade 1 a
10, el grupo de independientes y de aquellos que no se ubican en el
eje resulta menor, fluctuando entre un maximo de 14% y un minimo
del 6% (contra un minimo anual de 24% en Chile correspondiente a
1997 y un maximo que alcanzé al 45,5% en 2003).

En sintesis, podria concluirse que en la postransicion, el clivaje
de régimen ha sustituido (en linea con la tesis planteada en prime-
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Grafico 8. Evolucion de los Independientes y de aquellos que no se identifican
con el Eje Izquierda-Derecha en Chile y Uruguay. Las estimaciones para Chile se basan en reportes de la
encuesta CEP, considerando poblacion urbana, presentandose promedios anuales construidos en base a
todas las encuestas disponibles durante cada afio, en base a una categoria que agrupa a aquellos que se
declaran «independientes» y a quienes se niegan a posicionarse en la escala izquierda-derecha. Las esti-
maciones para el caso Uruguayo se basan en reportes de las encuestas permanentes de Equipos-MORI.
La categoria representa a aquellos que no responden a la pregunta sobre identificacion ideolégica, con el
resto de las categorias (no reportadas), reflejando distintos posicionamientos en dicha escala.
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ra instancia por Tironi y Agiiero) a los dos clivajes tradicionales.
Adicionalmente, la evidencia aqui presentada sugiere que los vincu-
los programaticos han perdido centralidad a lo largo del periodo y se
encuentran hoy socialmente estratificados (con los sectores menos
educados del electorado, siendo mas «estatistas» que sus correligio-
narios mas educados). Estas mutaciones parecen vincularse con ni-
veles crecientes de desalineamiento ideoldgico (al menos en cuanto a
la identificacion en términos de izquierda y derecha) y con menores
tasas de participacion electoral a lo largo del periodo.

Esta transformacion de los vinculos programaticos ocurre en un
contexto de alta segmentacion social, que permite a la élite escin-
dirse de sus bases electorales y evitar un eventual conflicto con el
sector popular. Esto se explica por la presencia simultdnea de varios
fendmenos que actiian como valvula de escape. Quienes poseen una
tradicion de socializacion politica de izquierda, una historia de par-
ticipacion politica y una firme conviccion ideoldgica, se sienten cada
vez mas alienados respecto a la Concertacién, tendiendo a abstenerse
politicamente. Alternativamente, estos sectores continian apoyando
al Partido Comunista, un partido que obtiene una cantidad signi-
ficativa de esta base electoral canalizando el descontento sistémico
(Siavellis, 2000). Como sefialan dos dirigentes poblacionales:

Ellos [la Concertacién] nos prometieron que la alegria iba a lle-
gar. Pero nunca llegé [...]. Es triste, pero yo tengo que admitir
que, por ejemplo, teniamos mejor salud con Pinochet que con la
Concertacion. [...] Ellos simplemente se olvidaron de nosotros.
Yo soy de izquierda, mi marido fue uno de los que organizaron
esta «toma» y yo era quien organizaba la distribucién de comida
en este sector durante el gobierno de la Unidad Popular. Yo soy de
izquierda y seguiré votando a la izquierda, pero yo no voy a en-
gafar a nadie. Yo tengo capacidad de organizar a la gente de aqui,
puedo juntar cincuenta, sesenta mujeres en dos o tres horas. Pero,
spara qué? Yo no voy a engafiar a nadie, incluso mis hijos no se re-
gistraron para votar. Y si yo pudiera, me borraria del registro. Yo
yano sé lo que hacer. Mi tinica opcién para mejorar es ganarme el
loto. Ahora, nosotros vamos a ir a un paro nacional, saldremos a
las calles, algo tiene que cambiar (Margarita Cofre, pobladora de
Lo Hermida en Penalolén, entrevista personal, 2003).

Hoy dia, nosotros tenemos nuestros brazos cruzados, porque na-
die nos da un proyecto. Nosotros creemos que ellos [el Municipio]
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nos estan castigando [...] Y creemos que no ganamos mucho mo-
vilizdndonos y protestando. De cualquier forma, ellos no ven-
dran. En otros sectores ellos llegan a las organizaciones vecinales,
dan informacién, financian actividades sociales. Aqui, ellos s6lo
te prometen cosas durante las campanas. Lily Pérez [Diputada de
la Alianza] vino una vez al sector. Vino ofreciendo cosas para la
escuela, pero nunca mas aparecio. A la gente no le gusta ella, has-
ta le tiraron piedras. Nosotros tenemos una historia de organiza-
cion social y lucha. Nosotros fuimos reprimidos duramente por
la derecha. No nos gusta la derecha. Carlos Montes [Diputado
por la Concertacion] llega a la gente del distrito porque ¢l es una
persona de izquierda y porque tiene una gran estructura de ac-
tivistas que trabajan para él. Pero él no llega a este sector. Mira,
nosotros somos uno de los sectores mas pobres de la comuna,
nosotros tenemos derecho a recibir proyectos sociales, pero ellos
no vienen. Entonces, nosotros no votamos. Es asi de simple, ellos
no vienen, nosotros no votamos [...] El Partido Comunista esta
muerto. Mira, en mi sector, la gente esta convencida de que nin-
gun politico, ninguno, va a solucionar sus problemas. Y por eso,
nadie participa. Y los jovenes estan aburridos, cansados y enoja-
dos. Ellos prefieren meterse en la droga, el alcohol o las pandi-
llas, ellos no apoyan a nadie (lider comunal de la toma Nueva La
Habana, en La Florida, entrevista personal, 2003).

Mientras tanto, quienes se encuentran «desalineados» ideoldgi-
camente, pero contindan votando, estructuran su comportamiento
electoral a partir de la articulacién de vinculos no programaticos con
los partidos o candidatos. La préxima seccién analiza los cambios
observables en dicho tipo de vinculo.

La evolucidon de los vinculos no programaticos desde 1990

Como resultado de las mutaciones recién resefiadas e independien-
temente de su pertenencia partidaria, los lideres politicos poseen
fuertes incentivos para competir en base a vinculos no programati-
cos con el objetivo de lograr el voto de un electorado crecientemente
desalineado en términos ideologicos.

En linea con este argumento, y a nivel nacional, la competencia
basada en las caracteristicas personales de los liderazgos partidarios
parece haberse consolidado en los ultimos afos. Como ejemplo, la
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tabla 5 compara la evolucion de las preferencias electorales para la
presidencia del pais, en base al perfil socioeconémico y la orienta-
cion ideoldgica de los encuestados en estudios con representatividad
nacional.

En primer lugar, la tabla ilustra la presencia de mayores niveles
de estructuracion ideolégica del voto en los sectores altos del electo-
rado. En segundo lugar, y de forma complementaria, se observa un
nivel mayor de desalineamiento ideoldgico en los sectores bajos, en
los que la presencia de independientes y votantes sin identificacion
ideologica es significativamente mayor. Finalmente, la tabla también
permite identificar algunas caracteristicas comunes en los lideraz-
gos que han sido recientemente mas exitosos en términos electorales
(Lavin, de la upn1 en 2000, y Bachelet, del Partido Socialista, en 2005).

Tabla 5
Candidato presidencial preferido segln estrato social
y orientacién ideol6gica (2001 y 2005)*

LD (el Ubicacion Ideolégica
Socioeconémico Preferido 9
. Independientes

Bajo (D-E) Izq. Centro Der. MNinguno N
Lavin 2001 4.2% 5,9% 19,2% 12,4% 371
Lavin 2005 0,8% 2,8% 11,5% 7,0% 145
Bachelet 2005 21,8% 8,2% 4,6% 14,6% 312
Pifiera 2005 2,5% 3,8% 9,5% 6,7% 143

Hirsch 2005 0,7% 0,3% 0,2% 0,7% 1

Medio (C3)

Lavin 2001 4,0% 6,2% 21,8% 7,9% 207

Lavin 2005 0,7% 2,2% 14,5% 3,3% 95

Bachelet 2005 26,2% 7,5% 3,7% 8,4% 211
Pifiera 2005 4,4% 4,8% 13,2% 5,3% 127

Hirsch 2005 3,3% 0,4% 0,0% 0,4% 21

Alto (ABC1-C2)

Lavin 2001 2,0% 3,4% 28,2% 4,7% 58

Lavin 2005 0,6% 4,3% 11,1% 2,5% 31

Bachelet 2005 20,4% 7.4% 1,9% 5,6% 57

Pifiera 2005 2,5% 4,3% 30,2% 5,6% 69

Hirsch 2005 2,5% 0,6% 0,0% 0,0% 5

Fuente: Construccion propia en base a la Encuesta CEP (www.cepchile.cl).

* Los porcentajes no suman 100 porque se basan en la preferencia respecto a todos los candidatos
mencionados en una pregunta abierta, incluyendo candidatos cuyas menciones (en todos los casos
marginales) no son consideradas.
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Aunque ambos obtienen mayores niveles de apoyo electoral en sec-
tores ideoldgicamente mas proximos (Lavin en la derecha y Bachelet
en la izquierda), ambos fueron especialmente eficaces en generar
una adhesion transversal en el electorado que se identifica ideoldgi-
camente. A su vez, particularmente en los sectores bajos, ambos lide-
razgos fueron capaces de generar simpatias entre los independientes
y quienes rehusan situarse en la escala izquierda-derecha. En sintesis,
esta evidencia pareceria confirmar tanto la importancia creciente de
las caracteristicas personales de los liderazgos en la competencia pre-
sidencial, como el rol pivotal de un grupo de electores (desalineados
ideologicamente) que en 2001 apoyaron al candidato de la derecha y
en 2005 a la candidata socialista.

No obstante, la personalizacién de los vinculos entre votantes y
candidatos se manifiesta ain mds claramente a nivel local, especial-
mente en sectores sociales bajos. Alli, el entrampamiento social y la
distancia respecto a los candidatos al Congreso que vienen al distrito
desde los barrios altos durante las campaiias, contribuyen a reforzar
dicho tipo de vinculo. Complementariamente, las figuras politicas
locales (tipicamente los alcaldes) con capacidad (real o percibida)
para desembolsar discrecionalmente bienes de subsistencia basica a
cambio de apoyo electoral, disfrutan de importantes ventajas para
reproducir sus bases de apoyo electoral:

Una vez un grupo de damas de Pefalolén me invit6 a una re-
union para tomar once con ellas. Y ahi me dijeron: «Nosotros la
conocemos y realmente la estimamos mucho. Pero no votaremos
por usted. ;Sabe por qué? Porque cuando la campafa termine
usted se va a ir. Y si aqui pasa algo, como una inundacion, noso-
tros nos tenemos que quedar. Y tenemos que depender de ellos
[la Municipalidad]. Asi que nosotros tenemos que cuidarnos a
nosotros mismos». Ellas me lo dijeron directamente y de forma
muy clara. Y eso me demostré que el miedo atn los condiciona
y que el clientelismo, en ese contexto, funciona eficientemente
(Carmen Lazo, ex diputada por el Partido Socialista, entrevista
personal, 2003).

De esta manera, los votantes pobres que no poseen una fuerte so-
cializacion politica que los ubique «culturalmente» cerca de un cam-
po politico u otro, o bien se abstienen de participar o forjan vinculos
no programaticos con partidos y candidatos, a nivel local. Por tanto,
los vinculos clientelares y crecientemente personalizados, estructu-
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rados a nivel local, constituyen una herramienta fundamental para
seducir al «voto blando». En este contexto, los partidos que consiguen
generar liderazgos nacionales con capacidad de obtener apoyos elec-
torales a través de los medios y que cuentan, adicionalmente, con un
sistema de redes locales de base (usualmente estructurado en torno a
las maquinas partidarias de los gobiernos municipales o con acceso
a programas auspiciados por el ejecutivo) obtienen una importante
ventaja competitiva en las campaias. El caso mads claro en este senti-
do lo constituye la UDI, que si bien no ha llegado a la Presidencia, ha
obtenido las mas grandes mayorias relativas en las dos tultimas elec-
ciones parlamentarias. En las palabras de un ex diputado pc:

Yo diria que lo que se necesita es un mix. No creo que td puedas
presentar solo figuras locales, particularmente en los distritos po-
bres. No les va a ir bien, atin si son los gallos mas honestos y legiti-
mos en el mundo. Pero tampoco puedes ignorarlos. Necesitas un
mix. Es necesario crear una historia medidtica, con una proyec-
cion general, especialmente para las campanas de diputados o las
presidenciales. Eso era lo que nosotros teniamos cuando Frei fue
electo. Y luego, necesitas insertar lideres locales en tu campana
distrital, mostrandoles que ti, como parlamentario, vas a conec-
tarlos con el sistema, que seras una conexion eficiente para ellos.
Y para hacer eso, necesitas redes locales legitimadas. Los alcaldes
son esenciales en eso, no puedes trabajar por fuera de esas estruc-
turas. Para mucha gente, la municipalidad, la iglesia y su club de
futbol son su unica realidad. Esa es su vida y si te olvidas de eso,
estas perdido. Entonces, necesitas a los medios, a las iglesias, a los
clubes y conectar todo eso con la municipalidad o con proyectos
y programas del gobierno (Tomas Jocelyn-Holt, ex diputado de la
Democracia Cristiana, entrevista personal, 2003).

Asi, se asiste a la localizacion, individualizacién y «mercenariza-
cion» de la politica, a partir de los cuales se debilita la capacidad de
los partidos politicos para estructurar, en tanto institucion politica,
la representacion.

Estan los diputados que se munipalizan. Y esos son los exitosos en
estos distritos. Porque se ocupan de los problemas reales y diarios
de la gente, que es lo que realmente le importa a los votantes (José
Antonio Cavedo, ex alcalde designado por Pinochet, concejal por
la Municipalidad de San Ramon, entrevista personal, 2003).
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Hoy dia, una gran proporcion de la politica chilena reside en un
grupo de personalidades que son capaces de construir un nexo
especial con la comunidad. Aqui (en el distrito 18), Girardi es
muy fuerte. Y yo lo conozco bien, es un buen parlamentario. Pero,
sdonde esta la clave? En estas comunas ti no tienes movimientos
politicos organizados, tu solo tienes personas individuales. Y eso
es riesgoso. Muchas veces la persona es atraida por personalida-
des y no por los partidos o sus programas. Los politicos que antes
venian a eventos y reuniones partidarias a hablar de temas nacio-
nales no existen mds. Ambos Girardi (la alcaldesa y el diputado)
son fendmenos politicos bien impresionantes aqui, pero eso no
significa que su partido, el PPD, sea fuerte. Si ellos se van, el ppD
desaparece aqui. El voto no es del ppD, es de ellos. Y eso debili-
ta la base partidaria, la red social, que ya no existen. Y por otro
lado, la fragmentacion y el aislamiento que esto genera, refuerza
esta ldgica politica [...]. Con esta nueva cultura politica de repar-
tir cosas a la gente, los concejales estan en un zapato chino. Si
yo, como concejal, no entrego una torta para un bingo o consigo
un remedio, estoy fuera. Es perverso. La gente ahora quiere que
des cosas sin ningun tipo de contraparte, sin que ellos se organi-
cen para contribuir a buscar una solucién colectiva. Y mi partido
esta enfermo de paternalismo, yo no creo que haya una salida de
esto. Lamentablemente, muchos sectores de la izquierda se sien-
ten bien con este sistema y eso lleva a que la gente piense que
nosotros somos la misma cosa que la derecha. Y tienen razon,
hacemos lo mismo. Si no nos deshacemos de los mediaticos y del
«cosismo», yo creo que no hay futuro para el ppp (Jorge Villar,
presidente de la Representacion Distrital del ppD en el distrito 18,
entrevista personal, 2003).

En este distrito no hay un corte claro que defina cudl es mi electo-
rado. Si te conocen, tal vez voten por ti. Necesitas tener un cuerpo
fuerte, porque es necesario estar en todos lados e ir a todas partes,
en cualquier momento. Es lo mismo que ha pasado con la reli-
gion. Los evangélicos estan alli todo el dia, viven con ellos y asi
han crecido y desplazado a la Iglesia Catolica, que es mas distante.
Ellos necesitan sentirte cerca. Si ti no estas, te descartan. Pero yo
también necesito estar en el Congreso apoyando al gobierno. Mi
oponente (Moreira) no necesita estar ahi y tiene muchos recursos
para gastar. Yo no salgo en la televisiéon y no tengo demasiado
dinero para gastarlo en dar cosas, entonces, tengo que caminar
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el distrito y estar ahi todo el tiempo para evitar perder mi banca
(Eliana Caraball, diputada por la Dc, entrevista personal, 2003).

A nivel municipal, se observa una légica de intermediacion simi-
lar, potenciada en este caso por el rol central que los alcaldes poseen
en cada una de las comunas.

Ella [la alcaldesa PPD] estd con la gente. Si hay una mujer llorando
porque le paso algo malo, ella estd ahi ofreciéndole un abrazo.
Ella se ocupa de la gente y se siente bien ayudando. Ella estd en
todos lados, tratando de crear soluciones para la gente, todo el
tiempo (Isabel Mathus, concejal de la bc en Cerro Navia, entre-
vista personal, 2003).

Como resultado de esta nueva configuracién, los partidos como
institucidon se encuentran debilitados frente a liderazgos creciente-
mente individuales. La penetracion de los medios de masa y la cre-
ciente influencia de agentes privados y de fondos estatales focalizados
para financiar campaiias politicas, contribuyen también a introducir
importantes transformaciones en este sentido:

Hay una profunda discontinuidad entre los primeros de nosotros
que fuimos electos al Congreso en 1989, la mayoria de quienes ha-
bia participado activamente en politica antes del golpe, y aquellos
que vinieron después, alrededor de 1997 0 1998. [...] Nosotros,
los lideres de la Concertacion, estdbamos preocupados por esta-
bilizar la democracia y no nos dimos cuenta que las facetas mas
negativas de la globalizacién estaban ejerciendo una influencia
devastadora en la politica chilena. Y me refiero a la brutal mer-
cantilizacion de la politica que estamos viendo y que genera una
relacion cada vez mas distorsionada entre el dinero, los negocios
y la creciente influencia de los medios en la vida politica. Esos
fendmenos estan muy relacionados en Chile. La estructura de los
medios implica que ellos no pueden subsistir sin el apoyo de los
empresarios, quienes a su vez, tienen una relacion con la derecha.
Entonces, la derecha tiene el control hegemonico de la prensa es-
crita y audiovisual. En ese marco, uno puede poner a un payaso
sonriente en las pantallas y contar con grandes probabilidades de
que sea electo en base a una propaganda continua. Ademds, la
mercantilizaciéon de la politica gener6 un espiral ascendente en
los costos de las campaiias. Las elecciones actuales no son acer-



104 JUAN PABLO LUNA

ca de ideologias o programas. Estan enfocadas en cuestiones de
corto plazo, en regalar cosas. Es muy paternalista y para nosotros
es imposible competir con esto, porque la derecha tiene mas ca-
pacidad de acceder a bienes para repartir, por su relacion con los
empresarios. Y tienes a los alcaldes ofreciendo proyectos a sus
referentes locales, quienes se olvidan de su rol en tanto politicos,
atenuando las orientaciones ideologicas del partido. Tienes como
una simbiosis. Y lo mismo sucede a nivel del Congreso. Incluso
en La Moneda colaboran con eso, pasando proyectos también. Yo
no entiendo qué esta pasando con nuestra gente, se sienten bien
tratando con la derecha, particularmente a través de los medios.
Si salen en los medios, esta bien, porque para ser competitivo tu
tienes que salir en los medios. Y dentro de la Concertaciéon eso
esta generando cosas terribles. Por ejemplo, tuvimos hace unos
dias una reunién confidencial con unas pocas personas. Al dia
siguiente, una cobertura completa de la reunién aparece en los
medios, incluso con detalles acerca de como nos habiamos sen-
tado en la mesa. ;Qué pas6? Como nosotros no controlamos los
medios, nuestra propia gente tiene que intercambiar informacién
por apariciones en los medios. Y eso es sumamente destructivo
(Ignacio Balbontin, ex diputado Dc, entrevista personal, 2003).

Como resultado de esta evolucion es importante subrayar que
las etiquetas partidarias son cada vez menos importantes, constitu-
yendo en algunos casos un lastre del que un nimero creciente de
candidatos quiere escapar. De hecho, como lo indican los resultados
de la ultima eleccién municipal, cuando las instituciones electorales
lo hicieron posible, el nimero de candidatos a alcalde que compi-
ti6 como independiente aumentd entre un 0,4 y un 9% (Mardones,
2006). Los incentivos para hacerlo son especialmente potentes cuan-
do el candidato puede al mismo tiempo desafiliarse partidariamente
y mantener su capacidad de servir a la comuna:

Yo estoy asombrado. Como independiente, estoy entrando a luga-
res donde nunca habia estado. Gente que antes me tiraba piedras
y que me mandaba al infierno por ser de la up1, ahora me llama
para que los visite. No sé si esto me hara perder el apoyo de los
simpatizantes de Pinochet, esa es mi tinica preocupacién |[...] Mi
trabajo implica tener un contacto directo con la gente, resultar-
les confiable. Yo no prometo, sélo digo la verdad. Mi dieta como
Concejal la gasto en premios para bingos o campeonatos deporti-
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vos y para el funcionamiento de la oficina. Tres veces a la semana
voy a la comuna, ademas de otros dias en los que td tienes que
ir a fiestas de cumpleafios o distintos eventos sociales. Tengo un
equipo de cuatro personas, bien conectadas con el Departamento
Social y de Obras Publicas de la Municipalidad y con los Juzgados
con Jurisdiccion alli. De esta forma puedo procesar demandas,
ofrecer orientacion legal, consultas médicas, recibir criticas al go-
bierno municipal, etcétera (José Antonio Cavedo, ex alcalde de-
signado y concejal en San Ramon, entrevista personal, 2003).

Finalmente, la nueva configuracién competitiva introduce fuertes
presiones hacia la convergencia. Asi, aquellos candidatos que se re-
sisten a esta nueva forma de hacer politica son frecuentemente cas-
tigados en las urnas.

Mi trabajo era legislar y proponer leyes generales. Incluso, yo fui
votado por mis colegas como el ‘Mejor Parlamentario. Pero, la
gente en mi distrito no entendid eso y se fueron con el gallo que
era capaz de pagar mas cuentas de luz durante la campana (Sergio
Elgueta, ex diputado de la bc, entrevista personal, 2003).

Yo era un parlamentario de opinién publica, orientado a los te-
mas nacionales y especialmente a aquellos mas complejos en tér-
minos técnicos, con cero sex-appeal electoral. Por tanto, yo no era
un legislador de perfil bajo, pero tenia una estrategia diferente
a la de mis oponentes en el distrito, quienes trabajaban en base
a redes locales sumamente desarrolladas. Yo no me meti en la
gestion de servicios [...] Yo no me meti en la «politica» de ser un
diputado. No tenia una oficina distrital y no visitaba el distrito
durante la semana distrital. ;Para qué? Si la gente deja de votar
por mi porque no les compré camisetas para el club de futbol,
ese es su problema. [...] Yo soy muy escéptico de la politica local,
las municipalidades chilenas no funcionan bien, son pequefios
feudos, con niveles crecientes de corrupcion. Y si td te metes y
denuncias eso, estds en problemas. Si ti amenazas con arruinarles
el negocio, estas obviamente en problemas (Tomas Jocelyn Holt,
ex diputado Dc, entrevista personal, 2003).

Mas alla de esta evidencia, los datos de encuesta también reflejan
el tipo de vinculo existente hoy entre los parlamentarios y sus elec-
torados. Segun los datos del LAPOP presentados en el grafico 9, la
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gran mayoria de los encuestados sefiala que los candidatos exitosos
en su comuna son aquellos que «dan mas cosas durante la campaiia»
(57%), seguidos por quienes «trabajan permanentemente en el dis-
trito» (25%). Solamente cerca de un 18% sefiala que en su comuna
los electores no votan por los candidatos, sino por los partidos.

En esta comuna, la genta

wata por partidos no el
/ candidato, 17 9%

Los candidatos a los que
les va bien en esta
comuna son los que
| ——trabaian permanentemente
atendiendo las
necesidades de la gente;
251%

Los candidatos a los que
les va bien en esta
comuna son 1os que dan
C0sas en campana, 56 9%

Grafico 9. Caracteristicas de los candidatos al congreso exitosos

No obstante, de forma paralela a la distribucion socioecondmica
de vinculos programaticos, los vinculos no programaticos se encuen-
tran socialmente estratificados. En este sentido, la comparacion que
realiza una diputada que ha logrado tres reelecciones en un distrito
socialmente heterogéneo resulta clara:

La gente pobre te necesita mas frecuentemente, a cada momento.
Te necesitan para sobrevivir, porque todas las puertas se les cie-
rran en sus caras. Ellos no saben addnde ir, como hacer las cosas.
No pueden hacer los tramites, necesitan examenes médicos, ne-
cesitan poner a un nifo en una determinada escuela [...] Y ahi
es donde nosotros entramos. Muchas veces hacemos lo mismo
que la municipalidad y, obviamente, ellos también van con el otro
diputado y le piden que solucione el problema también. Pero lo
importante es que el problema tenga una solucién y como dipu-
tado uno puede levantar el teléfono y pedir una solucién. Esto no
deberia ser asi, pero asi es como funciona el sistema. Y la gente
viene. [...] Yo tengo la comuna dividida en zonas y tengo referen-
tes locales en cada una de ellas. Por tanto, si no puedo estar ahi
con cada uno de ellos, tengo esta red para funcionar. Pefialolén
concentra gran parte de nuestro trabajo y es el mas disfrutable,
porque ahi tu te das cuenta de que la gente te necesita. En La
Reina no pasa nada, no llamamos la atencidon de nadie. Tal vez,
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si hay algo puntual te llaman y quieren que vayas. Por ejemplo,
el otro dia nos llamaron porque no les gustaban unos tarros de
basura que se habian instalado. Pero eso se soluciona facil, por
ejemplo, hablas en los medios y pides una solucion. Eso es todo
lo que debemos hacer alli (Maria Angélica Cristi, ex alcalde de-
signada de Pefialolén y ex diputada por RN, actualmente diputada
por la UDI1, entrevista personal, 2003).

Es posible, entonces, realizar una segmentacion de las 16gicas pre-
dominantes en distintos tipos de distrito. Segun la evidencia recogida
para una muestra de distritos de la Region Metropolitana en 2001-
2003, se identifican tres tipos principales. El primer tipo corresponde
a los distritos y comunas con altos niveles de ingreso. En estos casos,
los vinculos programaticos (o en su defecto, aquellos basados en la
presencia de dos fuertes subculturas politicas) resultan predominan-
tes y las campanas se hacen «por aire», a través de los medios de
comunicacion y con baja o nula participacion en terreno.

Las siguientes declaraciones de un diputado ubI por el distrito 23
y de un concejal opositor en la Municipalidad de Vitacura ilustran
las dindmicas politicas resenadas:

El distrito (23) es muy particular. Es probablemente el que mas
es influenciado por la opinién publica. Esto es, mas del 90% de
las personas que viven ahi no esperan que yo les resuelva un pro-
blema especifico. Ni esperan que visite sus casas, les dé algo o
les resuelva un problema social. Lo que ellos esperan es que yo
represente sus opiniones en los medios. Y que en el Congreso yo
vote como ellos lo harian si estuvieran en mi asiento. Por ello, es
un distrito que no requiere casi actividad de terreno. Yo sélo hice
trabajo en terreno en los sectores pobres que atn estan ahi, como
Colon y el Cerro 18 en Lo Barnechea. Y eso es todo. Como eco-
nomista, lo que yo hago es aparecer frecuentemente en los me-
dios hablando de temas que son importantes y que son relevantes
para mis electores. Y el resto viene de su identificacion con la
UDI, que representa el nicleo duro del voto de los partidarios de
Pinochet. Estas son las personas que ven a la un1 como una espe-
cie de perpetuador de la herencia del régimen militar. Esta es la
base de nuestra fortaleza en el distrito y yo tengo la suerte de que
en mi distrito los votantes de derecha son muchos y yo no tengo
que convencerlos (Julio Dittborn, parlamentario uDI, entrevista
personal, 2003).
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La derecha tiene un capital politico en este distrito que es inamo-
vible. Ellos pueden obtener un 70% de los votos. Pueden bajar a
un 68% o subir a un 71%, pero eso es todo. En el Concejo siempre
hemos sido 5 contra 1, a ellos no les interesa qué pasa aqui. Existen
sectores necesitados en la comuna, como Los Castafos; ellos no
estan en extrema pobreza, pero son pobres. {Es gracioso! La gente
se queja «estan construyendo torres frente a mi casa, ;cuanto va-
mos a durar asi?» y después el alcalde obtiene el 69% de los votos.
Aqui la gente piensa que porque vive en Vitacura debe votar por
la derecha, es absurdo, nosotros tratamos de hablar con la gente,
de organizarla. Pero no, los resultados electorales son estables.
Ellos son fundamentalistas [...] Y en las campanas ellos virtual-
mente no hacen nada. Ellos van a sectores donde saben que no
tienen asegurado el voto y pasan algin tiempo ahi. Mira, en el
sector de Lo Curro, en donde sélo hay mansiones de gente muy
poderosa ellos tuvieron un encuentro hace un mes e invitaron al
alcalde y al Concejo a hablar de ciertos topicos. Y el tinico que fue
fui yo, a ellos no les interesa. Incluso, sélo dos de los cinco miem-
bros del Concejo viven aqui. Los otros, asi como el alcalde, viven
en La Dehesa. Entonces, después de la reunion, ellos te agrade-
cen, te vitorean y ‘bla, bla, bla. Pero ti sabes que no van a votar
por ti. Porque ellos no votan por candidatos individuales, ellos no
votan por las personas, votan por etiquetas partidarias e, incluso,
aun si no estan involucrados activamente en politica, ellos votan
con extraordinaria disciplina (Sergio Hernandez, concejal pc de
la Municipalidad de Vitacura, entrevista personal, 2003).

Los tipos segundo y tercero corresponden por su parte a distritos
y comunas con ingresos medio bajos y bajos, histéricamente identi-
ficados con la izquierda. La diferencia entre ambos tipos de distrito
radica en sus distintos niveles de heterogeneidad social y la presencia
de organizaciones de base mas articuladas en el tercer tipo.

El segundo tipo es menos heterogéneo, se caracteriza por altos ni-
veles de segmentacion social y organizacional y presenta los niveles
mas bajos de bienestar. En este tipo predominan los vinculos no pro-
gramaticos, con candidatos pertenecientes a todas las corrientes par-
tidarias, utilizando redes de patronazgo y transacciones clientelistas
para atraer a los votantes. En estos distritos, los votantes que estruc-
turan sus preferencias en base a pertenencias partidarias son escasos,
y las fortunas electorales dependen de la presencia de liderazgos per-
sonalizados, desarrollados en base a trabajos de terreno estructurados
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sobre bajos niveles de agregacion de intereses. En resumen, en el con-
texto de una alta fragmentacion de los grupos de interés y de la pre-
sencia de apremiantes necesidades sociales, los candidatos politicos
poseen incentivos para desarrollar redes particularistas, dedicadas a
resolver problemas a nivel individual, intercambiando apoyo electoral
contingente por la satisfaccion de las demandas mas inmediatas.

Asi, aquellos candidatos que poseen mas capacidad para pagar
cuentas de luz o agua durante las campanas, distribuir televisores,
cajas de comida, lentes opticos, equipos para un club de futbol, o
una torta para ser sorteada en un bingo organizado por un centro de
madres o una junta de vecinos, se vuelven crecientemente exitosos
en este tipo de distrito.’

Durante las campafias parlamentarias estos politicos emplean a
los desempleados para pintar las paredes del vecindario (y después
para proteger las paredes que ellos pintaron) y pagan alrededor de
sesenta ddlares por poster electoral colocado en las ventanas de una
casa. En sintesis, aquellos politicos que poseen un contacto personal
con los miembros de las comunidades pobres, en base a su capaci-
dad de proveer bienes y servicios, desarrollan una ventaja competi-
tiva sobre los candidatos mas distantes. Por lo tanto, como sugiere
el siguiente testimonio, los candidatos que son capaces de estar «en
terreno» ofreciendo la mayor cantidad, en términos de satisfacer las
necesidades inmediatas de los individuos, son aquellos que tienden a
ser exitosos en las urnas.

El va y visita gente, golpea en tu puerta y te dice que el diputado
quiere ver cémo estas. El puede perderse una cita en el Congreso,
pero no se pierde ni una oportunidad de estar con la gente del
distrito y repartir cosas. El no es un buen legislador, no sabe nada
acerca de nada, menos de leyes [...] Pero esta aqui permanente-
mente y cada vez recibe mds votos. Por ejemplo, el sector evan-
gélico es muy importante aqui y €l va a todas las ceremonias de
cada una de las iglesias. Lo mismo ocurre con los clubes de futbol.
El estd en todos lados, besando viejitas. Es un payaso, la gente
se rie de él, pero también lo vota. Todos hablan de él, ;se divor-
ci6? ;Cuantos kilos perdié? Eso es lo que la gente comenta aqui.»
(Osvaldo Silva, candidato parlamentario RN distrito 27, entrevis-
ta personal, 2003).

9. Basado en un conjunto de 30 entrevistas con concejales locales y actuales y
antiguos parlamentarios.
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Finalmente, el tercer tipo corresponde a distritos que histori-
camente tuvieron caracteristicas similares al anterior, aunque, en
aflos recientes, han recibido un flujo significativo de sectores de
clase media y media alta, lo que ha producido, ademas, un desa-
rrollo importante en términos de la infraestructura urbana y del
comercio. La mayor heterogeneidad social, aunada a una trayec-
toria histdrica de participaciéon popular, explica la presencia de ni-
veles mas altos de organizacidn social comunitaria, por parte de
pequenos grupos de interés (por ejemplo centros de madres, juntas
de vecinos, clubes deportivos, etcétera). Por consiguiente, este tipo
presenta una combinacion de los patrones observados en los dos ti-
pos anteriores, con un segmento del electorado relacionandose con
la politica en base a preferencias programaticas e identificaciones
partidarias y con otro segmento haciendo lo propio via vinculos
basados en el servicio comunitario y las transacciones clientelares
(aunque frecuentemente a niveles de agregacién algo superiores a
los vistos en el tipo dos).

En los tipos dos y tres, e independientemente del partido del que
se trate, los gobiernos municipales otorgan la capacidad de acceder
a potentes maquinas clientelares, proporcionando a los candidatos
locales (crecientemente desligados de redes partidarias nacionales)
bases sélidas para construir su liderazgo. Sin embargo, las caracteris-
ticas sociales y el nivel de competitividad politica del distrito condi-
cionan también la capacidad de solidificar amplias ventajas electora-
les. No obstante, en el tercer tipo de distrito identificado las ventajas
de incumbencia parecen ser mas débiles.

En cuanto a la presencia de perfiles partidarios diferenciados, la
derecha combina la representacion programatica de los sectores altos
(especialmente del empresariado) a través de corrientes de opinion
nacionales, con una fuerte inversiéon de recursos en transacciones
clientelares con votantes que habitan en distritos pobres (especial-
mente en el caso de la up1). Esto es consistente con una base electoral
dual, conformada conjuntamente por los sectores mas acomodados y
los mads carenciados de la sociedad chilena (Altman, 2004). Mientras
tanto, la Concertacion es votada relativamente mejor en los sectores
medios del electorado.

El andlisis de las estrategias de campana y la presencia de estruc-
turas «partidarias» a nivel distrital también resulta sugerente. Por un
lado, se observa un nivel mayor de gasto electoral durante las cam-
panias por parte de los candidatos de la derecha, observacion que ha
sido recientemente confirmada en el marco de estudios que integran
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el analisis de gasto electoral de forma mads sistematica (Villar, 2006;
Diaz, Gianini, Luna y Nufiez, 2006).

Por otro lado, la misma comparacion también sugiere que los
candidatos de la derecha, especialmente a nivel parlamentario, po-
seen estructuras territoriales relativamente mas débiles que aquellas
que poseen los parlamentarios mas exitosos de la Concertacion. En
el caso de la centro-izquierda, sus candidatos han sido especialmen-
te exitosos cuando lograron generar liderazgos sélidos (en general
fuertemente personalistas y localizados), en base a la construccion de
una densa red de gestion e intermediacion de favores, aprovechando
la acumulacién organizacional presente en distritos caracterizados
por una tradicién de izquierda en el pasado.

A modo de ejemplo, los casos de los diputados Carlos Montes
del ps y Guido Girardi del ppD, en los distritos 26 y 18, representan
estrategias sumamente exitosas de sustitucion de vinculos. En el caso
de Montes, su estrategia se basa en la articulacién de una red de or-
ganizaciones civiles, actividades de promocién cultural y un fuerte
aparato de gestion de favores. Girardi, por su parte, combina apari-
ciones frecuentes y «efectistas» en los medios de comunicacion, con
una presencia intensiva en terreno, vinculandose con el electorado
de forma mas atomizada que en el caso de Montes. Ademas, Girardi
cuenta con la posibilidad de generar una sinergia fuerte con la admi-
nistracion municipal encabezada por su hermana.

De esta forma, estos candidatos han logrado «sustituir» los viejos
vinculos partidarios, adaptdndose exitosamente a la nueva estructura
de competencia que se configura en la postransicion. Particularmente
en distritos de los tipos 2 y 3, en ausencia de una estrategia eficaz de
«sustitucion de vinculos», los incumbentes enfrentan una reduccion
significativa de su apoyo electoral, abriendo oportunidades para can-
didatos desafiantes con capacidad de estar en terreno distribuyendo
recursos valorados.

Corolario

La evidencia presentada en este articulo da cuenta de una «revolu-
cidn silenciosa» en el sistema politico chileno. Mientras los sectores
altos de la sociedad y aquellos con niveles de socializacién politica
relativamente fuertes contintan votando en funcién de sus identida-
des partidarias y/o preferencias programaticas, los sectores bajos de
la sociedad y aquellos que no cuentan con una socializacién politico
partidaria (especialmente los jévenes) se vinculan con sus represen-
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tantes en base a vinculos personalizados, fuertemente localizados y
centrados en la provision de bienes privados que se intercambian por
apoyo electoral contingente. Estos sectores, en particular, también
son apaticos en términos politicos, lo que explica los niveles y la es-
tratificacion etaria de la participacion electoral. La presencia combi-
nada de una brecha entre el electorado y los partidos junto a un alto
nivel de institucionalizacion partidaria, constituye la paradoja mas
importante que Chile ofrece en clave comparada.

Esta paradoja sefala, tal vez, la configuracion de un equilibrio
inestable en el sistema de partidos chileno. Recurriendo nuevamente
a los tipos ideales entre votantes y partidos identificados antes, el sis-
tema chileno parece haber procesado una transicion desde un equili-
brio en que predominaban los tipos 11 y 1v (vinculos programaticos y
partidarios a nivel colectivo y vinculos partidarios no programaticos
a nivel colectivo) hacia una nueva configuracion en la que se com-
binan, de forma socialmente segmentada, los tipos 1 (vinculos pro-
gramaticos y partidarios a nivel individual), 111 (vinculos partidarios
no programaticos a nivel individual), vir (vinculos no partidarios y
no programaticos a nivel individual) y vi11 (vinculos no partidarios y
no programaticos a nivel colectivo). En un contrapunto con las seis
caracteristicas del sistema de partidos previo a 1973 identificadas an-
tes, parecerian existir, a grandes rasgos, dos continuidades y cuatro
divergencias.

Respecto a las primeras, y ain considerando las objeciones an-
ticipadas acerca de la validez de comparar ambos sistemas en esta
dimension, los niveles de participacion electoral siguen siendo bajos,
constatandose un descenso sistematico a lo largo del periodo pos-
transicional. Dichos niveles son bajos también desde una perspectiva
comparada y resultan particularmente preocupantes, en tanto la baja
participacién afecta, particularmente, a los segmentos mas jovenes
del electorado. Si dicha tendencia no se revierte, los niveles de parti-
cipacion electoral y (al menos implicitamente) la legitimidad de los
procesos de representacion politica seguiran descendiendo en el pais
a medida que los viejos electores dejen (naturalmente) de sufragar.

La heterogeneidad de las bases sociales de los partidos y el rol de
pivote que los sectores populares poseen en los procesos electora-
les continta siendo un rasgo caracteristico del sistema de partidos.
Incluso, es posible argumentar que dicha heterogeneidad ha aumen-
tado (Mainwaring y Torcal, 2003; Altman, 2004). Sin embargo, este
hecho se relaciona con causas diferentes de aquellas que explicaban
su presencia en el sistema preautoritario. En primer lugar, el avance
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de la personalizacion y localizacion de la competencia electoral torna
mas volatiles y mas segmentadas las bases de apoyo de los partidos
politicos. Adicionalmente, la caida en términos de los niveles en que
se agregan intereses en la sociedad postransicional, reduce el espacio
para la encapsulacion partidaria (sea ésta clientelar o programatica)
de diferentes grupos sociales sobre la base de relaciones instituciona-
lizadas con grupos de interés capaces de representar sectores amplios
del electorado.

En cuanto a las discontinuidades, se observan cambios significati-
vos en los niveles de competitividad y alternancia, en el nivel de iden-
tificacion partidaria, en cuanto a la penetracion social de los aparatos
de los partidos, y en la articulacién de la competencia programatica
segun clivajes.

Por un lado, la interaccién entre otros de los cambios analizados
aqui con la presencia de reglas electorales que inducen un bajo nivel
de competencia ha contribuido a generar fuertes ventajas que favore-
cen a los incumbentes (especialmente a nivel local y parlamentario),
limitando significativamente la alternacia y la competencia electoral
(Navia, en prensa; Diaz y otros, 2006). En alguna medida, la estabili-
dad e institucionalizacién que caracteriza al sistema de partidos chi-
leno actual resulta mas de un artefacto institucional (inducido por
la presencia de los altos costos de entrada que poseen los candidatos
desafiantes) que de la fortaleza de su relacion con la sociedad civil.

Por otro lado, las subculturas partidarias presentes en el sistema
pre autoritario se encuentran debilitadas. Hoy en dia, dichas subcul-
turas partidarias y las organizaciones territoriales de cada partido
han sido suplantadas por candidatos independientes que descuidan
o eligen minimizar sus afinidades partidarias con el objetivo de ga-
nar una ventaja competitiva respecto a los desprestigiados politicos
tradicionales. A nivel local, en tanto, los vinculos partidarios estruc-
turados en base a redes descentralizadas que unian cada localidad
con los aparatos partidario y estatal centrales (Valenzuela, 1977) han
sido reemplazados por redes locales personalizadas, frecuentemente
no partidarias ni articuladas con el centro. Dichas redes de media-
cion (frecuentemente clientelares) se estructuran o bien en base a
los recursos propios con que cuentan las oficinas distritales de los
legisladores (usualmente en base a contribuciones no partidarias, es-
tructuradas en base a vinculos con el sector privado o con proyectos
focalizados administrados por el Ejecutivo), o bien por los recursos
con que cuentan los gobiernos municipales.

Finalmente, las divergencias programaticas entre los dos bloques
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politicos principales (la Concertacion en el gobierno y la Alianza en
la oposicion) se han reducido significativamente. Dentro de los blo-
ques, la necesidad de forjar alianzas intracoalicionales también ha
limitado la capacidad de diferenciacién programatica de los distintos
partidos (Fuentes, 1999). Aunque todavia existen diferencias progra-
maticas visibles entre la Concertacion y la Alianza (Huneeus, 2003;
Alcantara y Luna, 2004), la convergencia programatica es particular-
mente clara en términos del modelo econémico. En este plano, los
conglomerados partidarios no poseen orientaciones internamente
consistentes y externamente diferenciadas.

La ausencia de conflictos movilizados partidariamente en torno
a asuntos economicos relevantes, contribuye a reducir la impor-
tancia de los vinculos programaticos en el sistema (Roberts, 1998;
Mainwaring y Torcal, 2003; Hagopian, 2002). Ademas, la presen-
cia de la Democracia Cristiana al interior de la Concertacion y el
peso significativo que poseen las fracciones liberales al interior de
Renovacion Nacional (uno de los dos socios mayores de la Alianza)
introducen altos niveles de heterogeneidad al interior de ambos pac-
tos respecto a temas valdricos, relativos a orientaciones morales y
religiosas. Por tanto, esta serie de asuntos, que podria potencialmen-
te oficiar como clivaje alternativo, también pierde centralidad al mo-
mento de estructurar la competencia entre partidos y coaliciones.

Como resultado, tanto a nivel nacional como local, los vinculos
programaticos entre votantes y partidos han decaido, siendo progre-
sivamente sustituidos por vinculos centrados en las cualidades per-
sonales de los candidatos. El clivaje de régimen, siendo el que posee
hoy mads peso para estructurar las preferencias programaticas de los
electores chilenos, es retrospectivo. Por consiguiente, no posee capa-
cidad para movilizar e interpretar a las nuevas generaciones, parti-
cularmente aquellas que no poseen una socializacién politica fuerte,
pautada por una transmision intergeneracional de lealtades partida-
rias o de bloque.

sQué factores explican las mutaciones recién descritas? Sin pre-
tender una explicacidon exhaustiva o detallada, es posible identificar
aqui algunos factores. Por un lado, el cambio a nivel de clivajes no
resulta s6lo del efecto moderador y tendiente hacia la configuracion
de dos grandes bloques politicos que introducen las reglas electora-
les, sino también de los efectos que la reestructuraciéon econdémica
genera, reduciendo la capacidad de las bases sociales de los parti-
dos (especialmente aquellos con raiz en el movimiento popular) de
articular accion colectiva. En este sentido, en la postransicion, las
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elites politicas logran mayor autonomia respecto a un movimiento
social anémico y fragmentado, lo que ambienta a su vez un proceso
creciente de convergencia programatica entre ambos bloques. Dicha
convergencia se ve catalizada, ademas, por la renovacion ideologica
de la izquierda a partir de 1973.

Por otro lado, los efectos de la desconcentracién administrativa y
la reforma del Estado (las que reducen la capacidad del Estado cen-
tral de generar subsidios y pork) han cambiado radicalmente el fun-
cionamiento del sistema, reduciendo la capacidad de los partidos de
mantener organizaciones jerdrquicamente estructuradas y con alta
penetracion territorial, las que también resultaban funcionales para
la difusién de programas e identificaciones partidarias.

Asi, la desconcentracion administrativa impulsada por el gobier-
no autoritario ha permitido que los gobiernos municipales obten-
gan mayor autonomia y expandan su jurisdiccidn, particularmente
en términos de la provision de importantes politicas publicas, tales
como educacion y salud. Adicionalmente, la reforma del Estado ha
reducido los recursos disponibles para patronazgo y clientelismo a
nivel central.

También, el marcado presidencialismo de la Constitucion de
1980 y la creciente incapacidad de los grupos de interés de movilizar
accién colectiva a nivel nacional, han contribuido a reforzar las dis-
continuidades respecto al sistema previo, no sé6lo en lo que respecta
a la relacion entre poderes, sino también al interior del ejecutivo. A
modo de ejemplo, las agencias del ejecutivo especializadas en la ad-
ministracién de politicas sociales focalizadas (como los programas
de vivienda, los proyectos administrados por el Fosis, el Ministerio
de Planificacion o el Sernam, asi como el programa Chile Solidario
desarrollado durante el Gobierno de Lagos) proveen financiamiento
directo a los proyectos sociales por los que compiten, tanto munici-
palidades, como organizaciones comunitarias (muchas veces con la
colaboracién o asesoramiento directo de oNG locales). Esto reduce
fuertemente el acceso que los lideres del Congreso y los activistas de
la oposicion local poseen respecto al patronazgo estatal y la obten-
cién de recursos centrales que pueden ser utilizados para forjar vin-
culos clientelares, reforzando una légica localizada e individualizada
de construccion de candidaturas.

A nivel social, las mutaciones observadas se vinculan con altos
niveles de fragmentacion social y de «localizaciéon». Mientras ante-
riormente los grupos de interés organizados ejercian presion sobre
los partidos politicos y los miembros del Congreso, en la actualidad
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la presion es ejercida ante los gobiernos municipales y por parte de
pequeios grupos (usualmente representando organizaciones a ni-
vel de «manzana» o «cuadra»). Aunque muchas veces es frecuente
encontrar grupos que comparten una configuracion de intereses
similar, situados a muy poca distancia unos de otros, la dindmica
introducida por la asignacién competitiva de proyectos de financia-
miento, necesariamente escasos, los pone en competencia. Esto tlti-
mo retroalimenta la alta fragmentacion social y el aislamiento de las
organizaciones comunitarias, obturando procesos mas efectivos de
participacién ciudadana y reduciendo a su vez el nivel de agregacién
de intereses en el que se estructura la representacion politica en el
Chile contemporaneo.

Finalmente, la creciente penetracion y centralidad de los medios
en las campanas politicas también contribuye a explicar la mutacion
observada.

¢HACIA DONDE VA (O PUEDE ESTAR YENDO) EL SISTEMA
DE PARTIDOS EN CHILE? CUATRO ESCENARIOS TENTATIVOS

El sistema de partidos chileno se caracteriza simultdneamente por
contar con un alto nivel de institucionalizacién y con un creciente
alejamiento de la ciudadania respecto a los partidos politicos tradi-
cionales. Eventualmente, esta configuraciéon de cuenta da un equili-
brio inestable, pautado por la presencia de una sociedad que ha mu-
tado significativamente y que se enfrenta a un sistema de partidos
que, al no lograr interpretarla e interpelarla, permanece estabilizado
(aunque esclerosado) mediante artefactos institucionales.

Si este diagndstico acerca del sistema de partidos fuese adecuado,
resulta propicio plantear una breve prospectiva acerca de su probable
devenir futuro. Por tanto, a modo de cierre, se plantean aqui cua-
tro escenarios tentativos. Los dos ultimos se estructuran en base a
una hipdtesis de continuidad de las principales caracteristicas recién
analizadas y constituyen, en general, los escenarios mds probables.
Los dos primeros, por su parte, se elaboran sobre una hipdtesis de
realineamiento programatico capaz de reconfigurar la loégica de com-
petencia partidaria, fortaleciendo asi a los partidos en tanto institu-
ciones representativas.
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sPor qué es posible un realineamiento programatico
en torno a cuestiones valdricas?

Al analizar las preferencias programaticas de los ciudadanos jove-
nes (quienes en su mayoria no participan del proceso electoral) es
posible observar una diferencia fundamental con cohortes mas vie-
jas. Los jovenes chilenos son significativamente mas liberales que las
generaciones mayores en cuanto a sus actitudes frente al aborto, el
divorcio, la homosexualidad, la eutanasia y el consumo de drogas.
El grafico 10 presenta evidencia en este sentido, sintetizando dichas
actitudes en un puntaje factorial que identifica el posicionamiento
del individuo en un continuo «liberal-conservador».
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Grafico 10. Posicionamiento en el clivaje liberal-conservador segtin edad (LAPOP, 2006)

Como he argumentado mas antes, la actual configuraciéon de la
competencia partidaria segun bloques obtura la representaciéon de
un clivaje de este tipo, ya que tanto en la Concertacién como en la
Alianza existen miembros con posturas programaticas «liberales» (el
bloque ps-pPPD-PRSD Y las fracciones mas liberales de RN) y «conser-
vadoras» (la ubp1 y la DC, junto con algunas fracciones de RN). Por
tanto, mientras la estructura de bloques continte reflejando el clivaje
de régimen retrospectivo no hay espacio para que se consolide una
estrategia de movilizacién programatica en base a este clivaje alter-
nativo. Tampoco es posible saber si quienes hoy no participan ten-
deran a hacerlo en mayor medida en caso que el sistema de partidos
logre rearticularse para movilizar este clivaje.

En cualquier caso, procesos muy radicales de realineamiento
programatico han tenido lugar en distintos sistemas de partidos al-
rededor del mundo. En algunos casos, dichos realineamientos tie-
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nen lugar en forma rapida, usualmente durante «elecciones criticas»
(Key, 1955). En otros, se trata de un proceso de largo plazo, que
puede insumir décadas de evolucion y que puede estar mediado por
la presencia de periodos de desalineamiento y alienacion electoral
(Carmines y Stimson, 1989).

Los dos escenarios que se discuten a continuacién presentan dos
vias alternativas que podrian facilitar la ocurrencia de un proceso de
este tipo en el caso chileno. En ambos escenarios, la escision de la
Democracia Cristiana respecto al bloque Ps-ppPD-PRSD resulta clave,
para lograr cristalizar un alineamiento mas consistente en el clivaje
liberal-conservador. Por esto mismo, la fuerte identificacién «con-
certacionista» de la DC vuelve poco probable ambos escenarios.

Escenario 1. Realineamiento con reforma electoral

Las reglas electorales, y especialmente el sistema binominal, proveen
fuertes incentivos para la conformacion de dos bloques partidarios
compitiendo segun una légica centripeta. Una reforma significati-
va del sistema podria incentivar la formacién de un nimero mayor
de bloques o coaliciones partidarias, ambientando tal vez un alinea-
miento mas consistente que permita representar coherentemente el
clivaje liberal-conservador.

Al menos en la coyuntura actual, este escenario parece poco pro-
bable, especialmente porque la reforma del sistema electoral debiera
ser mdas ambiciosa que la propuesta de «binominal corregido» ac-
tualmente en debate.

Escenario 2. Realineamiento via alternancia

En caso que la oposicion logre triunfar en una préxima eleccion pre-
sidencial, particularmente si se trata de un liderazgo de derecha mo-
derado, es posible plantear un realineamiento en ausencia de refor-
ma electoral. Aquello seria posible si dicho liderazgo logra, luego de
triunfar electoralmente, articular una coalicion de gobierno de cen-
tro-derecha atrayendo fracciones «conservadoras» de la Democracia
Cristiana. En dicho caso, podria articularse, desde la oposicién, un
polo de centro-izquierda con plataformas programaticas mas consis-
tentes respecto al clivaje conservador-liberal.

El intento fallido de Sebastidn Pifiera de convocar a sectores DC
durante la pasada segunda vuelta presidencial, sugiere que la proba-
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bilidad de este tipo de realineamiento es baja. No obstante, dicho in-
tento podria ser mas exitoso si se realiza desde el Ejecutivo y en base
a la provision de compensaciones mas tangibles y relevantes para el
liderazgo partidario bc.

Escenario 3. Colapso a la venezolana

El sistema chileno actual posee dos rasgos que comparte con el siste-
ma de partidos venezolano de fines de los afios ochenta y comienzos
de los noventa: una alta institucionalizacién y un progresivo aleja-
miento del electorado respecto a los partidos y los procesos electora-
les (Morgan, 2007). En combinacién con coyunturas de crisis econd-
mica y/o de legitimidad (propiciadas, por ejemplo, por escandalos de
corrupcion o fallas en la implementacién de politicas publicas sen-
sibles), el sistema de partidos podria sufrir cambios drasticos en un
periodo breve de tiempo, tal vez pautados por el ascenso (no del todo
novedoso en el pais) de un liderazgo personalista y antipartido.

Al menos en el corto plazo, la sociedad chilena cuenta con dos
antidotos que vuelven menos probable este escenario. Por un lado,
la presencia de un proceso sostenido de crecimiento econémico. Por
otro, la presencia de un bloque opositor que no ha participado del
gobierno desde 1990 y que, por tanto, puede establecerse como al-
ternativa sistémica frente al oficialismo. El desafio para este bloque
consiste en convertirse en una alternativa electoral viable, evitando
un juego de suma cero que le impida capitalizar y conducir el des-
contento social.

Escenario 4. Muerte lenta

Si el sistema de partidos permanece estable en su configuracion ac-
tual, los partidos, como instituciones politicas, seguiran debilitan-
dose. En particular, las nuevas cohortes del electorado no tendran
incentivos para participar en las elecciones, reduciendo atin mas las
tasas de participacion y generando, tal vez, problemas mayores de
legitimidad. Pero dicha continuidad no sélo impactara sobre la es-
tructuracion de vinculos con el electorado, sino que también posee
implicancias significativas respecto a la calidad de la democracia (co-
rrupcidn, capacidad de proveer bienes publicos) y a la gobernabilidad
del sistema. A modo de ejemplo, en caso que los partidos contintien
perdiendo poder frente a liderazgos crecientemente independientes
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y locales, sera progresivamente mas dificil disciplinar los contingen-
tes parlamentarios que hacen posible gobernar.

Este escenario es tal vez el mas probable porque existen pocos
incentivos para que los partidos abandonen en el corto plazo sus
practicas actuales (exitosas, pero para movilizar a un electorado «en
vias de extincién»), para correr riesgos tangibles (por ejemplo, mo-
dificando el régimen electoral que coloca altas barreras de entrada al
sistema o intentando movilizar a las nuevas cohortes etarias que no
participan de los procesos electorales) en pos de beneficios inciertos
y de largo plazo. No obstante, en ausencia de transformaciones sig-
nificativas, los partidos como instituciones representativas continua-
ran debilitdndose, atentando inexorablemente contra la calidad de la
democracia chilena.
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INTRODUCCION

El 23 de marzo de 1987 se publico la Ley 18.603 Organica
Constitucional de los Partidos Politicos (LocPP), la que entr6 en vi-
gencia el 3 de abril de ese mismo afio. Este cuerpo legal organizo por
primera vez en forma detallada la vida politica partidista en Chile e
integrd cabalmente a los partidos al orden juridico, constituyendo en
su momento un impulso serio en el proceso de redemocratizacion
del pais, pues legaliz6 las instituciones politicas existentes, las cuales
habian sido formalmente prohibidas o disueltas.

Sibien la LocPpp fue inicialmente cuestionada debido a su caracter
reglamentario, es interesante considerar que la misma ha perdura-
do sin grandes alteraciones en el tiempo. El nimero relativamente
escaso de leyes que la han modificado en aspectos menores,* indica
la solidez del precepto legal en analisis y su prolongada vigencia es
testimonio de que los actores politicos han sabido adecuarse a una

1. Para un estudio de la LoCPP, su tramitacion y articulado, véase Garcia, 1988.
Igualmente, véase a Farifia, 1987: 131 y ss.

2. Es asi como esta ley ha sido objeto de diversas modificaciones por las le-
yes nums. 18.799 (dictada en 1989, y que adecud la Locpp a la nueva realidad
politica de la época); 18.905 (que modifico el art. 6, referente a la afiliacion
a un partido en formacion); 18.963 (sobre remuneraciones de autoridades de
gobierno y cargos criticos de la Administracién Publica); 19.527 (que modificé
el art. 42, en lo relativo a la disolucién de los partidos politicos); 19.806 (que
establecié normas adecuatorias del sistema legal chileno al Cédigo Procesal
Penal) y la ley nim. 19.884 (sobre transparencia y gasto electoral).
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norma que regula los aspectos mas relevantes de la vida partidista,
pero que permite que ésta se siga desarrollando mediante normas
internas, practicas y costumbres.

A veinte afos de la promulgacién de la ley, nos hemos propuesto
analizar su funcionamiento con el objeto de determinar en qué me-
dida ha cumplido los objetivos constitucionales que inspiraron su
nacimiento.

LOS PARTIDOS POLITICOS Y SU REGULACION
EN CHILE HASTA ANTES DE LA LEY 18.603

Los partidos politicos desde la Constitucion de 1925
hasta el afio 1970

Si bien los partidos politicos tuvieron un rol cada vez mas relevante
durante la vigencia de la Constitucion de 1833, especialmente a tra-
vés del denominado régimen parlamentario, carecieron de un reco-
nocimiento y regulacion cabal.’?

La primera consagracion constitucional de los partidos politicos
se plasmo en la redaccion de la Carta Magna de 1925, la cual en su
texto original no contempl6 una regulacién precisa de su rol en el
sistema juridico, sino que los nombraba en el articulo 25 con ocasién
del sistema electoral, al indicar:

En las elecciones de diputados y senadores se empleara un proce-
dimiento que dé por resultado en la practica una efectiva propor-
cionalidad en la representacion de las opiniones y de los partidos
politicos.

La mera mencidn de los partidos en la Constitucion 1925 fue, sin
embargo, de gran importancia politica y juridica, porque consagré la
vision de una democracia partidista y pluralista (hacia mencién a los
partidos politicos y prescribia un sistema electoral proporcional) y los
reconocié como grupos especiales que debian estar representados en
el Congreso Nacional. Los padres de la Constitucién 1925 situaron a

3. Los mismos eran objeto de una mencién tangencial en la Ley 2.883 del 21
de febrero de 1914, al indicarse que los partidos politicos detentaban la facul-
tad de nombrar representantes para las diversas etapas del proceso electoral
(articulo 14). Una relacion de las diversas leyes que han regulado los partidos
politicos hasta el afio 1947 puede encontrarse en Miranda (1947: 114y ss).
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los partidos politicos al mismo nivel que las opiniones, lo que indica
que el monopolio de representacion de la voluntad soberana en favor
de los partidos politicos no estaba considerado en la Carta Magna.

Durante los primeros decenios de la Constitucion de 1925, los
partidos politicos debieron compartir su espacio con dichas opinio-
nes, pues la Ley 4.763 permitia a las «grandes entidades de caracter
politico, social y econdmico», conjuntamente con los independien-
tes, la participacion en las elecciones populares.* Es mas, el Decreto
Ley 658 de 1932 elimind el calificativo de «grandes», ampliando asi
las posibilidades de participacion a un mayor espectro de entidades
(Silva Bascufdn, 1963: 381 y ss.).

Esto trajo como consecuencia que en la eleccién de 1932 se pre-
sentaron como candidatos instituciones sociales tales como la coo-
perativas, los sindicatos de trabajadores, los gremios patronales, et-
cétera.’ En la eleccion de 1937, la cantidad de organizaciones que
participaron en el escrutinio disminuyd considerablemente,® y en el
afo 1953 esa tendencia continud hasta su virtual desaparicion en los
procesos electorales.”

Lenta pero inexorablemente, los partidos politicos fueron con-
solidando, en la practica, un monopolio en la representacion de la
voluntad popular. Esta preponderancia se fundé tanto en las modifi-
caciones introducidas a las leyes electorales, como en el hecho que las
luchas electorales fueron tomando un cariz cada vez mas ideologiza-
do, como consecuencia de la irrupcién de las posturas totalitarias y
de la posterior Guerra Fria, lo que fortalecid el rol de representaciéon
de las agrupaciones politicas.

En el aflo 1958, la Ley 12.889 elimind la posibilidad de que las or-

4. Ley 4.763, de fecha 6 de enero de 1930.

5. Tal es el caso de la Confederacion Nacional de Cooperativas de Chile, la
Confederacién Republicana de Accién Civica, la Cooperativa Agricola y de
Edificacion de Liga Nacional, la Cooperativa de Choferes Manuel Montt, la
Cooperativa de Edificacion Carrera, el Sindicato Industrial Simonetti y Fozatti,
el Sindicato General Profesional Dueios de Autobuses de Santiago, el Sindicato
Profesional de Empleados del Comercio Detallista y el Sindicato Profesional de
Inspectores de Tranvias, Comparfiias de Extraccion y Alumbrado Publico de
Santiago. Véase Servicio Electoral, 2006: 25 y ss.

6. Presentaron candidatos la Agrupacion Gremial de Empleados Particulares,
el Partido Accién Gremial de Empleados Particulares y el Partido Agrupacion
de Empleados Particulares de Chile (Valparaiso).

7. Ello, pues en dicha elecciéon parlamentaria participé Unicamente la
Asociacion de Comerciantes Frutos del Pais. Véase Servicio Electoral, 2006.
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ganizaciones sociales pudieran presentar candidatos, lo cual circuns-
cribi6 dicha actividad a los partidos politicos y a los independientes.
Respecto de estos tltimos, su derecho a presentar candidatos se difi-
cultd severamente, tornandose en los hechos impracticable, pues las
declaraciones independientes para diputados y senadores debian ser
patrocinadas por 600 electores de la respectiva circunscripcion, los
que debian concurrir en un sdlo acto a la oficina del Conservador
de Bienes Raices a firmar.® La Ley 14.852 General de Elecciones de
19627 dificulté aun mas la participacién de los independientes, pues
exigio el patrocinio de 2.000, 5.000 y 20.000 electores, segtn se tra-
tare respectivamente de candidatos al cargo de diputado, senador o
Presidente de la Republica (Quinzio, 1969: 138). Conjuntamente,
la ley regul6 el proceso de adquisicién de personalidad juridica de
los partidos politicos, exigiendo solamente el depdsito de su acta de
constitucion ante el Tribunal Calificador de Elecciones, la que debia
incluir los estatutos, las atribuciones de su directiva y una lista de al
menos diez mil afiliados, lo que indudablemente dificulté el naci-
miento de nuevas organizaciones partidistas (Andrade, 1971: 120)."°

El monopolio de los partidos politicos estuvo acompanado de una
regulacion insuficiente de la vida interna de las instituciones, pues
los mas diversos aspectos de la vida politica partidista estaban some-
tidos a meras disposiciones estatutarias internas o sencillamente a
ninguna. Aspectos tales como la democracia partidista, la organiza-
cion de los partidos, los derechos y obligaciones de los militantes, el
nombramiento de los candidatos o su financiamiento eran ejemplos
al respecto.

8.Ley General de Elecciones 9.334, del 5 de mayo de 1949. Besnaschina (1951:
132) sostiene la imposibilidad de reunir en un s6lo acto a 600 personas, pues
los requisitos demandarian, a su juicio, de 10 a 12 horas.

9. Publicada en el Diario Oficial con fecha 16 de mayo de 1962.

10. Cabe tener presente que previo a la reforma electoral de 1962, los partidos
politicos no gozaban de personalidad juridica y s6lo si mantenian inscripcion
vigente en la Direccién del Registro Electoral podian ejercer las facultades que
se encontraban explicitamente vinculadas a tal inscripcién. Sin embargo, tanto
el Reglamento del Senado como el de la Camara de Diputados contemplaban
una definicién de «partidos politicos». Asi, el Reglamento del Senado en su ar-
ticulo 13 indicaba que «se entiende por partido la entidad de caracter politico,
social 0 econoémico cuyas autoridades directivas centrales hallan registrado su
respectiva denominacion ante el Director de Registro Electoral», conteniendo
la Cdmara de Diputados en su articulo 37 una definicion similar.
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Los partidos politicos en la reforma constitucional de 1971

El 9 de junio de 1971, la Constitucion de 1925 fue objeto de una pro-
funda modificacién que buscé garantizar la subsistencia del sistema
democratico liberal imperante, con ocasion de la asuncién al poder
del Presidente Salvador Allende y los partidos de izquierda que lo
apoyaban. Dicha reforma fue motivada por el temor de que de la
instauracion de dicho gobierno derivara en el socavamiento y la des-
truccidn del sistema democratico liberal imperante.

El articulo 9 reformado le otorgé a los partidos politicos la cali-
dad de persona juridica de derecho publico, al igual que la funcién
de determinar la politica nacional a través de medios democraticos.
Dado que el objetivo de dicha reforma constitucional era impedir
el establecimiento en Chile de un sistema basado en el centralismo
democratico, caracterizado por un partido tnico, la Constitucién
aseguro a los partidos politicos la mds absoluta libertad para or-
ganizarse, establecer y modificar sus principios y programas, pre-
sentar candidaturas y participar en los plebiscitos, asi como para
difundir propaganda. Tan amplia era la libertad ideoldgica y pro-
gramatica, que la doctrina considerd que incluso la «apologia de la
violencia» estaba protegida por esta garantia, pues lo que se pre-
tendia era garantizar la subsistencia de la multiplicidad partidista,
y evitar la existencia de un partido tunico (Evans, 1973: 108)."" Esta
reforma igualmente limitd la funcién del legislador inicamente a
reglamentar la intervencion de los partidos politicos en la genera-
cién de los poderes publicos.

Resulta interesante destacar que mediante esta modificacion
constitucional los partidos politicos quedaron practicamente fuera

11. Como lo senala Enrique Barros (1983:4), los partidos se aproximaban de
hecho a las personas juridicas de derecho privado pero sin un régimen legal
especial, «pero su ordenamiento interno, su financiamiento y las relaciones
del partidos con sus miembros quedaron entregados a un régimen casi por
completo discrecional». El Tribunal Calificador de Elecciones, en su fallo sobre
«Formacion de partidos politicos federativos o confederativos», publicado en
el Diario Oficial del 9 de junio de 1972, indicé que los partidos politicos eran li-
bres para darse una organizacion centralizada y unitaria o bien la estructura de
un partido federado como también confederado. La sentencia reiter6 la amplia
libertad de que gozaban los partidos politicos para organizarse, casi sin limi-
tacion alguna, toda vez que podian constituir partidos federados, incluso con
organizaciones politicas con declaraciones de principios o ideologias diversas.
Al respecto, véase Silva (1972: 19 y ss).
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de todo control juridico, pero reafirmaron su derecho a participar
en el régimen juridico como uno de sus mas importantes actores
(Barros, 1983: 4).12

Por otra parte, el articulo 9 de la Constitucién garantizé a los par-
tidos politicos el libre acceso a los medios de comunicacion estatal o
controlados por el Estado," y el articulo 10, numero 3, inciso cuarto
del Cédigo Fundamental, les otorgd el derecho de editar diarios, re-
vistas y dirigir estaciones de radio, al igual que administrarlas.

Los partidos politicos en la Constitucion de 1980

La Constitucién de 1980 reconoci6 la importancia de los partidos
politicos para el sistema democratico y consagré una regulacion de-
tallada de ellos, especialmente en el articulo 19, nim. 15, como al
igual en diversas otras disposiciones,"* sobre la base de las experien-
cias histdricas previas a su dictacion.

Los constituyentes consideraron que los partidos politicos habian
contribuido, por su actividad y por ausencia de regulaciones sufi-
cientes, a la crisis politico-institucional. De igual modo, concluyeron
que los partidos con orientaciones totalitarias constituian un riesgo
a la democracia liberal. Por ello, efectuaron una regulacion constitu-
cional detallada orientada a precaver los males que se les atribuye-
ron, como su caracter oligarquico, en algunos casos su excesiva de-
pendencia financiera externa, su falta de transparencia contable, su
voluntad monopolizadora de la representacion ciudadana, etcétera.

En su elaboracidn, la Carta Magna se orient6 a trazar una clara

12. Véase igualmente Bravo, 1978.

13. La gratuidad de la propaganda electoral concordaba con que la ley permi-
tia establecer operarias y explotar canales de television a sélo cuatro entidades:
Televisién Nacional de Chile, Universidad de Chile, Universidad Catélica de
Chile y Universidad Catolica de Valparaiso. La Ley de Television 17.377 de 1970
establecia la gratuidad de los espacios televisivos destinados para la propagan-
da politica, disponiendo el articulo 33: «Las instituciones que poseen canales
de television de acuerdo con la presente ley, deberdn destinar gratuitamente al
menos una hora diaria de propaganda e intervencién o programas prepara-
dos por los representantes de los partidos politicos que presenten candidatos».
Sobre el particular, véase Garcia (1989: 245).

14. Asi, en el articulo 8; 19, num. 11, inciso tercero; 19, nim. 19, inciso terce-
ro; los articulos 23, 84, inciso tercero, como al igual la Disposicion Transitoria
Décima, se referian a los partidos o a la actividad politica partidista.
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division entre el poder politico y el poder social, sobre la base de que
los partidos politicos jugaban un rol diverso de los demas grupos
intermedios en el sistema social. Mientras que los partidos tenian
por objeto alcanzar el poder politico, a los demas grupos intermedios
solo les correspondia la defensa de los intereses colectivos respecti-
vos. Esta concepcion constitucional diferencié entre la representa-
cion politica y la representacion gremial, y limit6 la actividad de los
partidos politicos en actividades que no le fueran propias de acuerdo
a su razon de ser. Consecuentemente, el ejercicio de actividades di-
versas a las sefialadas correspondia a los demds grupos intermedios.
Por otra parte, las organizaciones, movimientos y grupos de perso-
nas que realizasen actividades politicas sin estar organizados como
tales, estaban sancionados por la ley."s

De esta manera, si bien la Constituciéon de 1980 reconocid cla-
ramente a los partidos politicos y establecié una regulacion precisa
para ellos, debemos tener claro que la finalidad que se tuvo en vista
en ese momento fue absolutamente contraria a la del constituyente
de 1971. Ello es tal, pues mientras que en la reforma del 9 de enero
de 1971, los partidos politicos fueron reconocidos a nivel constitu-
cional con el objeto de resguardar su existencia, su libertad interna y
su actuar publico, la Constitucién de 1980 los considerd para regular
profusamente su estructura organica y su funcionamiento, en aras de
prevenir los vicios que se habian observado durante las etapas finales
de la vigencia de la Constitucién de 1925.

En el afo 1989 se modificé el articulo 19, nim. 15, de la
Constitucién en lo que respecta a los partidos politicos, especial-
mente en cuanto a la consagracion de la democracia militante o
protegida; igualmente se modificd en leves aspectos lo referido a la
regulacién misma de los partidos.'®

15. Para profundizar esta division entre el poder politico y el poder social, la
Constitucion establecié ademas la inhabilidad para que los dirigentes de las
organizaciones sociales pudieran ser candidatos a diputados y senadores en
el articulo 54, num. 7, de la Constitucién. Igualmente, el articulo 60, num. 7,
establecié como causal de cesacion en el cargo de diputado o senador que estos
interviniesen en negociaciones o conflictos laborales o en actividades estudian-
tiles, para evitar asi una politizacion en los conflictos sociales.

16. Es asi como el segundo informe de la Comisiéon Técnica entre la
Concertacién y el Partido Renovacién Nacional, propuso eliminar la obliga-
cion de que los registros de los partidos politicos fueran de publico conoci-
miento, sin perjuicio de que se mantuvieran registros en el Servicio Electoral,
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En definitiva, los partidos politicos estan hoy regulados principal-
mente por el articulo 19, nim. 15, de la Constitucion de la siguiente
manera:

Los partidos politicos no podran intervenir en actividades aje-
nas a las que les son propias ni tener privilegio alguno o mono-
polio de la participacion ciudadana; la némina de sus militantes
se registrara en el servicio electoral del Estado, el que guardara
reserva de la misma, la cual serd accesible a los militantes del res-
pectivo partido; su contabilidad debera ser publica; las fuentes
de su financiamiento no podran provenir de dineros, bienes, do-
naciones, aportes ni créditos de origen extranjero; sus estatutos
deberan contemplar las normas que aseguren una efectiva demo-
cracia interna. Una ley organica constitucional regulara las demas
materias que les conciernan y las sanciones que se aplicaran por
el incumplimiento de sus preceptos, dentro de las cuales podra
considerar su disoluciéon. Las asociaciones, movimientos, orga-
nizaciones o grupos de personas que persigan o realicen activi-
dades propias de los partidos politicos sin ajustarse a las normas
anteriores son ilicitos y seran sancionados de acuerdo a la referi-
da ley organica constitucional.

La Constitucion Politica garantiza el pluralismo politico. Son
inconstitucionales los partidos, movimientos u otras formas de
organizacion cuyos objetivos, actos o conductas no respeten los
principios basicos del régimen democratico y constitucional, pro-
curen el establecimiento de un sistema totalitario, como asimis-
mo aquellos que hagan uso de la violencia, la propugnen o inciten
a ella como método de accion politica. Correspondera al Tribunal
Constitucional declarar esta inconstitucionalidad.

Sin perjuicio de las demds sanciones establecidas en la
Constitucion o en la ley, las personas que hubieren tenido parti-
cipacion en los hechos que motiven la declaracion de inconstitu-
cionalidad a que se refiere el inciso precedente, no podran parti-
cipar en la formacién de otros partidos politicos, movimientos u
otras formas de organizacién politica, ni optar a cargos publicos
de eleccion popular ni desempeiiar los cargos que se mencionan
en los numeros 1) a 6) del articulo 57, por el término de cinco

idea que fue acogida en definitiva por la Junta de Gobierno. Igualmente, la
Junta de Gobierno acogid la propuesta de derogar el articulo 8 y sustituirlo por
el actual articulo 19, nim. 15, incisos séptimo y siguiente.
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anos, contado desde la resolucion del Tribunal. Si a esa fecha las
personas referidas estuvieren en posesion de las funciones o car-
gos indicados, los perderan de pleno derecho.

Las personas sancionadas en virtud de este precepto no podran
ser objeto de rehabilitacion durante el plazo sefialado en el inciso
anterior. La duracion de las inhabilidades contempladas en dicho
inciso se elevara al doble en caso de reincidencia.

LA LEY ORGANICA CONSTITUCIONAL DE LOS PARTIDOS
POLITICOS (LOCPP)

La definicion legal de los partidos politicos

Los partidos politicos son definidos en el articulo 1 de la Locpp
como «asociaciones voluntarias, dotadas de personalidad juridica,
formadas por ciudadanos que comparten una misma doctrina poli-
tica de gobierno, cuya finalidad es contribuir al funcionamiento del
régimen democratico constitucional y ejercer una legitima influencia
en la conduccién del Estado, para alcanzar el bien comun y servir al
interés nacional».

Esta definicion reafirma el caracter voluntario o libre de la asocia-
cioén a un partido politico, indicando que s6lo pueden formar parte
de éllos ciudadanos, esto es, los chilenos mayores de 18 afos de edad
que cumplen con los requisitos que la Constitucion establece para
ese efecto. Un supuesto expreso que se consigna en esta definiciéon
es que estos ciudadanos compartan una misma doctrina politica de
gobierno, exigencia que en forma directa es considerada en diversas
legislaciones de paises sudamericanos (Zovatto, 2006: 21 y ss).

La referencia en cuanto a que los partidos tienen por finalidad
contribuir al régimen democratico constitucional y que ejercen una
legitima influencia en la conduccién del Estado para alcanzar el
bien comun y servir al interés nacional, ha sido considerada por el
Tribunal Constitucional como una trascendental mision,"” una que
tiene directa relacion con ideas similares contempladas en el articulo
1, inciso cuarto, y en el articulo 4, ambos de la Constitucion.

Debemos precisar que los partidos politicos son otra forma de
expresion del derecho de asociacién que reconoce la Constitucion,

17. Sentencia del Tribunal Constitucional, de fecha 24 de febrero de 1987, Rol
num. 43, considerando 16, a citarse a futuro como STC 43/16.
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que se diferencia de éste por la trascendental mision que se les ha
conferido a los partidos politicos en el régimen democratico.

Actividades propias y ambito de accion de los partidos politicos

Dado que el articulo 19, nim. 15, de la Constitucion sefala que los
partidos politicos no podran intervenir en actividades ajenas a las
que les son propias, el articulo 2 Locpp precisa éstas, al igual que los
deberes que estas organizaciones tienen en relacién con el sistema
politico.

Dicho precepto entiende por «actividades propias de los partidos
politicos»:

solo las conducentes a obtener para sus candidatos el acceso cons-
titucional a los cargos publicos de eleccion popular, para lo cual
y con el objeto de poner en practica los principios y postulados
de sus programas, podran participar en los procesos electorales
y plebiscitarios en la forma que determine la ley organica cons-
titucional respectiva. Asimismo, podran asistir, s6lo con derecho
a voz, mediante un representante debidamente acreditado en la
forma que sefale el Director del Servicio Electoral, a las activida-
des de las juntas inscriptoras establecidas por la ley 18.556.

La definicién de actividades propias de los partidos politicos se
encuentra limitada a la conquista de los cargos publicos de elecciéon
popular mediante la participacion en los procesos electorales y ple-
biscitarios en la forma que la ley indica.' Sin perjuicio de lo anterior,
el mismo articulo 2 de la Locpp faculta a los partidos politicos a:

a. Presentar ante los habitantes del pais sus declaraciones de prin-
cipios y sus politicas y programas de conduccion del Estado; y
ante aquéllos y las autoridades que establecen la Constitucién
y las leyes, proponer sus iniciativas y criterios de accién frente
a asuntos de interés publico, materia que, por lo demas, cons-
tituye un mero ejercicio de la libertad de expresion y del de-
recho de presentar peticiones que la Constitucion reconoce y
garantiza en forma amplia a las personas naturales, juridicas y
a las asociaciones en términos generales.

18. Véase principalmente la Ley 18.700 Organica Constitucional sobre
Votaciones Populares y Escrutinios.
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b. Cooperar, a requerimiento de los senadores y diputados, en
las labores que éstos desarrollen, atribucion que se desarrolla,
como indica la ley, a requerimiento de los parlamentarios, lo
que tiene por objeto reforzar la libertad con que debe contar el
ejercicio del mandato popular y evitar las 6rdenes partidistas.

c. Contribuir a la formacién de ciudadanos capacitados para
asumir responsabilidades publicas, competencia que puede ser
ejercida igualmente por instituciones educacionales o de otro
tipo, pero que considerada como una de las atribuciones de
los partidos politicos, permite la formacion de los dirigentes
politicos esenciales para la sustitucion de las élites.

d. Efectuar las demas actividades que sean complementarias a las
anteriores y que no estén prohibidas por la Constitucion o las
leyes.

Consciente del rol monopolico que fueron adquiriendo los partidos
politicos durante la vigencia de la Constitucion de 1925, y en relacién
con el mandato constitucional orientado a que los partidos no podran
detentar el monopolio de la representacion popular, el articulo 2 de la
LOCPP reitera que las atribuciones conferidas a las agrupaciones poli-
ticas no impedira a las personas naturales presentar candidaturas in-
dependientes orientadas a ganar cargos de eleccion popular; tampoco
imposibilitard a aquéllas ni a otras personas juridicas hacer valer, ante
los habitantes del pais o ante las autoridades que la Constitucion y las
leyes establecen, su criterio frente a la conduccion del Estado y otros
asuntos de interés publico, o desarrollar las actividades mencionadas
en las letras b) y ¢) del inciso segundo, siempre que ello no implique,
por su alcance y su habitualidad, el funcionamiento factico de organi-
zaciones con caracteristicas de partido politico.

Por su parte, la clara diferencia que traza la Constitucion en el
articulo 23 entre la actividad politica y la actividad propia de los
cuerpos intermedios, se encuentra recogida en el articulo 2 de la
Locpp, el que indica que «los partidos politicos no podran interve-
nir en el ejercicio de las atribuciones exclusivas de las autoridades
que la Constitucién y las leyes establecen, en el funcionamiento de
las organizaciones gremiales u otros grupos intermedios ni en la
generacion de sus dirigentes».

De esta manera, el constituyente busco evitar la politizacion de las
actividades sociales, para evitar la conflictividad exacerbada que se
propicié durante los afios sesenta y setenta del siglo pasado.
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Las demas atribuciones que se consignan en el articulo 2 de la
LOCPP son mas bien complementarias o accesorias al objetivo prin-
cipal, que es el acceso constitucional a los cargos publicos de elec-
cion popular a favor de sus candidatos. En otras palabras, la Locpp
concibe a los partidos politicos principalmente como organizacio-
nes electorales y plebiscitarias de nivel nacional o regional, y busca
evitar que se involucren en las actividades propias de otros cuerpos
intermedios, como al igual que en los plebiscitos comunales, o que
asuman un poder indebido u orientado a intervenir en el ejercicio de
las atribuciones exclusivas de las autoridades que la Constitucién y
las leyes establecen.

Si bien la idea del legislador fue establecer normas que resguar-
dasen la equivalencia en el actuar electoral de los independientes y
de los partidos politicos, materia que se refleja principalmente en
la Ley 18.700 Orgdnica Constitucional sobre Votaciones Populares
y Escrutinios, la practica demuestra que aun cuando son multiples
las candidaturas independientes formuladas, las organizaciones po-
liticas han ido monopolizando la representaciéon ciudadana en el
Congreso Nacional. Ello, pues la presencia de los parlamentarios in-
dependientes a nivel de Cdmara de Diputados y Senado ha tenido
una tendencia al declive. Por anadidura, no obstante que los can-
didatos independientes electos asumen sus cargos en el caracter de
tales, terminan siendo absorbidos por las instituciones que los han
incorporado en sus respectivas listas parlamentarias en el caracter de
independientes."’

En general, podemos sefialar que la influencia social de los par-
tidos es hoy sustancialmente mds débil que la existente con ante-
rioridad al afo 1973, lo que estd también vinculado con la pérdida
de la relevancia de las ideologias en la vida societaria como con la
disminucién de las atribuciones estatales, lo que hace que los par-
tidos politicos vean disminuidos sus ambitos de atribuciones y de

19. Esta situacion se debe igualmente, en parte, a que el trabajo legislativo
como independiente se ve seriamente dificultado, pues el mismo se configura
de acuerdo a los reglamentos de la Cdmara de Diputados y al Senado sobre la
base de los Comités Parlamentarios, los que estan conformados por un nimero
minimo de parlamentarios. De esta manera, los independientes deben agru-
parse entre si o bien ser acogidos por un partido politico en algiin Comité. Son
los Comités Parlamentarios los que distribuyen los cupos en la Comisiones
Permanentes, como al igual los tiempos para hacer uso de la palabra, entre
otros aspectos.
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gestion. En otras palabras, el mundo social, gremial, sindical y es-
tudiantil actiia hoy con mas independencia respecto de los partidos
politicos y la subordinacion de los intereses sociales a los intereses
partidistas es mas dificil de implementar. De esta manera, uno de los
objetivos del legislador al momento de dictar la ley se ha cumplido
de manera satisfactoria, aun cuando existe una tendencia creciente
de los parlamentarios y de los partidos politicos no representados en
el Congreso Nacional a utilizar las expresiones sociales para manifes-
tarse a través de ellas.”

Constitucion de los partidos politicos

La LocPP enumera en sus articulos 4 a 17 una serie de requisitos que
deben cumplirse para formar un partido politico, disponiendo la pu-
blicidad de sus actos constitutivos, de sus declaraciones de principios
y de sus estatutos, todo lo anterior con el objeto de proporcionar una
mejor informacion al electorado en general y a los propios afiliados
a la entidad.

Para constituir un partido politico se requiere del cumplimiento
de algunos requisitos formales y del apoyo de al menos 100 ciuda-
danos inscritos en los registros electorales, no pertenecientes a otro
partido existente o en formacion.

Practicada su inscripcion en el Registro de Partidos Politicos, es-
tos gozan de personalidad juridica especial, denominada partido po-
litico en formacién, desde la fecha de esa inscripcion. Dicha persona-
lidad es limitada en el tiempo, pues en un plazo de 200 dias requerira
que se afilien a é] un nimero de ciudadanos inscritos en los registros
electorales equivalentes a lo menos al 0,5% del electorado que hubie-
re sufragado en la dltima eleccion de diputados, en cada una de las
regiones donde esté constituyéndose, todo lo anterior segun el es-
crutinio general practicado por el Tribunal Calificador de Elecciones
(articulo 6). Cumplidos los requisitos en a lo menos ocho de las re-
giones en que se divide politicamente el pais, o en un minimo de tres
de ellas siempre que éstas fueran geograficamente contiguas, cabe
solicitar al Director del Servicio Electoral que proceda a inscribir el
partido en el Registro de Partidos Politicos.

Esta férmula incorporada en la Locpp deriva de una discusién
surgida al interior de la Junta de Gobierno, entre quienes procuraban

20. El articulo 47 de la LocpP contempla las sanciones para el incumplimiento
de este mandato, el cual no ha tenido aplicacién.
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y se oponian a la existencia de partidos regionales, como entre quie-
nes abogaban por exigir una cantidad sustancialmente alta de adhe-
rentes (150.000 ciudadanos), y quienes eran partidarios de facilitar la
formacion de agrupaciones politicas.”!

En definitiva, la LocPP no contempla expresamente la existencia
de partidos regionales pero si permite la existencia de entidades po-
liticas suprarregionales, con el requisito de que el partido retna la
cantidad minima de afiliados en a lo menos tres regiones contiguas.
Tal es el caso del Partido del Sur, que particip6 en las elecciones de
1989, 1993 Y 1997 v la Alianza Nacional de los Independientes (aNI)
en la eleccion de 2005. Estos partidos regionales, sin embargo, no
pueden presentar candidaturas en aquellas regiones donde no estan
legalmente constituidos,** y es por esta via que adquieren un caracter
de regional.

Es el Servicio Electoral el encargado de establecer el nimero mi-
nimo de afiliados que se requieren, por regiones, para conformar un
partido politico. La resolucién nim. 0168 del 2006, establecio el mi-
nimo de afiliados requeridos, los que dado el cambio menor que ha
tenido la cantidad de ciudadanos sufragantes en los procesos de vo-
tacion popular, ha experimentado leves modificaciones en relacion
con lo exigido al promulgarse la LocPP en el afio 1987.

21. El Tribunal Constitucional, al ejercer el control obligatorio de constitu-
cionalidad de la Ley Organica Constitucional de los Partidos Politicos aceptd
la exigencia que establecia la ley en cuanto a requerir el 0,5% de la poblacion
electoral para constituir un partido politico indicando que «no afecta la esencia
del derecho de asociacién politica, porque no se desconoce su existencia ni se
impide su libre ejercicio, por no lo torne impracticable, no lo entrabe en forma
irrazonable, ni priva a los ciudadanos de las acciones jurisdiccionales para exigir
su proteccion. La ley establece estos requisitos con el objeto de asegurar seriedad
en la formacién de los partidos politicos y evitar una proliferacion excesiva, a
fin de que éstos se sumen, con una base de sustentacién ciudadana sélida, a las
grandes tareas que estan llamados a cumplir. Por otra parte, esta clase de requisi-
tos para formar los partidos politicos no es ajena a nuestra tradicion juridica. La
ley 14.851 de 1962 exigia la concurrencia de 10.000 adherentes para la constitu-
cion de un partido politico, que representaba aproximadamente en la época un
0,4% de la poblacién electoral, porcentaje que, por cierto, se aproxima bastante
al requerido por el proyecto en estudio». Asi, STC 43/20 a 24.

22. No obstante lo anterior, en lo que se refiere a las elecciones municipales, si
un partido existe a lo menos en siete regiones del pais, y pacta con un partido
que esta inscrito en todas las regiones del pais, puede presentar candidatos a lo
largo de todas ellas.
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Cuadro 1
Afiliados minimos por regién para constituir un partido politico
Regién AﬂliadPs minimos Afiliad~os minimos
Ano 1988 Ao 2006
I 800 903
Il 1.000 1.012
1l 550 571
\% 1.200 1.376
v 3.700 4.014
Metropolitana 13.000 13.885
Vi 1.700 2.037
Vi 2.100 2.346
Vil 4.400 4.676
IX 2.000 2.080
X 2.500 2.564
X 200 211
Xl 400 361

* Numeros minimos de afiliados no consideran las nuevas regiones de reciente creacion, pues
la resolucidn respectiva todavia no se ha dictado.

Cuadro 2
Evolucién en la formacion de partidos politicos.

Partidos politicos en formacion 126

Partidos politicos caducados por no presentar afiliados en el plazo

legal (art. 7 LOCPP) 42
Partidos politicos inscritos en el Registro de Partidos Politicos (art. 14, 40
inc. 1, LOCPP)

Partidos politicos disueltos por no alcanzar el 5% de los sufragios 10

validamente emitidos (art. 42, nim. 2, LOCPP)

Partidos politicos disueltos por fusion (art. 42, nim. 3, LOCPP) 20

Partidos politicos disueltos por no constituir érganos internos (art. 42,
num. 5, LOCPP)

Partidos politicos que lograron participar en una eleccion parlamentaria 32

Partidos politicos actualmente vigentes 9

Sobre este particular es interesante considerar igualmente los an-
tecedentes relativos a los partidos politicos en formacion, constitui-
dos y disueltos desde el afio 1988 a 2006.

Las cifras proporcionadas por el Servicio Electoral demuestran
que los tramites formales para constituir un partido politico no han
constituido una barrera para ejercer el derecho de asociacion poli-
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tica. En otras palabras, reunir 100 adherentes y realizar los tramites
legales exigidos no constituye un impedimento a este derecho. Sin
embargo, de los 126 partidos politicos que han iniciado el tramite de
formacion, 42 de ellos, esto es, un 33,3% no logran cumplir todos los
requisitos legales exigidos, especialmente en lo que se refiere a lograr
una cantidad minima de afiliados.

La afiliacion a los partidos politicos

Todo ciudadano inscrito en los registros electorales tiene derecho a
afiliarse voluntariamente a un partido politico, asi como a renun-
ciar a él. Sin embargo, no pueden afiliarse a un partido los miembros
de las Fuerzas Armadas y de Orden y Seguridad, del Poder Judicial,
del Ministerio Publico, del Tribunal Calificador de Elecciones y del
Servicio Electoral. Igual prohibicién rige para quienes cumplan el
servicio militar obligatorio, mientras estén cursandolo.

El caracter voluntario de la afiliaciéon se ve reforzado al consa-
grarse el derecho de que «todo afiliado a un partido politico puede
renunciar a él, en cualquier momento, sin expresion de causa». Dicha
renuncia puede presentarse ante el presidente del respetivo partido
o al Director del Servicio Electoral (articulo 19 Locpp).? El mismo
precepto consagra ademas el principio basico de la afiliacién unica,
no pudiendo una persona estar afiliada a mas de un partido politico
de manera simultdnea.

Durante el periodo inicial de la ley, la afiliaciéon a un partido
politico se efectud incluso mediante la recoleccién de firmas en la
via publica o a través de formularios en los que no quedaba nece-
sariamente claro el acto juridico que implicaba, lo que permiti6
que se obtuvieran en algunos casos firmas bajo engafo o sin co-
nocimiento pleno de que se estaba inscribiendo la persona en una
agrupacion politica. Para evitar tal situacion, el Servicio Electoral
dicté la Resolucién num. 0331 del 20 de enero de 1994, que pre-
ciso, entre otras materias, que una afiliacién puede tener lugar en
formularios individuales o colectivos, pero demanda siempre la
firma personal del ciudadano que desee afiliarse al partido politico
ante cualquier notario de la regién respectiva vy, si no lo hubiere,

23. Véase el Auto Acordado sobre renuncia a los partidos politicos y su for-
ma de notificacion, pronunciado por el Tribunal Calificador de Elecciones, con
fecha 17 de noviembre de 1994, publicado en el Diario Oficial de fecha 18 de
noviembre de 1994.
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en la comuna en la cual el interesado tuviere su domicilio, ante el
Oficial Civil.

Originalmente, la Constitucion ordenaba que el listado de los afi-
liados a los partidos politicos fuese de publico conocimiento, pero
la reforma constitucional de 1989 establecio el caradcter reservado
de este registro, el cual es accesible unicamente a los militantes del
respectivo partido. Para resguardar este derecho, las entidades po-
liticas tienen el deber de proporcionar al Servicio Electoral un du-
plicado del listado de sus afiliados, al igual que del registro de nue-
vas afiliaciones y desafiliaciones (articulo 20 LocpP).”® No obstante
lo anterior, y dado que la LocPP no contempla sancién para el caso
de incumplimiento de esta norma, el registro de afiliados con que
cuenta el Servicio Electoral estd desactualizado, lo que impide a este
organismo ejercer plenamente sus funciones al respecto. Ello gene-
ra indudables problemas para los afiliados que buscan renunciar a
un conglomerado politico, pero también para estas instituciones, en
caso de presentar candidatos que no consten en el duplicado en cali-
dad de militantes del partido en cuestion.*

Es paraddjico lo facil que resulta constar como militante de un
partido politico pero lo engorroso que implica renunciar al mismo.
Mientras la renuncia requiere de una nota firmada por el ciuda-
dano al presidente del respectivo partido o al director del Servicio
Electoral, para constar como afiliado a un partido se requiere sdlo
aparecer en el listado que los partidos envian a este Servicio, indi-
cando el nombre y cédula de identidad del nuevo afiliado. Ello con-
lleva a que los ciudadanos puedan ser incorporados en determinados
partidos politicos sin contar con su necesario consentimiento, lo que
implica posibles afiliaciones fraudulentas.

24. Servicio Electoral, Resolucién nim. 0331 que «Dicta normas sobre decla-
raciones individuales y colectivas para afiliarse a partidos politicos en forma-
cidn y en tramite de extensién», de fecha 20 de enero de 1994.

25. Véase el Acuerdo del Tribunal Calificador de Elecciones de fecha 21 de
diciembre de 2001 sobre reserva constitucional de afiliacion partidista, que re-
gula el acceso a la informacion por parte de un afiliado.

26. En este sentido, el Tribunal Calificador de Elecciones rechaz6 una candi-
datura, pues un candidato no figuraba en el duplicado del Registro de Afiliados
a Partidos Politicos en poder del Servicio Electoral. Este Tribunal argumen-
t6 en la Sentencia 32 del afo 2001 que «los reclamantes no han acompafiado
antecedente alguno que permita acreditar que don Fernando Padilla Rojas se
encuentra inscrito en el Partido Humanista para, de esa manera, desvirtuar lo
informado por el Servicio Electoral».
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De la informacion estadistica proporcionada por el Servicio
Electoral, los partidos politicos siguen, en general, una curva acen-
tuada de envejecimiento de sus afiliados, los que se concentran en
ciudadanos entre los 35 a los 49 afos. Destacable es, igualmente, que
los ciudadanos mas jovenes (18 a 34 aflos) estan muy subrepresenta-
dos y la tendencia a la baja es notoria desde el ano 1994 al 2006. En
otras palabras, los registros de afiliados demuestran que los partidos
politicos envejecen sustancialmente, y que la incorporacién de nue-
vos militantes, especialmente entre los jovenes, es cada vez menor
(Servicio Electoral, 2006).

Cuadro 3
Distribucion porcentual de afiliados por sexo

Partido RN DC PPD  UDI PS PC PRSD PH PRI
Hombres 47,08 5529 5216 39,92 5639 5459 4913 5534 40,03
Mujeres 5292 44,71 4784 60,08 4361 4541 5087 44,66 59,97

Por otro lado, un analisis de los porcentajes de afiliados diferen-
ciados por sexo, arroja una sobrerrepresentacion de los afiliados mu-
jeres en los partidos de centroderecha, mientras que la tendencia se
invierte notoriamente en los partidos de izquierda o centroizquierda,
donde el predominio masculino en las filas de afiliados se expresa
con mas claridad.”

No obstante la alta presencia femenina en las afiliaciones, ello no
se expresa en términos equivalentes en los cargos de eleccion popu-
lar a nivel parlamentario. Asi, en el periodo legislativo 2006-2010 de
la Camara de Diputados, de 120 miembros han sido electas como
diputadas sélo 18 mujeres.

La organizacion interna de los partidos politicos

La Locpp regula la organizacion interna de los partidos politicos
unicamente en lo relativo a las estructuras nacionales y regionales,
no comprendiendo las distritales y comunales. Ello se explica porque
al elaborarse esta ley no estaban todavia determinados los distritos
electorales, por lo que el Tribunal Constitucional objet6 exigir es-
tructuras a este nivel.” Ademds, al momento de elaborarse la Locpp

27. No se considera en esta afirmacién al Partido Regionalista de los
Independientes (Servicio Electoral, 2006).
28. STC 43/67 y ss.
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no existian estructuras comunales electas por sufragio universal, por
lo que no se previo la participacion de los partidos en este nivel.

Cada partido politico tiene libertad para organizar su funciona-
miento interno, siempre y cuando se ajuste a los principios y normas
que establecen la Constitucion y las leyes y, en especial, la Locpp.
En este entendido, el Tribunal Constitucional determiné que la ley
debe respetar la libertad de los afiliados de un partido politico de
darse la organizacion interna que acuerden. Agreg6 que dicha liber-
tad conlleva, eso si, respetar la prescripcion constitucional que exige
una efectiva democracia interna.” En consideracion a ello, la Locpp
establece el marco normativo general, pero sin entrar a regular de
manera pormenorizada el tema.

El término efectiva democracia interna no implica aplicar el mis-
mo concepto de democracia a nivel estatal, principalmente debido
a que ambos universos funcionan en base a parametros distintos.
Baste citar que el rol de oposicion en la democracia a nivel estatal
es diverso del que puede detentar al interior de un partido politico.
Mientras que en un Estado es conveniente una amplia diversidad de
pensamiento, materializada en una oposiciéon que constituya una al-
ternativa distinta de la corriente gobernante, la prioridad al interior
de un partido es la cohesion y la unidad de opiniones en plantea-
mientos al menos basicos (Ribera, 1989: 338)

Larocpp precisa en su articulo 23 que los partidos politicos debe-
ran contar al menos con una Directiva Central, un Consejo General,
Consejos Regionales y un Tribunal Supremo, debiendo los érganos
electivos de los érganos sefalados, salvo el Tribunal Supremo, re-
novarse cuando menos cada tres afnos.” En la practica, los partidos
politicos han constituido otros érganos internos, como las Comisiones
Politicas, los Consejos Comunales, los Tribunales Regionales, etcétera.

La ley indica que la Directiva Central debe estar integrada al me-
nos por el presidente, secretario y tesorero, sin embargo los diversos
partidos han incrementado este nimero para facilitar la administra-
cion partidaria mediante la incorporaciéon de mas figuras o tenden-
cias. Ademads, le confiere al presidente la gestién politica del partido
con arreglo a los estatutos, al igual que la representacién judicial y
extrajudicial del mismo. Segun el articulo 25 de la Locpp, le corres-
ponde a la Directiva Central dirigir el partido en conformidad con

29. STC 43/47 y ss.
30. La ley no contempla sancién alguna para la contravencion de esta dispo-
sicion.



146 TEODORO RIBERA NEUMANN

sus estatutos, administrar sus bienes y someter a la aprobacién del
Consejo General los reglamentos y programas internos.

La rocpp faculta que los miembros de la Directiva Central pue-
dan ser elegidos por los afiliados o por los miembros del Consejo
General, esto es, mediante una eleccién directa o indirecta, corres-
pondiendo a cada partido la facultad de regular esta materia (articu-
lo 24 Locpp).

El Consejo General, por su parte, estd compuesto por miembros
por derecho propio (senadores y diputados del partido) y por un na-
mero de consejeros elegidos por cada uno de los consejos regionales,
de entre sus respectivos miembros. Debe reunirse a lo menos una vez
al ano (articulo 26 LocPpP). Se trata, como vemos, de un 6rgano en
que concurre la «organica partidista», sin que en su conformacién ni
en su eleccion participen en forma directa los afiliados.

Sus atribuciones relevantes propiamente tales, esto es, aquellas que
resuelve sobre materias trascendentes sin la coparticipacion de otros
o6rganos, se extienden a impartir orientaciones a la Directiva Central
y tomar acuerdos sobre cualquier aspecto respecto a la marcha del
partido; designar a los miembros del Tribunal Supremo y aprobar
o rechazar el balance. Las demas facultades que se consignan en el
articulo 60, inciso segundo, de la LOCPP, requieren necesariamente
la participacion de los Consejos Regionales o bien la ratificacién por
parte de los afiliados, sea en forma previa a su decisiéon o bien para
ser implementadas. Tal es el caso de la atribucién que poseen para
designar o apoyar a los candidatos a senadores y diputados, los que
son propuestos por los Consejos Regionales, por lo que su funcion se
circunscribe a la designacion de un listado preestablecido.?

En otros aspectos, el Consejo General posee la iniciativa para pro-

31. Con el animo de fortalecer a los partidos politicos y su disciplina, la re-
forma electoral de 1958 autorizo las declaraciones de candidaturas inicamente
a las mesas directivas centrales y no a los directorios locales de los partidos
politicos. La Ley 14.852 General de Elecciones indicaba en su articulo 18 que
las declaraciones sélo podian hacerse con las mesas directivas centrales de los
partidos politicos. Cabe tener presente que la Ley de Elecciones habia otorgado
con anterioridad a los directorios de los partidos politicos o a las entidades de
caracter econdmico y social inscritas el registro del Conservador de Registro
Electoral, la facultad de presentar candidatos para las elecciones de diputados
y senadores, las que, sin embargo, no primaban respecto de las declaraciones
efectuadas por las directivas centrales ante el Conservador de Registro Electoral
(articulo 14, letra a, inciso 5). Al respecto, véase Estévez (1949: 161).
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poner acuerdos respecto de asuntos juridico-organizativos (modifi-
caciones a la declaracion de principios y la reforma de estatutos), or-
ganizativo-politicos (disolucion del partido y fusion con otro) y po-
litico-electorales (pactos electorales y proclamacién del candidato a
la presidencia de la Republica), en las cuales requiere necesariamente
de la aprobacion por parte de todos los afiliados para que adquieran
fuerza vinculante. En este caso, la ley no considera un quérum mini-
mo como tampoco minimo un de participacion.

Observando sus funciones principales, se desprende que dicho
6rgano, por su conformacién, numero de integrantes, atribuciones
y periodicidad de sus reuniones, asume la funcién de una asamblea
partidaria. En otras palabras, su capacidad de analisis en profundi-
dad es escasa y las posibilidades de que en las sesiones predominen
los discursos grandilocuentes o los caudillismos se incrementa. El
Consejo General posee pocas facultades para controlar la gestion
de la Directiva Central. El caracter regionalizado de los Consejos
Generales, si bien permite la presencia de delegados de todas las re-
giones, dificulta su citaciéon y funcionamiento, pues sus reuniones
son las mas de las veces escasas y se reducen a sesiones de fines de
semana. A manera de ejemplo, ;como puede un Consejo General
realmente aprobar o rechazar un balance en forma informada? Bien
podria la LocPP considerar una participacion directa de los afiliados
como de los miembros de los Consejos Regionales, de los concejales
y alcaldes que establece la Constitucién, para ampliar la base de re-
presentacion de los partidos politicos. Igualmente podria consagrar
expresamente la facultad del Consejo para autoconvocarse, conjun-
tamente con mayores facultades de control.

La exigencia legal relativa a que los partidos politicos deban crear
Consejos Regionales en cada una de las regiones en que estan consti-
tuidos, y cuyos miembros sean elegidos por los afiliados de la regién
respectiva (articulo 27 de la LocpP), constituye indudablemente un
avance notable en cuanto a la presencia nacional de los partidos po-
liticos, pues éstos se ven en la obligacién de conformar instancias
de participacidn regional, reales o formales, para cumplir con los
requisitos legales. Ello no garantiza necesariamente la democracia
interna, ni tampoco una participacién extensiva de los afiliados en
las decisiones de importancia del partido, pero al menos obliga a
integrar a mas personas en la administracion y toma de decisiones
partidarias.

La Locpp exige igualmente que los partidos politicos deban con-
tar con un Tribunal Supremo, el que debe ser elegido por el Consejo
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General. Dichos 6rganos han cumplido un papel ordenador de la
vida partidista, habiendo sido de suma importancia al reinicio de la
vida partidista, en el aflo 1988, para controlar los conatos y actos de
insubordinacion internos, fruto de los caudillismos imperantes.*?

Una vez revisada la organizacion interna de los partidos, cabe pre-
guntarse si en la practica existe al interior de los partidos politicos una
efectiva democracia interna, tal como lo demanda la Constitucion,
esto es, un sistema de gobierno que garantice el ejercicio real de la
soberania radicada en los afiliados, en términos de las elecciones pe-
riddicas de las autoridades, su subordinacién al estado de derecho
partidista, la existencia de tribunales partidistas independientes y el
resguardo pleno de los derechos partidistas y fundamentales.

En términos generales debemos responder afirmativamente esta pre-
gunta, especialmente si consideramos el cumplimiento individual y for-
mal de cada uno de los elementos que antes consideramos, lo que cons-
tituye, en si, un notable avance a la situacion existente antes de 1973.

Sin embargo, la vida intrapartidista es en general escasa, tanto
porque la actividad politica ha perdido crédito ante los ojos de los
ciudadanos, como porque el peso e influencia de los afiliados no in-
cide determinantemente en las decisiones mas trascendentales de
los partidos politicos, como lo es la seleccion y designacion de los
diputados y senadores, las proposiciones que se formulan para asu-
mir funciones en la administracion publica, las precisiones valoricas,
etcétera. Mds bien existe una marcada tendencia a la autogeneracion
de las autoridades, especialmente a nivel de cargos electorales y para
funciones politicas estatales, lo que inhibe la adecuada vida interna
y el enriquecimiento del partido mismo a través de ideas renovadas
y miembros nuevos. La discusién interna, libre e informada, se ve
comprometida por la apatia de los afiliados y el desconocimiento de
sus derechos como militantes.

Lo anterior se ve demostrado por la menguada participacion de
los propios afiliados en los procesos de votacion internos, sea para la
toma de decisiones tan variadas, como la proposicion de personeros

32. El Tribunal Calificador de Elecciones sefiald, en su sentencia de 21 de
septiembre de 1988, que sélo tenia competencia para fallar las reclamaciones
que tuvieran relacion con la generacién defectuosa del Tribunal Supremo de un
partido, pero no asi para resolver las cuestiones de competencia que se suscita-
ren entre autoridades de un partido politico, las que debian ser resueltas por el
Tribunal Supremo y no por el Director del Servicio Electoral. Véase Repertorio
Legislacion y Jurisprudencia, tomo 85, seccion 62, pagina 135.
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para una eleccion de diputados, o en general de cualquier resolu-
cion de relevancia para el futuro del partido. Cabe considerar que un
acuerdo politico adoptado sin considerar a la mayoria de los afiliados
influye en el funcionamiento del sistema politico, desfigurando la vo-
luntad popular.

En este sentido, se podrian considerar modificaciones legales que
aseguren una mayor participacion de los afiliados en la toma de de-
cisiones internas del partido, especialmente en lo que se refiere a la
seleccion de candidaturas a nivel municipal o regional, introducien-
do el sistema de primarias para tales efectos; pero siempre teniendo
a la vista el riesgo que ello conlleva para la movilidad y rapidez en
la toma de decisiones al interior de los partidos. Lo anterior impli-
ca que la norma que se cree a este respecto debera conciliar la real
representatividad de la voluntad de los afiliados con la cautela de la
adecuada celeridad en la toma de decisiones de importancia al inte-
rior de los partidos politicos.

Cabriaigualmente la consideracion de una reformalegal orientada
a que la presentacion de las candidaturas a nivel comunal y regional
sea una materia resuelta por los Consejos Comunales o Regionales,
pero no necesariamente por las Directivas Centrales u organismos
superiores del partido, considerando igualmente instancias de coor-
dinacién a nivel nacional para facilitar las alianzas electorales.

Como corolario podemos afirmar que si bien la ley concibe la
participacion directa de los afiliados en la diversas etapas de la vida
partidista, ésta, en la practica, tiene una baja incidencia en la toma
de decisiones de real importancia, salvo que los estatutos internos
contemplen una mayor participacion para resolver designaciones a
los cargos parlamentarios o promuevan la integracién a través de co-
mités técnicos u otras instancias.

El financiamiento de los partidos politicos

El financiamiento de los partidos politicos, y las relaciones espurias
que de ello pueden derivarse, ha sido un tema reiterado y de alta
preocupacion durante los ultimos afnos.* Ello, pues la forma como
se financian los partidos politicos puede generar situaciones de de-
pendencia de los donantes, incidiendo en sus decisiones y su orga-

33. Considérese en este sentido el importante estudio y aporte efectuado por
el Centro de Estudios Publicos mediante la publicacién Reforma del Estado,
Volumen I: Financiamiento Politico.
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nizacion. Ciertamente, el objetivo del financiamiento de los partidos
politicos es permitir el desarrollo de sus funciones constitucionales y
legales, evitando al mismo tiempo la influencia de organismos exter-
nos en su actuar, asi como la generacion de espacios que permitan o
faciliten la corrupcién.*

La Constitucion precisa que las fuentes de financiamiento de los
partidos politicos no podran provenir de dineros, bienes, donacio-
nes, aportes ni créditos de origen extranjero, debiendo su contabi-
lidad ser publica (articulo 19, num. 15, inciso 5). Esta disposicion,
reiterada en forma mas escueta en la ley, estd fuertemente influencia-
da por las sospechas de actividades de financiamiento que impulsa-
ban las grandes potencias durante la Guerra Fria, de las cuales Chile
no estuvo ajeno. Su objeto es que los partidos politicos, que tienen
una relevancia en la seleccion y eleccion de las autoridades publicas,
ejerzan dicha funcidn sin depender de recursos externos que puedan
condicionar sus decisiones.

La Locpp precisa en su articulo 33 y siguientes las fuentes de fi-
nanciamiento de los partidos politicos, disponiendo que estan cons-
tituidas por las cotizaciones ordinarias y extraordinarias de sus afilia-
dos, por las donaciones,” asignaciones testamentarias que se hagan a
su favor y por los frutos y productos de sus bienes propios.*

Aun cuando la ley menciona tnicamente fuentes financieras de
origen privado, la propia ley establece exenciones de impuestos res-

34. La Ley 18.575 Organica Constitucional de Bases Generales de la
Administracion del Estado, fue modificada al incorporarsele la declaracion de
patrimonio como deber de las autoridades, indicado en el articulo 57 de la
misma. Esta obligacion afecta entre otros a los alcaldes, concejales y consejeros
regionales. Por su parte, la Ley 18.918 Organica Constitucional del Congreso
Nacional incorpor6 un articulo 5, letra d, que establece que los diputados y
senadores deberdn efectuar una declaracién jurada de patrimonio.

35. El proyecto de Locpp limitaba en el articulo 33 las donaciones a los par-
tidos politicos unicamente a favor de las personas naturales, materia que fue
declarada inconstitucional, y se consider6 que las personas juridicas también
podian efectuar donaciones a los mismos (STC 43/43 al 46).

36. Como sefiala Gutenberg Martinez, ex Presidente del Partido Democrata
Cristiano, «en lo concreto, es muy dificil que los partidos en su estructura mo-
derna puedan enfrentar sus gastos de financiamiento y electorales con la sola
cotizacion de sus adherentes. Eso lleva a que busquen en formas de financia-
miento alternativo, generalmente no conocido por el publico, que puede pro-
veer del mundo privado (particular y empresarial), de fuentes extranjeras o
incluso del sector publico» (Martinez, 1997: 5).
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pecto de los documentos y actuaciones a que den lugar los tramites
exigidos por la ley, como al igual en caso de las cotizaciones, dona-
ciones y asignaciones testamentarias que se les hagan hasta un mon-
to de 30 unidades tributarias (articulo 36 de la Locpp).”

Sin embargo, existen disposiciones legales diversas que contemplan
aportes a los partidos politicos, algunos de terceros y otros de fondos
publicos, que indirectamente facilitan el actuar de los partidos politicos.

Tal es el caso de las franjas televisivas previas a las campanas elec-
torales presidenciales y parlamentarias y a los plebiscitos nacionales,
que permiten a los partidos, de acuerdo con el articulo 31 de la Ley
Organica Constitucional sobre Votaciones Populares y Escrutinios,
acceder a la television de sefial abierta sin costo alguno.

Igualmente, la Ley 19.884 de Transparencia y Control del Gasto
Electoral otorga un marco de igualdad minima al financiamiento
electoral de los partidos politicos, estableciendo limites al mismo,
disponiendo ademads una serie de normas encaminadas a robustecer
la publicidad del gasto. En este sentido, se pueden diferenciar en dos
las vertientes de financiamiento electoral de los partidos: una priva-
da, que involucra aportes an6nimos, reservados o publicos, cada uno
con sus limites legales. Otra publica, que se subdivide a su vez en
dos rubros: el primero constituido por la devolucion de gastos elec-
torales a los candidatos una vez finalizado el proceso electoral, y el
segundo materializado en la consagracién legal de la posibilidad de
realizar donaciones a los candidatos y partidos, sujeto esto tltimo a
beneficios tributarios. Ello, por cuanto algunos partidos administran
y gestionan parte de la publicidad politica, percibiendo como contra-
partida una parte de los dineros de apoyo a las campanas electorales.
Igual situacién se manifiesta cuando se trata de las donaciones de
dineros para fines electorales.

No obstante que la Constitucion exige que la contabilidad de los
partidos politicos deba ser publica, el financiamiento partidista sigue
siendo un drea gris, de dificil acceso, pues no es confiable la informa-
cién proporcionada al Servicio Electoral; no existen auditorias serias
ni transparencia al respecto, y los Consejos Generales de los partidos
politicos ejercen una atribucién mas bien simbolica al aprobar o re-
chazarles los balances.

Los articulos 34 y 35 de la LoCcPP procuran transparentar las fi-
nanzas partidistas, exigiendo llevar libros contables, conservar la do-
cumentacion de respaldo, asi como practicar un balance anual para

37. Esto es aproximadamente $ 990.000 0 US$ 1.900.
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remitir al Director del Servicio Electoral. Este Servicio ha procurado
establecer normas contables para los partidos politicos,*® recogiendo
la experiencia acumulada y los acuerdos del Tribunal Calificador de
Elecciones al respecto, como también regulando otras materias vincu-
ladas al tema.

En este ultimo punto se observa que la materia ha sido fuente
de numerosos conflictos y problemas, lo cual se expresa a través
de las distintas acciones impulsadas ante el Tribunal Calificador de
Elecciones.” Dichas acciones y conflictos versan principalmente en
infracciones a normas relativas a la contabilidad de los partidos poli-
ticos, especialmente durante los procedimientos de inspeccion de sus
libros de contabilidad que realiza anualmente el Director del Servicio
Electoral, tal como lo ordena el articulo 34 de la Locpp.

A pesar de que la ley actualmente le confiere al Servicio Electoral
la atribucidn para revisar e inspeccionar, al menos una vez al afo, los
libros y documentacion anexa, el Servicio no ha hecho uso de esta
atribucidn, sea por falta de personal o financiamiento suficiente para
ello, o bien por no considerarlo necesario.

En esta materia, seria conveniente exigir que la contabilidad de
los partidos politicos y los balances presentados al Servicio Electoral
se sometieran a las normas contables generalmente aceptadas, que
el propio Servicio pudiera solicitar balances auditados por empresas
acreditadas ante organismos oficiales, al igual que realizar auditorias
selectivas si las considerara necesarias.

La fusion de los partidos politicos

La fusion de partidos, regulada en los articulos 37 y siguientes de
la Locpp, ha sido un instrumento recurrente utilizado por aquellas
agrupaciones politicas en riesgo de disolucidén.

Es asi como desde el ano 1988 al aflo 2006 se han producido 20
fusiones, las que han tenido lugar inmediatamente después de las
elecciones de diputados. Ello, pues la principal causa que las ha im-
pulsado ha sido el no alcanzar el 5% de los sufragios validamente
emitidos en una elecciéon de diputados, en a lo menos ocho regiones

38. Resolucién nim. 2.094 de fecha 30 de diciembre de 2004.

39. A guisa de ejemplo, podemos citar los Roles 2-91, 3-91, 2-94 y muy espe-
cialmente las sucesivas denuncias por infraccién a normas relativas a la conta-
bilidad de los partidos politicos a que ha sido sujeto el Partido Socialista por
parte del Servicio Electoral, roles 05-97, 39-97 y 23-98.
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o en cada una de a lo menos tres Regiones contiguas, en su caso (ar-
ticulo 42, nim. 2, de la Locpp). En dicho caso, el partido opta por
disolverse utilizando el mecanismo contemplado en la causal num. 3
del mismo articulo, esto es, por fusién con otro partido, prorrogando
en la practica su existencia.

El proceso de fusion de los partidos politicos demanda la apro-
bacion previa del Consejo General de los respectivos partidos, luego
de lo cual la Directiva Central queda facultada para acordarla (arti-
culo 38 Locpp). Esta situacién ha traido como consecuencia que las
fusiones sean decisiones tomadas en la cipula partidista, totalmen-
te ausente de la voluntad de los afiliados, los que son virtualmente
«endosados» a otras agrupaciones, sin su consentimiento y muchas
veces sin su verdadero conocimiento.

Seria conveniente, por ello, que la fusién requiriera previamente
la consulta directa de los afiliados, con al menos un porcentaje mini-
mo de participacién y aprobacion para poderse implementar.

La disolucion de los partidos politicos

El articulo 42 de la LocPp considera siete causales de disolucion de
un partido politico, siendo tales:

o Poracuerdo delos afiliados, a proposicién del Consejo General,
de conformidad con el articulo 29.

» Por no alcanzar el cinco por ciento de los sufragios validamen-
te emitidos en una eleccion de diputados, en cada una de a lo
menos ocho regiones o en cada una de a lo menos tres regiones
contiguas, en su caso.*’ Esta causal fue objeto de una modifica-

40. En el ano 2002, el Servicio Electoral canceld la inscripcion a tres partidos
politicos por no alcanzar los porcentajes legales que se establecen en el articulo
42, nimero 2. Uno de ellos apel6 a esta resolucion ante el Tribunal Calificador
de Elecciones, alegando que dado que las candidaturas del partido habian sido
retiradas de la eleccidn, redundando en la no participacion de candidatos del
partido en cuestion durante la eleccion parlamentaria del 16 de diciembre de
2001, no podia canceldrsele la inscripcién por no haber obtenido el 5% de los
sufragios validamente emitidos. Estando en dicha situacion, no podia tomarse
tal escrutinio como base para el cdlculo de la causal del 42, num. 2, debido a
que no se encontraban en el supuesto de la norma enunciado en el articulo
antedicho. Este argumento se veia complementado con la interpretaciéon que
se le hacia del articulo 2, inciso 1, especialmente en cuanto a la expresion «po-
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cidén en el afio 1997, con el objeto de mantener subsistente un
partido politico que eligiere al menos cuatro parlamentarios,
sean diputados o senadores, teniendo especialmente en vista la
situacién del Partido Radical Socialdemécrata.*!

« Por fusién con otro partido.

 Por haber disminuido el total de sus afiliados a una cifra infe-
rior al cincuenta por ciento del nimero exigido por la ley para
su constitucidn, en cada una de a lo menos ocho regiones o en
cada una de a lo menos tres regiones contiguas, en su caso. La
reforma del aflo 1977 moriger¢ esta causal de disolucién, toda
vez que establecié que si un partido politico incurriese en esta
causal en una o mas regiones, pero mantuviere el minimo de
ellas exigido por la ley, conservaria su calidad de tal, pero no
podria desarrollar las actividades sefialadas en el inciso pri-
mero del articulo 2 en aquellas donde su nimero de afiliados
hubiere disminuido en mds de un 50%.

« Por no haber constituido, dentro del plazo de seis meses con-
tado desde la inscripcién del partido, los organismos internos
que se sefialan en los articulos 24, 26, 27 y 28 de la Locpp.

» Enlos casos previstos en los articulos 47 y 50, inciso segundo,
dela rLocpr.

« Por sentencia del Tribunal Constitucional que declare incons-
titucional al partido politico.

La vida de un partido politico culmina con la cancelacién de
su inscripcion en el Registro de Partidos Politicos, efectuada por
el Director del Servicio Electoral, de la cual cabe recurrir ante el
Tribunal Calificador de Elecciones, dada la relevancia que implica
tal decision.

drdn participar de los procesos electorales», lo cual indica que la facultad que
tienen los partidos de participar en procesos de eleccion popular era sélo eso,
una facultad discrecional del partido. En definitiva, el Tribunal Calificador de
Elecciones, en su sentencia rol num. 2 de 2002, estuvo por no acoger las alega-
ciones del actor, lo cual confirma la postura del Servicio Electoral en cuanto a
que no obstante un partido no participe en un proceso eleccionario, de todas
maneras se encuentra afecto a disposiciones como las que establece el articulo
42 dela Locpr.
41.Ley 19.527 del 31 de octubre de 1997.
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Cuadro 3
Causales de disolucion de los partidos politicos plenamente constituidos

. o Numeros de veces

Causales de disolucion .
aplicada

Articulo 42, num. 1, LocPp (Por acuerdo de los afiliados) 0
Articulo 42, nim. 2, LocPp (Por no alcanzar el 5 %) 10
Articulo 42, niim. 3, LocPP (Por fusién con otro partido) 20
Articulo 42, nim. 4, LocPp (Por haber disminuido el total de sus afiliados a una 0
cifra inferior al 50% del nimero exigido por la ley para su constitucion)
Articulo 42, nim. 5, LocPP (Por no constituir, dentro del plazo de 6 meses 1
contados desde la inscripcion del partido, los organismos internos requeridos)
Articulo 42, nim. 6, LOcPP (Por infraccion a la LOCPP en lo dispuesto en sus arts. 0
47y 50, inciso 2)
Articulo 42, nim. 7, LocPP (Por inconstitucionalidad declarada por el Tribunal 0
Constitucional).

* Tal fue el caso de la Socialdemocracia Chilena en el afio 1988.

CONCLUSIONES

La Locpp ha logrado en sus 20 afos de vigencia institucionalizar en
grado importante la actividad partidista y ha contribuido igualmen-
te a cimentar estas instituciones sobre normas claras y estables, con
organizaciones extendidas a nivel nacional, estructuras corporativas
reales y otras instancias que incrementan la participacion, en directo
contraste con la realidad de fines de los afos setenta del siglo pasado.
La ley ha constituido, asi, un avance sustancial para democratizar
las organizaciones politicas, pero bajo circunstancia alguna garantiza
per se una efectiva democracia interna.

En efecto, la estructura que avala la participacion de los integran-
tes del propio partido en la toma de las decisiones de importancia se
ha visto disminuida en beneficio del establecimiento de un nucleo
gobernante en su seno, sea por dindmicas de poder o por la ausen-
cia de adecuados contrapesos. Ejemplo de semejantes situaciones
lo constituye la atribucién de los Consejos Generales en orden a
aprobar los candidatos a senadores y diputados propuestos por los
Consejos Regionales, que ha ido adoptando un caracter mas formal,
al entregarse dichas atribuciones a Comités Electorales, los que efec-
tivamente realizan la seleccién de los candidatos. El Consejo, que
debia asumir una postura proactiva al respecto, se ve relegado a un
papel meramente ratificador.

En este mismo sentido, cabe preguntarse si es posible lograr mas
transparencia y participacion en estructuras de por si oligarquicas,
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pero que juegan un rol determinante en el régimen politico demo-
cratico. En otras palabras, como modificar las estructuras y culturas
organizativas que hoy parecieran no representar adecuadamente el
sentir ciudadano, considerando los bajos niveles de reconocimiento
y adhesién que conquistan estas entidades, y el hecho que siendo la
sociedad mas abierta y menos dependiente del Estado, los partidos
politicos han perdido importancia y capacidad de representar una
sociedad mas diversa y compleja.

Una accion orientada a tal propdsito es el andlisis de las actuales
regulaciones legales y estatutarias de los partidos politicos, y buscar
generar mas instancias de participacion directa de los afiliados, es-
pecialmente en la seleccidn y designacion de los candidatos a cargos
de eleccién popular, como al igual demandar mas transparencia en la
gestion y administracion de los partidos y de los fondos partidistas.

Asimismo, urge integrar legalmente la representacion comunal y
distrital a las estructuras partidistas, inexistentes a la fecha de ela-
boracion de la Locpp, y en cuanto a algunas materias de la Directiva
Central, descentralizar la toma de decisiones a instancias regionales
o comunales.

Conveniente serfa, igualmente, consagrar sanciones drasticas
para la falsedad en las rendiciones de cuentas, las violacion de los
limites de gasto, la entrega o recepcién de contribuciones no autori-
zadas a campaias, como al igual tecnificar la entrega de informacién
financiera de los partidos, considerando la posibilidad de empresas
auditoras calificadas que verifiquen dichos antecedentes. Ello, pues
en la actualidad infringir la ley sobre financiamiento y transparencia
del gasto electoral resulta, a la larga intrascendente, pues los infrac-
tores conservan los cargos publicos y las sanciones son menores o en
la practica inexistente.

Que duda cabe, el desprestigio de la politica es impulsado por
el desprestigio de algunos politicos y de los partidos politicos, pero
igualmente va acompanado por la superficialidad en el contenido y
en el ambito de decision de la politica, pues en una sociedad de ma-
sas los discursos sesudos y profundos dejan el paso a las frases cortas
y a las ideas impactantes, a las acciones televisivas propias de actores,
etcétera.

Habiendo el Estado disminuido su importancia, las personas son
mas libres e independientes para decidir por si solas sobre sus vidas.
Con todo, siendo los partidos entidades relevantes para aglutinar las
voluntades ciudadanas, procurar su buen funcionamiento es de suyo
importante para la subsistencia del régimen democratico de gobier-
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no, y evitar el surgimiento de caudillismos que terminen finalmente
destruyendo la estructura constitucional imperante.
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REGULA(;ION ]URfDICA DE LOS PARTIDOS
POLITICOS EN AMERICA LATINA.
LECTURA REGIONAL COMPARADA!

=
DANIEL ZOVATTO
IDEA INTERNACIONAL

INTRODUCCION

En nuestros dias, resulta imposible hablar de democracia sin referir-
nos a los partidos politicos, pues éstos se han constituido en los prin-
cipales articuladores y aglutinadores de los intereses de la sociedad.
Desempenan un papel fundamental en la funcién de la representa-
cidn, la agregacién y la canalizacion de los intereses de la ciudadania.
Es innegable su importancia cada vez mayor para las funciones de
gobierno, como también lo es la crisis de legitimidad que atraviesan.

En efecto, después de haber sido ‘satanizados’ desde sus origenes,
o relativizada su importancia, los partidos politicos fueron ocupan-
do un lugar cada vez mas central en los sistemas politicos moder-
nos; tanto que se ha hecho dificil imaginar como podria desarrollar-
se la politica en los estados contemporaneos sin la presencia de los
partidos (Abal y Sudrez Cao, 2002: 33). Es por ello que se habla de la
democracia de partidos. Como bien sefialan Morodo y Murillo de la
Cueva, «la democracia representativa liberal queda, de esta manera,
definida como democracia de partidos. De considerar a los partidos
como definidores negativos del ‘buen gobierno, se pasa a la convic-
cidén, basada en la practica, de que no hay democracia pluralista si
no hay partidos politicos» (2001: 17).

1. Este articulo es un extracto del originalmente publicado en Daniel Zovatto
(coord), Regulacion juridica de los partidos politicos en América Latina, México,
IDEA-UNAM, 2006. La lectura regional comparada se ha realizado con base en
los estudios nacionales contenidos en la publicacién mencionada. El autor
agradece a Ileana Aguilar, Gonzalo Brenes y Steffan Gémez por su invaluable
ayuda en la elaboracion de este articulo.
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Hans Kelsen, uno de los principales teéricos de la democracia de
los partidos, afirmé que «sélo por ilusion o hipocresia se puede sos-
tener que la democracia es posible sin partidos politicos» (1975: 37).
Asimismo, Dahl otorga a éstos un lugar privilegiado cuando indica
que a través de ellos se expresa la funcion de la representacion, opo-
sicion y rivalidad pacifica que hacen funcionar a un régimen demo-
cratico (1966: 9). Sartori, por su parte, también sefiala que los parti-
dos han encontrado su razén de ser fundamental y su papel irrem-
plazable en el desempefio del gobierno representativo, y que se han
convertido en medios de expresion en el proceso de democratizacion
de la politica (2000: 55).

Como vemos, la mayoria de los estudiosos coinciden en que los
partidos han llegado para quedarse y que son parte integral de la de-
mocracia.” Es por ello que regular su funcionamiento se ha converti-
do en un ejercicio imperativo en la dindmica politica actual, cuando
se busca fortalecer la pluralidad, la representatividad y atender las
demandas de una ciudadania cada vez mas critica y exigente.’?

2. Sin embargo, no todos son tan optimistas respecto de su futuro. Por ejem-
plo, Fernando Henrique Cardoso sefiala: «Suele darse por sentado que los par-
tidos son cruciales para la vida politica moderna. Constituyen la base del sis-
tema democratico representativo desde finales del siglo x1x. Sin embargo, sus
perspectivas en las grandes democracias de hoy no son halagiienas. Es mas, es
posible que esas poderosas maquinas politicas desaparezcan pronto». Y con-
cluye: «se encuentran en una coyuntura critica: tienen que transformarse o se
volveran irrelevantes. Para sobrevivir, deben elaborar agendas flexibles que no
dependan de las tradicionales divisiones ideoldgicas y de clase. Necesitaran
volver a capturar la imaginacién del publico. Y tendran que aceptar que otros
también merecen un sitio en la mesa politica» (Cardoso, 2005).

3. De acuerdo con Diamond y Gunther (2001: x111), la literatura sobre parti-
dos politicos es voluminosa. Una investigacion sobre este tema desde 1945 ala
fecha, ha encontrado aproximadamente 11.500 articulos, monografias y libros
publicados que tratan el tema de los partidos politicos o del sistema de partidos
solamente para el caso europeo. Por su parte, Francisco de Andrea Sanchez
(2002: 188-189) sefiala que los primeros trabajos serios y profundos sobre
los partidos politicos contemporaneos fueron los ya célebres de Ostrogorski,
Vilfredo Pareto, Gaetano Mosca y Roberto Michels, que aparecieron a prin-
cipios del siglo xx y que se ocuparon principalmente de las tendencias oligar-
quicas de los partidos politicos. A los estudios cldsicos se unieron, a partir de
la década de 1940, los trabajos de Schumpeter, Schattschneider, Duverger, La
Palombara, Sartori, Lijphart y Taagepera, entre otros. Por su parte, la literatura
sobre partidos politicos en América Latina también ha ido creciendo de mane-
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IMPORTANCIA DE LA REGULACION JURIDICA
DE LOS PARTIDOS POLITICOS

La regulacion legal de los partidos politicos determina los marcos
juridicos dentro de los cuales se desenvuelven estas agrupaciones,
las normas que rigen su formacién, organizacién y financiamien-
to, sus facultades y limites, sus derechos y deberes, lo mismo que su
estructura y sus principios de organizaciéon. En suma, determina los
ambitos de accidn, prerrogativas y limitaciones que rodean el accio-
nar de los partidos politicos; es por ello que las dimensiones de esta
regulacion han sido objeto de acalorados debates.*

En el mundo en general, y en América Latina en particular, la re-
gulacion juridica de los partidos es un tema de reciente aparicion en
el ambito de los estudios juridicos, debido a multiples razones tedri-
cas, estructurales e, incluso, de «rechazo profesional» de los constitu-
cionalistas de antafio hacia la figura de los partidos politicos (Andrea
Sanchez, 2002: 25-26). Esta aversion inicial de los juristas y los le-
gisladores hacia los partidos fue justamente una de las razones que
propicié que éste fuese un tema estudiado en un principio sdlo por
la sociologia politica y mas tarde por la ciencia politica. Como bien
expresa Pedro de Vega: «constituyendo los partidos uno de los datos
mas sobresalientes de la vida politica en toda Europa, desde por lo
menos la segunda mitad del siglo x1x, es lo cierto que su existencia
fue sistematicamente ignorada por el derecho» (1977: 21).°

Sobre el tema de la regulacion juridica hay posturas divergentes.
Fundamentalmente, existen dos grandes corrientes antagénicas. Una
considera que el derecho no debe intentar regular detalladamente
la vida de los partidos politicos, pues el tema rebasa el campo de lo
juridico. Para este sector de la doctrina, la legislacién no debe ex-
tralimitarse, es decir, no ir mas alla de asentar o sefialar normas de

ra importante en los ultimos afos, sobre todo en las tltimas dos décadas en el
marco de la tercera ola democratica.

4. Segun Francisco de Andrea Sanchez, la reglamentacion legal de los parti-
dos debe abarcar un minimo de temas generales, como son: el concepto juri-
dico de lo que es un partido politico, sus funciones —como grupo electoral y
como grupo parlamentario—, su naturaleza juridica, su constitucion, registro,
organizacion interna, sus derechos y obligaciones, su régimen patrimonial, su
financiamiento, su funcionamiento de acuerdo con el sistema electoral y el ac-
ceso y administracion de la justicia electoral (2002: 324).

5. Citado en Andrea Sdnchez, 2002: 187.
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caracter general que permitan a los partidos politicos adquirir una
estructura uniforme, y que, ademas de esto, el legislador no debe en-
trar en detalles.®

La otra corriente es encabezada por quienes opinan que esas dis-
posiciones deben rebasar lo meramente estructural y, antes bien,
deben entrar al detalle en la busqueda de precisién y no quedarse
en aspectos meramente conceptuales. El argumento que valida esta
posicion es que técnicamente es mas adecuado regularlos en el ma-
ximo nivel juridico, como una garantia eficaz para el asentamiento
y buen funcionamiento del sistema democratico (Morodo y Murillo
de la Cueva, 2001: 35). Encontramos las mismas posiciones cuando
se discute sobre las normas que aparecen en la Constitucion: la tesis
maximalista se refiere a la necesidad de una normativa detallada e
integral en el ambito constitucional, y la minimalista aboga por dis-
posiciones generales que dejen a la legislacion secundaria la tarea de
regular aspectos mas especificos.

Aparte de las tesis que acabamos de mencionar, a nuestro juicio
hay dos factores importantes que trascienden la simple extensién
de la legislacién. El primero se refiere a los limites que el Estado
debe observar con respecto a la regulacion juridica de los partidos
politicos, y plantea el reto de «racionalizar efectivamente esta par-
cela de la realidad politica, introduciendo en ella los parametros del
estado de derecho, y respetar la libertad de actuacion de los parti-
dos» (Morodo y Murillo de la Cueva, 2001: 58). El segundo factor
se refiere a la necesidad de que haya coherencia entre la ideologia
democratica que se sustenta en nuestras sociedades (y que esta plas-
mada en la Constitucion) y la organizacion y funcionamiento de los
partidos.

De ahi la importancia de establecer normas que ayuden a los par-
tidos a convertirse en instituciones politicamente relevantes, con de-
mocracia interna y con reglas claras que favorezcan la equidad, la
competencia libre, la representacion y la mediacion entre ellos y la
sociedad.

6. Véase sobre este tema Garcia Laguardia, 1986, y Sabsay, 1989, citados en
Bendel, 1998: 386.
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LA CONSTITUCIONALIZACION DE LOS PARTIDOS POLITICOS
EN AMERICA LATINA

Los partidos politicos, presentes en varios paises de América Latina
desde los albores de la Independencia, han ido evolucionando a lo
largo de ya casi dos siglos de activa vida publica, siguiendo diferen-
tes patrones y ajustandose al contexto politico en que se han visto
insertos.”

En su proceso de constitucionalizacién, América Latina ha obser-
vado las mismas etapas que los estados europeos. Garcia Laguardia
habla de la existencia de tres fases: en la primera, similar a la de los
clasicos liberales europeos y estadounidenses, se observé una rigida
oposicidén al reconocimiento de la existencia de los partidos, basada
en la desconfianza hacia los grupos intermedios entre el Estado y la
ciudadania. Después, con motivo de la ampliacion de los derechos
que recogieron las constituciones liberales de la segunda mitad del
siglo XX, se inaugurd la segunda fase, en la que se incorpor6 el de-
recho de asociacién con fines politicos. En la tercera etapa se dio la
regulacion legal y constitucional de los partidos (Garcia Laguardia,
2003: 256-257).

Sin perjuicio de ello, un analisis mds desagregado, de cardcter
comparado, permite identificar tres etapas:

a. La primera, que podriamos denominar de regulacién tempra-
na, desde la segunda mitad del siglo x1x hasta finales del siglo
xX, donde la regulacién juridica se da mas bien en el ambito
de leyes electorales, con dos excepciones: Uruguay en 1934
y Republica Dominicana en 1942, paises que en esas fechas
constitucionalizaron a los partidos politicos.

b. Lasegunda etapa se caracteriza por el proceso de incorporacion
o ingreso constitucional de los partidos politicos en América
Latina. Abarca desde la Segunda Guerra Mundial hasta 1978,
con la llegada de la tercera ola democratica. En esta fase se
produce la incorporacién constitucional en 12 paises.

c. La tercera se inicia a partir de 1978. En ella se da un proceso
muy rico de reformas constitucionales, promulgacién de leyes
electorales y, en algunos paises, la adopcion de leyes de parti-
dos politicos, que tienen como consecuencia una regulaciéon

7. Véase al respecto Alcantara, 2004a: 73-123.
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mas detallada de estas instituciones. En este periodo se produ-
ce la incorporacion constitucional de los partidos politicos en
cuatro paises y la adopcidn de leyes especificas en otros seis.

El proceso evoluciond con diversa magnitud en los paises de la
region. En algunos se empezé con alusiones breves, mientras que en
otros fue motivo de un tratamiento mas detallado, pero en ambos ca-
sos estas agrupaciones adquirieron rango constitucional. Se trata de
una evolucion progresiva que reconoce la importancia de la presen-
cia de los partidos en la vida de cada Estado y, como onda expansiva,
éstos se van haciendo presentes cada vez en mayor nimero y con
mayor detalle en las constituciones.

Sibien es posible identificar en algunos paises de América Latina
la etapa de oposicion a los partidos politicos,® iniciaremos el ana-
lisis a partir de la etapa de indiferencia, durante la cual se dictaron
leyes para regular las elecciones en distintos niveles, pero sin ha-
ber hecho ninguna referencia a los partidos politicos. Ciertamente,
éstos existen, tienen vida y actividad desde el siglo x1x en varios
paises, pero su presencia en términos juridicos es desdefiada. Este
comportamiento se observa con claridad en Colombia, Ecuador,
Honduras, Nicaragua, Reptblica Dominicana, Paraguay y Uruguay,
entre otros.

En Nicaragua, por ejemplo, ni las constituciones de 1838 y 1858,
ni las normas ordinarias que en esos momentos histéricos regulaban
los asuntos electorales,” contenian la menor referencia a los partidos
politicos.

De manera similar, la primera Constitucion Politica de Republica
Dominicana, adoptada el 16 de noviembre de 1844, consagré un am-
plio listado de derechos, libertades y garantias fundamentales (capi-
tulo 11, titulo 111), entre los cuales se encontraba el derecho a la par-

8. De forma ilustrativa, Augusto Herndndez (Caso nacional, en Zovatto,
2006) sefiala que en Colombia el Libertador Simén Bolivar, ya moribundo, en
su lecho de la quinta de San Pedro Alejandrino en la ciudad de Santa Marta,
manifest6 en diciembre de 1830 que si su muerte contribuia a que cesaran los
partidos y se consolidara la unidn, él descenderia tranquilo al sepulcro.

9. Decreto del 21 de diciembre de 1838, que reglamenta las elecciones de su-
premas autoridades; Decreto del 18 de diciembre de 1851, que reglamenta las
elecciones de diputados a la Asamblea Nacional Constituyente; Ley Electoral
de 30 de agosto de 1858 y su reforma por Decreto del 30 de enero de 1859
(Gabriel Alvarez, caso nacional, en Zovatto, 2006).
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ticipacién politica, pero ningun articulo de este texto fundamental
hizo mencidn especifica de los partidos politicos."

Por su parte, en Uruguay la Constitucion de 1918 presupuso la ac-
tuacion de los partidos, pero sin hacer referencia a ellos. Al respecto
indica Gros Espiell:

La segunda Constitucién uruguaya no podia ya ignorar la existen-
cia de los partidos politicos. Por eso, y aunque no encar¢ directa-
mente la cuestion de su estatuto juridico, incluyé nuevas normas
referentes al ‘voto libre] es decir, las garantias del sufragio y pre-
supuso la actuacion de los partidos politicos en cuanto tales en lo
relativo a la integracion de los 6rganos del Poder Legislativo.'!

En una etapa posterior de reformas constitucionales, varios paises
latinoamericanos empezaron a incluir menciones en términos gene-
rales a los partidos politicos. Asi, en el caso de Nicaragua:

La Constitucion de 1893 que, aunque parece limitar el derecho de
asociacion a finalidades religiosas, morales o cientificas (articulo
52), establece por primera vez el caracter constitutivo de la Ley
Electoral (articulo 155). Esta y otras normas de la época se refie-
ren ya, aunque de manera escueta, a los partidos.'?

En las primeras décadas del siglo xx, en otros paises aparecen
menciones relativas a los partidos politicos en la legislacion: en
Bolivia en el Reglamento Electoral de 1908; en Panama en el Cédigo
Administrativo de 1916; en México en la Ley Electoral de 1916; en
Republica Dominicana en la Ley Electoral de 1923, y en Argentina
en un Decreto Ley emitido en agosto de 1931.

10. Flavio Dario Espinal, Estudio de caso nacional (Reptblica Dominicana)
en Zovatto, 2006..

11. Héctor Gros Espiell, Estudio de caso nacional (Uruguay), en Zovatto,
2006.

12. Gabriel Alvarez (en Zovatto, 2006) explica también que, no obstante ese
avance, luego desaparece la mencién de los partidos politicos en la legislacion
nicaragiiense, como acontece en la Constitucién que sucedi6 a la de 1893, con
fecha de 1905. Esta altima guardé absoluto silencio sobre el derecho de aso-
ciacién y no hacfa referencia alguna respecto a los partidos politicos. De igual
forma, la Ley Electoral del 1 de noviembre de 1910 tampoco hizo mencién a los
partidos. Por tanto, pareceria que hubo una especie de regresion en el tema.
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Mas adelante y de manera progresiva se fueron introduciendo
disposiciones referidas a los partidos politicos hasta completarse la
etapa de su incorporacion constitucional, que en muchos paises de
la regién se vio consolidada y fortalecida con la llegada de la tercera
ola democratica en 1978.

Como se observa en el cuadro 1, la mayoria de los paises latinoa-
mericanos ya habia constitucionalizado a los partidos politicos antes
de la tercera ola, con excepcion de cuatro casos: Pert y Nicaragua
(1979), Colombia (1991) y Argentina (1994).

El primer pais en regular los partidos politicos en el dambito
constitucional fue Uruguay en 1934; seis paises los hicieron en la
década de 1940 (Brasil, Ecuador, Costa Rica, Guatemala, Panama y
Republica Dominicana); dos paises en la década de 1950 (El Salvador
y Honduras); tres paises en la década de 1960 (Bolivia, Paraguay
y Venezuela); y dos paises en la de 1970, antes de 1978 (Chile y
México).

Sin embargo, con la llegada de la tercera ola, la regulacién juri-
dica de los partidos politicos cobré nuevo impulso, que implicé una
regulacion mas detallada. En efecto, el reconocimiento juridico de
los partidos se aceler6 a partir de 1978, cuando se inici6 el proce-
so de abandono de regimenes autoritarios y la transiciéon hacia la
democracia. La mayor parte de estas transiciones tuvo como punto
de partida la celebracion de las llamadas «elecciones de apertura»
que en general fueron catalogadas como libres y limpias, pero que
también pusieron en evidencia la necesidad de realizar profundos
cambios institucionales y politicos dirigidos a superar la exclusion
politica que imperaba hasta ese momento.

Estas necesidades generadas por la transicién dieron origen a una
serie de reformas constitucionales que pretendieron abrir la compe-
tencia partidista, ampliar la participacion y asegurar el pluralismo y
la representacion. Asi, la constitucionalizacién de los partidos en la
region cobr6 nuevo empuje, consoliddndose en los paises en que ya
se habia iniciado y regularizandose en aquellos otros en que atin no
se habia avanzado hacia ese estadio de la regulacion, y ello tanto en
el nivel constitucional como en el de leyes electorales, y en ciertos
paises, en leyes de partidos politicos.

Un dato que hay que destacar es que, durante todo este proceso de
constitucionalizaciéon, muchos paises regularon expresamente con
criterios de exclusion hacia algunas fuerzas partidistas, sobre todo
en razén de su ideologia. Con los argumentos de que los partidos po-
liticos no debian sustentar principios contrarios a los fundamentales
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CUADRO 1
Ingreso constitucional de los partidos politicos en América Latina

Pais Ano de' inc.lflsién en la

Constitucion Politica
Uruguay 1934
Republica Dominicana 1942
Ecuador 1945
Guatemala 1945
Brasil 1946
Panama 1946
Costa Rica 1949
El Salvador 1950
Honduras 1957
Bolivia 1961
Venezuela' 1961
Paraguay 1967
Chile 1970
México 1977
Peru 1979
Nicaragua? 1979
Colombia 1991
Argentina 1994

" De acuerdo con Allan Brewer-Carias (Caso nacional en Zovatto, 2006), si bien es cierto en la
Constitucion de 1961 se establecié por primera vez el derecho politico de los ciudadanos de asociarse en
partidos politicos (art.114) disponiéndose los principios basicos para asegurar su caracter democratico,
debe indicarse que fue en la Constitucion de 1947 en la cual por primera vez se hizo referencia a los
partidos politicos, al regular en su articulo 83, que “la ley reglamentara el principio de la representacion
proporcional de las minorias y propendera a que en los organismos electorales no predomine ningin
partido o agrupacion politica”. En ese sentido, se puede afirmar que en Venezuela se inicia la referencia
constitucional a los partidos en la década de los cuarenta.

2 En sentido estricto, en 1979 no habia Constitucion Politica, sino un Estatuto de Derechos y Garantias de
los nicaragtienses que funcionaba como tal, y cuyo articulo 25 consagraba el derecho a organizar partidos
0 agrupaciones politicas o a formar parte de ellas. Formalmente hablando, la Constitucion que plasma
expresamente tal derecho es la Constitucién Politica de 1987 en su articulo 55.

Fuente: Elaboracion propia con base en los estudios de caso nacionales en Zovatto, 2006.

de la Constitucion Politica, al orden publico o al orden democratico,
paises como Guatemala (1946), Costa Rica (1949), Chile (1980) y
Paraguay (1982), entre otros, excluyeron claramente las posibilida-
des de participacion y representacion de agrupaciones de ideologia
comunista, e incluso, en algunos casos, a los que tuviesen algun nivel
de organizacién internacional.
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Al respecto, Garcia Laguardia ha sefialado que con la creciente
presencia de los partidos en la vida publica se dio un proceso de
control de la actividad partidista cada vez mayor, en orden a la im-
portancia del proceso politico y a la necesidad de controlar su com-
portamiento (Garcia Laguardia, 1986: 24).” Ello desembocé en la
prohibicién de cierto tipo de partidos (comunistas, por ejemplo), lo
que representd una represion ideoldgica. Sin embargo, con la llega-
da de la democracia la mayoria de estas disposiciones desaparecio,
observandose un esfuerzo por garantizar un pluralismo mayor y la
igualdad de oportunidades entre los partidos.

La inclusion de ese tipo de menciones en las constituciones lati-
noamericanas no ha sido ajena a cuestionamientos sobre el control
del Estado respecto del tipo de partidos que pueden existir y si ello
no interfiere con la libertad de pensamiento. Sobre este particular,
hay muchas y variadas opiniones; sin embargo, la mayor parte de los
argumentos a favor de su inclusién indicaba que esas restricciones
eran necesarias y correctas en el entendido de que se enmarcaban en
la l6gica de la proteccion del estado de derecho y la democracia.™*

Por ultimo cabe sefialar que, como resultado de este proceso de
constitucionalizacion, en la actualidad todos los paises de la region
regulan, en menor o mayor grado, el funcionamiento de los partidos
politicos. La identificacién de hasta donde hemos avanzado en este
proceso reformador se describe en lo que sigue en este analisis.

13. Citado en Bendel, 1998: 386.

14. En realidad, la comprension de la necesidad de establecer o no restric-
ciones constitucionales a la existencia de algunos partidos politicos dependerd
mucho de la coyuntura y la experiencia histdorica de cada pais. En ese sentido, es
pertinente la apreciacion de Bidart Campos cuando sefala: «En materia de par-
tidos politicos, el tema de la supremacia adquiere relieve porque se discute si
el Estado puede o no controlar ‘cualitativamente’ la ideologia y el programa de
los partidos politicos para verificar si son o no compatibles con la Constitucion.
Doctrinariamente seria una abdicacion de la doctrina de la supremacia el pos-
tular que los partidos pueden adoptar y practicar ideologias que, en su accion,
transgreden la Constitucion. En la prdctica, si se exime de censura y de control
a las ideologias (aun las discrepantes con aquélla) al amparo de la libertad de
expresion, cabe sostener que reconocer o no a un partido de doctrina y pro-
grama contrarios a la Constitucion es una cuestiéon eminentemente empirica,
y que se debe resolver prudencialmente en cada caso segtin la regla del ‘peligro
real y presente’ que el partido signifique para el sistema politico que se apoya en
la Constitucién» (Bidart Campos, 1988, tomo 1: 87).
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PARTIDOS POLITICOS: CONCEPTO, NATURALEZA JURIDICA
Y FUNCIONES

Su concepto en la constitucion, en la ley y en la jurisprudencia

Multiples han sido los intentos académicos por definir lo que es un
partido politico. La bsqueda de esta definicion ha significado un ver-
dadero dolor de cabeza, a tal punto que el propio Maurice Duverger
(1987) omitid esbozar una definicion de ellos en su obra cldsica sobre
los partidos politicos.

La dificultad para elaborar una definicién surge, entre otras razo-
nes, por la falta de precision lingiiistica y etimoldgica que caracteriza
al vocablo «partido»; por la aversion sentida hacia los partidos du-
rante el siglo xv11r; por la variedad de entidades existentes en todo el
mundo que se autodenominan partidos, y por lo reciente de su apari-
cidn en la escena politico-constitucional (Andrea Sanchez, 2002: 59).

En la actualidad, los partidos se definen fundamentalmente en el
marco del funcionamiento de los sistemas politicos. Como ha sefia-
lado Fernandez Baeza, «practicamente no existen definiciones globa-
les de ellos, sino conceptualizaciones referidas a problemas acotados
(representacion, articulacién de intereses, legitimidad, ideologias,
etcétera)» (2003: 976).

Sin embargo, como marco de referencia, en el cuadro 2 expone-
mos algunas definiciones contemporaneas de lo que es un partido
politico. Si bien no son exhaustivas, ofrecen una idea clara de las
principales funciones que se han adjudicado a estas organizaciones
en las democracias actuales.

Por nuestra parte, compartimos la definiciéon de Sartori, para
quien «un partido es cualquier grupo politico identificable mediante
un membrete oficial que se presenta en las elecciones, y que es capaz
de colocar a través de elecciones (libres o no) a candidatos para los
cargos publicos» (Sartori, 2000: 89).

En el constitucionalismo latinoamericano comparado tampoco
encontramos un concepto univoco de partido politico, sino multi-
ples definiciones. En la mayoria de los casos la definicién se refiere a
su naturaleza juridica (Bolivia, Brasil, Chile, Guatemala, Honduras,
México, Nicaragua, Panamd, Paraguay y Pert). En otros paises, en
cambio, ésta guarda relacion con las funciones de los partidos (repre-
sentacion, participacion politica, formacion de la voluntad popular,
entre otros). En algunas legislaciones también se observa la combi-
nacién de ambos criterios (cuadro 3).
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CUADRO 2
Algunas definiciones académicas de «partido politico»

Autor

Definicion

Carl J. Friedrich

Un partido politico es un grupo de seres humanos que tiene una organizacion
estable con el objeto de conseguir 0 mantener para sus lideres el control de
un gobierno y con el objeto ulterior de dar a los miembros del partido, por
medio de tal control, beneficios y ventajas ideales y materiales.

Un partido es la forma de socializacion que, descansando en un
reclutamiento libre, tiene como fin proporcionar poder a su dirigente dentro

Max Weber " . . .
de una asociacion y, por ese medio, otorgar a sus miembros activos
determinadas probabilidades ideales o materiales.
Formaciones que agrupan a los hombres de la misma opinién para
Hans Kelsen que agrup P P

asegurarles una influencia verdadera en los asuntos publicos.

Paolo Biscaretti di Ruffia

Los partidos politicos son organizaciones sociales espontaneas
caracterizadas por una comunidad de intereses o concepciones politicas en
sus propios adheridos, ya sea inscritos o simpatizantes, que intenten influir
en la determinacion de los principios generales del gobierno.

Organizacion formal que tiene como meta primordial y consciente colocar y

H. Joseph La Palombara | mantener en un cargo publico a personas que controlaran, individualmente o

en coalicion, la maquinaria gubernamental.

Fuente: Andrea Sanchez (2002).

CUADRO 3
Definicién de «partido politico» en la legislacion

Pais

Definicion en la legislacion

Argentina

Constitucion Politica. Articulo 38. Los partidos politicos son instituciones fundamentales del
sistema democrético.

Ley Orgénica de los Partidos Politicos. Articulo 2. Los partidos son instrumentos necesarios
para la formulacién y realizacién de la politica nacional.

Bolivia

Constitucion Politica. Articulo 222°. La Representacion Popular se ejerce a través de los
partidos politicos, agrupaciones ciudadanas y pueblos indigenas, con arreglo a la presente
Constitucién y las Leyes.

Ley de Partidos. Articulo 3°. (Partidos politicos) Los partidos politicos son personas juridicas
de derecho publico y sin fines de lucro.

Brasil

Ley de Partidos Politicos. Art. 1°. Los partidos politicos son personas juridicas de derecho
privado, destinados a asegurar los intereses del régimen democratico, a legitimar el sistema
representativo y a defender los derechos fundamentales definidos en la Constitucion
Federal.

Chile

Ley de Partidos Politicos. Articulo 1. Los partidos politicos son asociaciones voluntarias,
dotadas de personalidad juridica, formadas por ciudadanos que comparten una misma
doctrina politica de gobierno.

Colombia

Estatuto Basico de los Partidos y Movimientos Politicos. Articulo 20. Definicion. Los partidos
son instituciones permanentes que reflejan el pluralismo politico, promueven y encauzan la
participacion de los ciudadanos y contribuyen a la formacién y manifestacion de la voluntad
popular, con el objeto de acceder al poder, a los cargos de eleccion popular y de influir en las
decisiones politicas y democréticas de la Nacion.

Los movimientos politicos son asociaciones de ciudadanos constituidas libremente para
influir en la formacion de la voluntad politica o para participar en las elecciones.

Los partidos y movimientos politicos constituidos que hayan cumplido todos los requisitos
constitucionales y legales tendran personeria juridica.
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Costa Rica

Constitucion Politica. Articulo 98. Los partidos politicos expresaran el pluralismo politico,
concurriran a la formacién y manifestacion de la voluntad popular y seran instrumentos
fundamentales para la participacion politica.

Ecuador

Ley de Partidos Politicos. Articulo 3. Los partidos son organizaciones politico-doctrinarias,
integradas por personas que libremente se asocian para participar en la vida del Estado.

El Salvador

Constitucion Politica. Articulo. 85. El Gobierno es republicano, democratico y representativo.
El sistema politico es pluralista y se expresa por medio de los partidos politicos, que son el
Unico instrumento para el ejercicio de la representacion del pueblo dentro del Gobierno.

Guatemala

Ley Electoral y de Partidos Politicos. Articulo 18. Los partidos politicos legalmente
constituidos e inscritos en el Registro de Ciudadanos son instituciones de derecho publico,
con personalidad juridica y de duracién indefinida, salvo los casos establecidos en la
presente ley, y configuran el caracter democratico del régimen politico del Estado.

Honduras

Constitucion Politica. Articulo 47. Los partidos politicos legalmente inscritos son instituciones
de derecho publico, cuya existencia y libre funcionamiento garantiza esta Constitucion y la
Ley, para lograr la efectiva participacion politica de los ciudadanos.

Ley Electoral y de Organizaciones Politicas. Articulo 62. Los partidos politicos son
instituciones de derecho publico.

México

Constitucion Politica. Articulo 41. 1. Los partidos politicos son entidades de interés publico; la
ley determinara las formas especificas de su intervencion en el proceso electoral.

Nicaragua

Ley Electoral. Articulo 61. Los partidos politicos son personas juridicas de derecho publico
constituidos por ciudadanos nicaragienses.

Panaméa

Cadigo Electoral. Articulo 38. Partido Politico es la asociacion de ciudadanos en goce de
sus derechos politicos, con principios, objetivos y programas definidos, que se organice de
acuerdo con este Codigo.

Paraguay

Constitucion Politica. Articulo 124. Los partidos politicos son personas juridicas de derecho
publico. Deben expresar el pluralismo y concurrir a la formacion de las autoridades electivas,
a la orientacion de la politica nacional, departamental o municipal y a la formacion civica de
los ciudadanos.

Cadigo Electoral. Articulo 10. Los partidos y movimientos politicos son personas juridicas de
derecho publico interno.

Pert

Ley de Partidos Politicos. Articulo 1°. Los partidos politicos expresan el pluralismo
democratico. Concurren a la formacién y manifestacion de la voluntad popular, y a los
procesos electorales. Son instituciones fundamentales para la participacion politica de la
ciudadania y base del sistema democratico.

Los partidos politicos son asociaciones de ciudadanos que constituyen personas juridicas
de derecho privado. La denominacién “partido” se reserva a los reconocidos como tales por
el Registro de Organizaciones Politicas.

Republica
Dominicana

Ley Electoral. Articulo 41. Podra ser reconocida como partido politico toda agrupacion de
ciudadanos que se organice de conformidad con las disposiciones de la Constitucion y las
leyes, con el fin primordial de participar en la eleccion de ciudadanos aptos para los cargos
publicos y de propender a la realizacion de programas trazados conforme a su ideologia
particular, con el objetivo de alcanzar los puestos electivos del Estado.

Uruguay

La Constitucion Politica uruguaya no contiene definicion expresa de los partidos politicos.

Venezuela

Ley de Partidos Politicos, Reuniones Publicas y Manifestaciones. Articulo 2°. Los partidos
politicos son agrupaciones de caracter permanente cuyos miembros convienen en asociarse
para participar, por medios licitos, en la vida politica del pais, de acuerdo con programas y
estatutos libremente acordados por ellos.

Fuente: Elaboracion propia con base en los estudios de casos nacionales, en Zovatto, 2006.
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Naturaleza juridica de los partidos politicos

A continuacion nos referiremos a la naturaleza juridica de los parti-
dos politicos, procurando lograr una sintesis del tratamiento que re-
cibe esta figura con base en: a) las diferentes Constituciones latinoa-
mericanas, haciendo uso de conceptos utilizados explicitamente por
esas normas, b) la jurisprudencia, c) el concepto implicito surgido de
la interpretacién armonica de esas disposiciones, y d) la interpreta-
cién doctrinaria.

o Al considerarlos personas juridicas de derecho privado, son
asociaciones civiles en los términos del Codigo Civil, y deben
cumplir con requisitos para el lanzamiento de candidaturas, en
especial la inscripcion correspondiente.

o Por su parte, al encuadrarlos como instituciones de derecho
publico no estatal, entes puiblicos no estatales o entidades de in-
terés publico, los partidos politicos no dictan actos administra-
tivos, y su funcioén tipica no reviste naturaleza administrativa.
En estos casos estarfan sometidos, en la mayor parte de las le-
gislaciones, a la jurisdiccion electoral, y excepcionalmente a la
ordinaria en casos de contratacion privada.

o Por ultimo, la categoria de asociaciones voluntarias significa el
reflejo de la evolucion histérica del reconocimiento de estas
organizaciones. En efecto, consideradas inicialmente asocia-
ciones de caracter privado, se les otorga ahora personalidad
juridica para participar en la vida del Estado o contribuir al
funcionamiento del régimen democratico.

En todo caso, cabe advertir que la diferenciacion entre personas
juridicas de derecho privado y asociaciones voluntarias dotadas de
personalidad juridica es una linea sutil que se sefiala, pero que en la
practica esta vinculada principalmente con el enfoque que se le da en
la legislacion de cada pais.

Desde el punto de vista de la naturaleza juridica de los partidos
politicos, y a la luz de su regulacién en el constitucionalismo compa-
rado latinoamericano, la legislacion, la jurisprudencia y la interpre-
tacion doctrinaria, podemos ubicar a los partidos politicos en tres
grandes grupos:

o Personas juridicas de derecho privado: Brasil, Ecuador, Pert y
Venezuela (por jurisprudencia) (4 paises).
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o Asociaciones voluntarias dotadas de personalidad juridica:
Chile, Colombia, El Salvador, Panama y Republica Dominicana

(5 paises).

o Instituciones de derecho publico, organizaciones de derecho
publico no estatales, entes puiblicos no estatales o entidades de
interés puiblico: Argentina (por jurisprudencia), Bolivia, Costa
Rica (por jurisprudencia), Guatemala, Honduras, México,
Nicaragua, Paraguay y Uruguay (por doctrina) (9 paises).

Como se aprecia, sélo en cuatro paises —Brasil, Ecuador, Peru y
Venezuela— los partidos politicos son considerados como personas
juridicas de derecho privado. En el caso de Brasil, se les otorga el
monopolio constitucional de la intermediacion de la representacion
electoral. En Ecuador se determina que son organizaciones politi-
co-doctrinarias, integradas por personas que se asocian libremente
para participar en la vida del Estado. Pert, a su vez, los define como
asociaciones de ciudadanos que constituyen personas juridicas de
derecho privado que concurren a la formacién y manifestacion de
la voluntad popular, y su inscripcién en el registro correspondiente
les concede personalidad juridica. En Venezuela, aparte de conside-
rarlos como agrupaciones de caracter permanente cuyos miembros
convienen en asociarse para participar, por medios licitos, en la vida
politica del pais, por jurisprudencia se ha determinado que son per-
sonas de derecho privado no estatales.

Con respecto al grupo que considera a los partidos como asocia-
ciones voluntarias, podemos sefalar lo siguiente:

o Chile: son asociaciones voluntarias, dotadas de personalidad
juridica, cuya finalidad es contribuir al funcionamiento del ré-
gimen democrético constitucional.

» Colombia: son instituciones permanentes que reflejan el plu-
ralismo politico y contribuyen a la formacién y manifesta-
cién de la voluntad popular con el objeto de llegar al poder.
Asimismo, a los movimientos politicos —otra forma de par-
ticipacion politica vigente en el pais— se les considera como
asociaciones de ciudadanos, constituidos libremente para in-
fluir en la formacion de la voluntad politica o para participar
en las elecciones. Los partidos y movimientos constituidos
con todos los requisitos constitucionales y legales gozan de
personeria juridica.
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El Salvador: son una forma asociativa con fines politicos, y ti-
tulares de la representacion del pueblo dentro del gobierno.

Panamad: son asociaciones de ciudadanos en goce de sus de-
rechos politicos con principios, objetivos y programas defini-
dos, que se organizan de acuerdo con los objetivos del Cédigo
Electoral.

Repuiblica Dominicana: son agrupaciones de ciudadanos orga-
nizados con el fin primordial de participar en elecciones, pro-
pender a la realizacién de programas y alcanzar puestos electi-
vos del Estado.

Por su parte, en nueve paises —Argentina, Bolivia, Costa Rica,
Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Paraguay y Uruguay—
los partidos son considerados instituciones de derecho publico, entes
publicos no estatales o entidades de interés publico. Este es el grupo
mas numeroso. En ese marco, los textos legales, la jurisprudencia, o
bien la doctrina, los califican de la siguiente forma:

Argentina: son instituciones fundamentales del sistema demo-
cratico, o instrumentos necesarios para la formulacién y reali-
zacion de la politica nacional. Por jurisprudencia, son organi-
zaciones de derecho publico no estatal.

Bolivia: son personas juridicas de derecho publico y estructu-
ras de representacion popular facultadas para participar en la
actividad politica, en la formacion de la voluntad popular y en
la conformacién de los poderes publicos.

Costa Rica: por jurisprudencia, son entes publicos no estatales.
Expresan el pluralismo politico, concurren a la formacion y
manifestacion de la voluntad popular y son instrumentos fun-
damentales para la participacion politica.

Guatemala: son instituciones de derecho publico con persona-
lidad juridica y duracién indefinida.

Honduras: son instituciones de derecho publico para la parti-
cipacidn politica.

Meéxico: son entidades de interés publico que deben obtener su
registro como partido politico. Por jurisprudencia, son cuer-
pos intermedios de la sociedad que contribuyen a integrar la
representacion nacional y la formacién del poder publico.
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o Nicaragua: son personas juridicas de derecho publico consti-
tuidas por ciudadanos nicaragiienses.

 Paraguay: son personas juridicas de derecho publico interno
que deben expresar el pluralismo y concurrir a la formacion de
autoridades electivas, entre otros objetivos.

 Uruguay: son personas juridicas de derecho publico (por doc-
trina), cuyo estatuto resulta de la Constitucion y de la Ley.

Por ultimo, cabe destacar que la jurisprudencia sobre el concep-
to de partido politico es exigua y cuando se ha dado es coincidente
con la norma, y explica o profundiza, segtin sea el caso, los términos
de la Constituciéon Politica o de la Ley Electoral. Los analisis nacio-
nales mencionan la existencia de casos resueltos y jurisprudencia
en Argentina, Colombia, Costa Rica, El Salvador, México, Panama,
Uruguay y Venezuela.

Funciones atribuidas a los partidos politicos

Como ya se menciond, al definir a los partidos politicos muchos tex-
tos constitucionales sefialan algunas de las funciones que se les atri-
buyen, y que por lo general se amplian en la respectiva Ley Electoral
o de partidos politicos.

Sin perjuicio de las diferentes clasificaciones realizadas," en este
estudio nos basaremos en la categorizacion de Bendel, que abarca las
siguientes funciones: a) representacion; b) participacion; ¢) compe-
tencia por cargos publicos; d) formulacion de politicas; e) formacion
y socializacion; y f) vigilancia del proceso electoral (Bendel, 1998:
390).

15. Diferentes autores han sefialado las funciones asignadas a los partidos po-
liticos. De acuerdo con Diamond y Gunther, las funciones principales que los
partidos desarrollan usualmente en la democracia son siete: 1) reclutar y no-
minar candidatos para puestos electivos; 2) movilizar el apoyo electoral hacia
esos candidatos y alentar la participacion electoral; 3) estructurar las opciones
entre los grupos de candidatos competidores; 4) representar a los diferentes
grupos sociales y sus intereses; 5) agregar los intereses especificos en amplias
coaliciones y de gobierno; 6) formar y mantener el gobierno; y 7) integrar a
los ciudadanos en el proceso politico de nacién-Estado (Diamond y Gunther,
2001: XIV).
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Como se observa en el cuadro 4, en América Latina la funcién
que se menciona con mas frecuencia es la de competencia por cargos
ptiblicos (14 paises). Sélo El Salvador, Panama, Uruguay y Venezuela
no hacen mencién expresa a esta funcion.

Asimismo, la funcién de participacién se menciona en 12 de los
18 paises, y la de representacion en 9 paises. En menor medida, se
indican las funciones de formacion y socializacion (8 paises), forma-
cion de politicas (7 paises) y vigilancia del proceso electoral, que ini-
camente se atribuye de manera expresa a los partidos politicos de El
Salvador, Guatemala y Honduras.

Una aproximacién por pais muestra que Bolivia, Paraguay y
Peru, son los paises donde la legislacion establece mayores funciones
a los partidos (5 funciones), mientras que en Panamd y Republica
Dominicana estas instituciones tienen expresamente una sola fun-
cion: la de participacion para el primero, y la de competencia por
cargos publicos para el ultimo.

Cabe destacar el caso de Uruguay, donde no se define ninguna fun-
cion para los partidos, debido a que no hay regulacién sobre el tema.

DIAGNOSTICO COMPARADO

Tendencias

La lectura regional comparada que hemos realizado sobre la regu-
lacién juridica de los partidos politicos en América Latina permite
enumerar algunas tendencias principales, a saber:

1. Los partidos politicos tienen rango constitucional en todos los
paises de la region. Si bien hay diversos grados de regulacién, en to-
dos los casos se ha conferido a los partidos el papel de sujetos de la
representacion politica y la participacion popular.

2. En el nivel de la legislacion secundaria, todos los paises cuentan
con una ley o un c6digo electoral que norma el funcionamiento de
los partidos politicos. Asimismo, en 50% de los paises, ademas de
la ley electoral, se han promulgado leyes de partidos politicos. A lo
anterior se suma una amplia potestad reglamentaria otorgada a los
organismos rectores encargados del control de los partidos.

3. Cabe sefalar, sin embargo, que en algunos paises latinoamerica-
nos la legislacion no es suficientemente clara o exhaustiva en ciertas
areas y, por tanto, puede resultar ambigua y prestarse a diversas inter-
pretaciones cuando se intenta hacer un analisis mds pormenorizado.
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Cuadro 4
Funciones de los partidos politicos en la legislacién latinoamericana’
Competencia F » » Vigilancia
. » o ormulacion Formacion y
Pais Representacion | Participacion cargos de polit e del proceso
P e politicas socializacion
publicos electoral
Argentina X - X X - -
Bolivia X X X X X -
Brasil X - X - - -
Chile - - X X X -
Colombia - X X X X -
Costa Rica - X X - X -
Ecuador X X X - X -
El Salvador X - - - - X
Guatemala - X X - X X
Honduras - X X - - X
México X X X - -
Nicaragua - X X - - -
Panama - X - - - -
Paraguay X X -
Pert X X -
Republica _ B X _ B _
Dominicana
Uruguay? - - - - - -
Venezuela X X - X - -
TOTAL 9 12 14 7 8 3

' Se toman en cuenta los casos donde la legislacion hace referencia expresa a que los partidos politicos
tienen estas funciones. Sin embargo, cabe anotar que en la practica en todos ellos se da la funcion de
representacion, asi como la vigilancia de los procesos electorales mediante personeros de los partidos
politicos debidamente acreditados.

2 Debido a que en Uruguay no existe una legislacion dedicada exclusivamente a los partidos politicos,
no es posible encontrar funciones expresas como se encuentran en los demas paises. Sin embargo, ello
no significa que no se les otorguen dichas funciones. Estas se encuentran a lo largo de la legislacion, en
articulos que se relacionan con los partidos politicos. Cabe sefialar, a manera de ejemplo los articulos 77,
88, 271, 272, entre otros de la Constitucién Politica de Uruguay que hacen referencia a las funciones de
representacion y competencia para los cargos publicos.

FUENTE: Elaboracion propia con base en la legislacion.

4. En cuanto al concepto o definiciéon de los partidos politicos,
asi como a su naturaleza juridica, no hay una corriente dominante
en el constitucionalismo latinoamericano. Nueve paises los conciben
como instituciones de derecho publico, cinco como asociaciones vo-
luntarias con personalidad juridica y cuatro como personas juridicas
de derecho privado.
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5. En la region existe una amplia libertad para la constitucién o
formacion de partidos politicos, asi como para su funcionamiento.
Asimismo, han comenzado a ser reconocidas otras formas de orga-
nizaciéon que pueden participar en la competencia por el poder, y
que gozan también de amplias libertades de constitucion y funciona-
miento: las llamadas candidaturas independientes.

6. Uno de los problemas que afectan a los partidos politicos de
la region y sobre el que no hay regulacion, a excepciéon de Bolivia
y Ecuador, es el tema del transfuguismo, cuyo estudio y regulacion
juridica es una de las tareas prioritarias pendientes.

Clasificacion de la regulacion

Considerando el diagnoéstico realizado por los investigadores nacio-
nales, y tomando en cuenta las caracteristicas de la legislacion en los
paises latinoamericanos, se ha elaborado una clasificacion de la re-
gulacién juridica sobre los partidos politicos a partir de los criterios
de Vanossi (2000: 258) y de Andrea Sanchez (2002: 335-337), que
hacen referencia a la intensidad de la legislacion, al tipo de control
ejercido sobre los partidos y a la adecuacion entre la teoria juridica y
la realidad. Estos criterios son los siguientes.

Criterio de intensidad normativa

Regulaciones maximalistas. Regulan minuciosamente todos los as-
pectos previsibles de un partido, desde los requisitos o exigencias
de su reconocimiento legal (personalidad juridico-politica), hasta las
pautas indispensables para el encauzamiento de sus actividades (or-
ganizacion y funcionamiento). En esta categoria se encuentran todos
los paises de la region, con excepcion de Uruguay.

Regulaciones minimalista. Se limitan a establecer generalidades o,
a veces, ni siquiera tienen un caracter explicito, pues resultan de la
aplicacion de otras normas que se refieren a etapas del proceso poli-
tico que en su aplicacidon suponen la existencia de los partidos politi-
cos (es el caso de las leyes que regulan las elecciones legislativas y las
presidenciales). Esta es la situaciéon de Uruguay, donde los partidos
politicos no estan regulados en detalle.
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Criterio de control'®

Control cuantitativo. Limita los recaudos legales para el reconoci-
miento de un partido politico al cumplimiento de exigencias forma-
les (carta organica, declaracion de principios, plataforma electoral), y
ala reunion de cierta cantidad de afiliados o miembros cuyo nimero
se establece en una proporcion fija sobre el total del cuerpo electo-
ral del distrito o del pais, segin corresponda. Este tipo de control
se encuentra en Bolivia, Chile, Colombia, Costa Rica, El Salvador,
Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Republica
Dominicana, Uruguay y Venezuela.

Control cualitativo. Suma a las exigencias cuantitativas la necesidad
de la conformidad ideoldgica de las postulaciones del partido con
los fines del Estado constitucional que lo ha de reconocer como tal:
asi, unicamente alcanzaran el reconocimiento de partidos aquellas
agrupaciones que acrediten fehacientemente su homogeneidad ideo-
légica con el sistema imperante, es decir, con las pautas dominantes
del régimen politico vigente, de tal forma que resulta inconcebible
—para este criterio— que sean admitidos partidos de tendencia au-
tocratica o monocratica en un Estado que garantiza el pluralismo
o, inversamente, que sean legalizados partidos de orientacion plura-
lista en un Estado cuyas bases de sustentacién corresponden a una
autocracia o monocracia. Los paises que ejercen este control son:
Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Ecuador, Guatemala, Nicaragua,
Paraguay, Peru, Republica Dominicana y Uruguay.

Adecuacion entre el texto juridico y la realidad politica

Legislaciones normativas. Una legislacion sera normativa si la rea-
lidad del proceso politico —especificamente del sistema de par-
tidos— se adecua a lo sefialado en el texto de la legislacion sobre
partidos. Segtn los autores, este tipo de adecuacion se observa en
la mayoria de los paises de la region: Bolivia, Brasil, Chile, Costa

16. Somos conscientes de que esta segunda clasificacion (criterio de control),
es compleja y se presta a diversas interpretaciones, de ahi que en algunos casos
los autores hayan ubicado a su pais en ambos criterios (cuantitativo y cualitati-
vo). Cabe destacar, que en aquellos paises en los que los autores han manifesta-
do la predominancia del control cualitativo, debe interpretarse que también se
ejerce el control cuantitativo.
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Rica, El Salvador, Honduras, México, Panama, Perd, Republica
Dominicana y Uruguay.

Legislaciones nominales. Se dan cuando no existe una concordancia
absoluta entre la realidad politica de un sistema politico dado y las
normas sobre partidos politicos, a causa de una serie de factores de
indole social, econémica y politica, como la falta de educacion gene-
ral, la inexistencia de una clase media independiente, el predominio
del poder ejecutivo, la existencia de un partido hegemoénico y la fal-
ta de tradicion politica de un pueblo. En otras palabras, la realidad
desborda los diques formales del derecho. Segtn los autores, éste es
el caso de Argentina, Colombia, Ecuador, Guatemala, Nicaragua,
Paraguay y Venezuela.

Legislaciones semdnticas. Estaremos en presencia de un orden parti-
dario semantico cuando el sistema politico observado en la realidad
social esté congelado en beneficio de quienes efectivamente detentan
el poder. Esto es: no hay concordancia entre la realidad y la norma
escrita. Ningun pais tiene regulaciones con esta caracteristica.

El cuadro 5 refleja la clasificacion descrita sobre la regulacion ju-
ridica de los partidos, por pais.

CONCLUSIONES

Todo lo hasta aqui analizado sobre la regulacion juridica de los parti-
dos politicos en América Latina arroja 9 conclusiones principales:

1. Actualmente en América Latina todos los paises regulan el fun-
cionamiento de los partidos politicos. Durante los dltimos afios se
han logrado avances importantes en la materia, al regularse practica-
mente todos los aspectos principales de la vida juridica de estas or-
ganizaciones. Si bien hay diferencias en el grado de regulacion entre
los distintos paises de la region, es evidente el auge y la importancia
que lo relacionado con estas organizaciones va adquiriendo, tanto en
la vida politica como en la vida juridica de los Estados.

2. El proceso de regulacion juridica y constitucionalizacion de los
partidos en América Latina se dio, al igual que en el resto del mundo, de
manera paulatina. Las primeras constituciones solo recogieron el dere-
cho politico de elegir y ser electo para los ciudadanos. Posteriormente,
en el siglo x1x, y sobre todo en el xx, tuvo lugar un movimiento conti-
nuado que legalizé la actividad partidaria, incluida su regulacién cons-
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CUADRO 5
Clasificacion de la regulacion juridica de los partidos politicos
o Criterio de Intensidad | Criterio de Control 2::::&2;:32‘;:3:3:
Maximalista | Minimalista | Cuantitativo | Cualitativo | Normativo Nominal Semantico

Argentina Si No No Si No Si No
Bolivia Si No Si Si Si No No
Brasil Si No No Si Si No No
Chile Si No Si Si Si No No
Colombia Si No Si No No Si No
Costa Rica Si No Si No Si No No
Ecuador Si No No Si No Si No
El Salvador Si No Si No Si No No
Guatemala Si No Si Si No Si No
Honduras Si No Si No Si No No
México Si No Si No Si No No
Nicaragua Si No Si Si No Si No
Panaméa Si No Si No Si No No
Paraguay Si No No Si No Si No
Pert Si No No Si Si No No
D%;"I‘r‘fc'::a i No si Si Si No No
Uruguay No Si Si Si Si No No
Venezuela Si No Si No No Si No

Fuente: Elaboracién propia con base en los criterios de los autores nacionales participantes en Zovatto,
2006.

titucional. A partir de ese momento se inicid en la region un frondoso
proceso de regulacion de los partidos, que se intensifico a partir de la
llegada de la tercera ola democratica en 1978.

3. Esta evolucién entrafia, empero, una paradoja: si bien el ini-
cio de la tercera ola vino acompanado de un resurgir de los partidos
politicos y de un incremento de la regulacion y la consolidacion del
proceso de su constitucionalizacion, curiosamente y al mismo tiem-
po fue decreciendo su legitimidad y credibilidad. En efecto, la pér-
dida del monopolio y de la legitimidad de los partidos politicos ha
coincidido con el aumento de su regulacidn y, en algunos paises, con
una clara intervencion del Estado en su vida interna.

4. Asimismo, como ya sefialamos en el punto 3 de las tendencias
observadas en la region, algunas legislaciones no son suficientemen-
te claras y explicitas, lo cual complica su interpretacion y aplicacion
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5. La regulacion juridica de los partidos politicos es un tema com-
plejo y en continua evolucion, cuyo perfeccionamiento se alcanza
por aproximaciones sucesivas mas que por amplias y muy ambicio-
sas iniciativas de reforma. Se trata de un asunto fundamental para
el ordenamiento de los partidos politicos, su funcionamiento y, por
ende, para la calidad y buena marcha de la democracia.

6. La regulacion de los partidos politicos debe ser vista como par-
te integral de la reforma politico-electoral en su conjunto, debido a
la estrecha relacidn e interdependencia que esta materia tiene con el
sistema electoral y con el régimen de gobierno.

7. Esto quiere decir, a su vez, que toda reforma en materia de regu-
lacién juridica de partidos politicos no debe ser realizada de manera
general, sino en funcién de un pais, un momento y una situaciéon
determinada (institucionalismo contextualizado) (Nohlen, 2006).

8. El objetivo principal de toda regulacién juridica de los parti-
dos politicos (sin perjuicio de los especificos que puedan existir para
cada pais determinado) debe ser el mejoramiento de la representa-
cidn, la gobernabilidad y el fortalecimiento del régimen democrati-
co; todo lo cual supone, como requisito sine qua non, la existencia de
un sistema de partidos debidamente institucionalizado.

9. Un buen marco juridico no es una bala de plata, pero sin lugar
a dudas ayuda (y viceversa, su ausencia complica). Sin embargo, hay
que poner énfasis en la importancia de que exista plena coincidencia
entre las normas y las buenas practicas (vigencia real y no meramen-
te formal), y en este tema las élites politicas tienen una cuota de res-
ponsabilidad muy importante.

Un comentario final

La doctrina no es pacifica sobre el tema de los partidos politicos. Hay
opiniones para todos los gustos. Desde los optimistas que consideran
que es posible, mediante reingenieria politica, reformas juridicas y
cambio en el comportamiento de las élites, mejorar su performance y
fortalecer sus niveles de legitimidad, hasta los escépticos.

Asi, por ejemplo Linz, al referirse a los problemas y las parado-
jas de los partidos en las democracias contemporaneas, duda acerca
de la posibilidad de que la imagen de los politicos y de los parti-
dos pueda ser mejorada sustancialmente. Este autor, sintetizando las
principales y ambivalentes actitudes de las sociedades latinoameri-
canas en torno a los partidos, los describe como necesarios pero no
creibles, particularistas e idénticos a la vez, interesados en opiniones
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o0 en votos, representativos de intereses o de «intereses especiales» y
corruptos. Una vez que proclama su escepticismo en el sentido de
que algunos de los problemas con respecto a los partidos politicos
son practicamente inherentes a su naturaleza y por tanto dificiles, si
no imposibles, de corregir mediante ingenieria institucional, aboga
por la necesidad de ampliar el foco de investigacion «para asi enten-
der mejor el trabajo de los partidos politicos y las imagenes que los
ciudadanos tienen de éstos y de los politicos»."”

Pero mas alld de si uno es optimista o escéptico en relacién con
el cambio de los partidos politicos, lo cierto es que la experiencia
comparada de América Latina evidencia que para lograr la consoli-
dacion de la democracia, el crecimiento econdémico y el desarrollo,
importa, y mucho, la calidad de las instituciones y de la politica. Y no
es posible tener instituciones y politica de mejor calidad si no forta-
lecemos, democratizamos, profesionalizamos e institucionalizamos
a los partidos politicos.

Este fortalecimiento, profesionalizacion e institucionalizacion de
los partidos politicos es, asimismo, de capital importancia para la
contencion del populismo. Como sostiene Patricio Navia, «los paises
donde existen formaciones partidarias estables y fuertes tienen me-
nos riesgos de experimentar fenémenos populistas»,' sin embargo,
«para lograr que los partidos politicos se constituyan en remedios
efectivos contra el populismo no podemos simplemente contentar-
nos con la existencia de sistemas de partidos estables. Ademas, estos
sistemas tienen que ser dindmicos y responsables. De lo contrario no
lograran evitar la aparicion del populismo» (2003: 29).

Por ello, en mi opinioén, y siguiendo en este punto a Lipset (2000),
nada contribuye tanto a la credibilidad y a la consolidacién de la de-
mocracia como el prestigio y la institucionalizacién de un sistema de
partidos; y a la inversa, nada erosiona mas la vida democratica como
el desprestigio y la paralisis de los partidos y su incapacidad para
ofrecer respuestas eficaces a las demandas de la ciudadania."

17. Alcantara, 2004: 117. Véase también <http://www3.usal.es/~dpublico/are-
acp/Doctoradoo3o4/Seminario_Investigaciono3/Alcantarao3.pdf>.

18. Navia sugiere que las experiencias populistas en dichos paises sélo apare-
cen asociadas al debilitamiento de los partidos politicos. Asi, la existencia de
verdaderos partidos politicos es una condiciéon necesaria, no suficiente, para
evitar la irrupcién del populismo (Navia, 2003: 19).

19. Para Lipset (2000), los partidos son centrales y claves para el buen funcio-
namiento de la democracia.
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En efecto, como advierte Ludolfo Paramio:

El éxito de la reforma del Estado, tanto en el sentido de las refor-
mas de la segunda generacién como en la busqueda de una nueva
democracia ciudadana, pasaria por una transformacion radical
de lo que se ha dado en llamar la clase politica. No sdlo se trata de
reformar las instituciones de la democracia para lograr parlamen-
tos mas eficientes y gobiernos mas responsables, o de modificar
los sistemas bajo los que se eligen legisladores y gobernantes.

Todo ello puede ser necesario pero insuficiente mientras los di-
rigentes politicos traten a los ciudadanos como menores de edad
durante el periodo electoral, para pedirles después paciencia y
comprension ante las limitaciones que los gobiernos encuentran
en un mundo muy complejo y con unos recursos muy limitados.
En este sentido, una reforma prioritaria deberia ser la reforma de
los partidos, para hacerlos més responsables y menos tentados de
sacrificarlo todo a la rentabilidad electoral inmediata.

Ciertamente, como se senala en La democracia en América
Latina (2004), los partidos politicos no atraviesan su mejor mo-
mento en ninguna parte del mundo —por razones mas complejas
que las que ya se han enumerado aqui— pero, por mucho que se
potencie la participacion ciudadana y la movilizaciéon de la so-
ciedad, sin partidos serios y confiables es dificil imaginar que se
puedan formar gobiernos eficientes. En particular, no tiene dema-
siado sentido tratar de erradicar la corrupcion de los gobiernos
si no se buscan mecanismos que desincentiven las formas ilegales
de financiacion electoral. Desgraciadamente, no se puede esperar
a contar con una nueva clase politica y con partidos responsables
y honestos para tratar de plantear una nueva agenda democrati-
ca. Como tampoco es posible postergar la respuesta a demandas
sociales, o las reformas de Estado, hasta un momento futuro en
que estuviera garantizada la financiacion de los gobiernos y la es-
tabilidad financiera de los paises. Hay que reconstruir el barco en
alta mar (Paramio, 2004: 19-24).

En suma hay que reformar las instituciones y las reglas, hay que
crear ciudadania, pero también hay que ayudar a cambiar, y para bien,
a la clase politica. La sostenibilidad de la democracia, su profundi-
zacion y consolidacion demandan el fortalecimiento e instituciona-
lizacién de los partidos politicos, no su extinciéon. Los problemas de
la democracia se solucionan con mejores partidos, no con outsiders,
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con politica de mejor calidad, no con antipolitica. De ahi la impor-
tancia de recuperar la credibilidad en la politica, de mejorar su cali-
dad, de hacerla mas transparente, de volverla mas eficaz, de acercarla
ala ética, pero sobre todas las cosas de reconectarla con la gente. Hay
que poner fin, y de manera urgente, a este proceso perverso y absur-
do de una politica vaciada de sociedad y de una sociedad vaciada de
politica. Es urgente y prioritario construir «capital politico».

Esta importancia de las instituciones politicas, de la calidad de los
liderazgos para la salud de la democracia es ampliamente comparti-
da por los propios lideres politicos, tal como consta en el Informe del
PNUD sobre la Democracia en América Latina (2004). Hay una fuerte
autocritica de parte de la clase politica latinoamericana sobre la crisis
que atraviesan los partidos politicos, asi como un consenso bastante
generalizado de que las soluciones a los problemas de la democracia
hay que encontrarlos dentro de la democracia y dentro de la politica.
Por ello, la reforma politica es vista por el 45% de los entrevistados
(primer lugar) como el principal instrumento para dar respuesta a
los problemas que aquejan a la democracia.

Pero cuidado con poner demasiadas expectativas en las institu-
ciones. Hay que evitar caer en el simplismo monocausal, tan comun
en América Latina, de responsabilizar demasiado a las instituciones
o esperar mucho de ellas. Hay que poner atencion a otros dos facto-
res: la calidad de los liderazgos y la cultura politica. Ciertamente, los
contextos culturales y los liderazgos no sélo cuentan en el momento
de disenar las instituciones, sino también en su manejo y funcio-
namiento. En otras palabras, hay que establecer un balance entre
lideres politicos efectivos e instituciones fuertes, capaces de poder
dar respuestas a las demandas de la sociedad (Didlogo democritico,
2004).

Por dltimo, quisiera retomar las preguntas que Duverger se hi-
ciera hace ya mas de cuatro décadas y que siguen teniendo plena
actualidad:

;Serfa mas satisfactorio un régimen sin partidos? He ahi la verda-
dera cuestion. ;Estaria mejor representada la opinion si los candi-
datos se enfrentaran individualmente a los electores sin que éstos
pudieran conocer realmente las tendencias de aquellos? ;Estaria
mejor preservada la libertad si el gobierno no encontrara ante si
mas que individuos aislados, no coligados en formaciones politi-
cas? (Duverger, 1987).
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En mi opinidn, la respuesta es un no rotundo, tal como claramente
surge de la experiencia latinoamericana del tltimo cuarto de siglo.
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RELACIONES ENTRE PARTIDOS, GOBIERNO
Y PARLAMENTO EN EL SISTEMA PRESIDENCIAL
CHILENO

=
EDGARDO BOENINGER
CIEPLAN

El objetivo del presente documento es analizar la naturaleza, estado
y tendencias de las relaciones entre partidos politicos, Gobierno y
Parlamento privilegiando como perspectiva de analisis el rol de los
partidos y su evolucidn, sus fuerzas y debilidades en su relacién con
los otros dos actores. Se procurard poner de relieve los factores insti-
tucionales y politicos, tanto externos como provenientes de su propia
realidad interna, que afectan su desempefio y evaluacion ciudadana.

ALGUNOS DATOS ESENCIALES

1. Chile es un pais de régimen presidencial fuerte, multipartidista, re-
gido por el sistema electoral binominal (a excepcion de las elecciones
de concejales municipales y la indirecta de consejeros regionales).

La polarizacién entre partidarios del s1 y del No —pro y antipi-
nochet— para el plebiscito de 1988 dio origen a la constitucion de
dos bloques politicos en abierta contradiccidn, clivaje politico que el
sistema binominal ha confirmado y fortalecido.

2. Uno de esos bloques, la Concertacion, triunfé en el plebiscito, las
elecciones presidenciales y parlamentarias de 1989 y en todas las
elecciones posteriores hasta hoy, relegando a su contrincante —la
hoy denominada Alianza por Chile— al rol de oposicion.

3. El nuestro es, pues, un presidencialismo de coaliciéon. Un sistema

electoral que requiere de una tercera lista, obtener alrededor de 20%
de los votos para acceder a un escano de diputado o senador, hace
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practicamente imposible que un partido o fracciéon de partido aban-
done la coalicidn, pues tal decision implicaria su desaparicion del
Parlamento y, por tanto, un ostracismo politico prolongado. Ello es
asi, si se considera que los partidos mas votados del pais, la pc y la
UDI, apenas pasan del 20% de adhesién nacional. En suma, el bino-
minal ha congelado el sistema politico, aunque no es ésta, por cierto,
la tinica razon de la fortaleza y cohesion de las coaliciones.

4. El presidencialismo vigente otorga al jefe de Estado la iniciativa
exclusiva en materias que son de natural interés y potencial iniciativa
de partidos y parlamentarios, como son los ingresos y gastos esta-
tales, la creacion de empleos publicos, la seguridad social, la admi-
nistracion financiera del Estado, el endeudamiento publico, inclui-
do el de las empresas del Estado, y otros. De particular relevancia
es su control de la ley anual de Presupuestos, en que el Parlamento
s6lo puede reducir gastos, poder presupuestario que junto a los otros
antes seflalados inhiben considerablemente el margen de los parla-
mentarios para desplegar una accion politica populista o clientilisti-
ca. Esta realidad es muy diferente de la que el pais vivié hasta 1970,
incluido el periodo del llamado Estado de Compromiso, en que el
clientilismo partidario y parlamentario otorgaba, en todo el espectro
politico, a ambos actores potentes recursos de poder y alta capacidad
de hacer valer las demandas y reivindicaciones de sus electores y or-
ganizaciones sociales afines.

5. Las entidades autonomas que son parte de la institucionalidad vi-
gente, como el Banco Central, el Tribunal Constitucional, por cierto
el Poder Judicial y el aparato regulatorio del Estado, tienen capaci-
dades efectivas de decision y de veto en los dambitos de su respectiva
competencia, reduciendo el poder, en las materias pertinentes, tanto
del Gobierno como de partidos y parlamentarios.

LAS CLAVES QUE MARCAN LA RELACION TRIPARTITA

1. La democracia representativa, que es la tinica democracia que se
conoce, se articula a partir del rol esencial de los partidos politicos.
No es necesario insistir aqui en las razones que los han hecho in-
sustituibles. Baste sefalar que las opciones alternativas que se han
intentado no han encontrado modo de desplazarlos del centro del
escenario politico. Quizas el caso de mayor disminucién de su poder
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ha sido la democracia consociativa practicada en Austria, en que los
intereses corporativos de empresarios y trabajadores concordaban
posiciones en los temas econdmico-sociales y «dictaban» sus acuer-
dos al Gobierno, Parlamento y partidos, los que se sometian a los
contenidos de ese pacto social. Sin embargo, en el amplio espectro
de materias no cubierto por tales acuerdos, los procesos de decisiéon
siempre marcaron el predominio de los actores politicos tradiciona-
les. El corporativismo puro, en el que se deja de lado explicitamente
la funcién clasica de articulacion y representacion de intereses y de-
mandas por los partidos para dar lugar a su expresién directa en la
formacion del Gobierno y la constitucion del Legislativo, nunca se
ha intentado porque, dado que tales intereses son en gran medida
contrapuestos, se requieren instancias y procesos de intermediacién
para que el devenir del pais pueda reflejar alguna nocién de interés
general o bien comun.

2. Legitimados por su funcién de representacion, los partidos poli-
ticos, sustentados en sus militantes y simpatizantes desempefnan un
rol decisivo en la formacién definitiva de Gobierno y Parlamento. Los
candidatos a los cargos electivos de representacion popular surgen de
los partidos politicos, sin perjuicio de la aparicién no tan frecuente
de «independientes». (Independiente auténtico fue en Chile Carlos
Ibafiez, en 1952, no asi Jorge Alessandri Rodriguez, Hernan Biichi
y Arturo Alessandri Besa, que si bien no tenian militancia personal
fueron levantados como candidatos por partidos determinados.) Es
decir, son los partidos lo que seleccionan, inscriben y organizan las
campanas electorales que resultan en la eleccion del Presidente de
la Republica y de los parlamentarios. Los cargos electivos son pues
ocupados abrumadoramente por personas designadas por los parti-
dos politicos.

3. Una vez producida su respectiva investidura, al Gobierno y al
Parlamento le corresponde la responsabilidad de gobernar y legislar
respectivamente. Estas funciones estdn estrechamente interconecta-
das por el hecho de que el Presidente de la Republica tiene un control
preponderante de la agenda gubernativa en virtud de sus poderes
constitucionales, en tanto que al Parlamento le corresponde aprobar
las leyes, con el afiadido de que el Poder Ejecutivo tiene el caracter
de colegislador que envia proyectos al Congreso y procurar lograr su
despacho.
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4. El Gobierno y el Parlamento son los actores directos de la con-
duccién politica del pais. El Gobierno adquiere identidad propia y
la ejerce a través de la agenda gubernativa, de su caracter de colegis-
lador y de su responsabilidad exclusiva en el desarrollo de las politi-
cas y programas publicos no legislativos, vale decir, de la gestion del
Estado. El Parlamento, autor de una mayoria de las normas que al
aparato del Estado le corresponde luego implementar, tiene un evi-
dente interés directo en que la materializacion de ellos se haga de
acuerdo a lo estipulado y de manera correcta y eficaz. De ahi que el
Parlamento sea también actor en la gestién de Gobierno a través de
los exclusivos poderes de fiscalizaciéon de la Camara de Diputados.

5. Diferente es la situacion de los partidos. En el Gobierno y en la
elaboracién de la ley son sélo actores indirectos, que no actan por
si mismos, sino a través del poder o la influencia que ejercen sobre
Presidente, ministros y parlamentarios.

LA RELACION GOBIERNO-PARTIDOS

1. El Presidente de la Republica, una vez elegido, aunque sea hombre
de partido —como lo ha sido desde 1990—, adquiere una legitimi-
dad y asume una responsabilidad que trasciende con mucho al par-
tido que lo ungié candidato y que contribuy? a elegir. El Presidente
lo es de todos los chilenos, es reconocido como tal por la sociedad y
se debe al conjunto de los ciudadanos. Ademas, en un Gobierno de
coalicion como el nuestro, dadas las inevitables sensibilidades poli-
ticas, le corresponde tener especial cuidado en sus relaciones con los
partidos de su coalicién que no son el propio, para disipar temores
en cuanto a su posible favoritismo por su partido en detrimento rela-
tivo del resto. Por ambas razones, el Presidente tiende a tomar cierta
distancia, tanto de su propio partido como de los de la coaliciéon en
su conjunto, y posee un grado importante de independencia en el
ejercicio del poder.

2. Esta independencia, sin embargo, es relativa por cuanto el
Presidente, por otra parte, necesita a los partidos:

o para que colaboren y promuevan el continuado apoyo ciuda-
dano a su persona;

« para que mantengan una relacion fluida y de apoyo claro al
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personal politico del Gobierno —en gran medida militantes de
esos partidos— y faciliten la tarea de gobernar;

o para que los parlamentarios militantes de esos partidos obser-
ven conductas leales de apoyo al Gobierno, que se expresen en
las opiniones vertidas en el curso de los debates legislativos y,
fundamentalmente, con su voto en el despacho de los proyec-
tos de ley;

 la estrechez de la mayoria parlamentaria (minoria y empate
en el Senado en los periodos 1990-1997 y 1998-2006 respec-
tivamente) sumada a la existencia de los quérum especiales de
mayoria exigidos por disposicién constitucional para la apro-
bacion de leyes de quérum constitucional, organicas constitu-
cionales y de reforma constitucional (mayoria absoluta, 4/7 y
2/3 respectivamente), obligan al Presidente a procurar mante-
ner un clima de relaciones constructivas, disposicion al didlogo
y al acuerdo con los partidos de oposicion, cuyos votos resultan
indispensables para aprobar leyes de quérum especial o para
suplir cualquier ausencia o desafeccion en las filas oficialistas.

3. Es interesante destacar que la relacién Ejecutivo-Legislativo no
opera en un presidencialismo de coaliciéon como el chileno de ma-
nera muy diferente a lo que ocurre en un régimen parlamentario. El
Presidente, asi como el Primer Ministro en su caso, tiene que traba-
jar en estrecha relacion con su coalicién en el Parlamento, asi como
mantener vinculos con «la oposicion de su majestad».

4. La directa y permanente relacion entre Ejecutivo y Parlamento crea
un conjunto de problemas y peculiaridades que veremos mas adelante.
La pregunta obvia que surge en este contexto es la del papel que en este
cuadro desempenan los partidos politicos en la conduccion del pais.

5. Los partidos aspiran a maximizar su influencia tanto sobre el
Gobierno como en relacion a los parlamentarios de sus filas. Ademas,
tanto la conduccion del Poder Ejecutivo como las labores legislativas,
dan lugar a cada paso a problemas o disyuntivas politicas que co-
rresponde resolver con criterio de coalicion, siendo aspiracion de los
partidos integrantes de la misma que se resuelvan de acuerdo a sus
respectivos criterios, pero como decisiones de la coalicion. Las deci-
siones de coalicién lo son inevitablemente del conjunto de partidos
que la componen. Es evidente que si a un Gobierno le va bien y adop-
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ta politicas exitosas, los partidos llevan agua a sus propios molinos
y ganan puntos en la adhesion ciudadana si se les identifica con la
autoria de tales acciones. En este sentido, los partidos de la coaliciéon
de Gobierno compiten con éste para llevarse los créditos del éxito asi
como, por otra parte, se apresuran a evitar ser contaminados por el
eventual traspié o fracaso de una politica gubernativa. En este ulti-
mo sentido resulta emblematico el caso presente del Transantiago.
Los dirigentes politicos y los parlamentarios se esmeran en encontrar
culpables, transferir responsabilidades y recurrir al «no nos consul-
taron», «les advertimos», etcétera: instrumentos clasicos de elusiéon
de responsabilidad.

6. Por otra parte, los partidos integrantes de una coalicién de
Gobierno, que no tienen facultades de cogobierno, estan genuina-
mente interesados y comprometidos con su éxito para maximizar
asi sus posibilidades de continuar en el poder cuando la ciudadania
emita su veredicto en las siguientes elecciones.

Un instrumento principal en la influencia de un partido sobre el
Gobierno es la invocacion al programa de Gobierno, en el entendido
de que su contenido tiene el caracter de un compromiso vinculan-
te del Gobierno con los partidos que le dieron vida y constituyen
su base de apoyo. Es este caracter distintivo que permite a los par-
tidos exigir al Gobierno su cumplimiento. No hay duda que estos
compromisos previos influyeron en la prioridad otorgada por el
Gobierno de Ricardo Lagos a la Reforma de la Salud y al proyec-
to de Reforma Laboral rechazado en visperas de su eleccion, y a la
Reforma Previsional en el gobierno de Michelle Bachelet. Por su par-
te, el compromiso desarrollista de Frei Ruiz-Tagle se tradujo en el
gran auge de las inversiones en infraestructura y particularmente del
Sistema de Concesiones.

Sin embargo, hay que tener en cuenta que mas alla de algunos te-
mas emblematicos planteados de modo muy general, el contenido de
los programas gubernativos suele ser bastante ambiguo en una gran
variedad de materias, por la simple razén de que el programa es, en
primer lugar, una herramienta electoral orientada a la captaciéon de
votos. Como los partidos procuran maximizar su penetracién en el
electorado, los programas suelen contener compromisos dirigidos a
una gran variedad de sectores ciudadanos, manteniendo la generali-
dad de los contenidos y la posibilidad de interpretaciones variadas de
los compromisos asumidos como un mecanismo para captar votos y,
ciertamente, evitar riesgos de erosion electoral.
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7. Asimismo, cada partido procura maximizar su propio poder e
influencia como factor clave para su crecimiento, objetivo respecto
del cual los socios de coalicion son mds competidores que aliados.
El uso clientilistico de programas y servicios del Estado para cana-
lizar y exhibir beneficios a favor de determinados sectores suele ser
una aspiracion fuerte de los partidos e instrumento privilegiado de
la permanente competencia interpartidaria por el favor popular. En
el extremo se presentan casos de «captura» de determinada entidad
publica por un partido de la coalicion. El celo fiscalizador y el recurso
permanente de la denuncia en los partidos de oposicion estan tam-
bién obviamente vinculados a que el aparato del Estado tiene poder
para contribuir a inclinar las preferencias ciudadanas hacia los miem-
bros de su coalicién y, en especial, del partido del Presidente, mas alla
del fenémeno «macro» de la buena o mala gestion gubernativa.

8. Un area de colaboraciéon promisoria de los partidos de la coali-
cion en el Gobierno es la de las organizaciones sociales, en particular
sindicatos y gremios publicos como los de la Salud y el Colegio de
Profesores, habida cuenta de que un gran numero de los dirigentes
sociales son militantes de partidos de la Concertacion. Sin embargo,
los dirigentes sociales han mostrado creciente autonomia respecto
de los partidos, en parte porque ello responde a la 16gica del propio
poder, como asimismo porque en su politica interna gravita también
el Partido Comunista (en el caso de los estudiantes existe presen-
cia importante de diversos grupos de extrema izquierda). Por ello
las organizaciones sociales responden poco a los planteamientos y
presiones de los partidos. Al revés, se comprueba en mayor medi-
da influencias de esas organizaciones sobre partidos y parlamenta-
rios. Esta realidad complica a los partidos de oposicién dada la alta
legitimidad politico-social de esas organizaciones y el consiguiente
costo politico que representa para ellos oponerse a sus demandas.
Emblematico al respecto es el caso del proyecto de Reforma Laboral
de 1999, rechazado por los votos de la oposicion en el Senado, cues-
tion que afectd significativamente la opcion de Joaquin Lavin de ga-
nar la eleccion presidencial.

9. Separados un tanto del Gobierno en virtud de lo sefialado en pa-
rrafos anteriores, los partidos procuran maximizar su influencia a
través del Presidente (los del propio partido), de los ministros de su
militancia y del personal politico con influencia en decisiones de ges-
tidon e implementacion de las politicas.
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Es un hecho que cada partido procura lograr que ministros,
subsecretarios y el resto del personal politico de su militancia sean
miembros relevantes del partido, estén revestidos de autoridad y es-
tatus, y sean sus abogados en los procesos de decisioén interna del
Gobierno. Un tema sensible que, en general, ha sido bien resuelto
por los Gobiernos de la Concertacidn se refiere a la composicion del
gabinete. En primer término se ha respetado el equilibrio partidario
otorgando a cada partido carteras ministeriales en nimero (y cali-
dad o estatus) mas o menos proporcionales a sus respectivos por-
centajes de adhesion ciudadana. Para evitar que un ministro pueda
convertir (o que asi se perciba) su ministerio en un feudo partidario,
la Concertacién ha aplicado casi sin excepciones el criterio de que
los subsecretarios pertenezcan a un partido diferente al del ministro.
Estos equilibrios, sin embargo, son sélo relativos. En efecto, en el
llamado gabinete politico (ministros de La Moneda) hubo hegemo-
nia relativa de la Democracia Cristiana durante los gobiernos de los
Presidentes pc Aylwin y Freiy predominio del sector ps-ppD durante
las administraciones de Lagos y Bachelet. Por su parte, el nombra-
miento de Ministro de Hacienda, con la sola excepcion del actual que
es independiente, si bien recay6 en un militante de partido, se trat6
siempre de economistas de primer nivel y de bajo perfil y actividad
partidaria (su perfilamiento politico ha sido posterior a su desempe-
fo ministerial).

10. La influencia directa de los partidos en el nombramiento espe-
cifico de ministros ha sido variable y menor a lo que se hubiera es-
perado. Los Presidentes, investidos de la facultad exclusiva de nom-
bramiento y remocién, han usado diversos mecanismos al efecto.
En algunos casos han solicitado ndminas de candidatos tanto res-
pecto de los ministros como de otros niveles de designacion poli-
tica (subsecretarios, intendentes, gobernadores, seremis, etcétera),
dejando en claro que las propuestas recibidas no serian vinculantes.
En otros casos, el procedimiento fue inverso. El Presidente consul-
taba determinados nombres privada e informalmente a los partidos.
Por ultimo, se ha dado el caso de que las designaciones las realice
el Presidente sin consulta, y a veces, incluso, sin informacién previa
alguna a los partidos.

Cuanto menor sea la participacion partidaria en las designacio-
nes, mayores son las tensiones que se generan entre Presidente y uno
o mas partidos de la coalicion, y menores seran el espiritu de colabo-
racion y el nivel de lealtad de los partidos con el Gobierno.
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El nombramiento de personal politico ha dado origen, por tanto,
a diversos problemas de relacion entre el Presidente y la coaliciéon o
uno o mas partidos de la misma. Sin embargo, el desequilibrio de
poder es tal que, por lo general, los partidos se han limitado a pro-
testar aceptando de hecho la decisién presidencial y utilizando po-
liticamente la «cuenta por cobrar», que mantienen en su mano para
obtener del Poder Ejecutivo compensaciones a otros niveles de nom-
bramiento o de decisiones de politica que les interesan.

11. Es un hecho que en la mayoria de los partidos de la Concertacién
existen tendencias internas que se han ido perfilando con mas fuerza
a medida que pasan los afos. El problema de la representacion par-
tidaria en el Gobierno ya no se reduce a la razonable proporciona-
lidad entre partidos, sino a la exigencia de cada tendencia de tener
personeros de confianza en la «cuota» del partido. Es decir, desde los
partidos se formulan sugerencias y ejercen presiones divergentes.

Tal situacion debilita al partido que no coloca todo su peso en
apoyo de una determinada demanda. Para el Gobierno designar al
personal politico se convierte asi en una tarea mas compleja. Es na-
tural, entonces, que se haya ido produciendo una tendencia a reali-
zar los nombramientos al amparo de la prerrogativa constitucional
de libre decision del Presidente, formandose el Ejecutivo su propio
criterio, realizando las designaciones y a menudo meramente infor-
mando a los partidos respectivos. A los partidos no les queda mas
que acatar la resolucion presidencial, pues no tienen ni las facultades
ni el poder suficiente de presion politica para hacer valer sus pre-
ferencias. A su vez los ministros, subsecretarios y demas personal
politico asi nombrados son, aun en mayor grado, personas de con-
fianza del Presidente y miembros de su Gobierno, y se sienten menos
obligados con su respectivo partido, acentuando la independencia
con que operan respecto de éste.

Por lo demas, a via de comentario, este tipo de relacion es indis-
pensable para un desempeno coherente y eficaz del Gobierno que re-
quiere de coordinacion interna y unidad de propositos. Los partidos
no gobiernan, ayudan a gobernar, y deben depositar su confianza en
los ministros y demads altos funcionarios que militan en cada uno de
ellos.

12. En la relacion del Poder Ejecutivo con los partidos existe otro
factor de tension que no se ha podido resolver del todo, que es el fre-
cuente desencuentro entre la tecnocracia gubernativa y los partidos.



200 EDGARDO BOENINGER

Los gobiernos de la Concertaciéon han construido una tecnocracia
asesora de muy buen nivel (principalmente economistas, pero tam-
bién abogados, ingenieros, médicos y otros), conformada por pro-
fesionales expertos en sus respectivos campos, militantes o simpati-
zantes de los partidos de la coalicién, carentes de perfil y actividad
politica. Lalealtad de esta tecnocracia es con el Gobierno y no con los
partidos. Las relaciones entre politicos y técnicos han sido distantes y
dificiles, presididas por la desconfianza y la reticencia mutuas. Para
los politicos, el tecndcrata es un individuo indiferente a los factores
politicos y carente de sensibilidad social, en tanto que los tecndcra-
tas suelen considerar a los politicos como populistas y relativamente
ignorantes. Cabe destacar que esta tecnocracia estatal se ha formado
con los integrantes de los think-tanks opuestos al régimen militar,
y con jovenes egresados de las universidades en afnos recientes que
siguieron estudios de posgrado en el extranjero.

En cambio, los partidos se vieron privados del apoyo intelectual
que tuvieron mientras combatian al régimen militar porque, al tras-
ladarse al Gobierno, éstos transfirieron sus compromisos y lazos
primarios de lealtad desde los partidos al Gobierno. Por ello, pese a
reconocer filas en la misma coalicién e incluso en el mismo partido,
la relacion entre partidos y técnicos se hizo menos fluida. Los par-
tidos no han logrado formar una élite técnica alternativa. A ello se
debe que en los debates sustantivos con el Gobierno respecto de de-
terminadas politicas publicas y proyectos de ley, los partidos se han
encontrado en inferioridad de condiciones en relacién al Gobierno,
extremandose por esa razén la naturaleza fundamentalmente politi-
ca del didlogo Gobierno-partidos de la coalicion.

13. Para evitar los desencuentros que en razén de todo lo anterior
puedan producirse, se han establecido instancias formales de rela-
cién entre ambos actores, siendo la mas importante las reuniones
periddicas entre ministros politicos y los presidentes de los partidos
de la Concertacion. En esta instancia los partidos procuran hacer
valer sus criterios y demandas ante el Gobierno y maximizar su in-
fluencia sobre éste, en tanto el Gobierno persigue asegurar la lealtad
de los partidos, resolver las disputas que se hayan producido entre
ellos y requerir su colaboracién activa para asegurar la votacion de
los parlamentarios en las votaciones parlamentarias sensibles.

En todo caso, aun en esta instancia la relacién de poder tiende
a ser desequilibrada. Los partidos necesitan al Gobierno mas de lo
que éste necesita a aquéllos y, como veremos, el poder del Gobierno
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sobre los parlamentarios no es menor que el que puedan ejercer los
partidos. Desde luego, el Gobierno puede entregar determinados be-
neficios, o sea, dispone de una reserva clientelistica, en tanto que la
coaccién que puedan ejercer los partidos sobre sus bancadas parla-
mentarias se circunscribe so6lo, y de modo relativo como se sefialara
mas adelante, a la siguiente eleccién parlamentaria. En todo caso, en
la medida que el Comité Politico de Ministros los involucre positiva-
mente en la gestién gubernativa, puede lograr una mayor calidad de
relacion Gobierno-partidos y dar a éstos una presencia publica que
ayude a su imagen y una mayor gravitaciéon como actor fundamental
del proceso politico.

14. En otras palabras, los partidos, fuera de los periodos de campa-
fia electoral (y en éstos en dificil competencia con los candidatos)
no estan en condiciones de ejercer con suficiente eficacia funciones
de representacion ciudadana ante el Gobierno. Lo que si suelen ha-
cer con éxito es apoyar las demandas de grupos corporativos en el
sentido de exigir la incorporacion a la agenda gubernativa de deter-
minada materia. Asi ha ocurrido, por ejemplo, con el apoyo del pre-
sidente socialista a demandas de la cuT, o con reivindicaciones am-
bientalistas hechas suyas por el ppD. En sentido inverso, un partido
suele ejercer presion eficaz para impedir que determinadas materias,
aunque cuentan con significativo apoyo ciudadano, sean incluidas
en la agenda gubernativa. Fue lo que por muchos afos logré la pc
con relacién al divorcio (convertido finalmente en ley a partir de una
mocién parlamentaria) y que mantiene hasta hoy respecto de otros
temas valoricos. Asimismo, el ps, haciéndose eco de las demandas
por verdad y justicia, ha vetado toda legislacion encaminada a faci-
litar el término de procesos de derechos humanos, asi como, en otra
area, la presentacion de proyectos de flexibilizacion de la legislacion
laboral. En estos casos, el o los partidos pertinentes se hacen eco de
posiciones fuertes de sectores determinados (catdlicos, cuT, familia-
res de victimas de derechos humanos, organizaciones medioambien-
talistas).

15. En relacién con la mantencién de la adhesion ciudadana, el
Gobierno, en mucho mayor medida que los partidos, tiene acceso
privilegiado a los medios de comunicacion y, en especial, a la televi-
sion. Lo que hace el Gobierno, y en especial el Presidente, es por de-
finicién noticia, lo que le da un nivel inigualable de reconocimiento
publico. Esto significa el riesgo de castigo de la opinién publica en
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casos excepcionales, como el Transantiago, pero acentiia como regla
general su predominio sobre los partidos politicos. Esta diferencia
se refleja en la abrumadora distancia en los porcentajes de respaldo
que las encuestas otorgan al Presidente (de 40 a mds de 60%) y a los
partidos (hoy con alrededor de 10% de aprobacién).

16. Los partidos de oposicion, cuyo objetivo fundamental es des-
plazar a la Concertacion en la siguiente eleccidon presidencial, han
observado por largos periodos conductas predominantes de oposi-
cién constructiva, manteniendo abiertas las puertas para el didlogo
y la negociacion, sin perjuicio de criticar frontalmente al Gobierno
y de denunciar toda presunta mala practica de personeros del mis-
mo o de la Concertacion. Una actitud puramente confrontacional
no es bien vista por los chilenos y es asi como, en una encuesta
reciente, el 82% de las respuestas abogaba por la construccion de
acuerdos entre Gobierno y oposicién. En segundo lugar, cuando al
Gobierno le va bien, y eso es lo que ha ocurrido durante periodos
mayoritarios de estos 17 afios, no da dividendos a la oposicién opo-
nerse por definicién a toda iniciativa oficial. Por ultimo, la herencia
histérica de haber sido el sostén civil de Pinochet y el hecho de que
los gobiernos de la Concertacion los privaron de sus ideas fuerza
a favor de la economia privada de mercado, han sido factores de
debilidad que han condicionado su modo de relacionarse con el
oficialismo.

LA RELACION PARTIDOS-PARLAMENTO

1. El poder de los partidos se expresa, en buena medida, a través
de la gravitaciéon de sus respectivas bancadas parlamentarias. Las
distorsiones de representatividad inducidas por el binominal con-
ducen a que el nimero de parlamentarios electos no refleje con pre-
cision la adhesion ciudadana ni la potencia electoral de un partido.
Adicionalmente, la enorme desigualdad de poblacién entre los di-
versos distritos produce una sobrerrepresentacion de las zonas poco
pobladas, y una subrepresentacion extrema de las grandes zonas ur-
banas en la Cadmara de Diputados. Esta diferencia en el valor del voto
ciudadano es de larga tradicion en el Senado, en que el criterio de
distribucidn de escafos ha sido siempre explicitamente territorial.
Por eso lo que mas muestra el tamafio de cada bancada es el poder
legislativo del partido y la influencia que adquiere en las decisiones
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propiamente politicas de las Camaras y en el proceso de formulacién
de politicas publicas.

2. Es obvio que a un partido le interesa influir en el comportamien-
to de sus bancadas de senadores y diputados, orientar su comporta-
miento y determinar su voto cuando le parezca necesario, conduc-
cién que todo partido estima legitima dado que los parlamentarios lo
son porque fueron inscritos y elegidos en cupos del partido.

La situacion real, sin embargo, es bastante diferente. Un candida-
to que lo es por primera vez requiere, en general, un apoyo fuerte del
partido porque es éste el que le proporciona su base electoral prima-
ria y porque su designacién como candidato requerira el pronuncia-
miento favorable de sus directivos y militantes. Es decir, el candidato
«primerizo» es dependiente de su partido.

Distinta es la situacion de un parlamentario en ejercicio que se
presenta a la reeleccion. En virtud del sistema binominal ese parla-
mentario es el Unico representante del partido y de la coalicion en el
respectivo distrito o circunscripcion senatorial. El ejercicio del cargo
por un periodo otorga al incumbente, salvo excepciones provocadas
por mala evaluacion de desempeifio, una base de apoyo firme para su
reeleccion que va mas alla de los militantes de su partido, por lo que
ese parlamentario ya no necesita la intermediacién de sus cuadros
dirigentes.

Ademas, la precariedad financiera que caracteriza a los partidos,
el hecho de que el financiamiento publico dispuesto por laley 19.884
se adjudica en mayor proporcién al candidato que al partido y, por
ultimo, el que la mayor parte de las donaciones electorales estan di-
rigidas a candidatos especificos y no a partidos, otorga al aspirante a
la reeleccion una considerable independencia financiera respecto de
su partido.

En suma, el parlamentario en funciones tiene una considerable
independencia factica respecto de su partido y es éste, por lo general,
el que le pide que vuelva a postular para asegurar la conservacion del
cupo respectivo.

3. En la organizacién del trabajo parlamentario las bancadas de
cada partido actiian con un alto grado de autonomia. Mesas direc-
tivas del Senado y Camara de Diputados, presidencias y membresia
de comisiones, la designacion de jefes de bancada, son asuntos que
se resuelven por decision interna de cada bancada o por negocia-
cidén entre ellas cuando asi se requiere. Es evidente que a un partido
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(y al Gobierno) no le da lo mismo quién preside una u otra de las
Camaras, qué persona ejerce la conduccion y voceria de la banca-
da y quiénes son los parlamentarios que presiden comisiones per-
manentes de particular significaciéon como son las de Constitucion,
Legislacion y Justicia y la de Hacienda, por ejemplo. La fluidez de las
relaciones, la convergencia de criterios politicos y la coincidencia en
la orientacién y prioridad otorgada a determinados proyectos de ley
o a ciertas disposiciones de los mismos, seran mayores o menores
entre directiva partidaria y bancada segtn las personas que desem-
penan esos cargos claves.

4. Cabe afadir que, a diferencia de lo que ocurre en regimenes parla-
mentarios en que jefes partidarios, ministros y demds actores politi-
cos son también parlamentarios, en los 17 afos transcurridos desde
1990 sblo una faccién minoritaria de los presidentes de partido lo han
sido. Hoy, por primera vez, cuatro de los seis presidentes de partidos
con representacion parlamentaria son miembros del Parlamento (se-
nadores en este caso).

5. El hecho de que un presidente de partido sea senador no resuel-
ve tampoco el problema. En primer término, en cuanto el senador
es un miembro mas de la bancada y, en verdad, sus colegas en ella
asi suelen hacérselo ver. En segundo lugar, a un senador, aunque sea
ademas presidente de partido, no le resulta facil ejercer un liderazgo
activo en la Camara de Diputados dada la rivalidad institucional en-
tre ambas Camaras y un cierto espiritu autarquico que caracteriza la
relacion entre ellas.

6. Asi planteadas las cosas, se procura ejercer el poder partidario so-
bre los parlamentarios a través de decisiones formales y explicitas de
su drgano colectivo superior (Consejo Nacional, Comision Politica o
como se llame). Se trata de acuerdos que fijan una posicion de parti-
do y que constituyen una presién moral y una invocacidn a la lealtad
de las bancadas, de producirse una votacion en alguna instancia par-
lamentaria en relacion al tema objeto del acuerdo.

También ocurre con cierta frecuencia que si respecto de una
materia determinada hay divisién de opiniones en la bancada, sea
ésta o una fraccion de ella (la que estime que la opinién mayoritaria
del organismo colegiado coincidira con la propia) la que solicite un
pronunciamiento expreso del organismo en un intento de zanjar la
discusion. Se trata de casos en que una bancada acude a 6rganos de-
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cisorios del partido en calidad de arbitro. Lo hace, sin embargo, s6lo
si quiere evitar que una divergencia interna derive en un conflicto no
deseado.

7. Por su parte la Ley Organica Constitucional de los Partidos Politicos
(ley 18.603) establece en su articulo 32 que «en ningtn caso podran
los partidos politicos dar 6rdenes de votacion a los Senadores y
Diputados ni realizar recomendaciones en los casos en que el Senado
estd llamado a obrar como jurado». Si bien el articulo 28 de la mis-
ma ley faculta al Tribunal Supremo de cada partido para «conocer las
denuncias que se formulen contra afiliados al partido sean o no auto-
ridades de él, por actos de indisciplina... y aplicar las medidas discipli-
narias que los estatutos sefialen», lo cierto es que un partido no tiene
imperio legal sobre la conducta politica de sus parlamentarios.

8. Hasta la fecha y salvo excepciones, como la rebelion en 1997 de los
senadores de Renovacion Nacional contra el acuerdo de su Consejo
General de aprobar las reformas constitucionales propuestas por el
Gobierno, desafecciones individuales respecto de uno u otro pro-
yecto y hasta la reciente aparicion, por primera vez, de un nimero
considerable de diputados y senadores llamados «discolos» por la
prensa, el comportamiento de los parlamentarios habia evidenciado
altos grados de lealtad a su partido y coalicién. El factor mas impor-
tante que explica esta relativa cohesion es la naturaleza de los parti-
dos politicos chilenos. Programaticos, de cobertura nacional, de lar-
ga trayectoria, poseen en grado considerable un sentido de Estado,
de su deber de velar por el progreso del pais por sobre sus intereses
especificos. Sus militantes comparten historias de vida y experiencias
politicas pasadas que generan entre ellos fuertes lazos y grados de
solidaridad que hasta ahora han prevalecido por lo general sobre dis-
putas de poder, diferencias doctrinarias y demas factores centrifugos
que ciertamente los afectan. Desgraciadamente, en el ultimo tiempo
ha ido cobrando mas relevancia el desarrollo de proyectos politicos
individuales en el marco de la profesionalizacion de la politica.

9. Para relativizar lo anterior debemos también afirmar que el desa-
rrollo de tendencias internas en confrontacion ideoldgica, de poder
de facciones y los proyectos personales de determinados dirigentes
ha ido debilitando a los partidos. En el caso de Renovacion Nacional
ha sido crénica la disputa entre «conservadores» y «liberales», hoy
aparentemente superada (hecho al que no debe ser ajeno el que cuen-
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tan con un candidato presidencial con significativas posibilidades de
triunfo en 2009). La Democracia Cristiana ha estado histéricamente
atravesada por tres o mas tendencias, situacion que se ha extremado
hoy con la disputa que se conoce. Por su parte, el PpD sufri6 una cri-
sis de proporciones que culmind en el retiro del partido de algunas
figuras prominentes. Todos estos hechos sin duda han debilitado el
poder de los partidos y seguramente estan contribuyendo a un dete-
rioro aun mayor de su alicaida imagen publica.

10. Los parlamentarios se insertan de diferente manera en los or-
ganos directivos colegiados de sus respectivos partidos. Hay casos
como el de Renovacién Nacional que estableci6 el llamado Consejo
General Ampliado, del que son miembros todos sus parlamentarios.
Los acuerdos de esta nueva instancia parecen ser respetados por to-
dos sus miembros, con lo que se habria resuelto el conflicto partido-
bancadas que antes ejemplificamos con un caso emblematico, otor-
gando ala relacion partido-bancadas una cohesién importante, sobre
la base de la aceptacion de la influencia reciproca de ambos actores.
En otros casos, las bancadas estan representadas en tales 6rganos por
un cierto numero de parlamentarios nombrados por ellos mismos.
Tal cosa ocurre en el Consejo Nacional de la pc. Una participacion
claramente minoritaria es expresion de que en el partido prevalece
el criterio de que su posicion debe imponerse a la de las bancadas,
previo a escuchar sus planteamientos. Esta practica no parece eficaz
porque las bancadas no se sienten comprometidas por los acuerdos
que un tal Consejo pueda tomar. El o los representantes que asisten
al Consejo, en una mayoria de casos, expresan sus propias opiniones
mas que explicitar un criterio colectivo de bancada.

11. En el plano técnico la relacion partidos-bancadas se resiente en la
Concertacién por el hecho ya mencionado de que los profesionales
y expertos afines se mudaron de los centros académico-politicos que
proliferaron en los ultimos afios del gobierno militar a la tecnocracia
de Gobierno. En cambio, los parlamentarios se benefician en cada
proyecto de la asistencia permanente a comisiones de esos mismos
técnicos, en su actual calidad de expertos del Ejecutivo, asi como de
la presencia de técnicos afines a los partidos de oposicién, y de un
gran numero de interesados directos y expertos independientes.

En cambio, los partidos de oposicién, al no tener la sangria de
la emigracién al Gobierno de sus técnicos, han montado poderosos
grupos asesores a sus bancadas, a quienes apoyan con mucha dedi-
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cacion. El Ejecutivo en multiples oportunidades se ha beneficiado de
los aportes que estos especialistas hacen a los proyectos de ley, y no
es raro que temas complejos sean entregados por los parlamentarios
de una comisién sin distincién de filiacién politica, a un grupo ad-
hoc formado por especialistas del Gobierno y de los think-tanks de la
oposicidn, cuyas conclusiones y recomendaciones suelen ser undni-
memente aceptadas. De este modo, los partidos de oposicién perci-
ben que contribuyen al desarrollo del pais, en tanto que el Gobierno
mantiene abiertos asi los canales de negociacion, sin fanfarria ni des-
gaste politico.

12. Por otra parte, la reduccion de los espacios para politica clientilis-
tica desde el Parlamento ha derivado en que tales acciones se tienden
a intentar en mayor medida a través de la interaccion de dirigentes
partidarios territoriales con los agentes pertinentes de los organis-
mos del Estado y, en particular, de los directivos regionales o locales
de los programas sociales.

13. El poder fiscalizador de los partidos se hace fundamentalmente
a través del Parlamento y de las denuncias hechas a través de los me-
dios de comunicacion, en especial la television. En su mayoria han
sido parlamentarios los que realizan estas acciones como parte del
proceso de construccion de su perfil individual y como sucedaneo de
la escasa gravitacion de la fiscalizacion formal. Sin embargo, a medi-
da que el nivel de confrontacién politica ha ido en aumento, han ido
desempenando un rol preponderante en este terreno los presidentes
de los partidos de oposicion, lo que sin duda esta contribuyendo a
una mayor presencia e impacto de sus respectivas tiendas politicas,
generandose en cierta medida una confrontacién Gobierno-partidos
de la Alianza, de la que estos ultimos esperan lograr dividendos po-
sitivos de cara a las futuras elecciones.

14. De todos modos, el balance de lo hasta aqui expresado apunta a
una relativa debilidad de los partidos en relacion con sus parlamen-
tarios.

Un instrumento importante para reducir el grado de independen-
cia del parlamentario individual es producir un aumento en la com-
petencia politica interna de los partidos. Asi por ejemplo:

a. Laeleccion por sufragio universal de los Consejeros Regionales
que daria a éstos una legitimidad similar a la de los senadores
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de la regién respectiva y mas amplia que la de los diputados
de los distritos comprendidos en la misma. Los consejeros se
convertirian de ese modo en serios competidores de los parla-
mentarios incumbentes que quedarian obligados a cotejar en
mayor medida el favor del partido.

Suponiendo que subsista el binominalismo, que se modificara
el sistema electoral al menos en el sentido de permitir la pre-
sentacion del doble o mas de candidatos para cada escafio a
elegir.

Distinto es el tema de la eventual celebracion de primarias
para la eleccién de candidatos a parlamentarios de los parti-
dos. No corresponde aqui debatir los méritos e inconvenientes
de este mecanismo. Es pertinente, sin embargo, en relacion al
tema en analisis, sefialar que un parlamentario cuya candida-
tura emerja de una primaria abierta es ain mas independiente
del partido con el consiguiente efecto probable en su autono-
mia de comportamiento y realce de su perfil personal. En todo
caso, si se decidiera instaurar ese sistema o si algin partido
generaliza su utilizacion, pareceria conveniente que el aparato
central del partido conservara ciertos grados de poder de de-
cision. Por ejemplo, podria pensarse que su drgano colegia-
do superior pudiera, por mayoria calificada (digamos 60%),
vetar a un candidato antes de la celebracion de la primaria.
Alternativamente, a tal organismo se le podra otorgar la fa-
cultad de aprobar previamente a todos los precandidatos en
calidad de valla partidaria necesaria anterior a un evento, en
que votaran también ciudadanos no militantes.

Descartamos la opcion de primaria cerrada, primero porque otor-
ga un poder desmedido a las mayorias politicas locales y, en segundo
término, porque un candidato preferido por «los fieles» puede no ser
alguien que atraiga al electorado en general.

Por otra parte, la identificacion de parlamentarios con una u otra
faccién partidaria podria morigerarse con efectos benéficos sobre la
unidad y disciplina partidarias y suimagen publica, silos candidatos
fueran todos designados por el drgano colegiado superior, por ma-
yoria calificada alta. Los precandidatos podrian ser sugeridos por las
directivas u 6rganos colegiados regionales y por iniciativa del propio
organismo decisorio.
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Por dltimo, cabria recordar que en un presidencialismo de coali-
cién como el chileno, rigidizado por el binominalismo pero cuya rea-
lidad politica es multipartidaria, se hacen inevitables —al menos en
la Concertacion— complejas negociaciones de asignaciéon de cupos
que llevan adelante las directivas nacionales partidarias. Es evidente
que —entre otros factores— la mayor o menor lealtad esperada de
un parlamentario determinado puede influir en que el partido de-
fienda o ceda el cupo respectivo. Esta consideracion no parece tener
mucho peso porque en este proceso cada partido procura maximizar
el nimero de parlamentarios elegidos, por lo que consideraciones de
unidad, lealtad y disciplina suelen ignorarse en esa instancia.

LA RELACION GOBIERNO-PARLAMENTO

1. La relaciéon Gobierno-Parlamento ha estado marcada por el des-
equilibrio de poder formal entre ambos definido por los poderes cons-
titucionales del Presidente de la Republica, que le otorgan iniciativa
exclusiva de ley en las vitales y sensibles materias antes recordadas y
la consiguiente capacidad de construir por si solo la agenda guberna-
tiva.

El fuerte presidencialismo chileno, o hiperpresidencialismo como
lo han bautizado sus detractores, ha influido muy significativamente
en una tension entre ambos poderes del Estado, que por lo general
se mantiene latente pero que irrumpe periédicamente en el proceso
politico.

Los parlamentarios, en general, tanto de la Concertaciéon como de
la Alianza, consideran que sus atribuciones son débiles e insuficien-
tes. Es aspiracion compartida por ellos una participacion mas activa
e igualitaria en la conformacién de la agenda publica y un mayor
equilibrio de poderes legislativos.

Esta percepcion negativa se ha traducido en una hipersensibili-
dad que se expresa en exigir con fuerza el respeto a las formas, al
trato igualitario y deferente que —sostienen— un Ejecutivo prepo-
tente suele descuidar. «Los ministros no me contestan los oficios»,
«no responden al teléfono», «<no nos consultan previamente», «el mi-
nistro no se dignoé acudir a una invitacién expresa a la Comision»,
«no fui invitado a la visita del Presidente o ministro a mi provincia o
a la inauguracion de determinada obra publica», son algunas de las
quejas recurrentes de los parlamentarios en contra del Gobierno y
sus integrantes.
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Sea como fuere, esta percepcion de inferioridad, dependencia y
desatencion genera en el Congreso cierta disposicion a no dar razén
al Ejecutivo en alguna disputa con terceros actores o a colocar obsta-
culos al trdmite y despacho de proyectos de ley.

2. La sensibilidad sefialada tiene un irritante adicional, el poco espa-
cio que tienen las mociones parlamentarias por falta de iniciativa le-
gal y por el recargo de la agenda legislativa impuesta por el Gobierno,
incluido el uso de las urgencias para determinar la prelacion de las
tablas se sesiones de Comision y Sala. No facilita la relacion en este
aspecto que, por su parte, los parlamentarios de distintas bancadas
suelen presentar mociones con fines fundamentalmente mediaticos,
para ejercer presion sobre el Gobierno en orden a que determina-
da materia se incorpore a la agenda o correspondan a episodios de
«guerrilla parlamentaria» entre distintas bancadas o parlamentarios
determinados.

En este sentido se ha producido en afios recientes un avance no
menor por una mayor proclividad del Ejecutivo a que sus proyectos
de ley se introduzcan a partir del texto de una mocién parlamentaria
presentada con anterioridad. Gestos de este tipo deberian siempre
ser complementados por un reconocimiento explicito de quienes
fueron autores iniciales de la mocién. Una conducta sistematica en
ese sentido contribuiria también a incentivar la presentacion de mo-
ciones sustantivas y serias que realmente conlleven el interés de le-
gislar efectivamente sobre el tema.

3. Resulta conveniente sefialar que la negativa evaluacion de sus atri-
buciones y la baja autoestima del Parlamento contrasta con el juicio
positivo que de él se hace en las publicaciones académicas especiali-
zadas sobre la materia. En efecto, en un libro editado el afio 2006 por
el BID (Public policies and political processes) se utiliza un conjunto
de indicadores objetivos conducente a un «indice de capacidades«
no sélo técnicas sino de eficacia legislativa, que situa al Congreso
chileno como el mejor «rankeado» de América Latina, en todos los
rubros de analisis comparativo considerados.

A similares conclusiones llegan los articulos de Alan Angell
(«Party change in comparative perspectiva») y Detlef Nolte («El
Congreso chileno y su aporte a la consolidaciéon democratica en
perspectiva comparada») publicados en la Revista de Ciencia Politica
del Instituto de Ciencia Politica de la Universidad Catoélica de Chile
(num. 2, 203, vol. 23).
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4. En opinién de quien esto escribe —sdlo a guisa de paréntesis— la
iniciativa exclusiva del Ejecutivo en diversas materias legislativas y
su dominio de la agenda gubernativa han sido determinantes en el
Chile posterior a 1990 para asegurar la gobernabilidad, mantener la
coherencia de las politicas econdmicas y sociales y desterrar el po-
pulismo.

5. Creo también relevante afirmar que una importante contribucion
a la capacidad del Parlamento chileno radica en la ausencia de li-
mitaciones a la reeleccion de los parlamentarios. Esto ha llevado al
desarrollo, en todos los partidos, de un niimero apreciable de «legis-
ladores profesionales» que combinan su actuar propiamente politico
con un efectivo interés en hacer bien su trabajo legislativo y aportar
a ¢l la experiencia y el conocimiento acumulados, convirtiendo al
Parlamento en base firme de su carrera politica. Esto se ha logrado a
costa de una menor circulacion de las élites, de menos «sangre nue-
va» que refresque al Parlamento y —esto es importante y negativo—
de una menor competencia al interior de los partidos politicos. Aun
asi, sin embargo, y pese a la alta tasa de reeleccion de incumbentes, la
Camara de Diputados elegida en 2005 incluye 34 (de un total de 120)
parlamentarios que lo son por primera vez.

6. Un buen indicador, tanto de la efectividad del legislativo como de
los problemas de relacién existentes, es el destino de los proyectos de
ley enviados por el Ejecutivo, considerando el periodo que media en-
tre marzo de 1990 y marzo de 2005. En ese lapso, el Gobierno envi6
al Parlamento 1.637 proyectos de ley, de los cuales fueron aprobados
1.259, vale decir un 77%, cifra que apunta a una efectividad conside-
rable y a una buena relacion basada en la disciplina de la mayoria y/o
en acuerdos con la oposicion.

7. Un analisis mds pormenorizado de las cifras anteriores revela sig-
nificativas diferencias segin tipo de materia involucrado en cada
proyecto. Tomando una definicién (un tanto subjetiva) del autor, se
comprueba un resultado abrumadoramente favorable (93,4%) de los
proyectos de reajustes y aumentos de sueldos, pensiones, asignacio-
nes familiares, mejoramiento de plantas y otros similares a favor de
funcionarios publicos. Trece casos de rechazo o no tramitacion co-
rresponden a casos puntuales sin incidencia politica ni social.

Del mismo modo es elevada la aprobacion de iniciativas encami-
nadas a otorgar diversos beneficios o incentivos a sectores especificos
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de la economia con un porcentaje de 88,70% de aprobacion, y con un
solo caso de rechazo en un total de 79 proyectos.

Es evidente que en relacion a estos dos casos la iniciativa presi-
dencial —a menudo exclusiva— que normalmente contd con el be-
neplacito de los sectores involucrados, la oposicion politica no ha
podido sino dar su voto de respaldo. Es interesante destacar que los
aumentos de remuneracion a servidores del Estado han correspondi-
do, en proporcidn apreciable, a formulas consensuadas con anterio-
ridad al tramite parlamentario con los gremios respectivos. Cuando
no fue posible llegar a acuerdo previo, el Ejecutivo ha enviado su pro-
pia propuesta, entendiendo agotadas las negociaciones con los inte-
resados. En todo caso, el tramite parlamentario se ha caracterizado
por fuertes presiones o lobby de los afectados sobre parlamentarios
de Gobierno y oposicion. En ocasiones, el Gobierno ha concedido al-
gun aumento o beneficio adicional, dentro del juego de negociacion
Gobierno-Parlamento, en el marco de una estrategia de relaciones
armonicas con los legisladores, dando espacio a que los de Gobierno
puedan atribuirse una parte del mejor resultado y concediendo tam-
bién algunos favores a la Oposicion para, a su vez, pedir el apoyo
de esas bancadas en otros proyectos. Cabe sefalar, por ultimo, que
normalmente los parlamentarios de todas las bancadas se esmeran
—con escasas excepciones individuales— a declarar su apoyo, al
menos retdrico, a las demandas de los afectados, sin dejar de actuar
dentro de los mérgenes de la politica fiscal responsable. Pesa en su
comportamiento el temor a ser estigmatizados como responsables de
asumir posiciones populistas y de mostrar laxitud frente a eventuales
riesgos de inflacion.

En parte se debe a razones similares la también alta tasa de apro-
bacién (82,35%), con un solo rechazo, de los proyectos econémicos
y financieros. El respaldo a la estrategia de desarrollo y a la prioridad
otorgada por los Gobiernos de la Concertacién al crecimiento econd-
mico ha contribuido, sin duda, a ese resultado, fortalecido también
por el apoyo habitual de la oposicién de derecha a proyectos vistos
como promercado y proempresa privada. Un segundo factor favora-
ble ha sido la naturaleza técnica, a menudo compleja, de cierto nu-
mero de estos proyectos, respaldados en las Comisiones de Hacienda
por la versacion de los ministros de Hacienda y la calidad de su equi-
po técnico asesor. A su vez, las Comisiones de Hacienda de ambas
Camaras han estado integradas por economistas y otras personas
versadas en este campo, también con disposicion favorable a tales ini-
ciativas. En esa situacion, los debates en el seno de esas Comisiones
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han sido en la mayoria de los casos eminentemente técnicos. La ma-
yoria de tales proyectos ha sido claramente perfeccionados en este
proceso, en el que han desempenado un rol importante los asesores
técnicos del ministro y de los partidos de oposicion, normalmente
economistas de las ONG que son sus think-tanks. El facil didlogo y
formacion académica similar de ambos grupos de asesores facilit6
la bsqueda de soluciones consensuadas a problemas técnicos com-
plejos, y a encontrar equilibrios adecuados para resolver disyuntivas
del tipo autorregulacion-regulacion por el Estado, Estado-mercado,
incentivos-normas imperativas y otras que expresan las diferencias
doctrinarias existentes. En esas condiciones, una vez aprobada en
Comision un proyecto ha sido normalmente despachado con facili-
dad por la Sala Plenaria respectiva.

Distinto es el cuadro cuando se examinan temas como la «Reforma
de tipo sectorial», «Cambios politico-institucionales» y «Derechos
Humanos y asuntos militares», en que los porcentajes de aprobacién
bajan a 62,71%, 42,2% y 61,1% respectivamente. En la primera, esta
disminucién es particularmente notoria en el grupo de «Reformas
sectoriales mayores», que registra una aprobacion de sélo 56,9%.

Es en estas materias donde se expresa la realidad de un sistema
politico en que estdn presentes numerosos puntos e instancias de
veto y en el que la conducta de los actores politicos, sin perjuicio
de su disposicion basica al acuerdo y la cooperacion, esta también
fuertemente marcada por las diferencias doctrinarias y politicas que
los separan.

8. Es importante destacar que los proyectos de desenlace exitoso lo
fueron:

a. por aprobacion directa del proyecto del Ejecutivo sin perjuicio
de los perfeccionamientos que se le puedan haber introducido;

b. de aprobacion luego de una negociacion prelegislativa con ac-
tores sociales;

c. de aprobacion luego de una negociacion prelegislativa con la
Oposicioén politica y, a menudo también, con una o mas ban-
cadas de la propia Concertacidn;

d. de discusién y negociaciéon en el Parlamento, involucrando
modificaciones y concesiones a la oposicion y/o a bancadas
gubernativas, y con la frecuente intervencion de actores socia-
les en defensa de sus valores e intereses especificos.
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Por su parte los proyectos rechazados, fracasaron:
a. por desistimiento del Ejecutivo;

b. por rechazo del Parlamento o aprobacion con quérum insufi-
ciente de mayoria.

Por ultimo, algunos proyectos fueron desbloqueados des-
pués de periodos muy largos y finalmente aprobados (Reformas
Constitucionales de 2005 y Cédigo de Aguas, por ejemplo) y otros
estan aun pendientes (Proyecto del Bosque Nativo, por 15 afos).

9. Las causales del fracaso o estancamiento de diversos proyectos de
ley han sido:

a. por divergencias gobierno-oposicion;

b. por divergencias internas entre bancadas de la propia
Concertacion; a veces de un nimero significativo de parlamen-
tarios de una determinada bancada de Gobierno, que de esa
manera hicieron efectiva su propia capacidad de veto a partir
de una visible «diferencia de propositos» (separation of purpo-
se), concepto analizado anteriormente que ha tenido expresion
frecuente en este tipo de proyectos y que ilustra lo aseverado
en el sentido de que la suma de separaciéon de poderes y de
separacion de propdsitos en un sistema que da oportunidades
importantes de ejercicio de veto, configura una situacion des-
favorable para el cumplimiento de la agenda gubernativa.

10. Del resumen anterior se desprende que el Parlamento posee im-
portantes poderes y que los ha ejercido cuando partidos, bancadas o
parlamentarios individuales asi lo han querido.

a. Desde luego toda ley requiere la aprobacién de ambas cdma-
ras del Congreso. El tramite parlamentario incluye Camara de
origen, Camara revisora en Comisiones (por lo general mas
de una por Camara) y en Sala, un tercer tramite en la Camara
de origen si se producen discrepancias entre ambas y, por fin,
una comision mixta si al cabo del tercer tramite ellas subsisten.
El eventual veto total o parcial del Ejecutivo a su vez puede
ser rechazado por alguna de las Camaras; si éstas insisten por
simple mayoria no hay legislacién sobre la materia propuesta y
requieren dos tercios para insistir en su propio texto.
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b. Las leyes organicas constitucionales, las leyes de quérum y las
reformas constitucionales requieren para su aprobacién de los
4/7, mayoria absoluta y el 60%, respectivamente, de los legisla-
dores en ejercicio. En un Congreso dividido en dos bloques, en
que la diferencia entre ambos es estrecha, se requiere elevada
disciplina y/o acuerdos con la oposicién para aprobar ese tipo
de leyes. También ocurre que opiniones divididas en una o mas
bancadas de la coalicion de Gobierno determinar el rechazo u
obligan a una dificil negociacién con los disidentes. En mu-
chos casos, proyectos han sido aprobados por una mayoria de
votos de parlamentarios de Gobierno y el apoyo total o parcial
de algunas de las bancadas de oposicion.

11. La constante presion parlamentaria de todos los sectores por ma-
yores atribuciones para el Congreso se ha traducido a través de estos
aflos en un conjunto no menor de cambios en su favor, entre los que
cabria citar, al menos, los siguientes:

a. Eliminacién de la legislatura extraordinaria, o sea del periodo
comprendido entre el 18 de septiembre y el 21 de mayo, en
que en la agenda legislativa sélo se podian incluir proyectos
patrocinados por el Ejecutivo, disposicion suprimida por re-
formas constitucionales del 2005. Esta practica habia caido en
desuso algunos afios antes, al empezar el Ejecutivo a incluir en
la convocatoria a legislatura extraordinaria toda materia que se
encontrase en tramite legislativo.

b. Acuerdo del Senado con variados quérum de mayoria de di-
versos nombramientos que anteriormente eran de decisién
del Presidente de la Republica, como los ministros de la Corte
Suprema. En el caso del Tribunal Constitucional, el Congreso ha
pasado a designar tres de sus nueve miembros, correspondiéndo-
le otros tres al Presidente y los restantes tres a la Corte Suprema.

c. La ratificacién de tratados internacionales, suscritos por el
Presidente, por ambas ramas del Congreso.

d. El establecimiento de un verdadero poder de fiscalizacion de
la oposicidn, al disponerse que la instalacion de una Comisién
Investigadora por la Camara de Diputados sélo requiere la
aprobacién de 1/3 de sus miembros. Si bien la aprobacién del
informe de la Comisién por la Sala requiere mayoria de los
diputados asistentes, eso no asegura un resultado favorable a
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las expectativas del Gobierno, pues éste depende de los antece-
dentes recogidos por la Comision y los avatares de su funcio-
namiento.

e. El derecho de la Camara (introducida por las reformas cons-
titucionales de 2005) a interpelar formalmente a cualquier
ministro (no mds de dos veces al afno) cuando asi lo estime
pertinente.

f. La falta de sancién para el incumplimiento de las urgencias de-
terminadas por el Ejecutivo y el abandono paulatino por parte
de éste del intento de obtener la aprobacién de un proyecto re-
curriendo a ellas, al quedar en evidencia que el uso de tal recurso
aumentaba mads bien la probabilidad de rechazo parlamentario.

g. Cardcter de Comisiéon Permanente dada a la Comisién Mixta
de Presupuestos, revestida de la facultad de conocer del avance
de la ejecucion de la Ley de Presupuestos vigente, de citar al
ministro de Hacienda, director de Presupuestos y otras autori-
dades para que informen de su respectiva gestién en materias
presupuestarias, y de tomar acuerdos que requieran la evalua-
cién de determinados programas o proyectos publicos. En ge-
neral, esta Comision se preocupa en especial de problemas de
informacion y transparencia de la gestion publica.

h. Multiples normas introducidas de diversas formas en la Ley
de Presupuestos (en glosas, articulos o protocolos formales de
compromiso politico) que requieren del Ejecutivo informa-
cidn, evaluacion de resultados, limites en el personal a con-
tratar libremente, auditoria de determinados programas pu-
blicos, concursos obligatorios para la asignaciéon de recursos
y otras materias. Todas ellas tienen el denominador comun de
restringir la discrecionalidad en las decisiones del Ejecutivo y
el ambito en que pueda desenvolverse sin la debida rendicién
de cuentas. La evolucién producida en esta materia no ha sig-
nificado roces importantes en la relacién porque el Ejecutivo
y, en particular, la Direccién de Presupuestos han considera-
do estas normas como parte de la modernizacién del Estado,
coincidiendo con el Parlamento, incluida la oposicion, en ta-
les reformas, aunque haya sido por motivos diferentes.

12. Se esta convirtiendo en practica habitual que la designacién de
autoridades superiores de nuevas entidades o Consejos creados por
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ley, requieran la ratificaciéon del Senado o son incluidas en el sistema
de alta direccion publica.

13. En sintesis hemos presenciado una tendencia constante hacia
una mayor ingerencia del Parlamento en diversos aspectos de la ges-
tion del Estado. Podria afirmarse que la disconformidad con el «hi-
perpresidencialismo» ha dado origen a un proceso que lleva a una
cierta parlamentarizacion del sistema, muy lejos, por cierto, del rol
que desempena el Congreso de Estados Unidos.

14. El proceso recién destacado, unido a los poderes de veto ya men-
cionados del Parlamento, junto a la estrechez de la mayoria guberna-
tiva en ambas camaras del Congreso, y a la creciente independencia
de los parlamentarios respecto de sus respectivos partidos, ha dado
lugar a una situacion en los afios 2006-2007 en que el Ejecutivo ha
dejado de tener una mayoria confiable en la Camara de Diputados
perdiendo, ademas, la que por primera vez, desde 1990, obtuvo en
el Senado.

15. En estas condiciones —y asi se ha visto en las votaciones mas re-
cientes'— el Ejecutivo esta buscando, caso a caso, apoyos para lograr
la aprobacion de sus proyectos. En afios anteriores resultaba frecuen-
te que la estrategia normal era asegurar el maximo posible de votos
de las bancadas de la Concertacién en unay otra Camara, y al mismo
tiempo buscar decididamente negociaciones y compromisos que le
permitieran llegar a acuerdo con una o ambas bancadas de oposi-
cion. Esta estrategia es mas dificil de llevar a cabo en el momento
presente porque la oposicion ha optado por una posicion mas dura
y confrontacional con miras a la eleccién de 2009 (no se pretende
emitir juicio sobre lo acertada o equivocada que tal estrategia pueda
ser desde el propio punto de vista de la oposicidn), percibiendo que
la proliferacion de parlamentarios disidentes o «discolos» coloca al
Gobierno en una posicion mas débil. A su vez, al Gobierno, enfren-
tado a una oposicion en pie publico de guerra politica, le resulta mas
dificil avenirse a tratar de conquistar votos de sus contrincantes. De
ahi el alto precio —clientilismo o populismo con mayuscula— que
ha debido pagar por el voto de parlamentarios individuales de sus
propias bancadas en los casos que hemos conocido.

1. Proyectos de depreciacion acelerada, recursos para el Transantiago, nom-
bramiento de Contralor y en Television Nacional, etcétera.
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Mas alla de la coyuntura que pareci6 necesario mencionar, estan
sin embargo los problemas de fondo de la disconformidad parla-
mentaria con el rol que el sistema politico le ha asignado, y el debili-
tamiento de la cohesion de los partidos politicos de la Concertacion
y de su autoridad sobre los parlamentarios de sus respectivas banca-
das. Cabria afadir que a estos fendmenos se suma la fuerte demanda
por mayor descentralizacion politica, proveniente de las regiones del
pais y que ha sido transmitida y recogida por los parlamentarios, que
en su gran mayoria representan a regiones y distritos no pertene-
cientes a la Regiéon Metropolitana, proceso que contribuye también
a la adopcion de posiciones de mayor independencia respecto del
Gobierno, ligadas a reivindicaciones en favor de las regiones, factor
que influye en alto grado en el condicionamiento o negacién del voto
en las Salas de las Camaras.

CONCLUSIONES

No se pretende ni es posible proponer soluciones a los diversos pro-
blemas resefiados que afectan la triple relacion planteada.

Parece conveniente advertir que, a juicio de este autor, Chile no
se encuentra en una situacion de amenaza a su gobernabilidad ni a
obstaculos institucionales que impliquen riesgos importantes para la
marcha del pais. Hemos sufrido un deterioro en las relaciones entre
los actores del sistema politico que han provocado algunos contra-
tiempos no menores en la gestion del Gobierno. Naturalmente que
si en los préximos meses y afos tales contratiempos perduraran o se
aceleraran, la gobernabilidad se podria ver amenazada.

Dada esta perspectiva y a modo de conclusion sélo haria las si-
guientes afirmaciones:

1. La gobernabilidad democratica y el avance gradual y sostenido
del pais deberia siempre sustentarse en la mantencion de consensos
basicos y en la busqueda de compromisos y acuerdos en las mate-
rias en que, como es inevitable, surgen diferencias y contradicciones.
Recordemos que en democracia no se puede gobernar sin escuchar a
la otra parte, ni procede hacer oposicién negando la «sal y el agua».
Esto significa que las estrategias politicas de corto plazo de los ac-
tores debieran llevarse adelante —desde luego a través de los me-
dios— sin perjuicio del didlogo sustantivo entre Gobierno, partidos
y parlamentarios que mantenga la capacidad de concordar en las ma-
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terias especificas que componen el devenir cotidiano de los procesos
politicos y de formulacién de politicas publicas. Cémo lograrlo es
parte del arte de la politica y, sin duda, constituye hoy un gran desa-
fio para todos los actores politicos y sociales.

2. El factor clave en las dificultades que enfrenta la relacion tripartita
es la debilidad de los partidos politicos que se expresa en su muy baja
evaluacion ciudadana, en su menor autoridad respecto de sus parla-
mentarios y en su pérdida de cohesion interna que hoy se vislumbra
de manera mds dramatica y radical.

Revertir este deterioro sustantivo y de imagen requerira sin duda
diversas reformas a la estructura interna; procesos de toma de deci-
siones; financiamiento de partido y campanas electorales; seleccion
de candidatos; aumento de la competencia politica interna y en re-
lacién al sistema electoral; rendicion transparente de cuentas y res-
ponsabilidad partidaria (accountability) ante sus militantes y ante el
pais; un adecuado control de las maquinas politicas, tanto nacionales
como regionales y locales, que procuran acumular poder para si, y el
cierre de los espacios que permiten un facil acceso a los recursos del
Estado (los partidos de Gobierno) o municipales (todos los partidos)
y la consiguiente tentacion de incurrir en malas practicas para favo-
recer su propio partido o facciéon del mismo. En relacion a la oposi-
cién de derecha urge que completen la transicion desde el indepen-
tismo antipolitico o escéptico de la politica (especialmente la UDI),
a la configuracion de partidos maduros que entienden que el juego
politico se hace a partir de los partidos y no del descubrimiento de
figuras providenciales, ajenas al mundo politico. Es justo sefialar que
en ambos partidos este proceso estd ya muy avanzado.

3. El proceso de descentralizacion y parlamentarizacién parcial de-
bera continuar con moderacion y gradualidad de modo de desaho-
gar las presiones y reivindicaciones regionales y parlamentarias, sin
poner en riesgo la coherencia nacional de las politicas y sin que el
Ejecutivo pierda su capacidad de conducir la agenda gubernativa,
preservando del sistema politico vigente aquellas instituciones que
mas han servido para escapar del populismo y el clientilismo. Por
ultimo, en el Ejecutivo recae la principal responsabilidad en cuanto
a maximizar informacion, transparencia y normas de gestion estatal
que sean un freno efectivamente poderoso para las oportunidades de
corrupcién y malas practicas.
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El presente trabajo es un analisis comparativo de las reglas de juego
politico existentes en Chile y en el Pert, y de las consecuencias que
han tenido en sus regimenes politicos y en sus procesos de desarro-
llo, durante los cuarenta afios que van de 1965 a 2005.

Creo necesario sefialar que por reglas de juego politico me refiero
aqui a las que estructuran los tres términos del titulo: partidos, go-
biernoy Congreso. Estas se conocen, tradicionalmente, como el siste-
ma de gobierno y el sistema de representacion. El primero estructura
la relacion Ejecutivo-Legislativo, optando por el parlamentarismo
o por el presidencialismo. El segundo, establece cémo se eligen los
congresistas, escogiendo entre la representacion de mayorias o la
representacion proporcional. En cada uno de estos sistemas existen
alternativas intermedias, mixtas o hibridas, pero los modelos basicos
son los sefialados.'

Una vez precisado esto, jcudles son las reglas que estructuran el
juego politico en Chile y en el Pertu? Para empezar, ;de qué siste-
ma de gobierno estamos hablando? Ciertamente, la discusion de qué
define a un sistema de gobierno como presidencial o parlamentario
es amplia en la literatura especializada. Nos llevaria muy lejos pre-
tender resumir siquiera las diferentes opiniones que existen al res-
pecto. Sin embargo, si es indispensable sefialar que, compartiendo

1. Las decisiones que se adopten respecto de uno y otro sistema no deberian
ser totalmente independientes la una de la otra. Existe cierta evidencia de que
un régimen parlamentario puede acompafiar mejor los efectos que la represen-
tacion proporcional puede tener en el sistema de partidos, y que un régimen
presidencial requiere un sistema de partidos como el que deriva de la represen-
tacion de mayorias.
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el enfoque de otros académicos, consideramos que la clave pasa por
el mecanismo de destitucion de los ministros de Estado (Shugart y
Carey, 1992).

En esta perspectiva, puede decirse que Chile cuenta con un siste-
ma presidencial o de separacidon de poderes. La Constitucidn chilena
de 1980, siguiendo una pauta que se remonta por lo menos hasta
1925, establece no sélo que el Presidente de la Republica estd a cargo
del Gobierno (articulo 24). Mds importante todavia, ella sefiala que
los ministros de Estado dependen exclusivamente del Presidente (ar-
ticulo 31, inciso 7).

Desde el mismo punto de vista, el sistema de gobierno peruano
resulta muy distinto al chileno. La Constituciéon peruana de 1993,
siguiendo una pauta que se remonta a 1855, establece un sistema
que podemos calificar como seudopresidencial. Esto es asi, no exclu-
siva pero si principalmente, porque establece la mocién de censura
parlamentaria a los ministros de Estado (articulo 132). Para perma-
necer en sus puestos, éstos deben contar con el respaldo tanto del
Presidente como del Congreso de la Republica.

En el Pert, la Constitucidon no define expresamente al Presidente
de la Republica como jefe de Gobierno. Sin embargo, si le otorga fa-
cultades en este sentido, aunque compartiendo algunas importantes
con el presidente del Consejo de Ministros. En todo caso, si estable-
ce que el Presidente de la Republica es elegido directamente por el
pueblo, aunque luego indica que el Congreso puede destituir a los
ministros de Estado, sus colaboradores inmediatos. Se trata, pues, de
un sistema barroco en la teoria y en la practica.

Durante el gobierno del Presidente Alejandro Toledo, por ejem-
plo, se presentaron en el Congreso siete mociones de censura minis-
teriales. Solo una fue aprobada, en mayo de 2004, destituyendo al
ministro del Interior Fernando Rospigliosi, luego del linchamiento
del alcalde de Llave Cirilo Robles. Sin embargo, de las siete mocio-
nes, cinco llegaron a ser discutidas en el Pleno. De ellas, dos estaban
dirigidas contra el presidente del Consejo de Ministros. De haber
sido aprobadas, hubiera implicado la salida de todo el gabinete y la
consecuente desautorizacion del Presidente de la Republica. Aunque
ello no llegd a ocurrir, su amenaza recurrente dejo claro que el centro
de gravedad de la politica peruana estaba en el Congreso.

Igualmente disimiles son las reglas que se refieren al sistema de re-
presentacion en Chile y en el Peru. Se diria que lo tnico que tienen en
comun es que ni uno ni otro definen tales reglas a nivel constitucional.
En ambos paises, las Constituciones remiten este asunto a una ley.
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Los sistemas de representacion estan compuestos por dos elemen-
tos: 1) la magnitud de la circunscripcion o distrito electoral en el que
se eligen los congresistas; y, 2) el criterio de asignacion de asientos
en las mismas. Uno y otro suelen ir de la mano, pero no necesaria-
mente lo hacen. Politicamente hablando, la magnitud de los distritos
electorales depende no de su tamafo geografico o de su densidad
demografica sino de cudntos congresistas se eligen en cada uno de
ellos. Asi, puede decirse que existen distritos uninominales (en los
que se elige un solo congresista) y plurinominales (en los que se eli-
ge a mas de un congresista). La literatura especializada subclasifica
a los distritos plurinominales en pequefios y grandes, atendiendo a
sus efectos politicos (Sartori, 1996). Asi, generalmente, se conside-
ran distritos pequenios los que sirven para elegir entre dos y cinco
congresistas, y grandes a los que sirven para elegir a mas de cinco
congresistas.

El criterio de asignacidn de asientos, a su vez, puede ser mayorita-
rio o proporcional. El primero es aquel por el que el partido que ob-
tiene la mayor votacion se lleva todos los asientos correspondientes
al distrito. El segundo, aquel por el que éstos son distribuidos entre
los distintos partidos en relacion a su votacion. Asi, este criterio da
acceso a las minorias al Congreso.

Debe observarse que el criterio de mayorias puede ser aplicado
tanto en distritos uninominales como en distritos plurinomina-
les. Un ejemplo tipico de lo segundo esta dado por la elecciéon del
Colegio Electoral encargado de elegir al Presidente de los Estados
Unidos. Como se sabe, en casi todos los Estados de la Unidn, el par-
tido que obtiene la primera mayoria se lleva todos los asientos que
le corresponden al Estado en dicho Colegio. En cambio, el criterio
proporcional sélo puede ser aplicado en distritos plurinominales. No
hay manera de dar acceso a las minorias en distritos en los que se
elige a un solo congresista.

Asi definidos los elementos de los sistemas de representacion,
;qué sistemas tienen Chile y Pert? ;Qué tipo de distritos electora-
les y qué criterio de asignacion de asientos utilizan? En realidad, si
se observa que ambos paises eligen a sus congresistas en distritos
plurinominales, podriamos decir que ambos tienen sistemas propor-
cionales. Sin embargo, hay que anadir que Chile tiene uno basado
en distritos pequenos y el Pert otro basado en distritos grandes. Por
esta razon, el sistema peruano es mas proporcional que el chileno, el
cual se diria que es apenas —si acaso— proporcional.

Algunos comentaristas lo han calificado de «minoritario empiri-
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co», puesto que lo acusan de hacer que el acceso al Congreso derive
mas de una regla que de la propia votacion. Esta acusacion, sin embar-
go, es injusta. Lo cierto es que la Ley 18.700 Orgéanica Constitucional
sobre Votaciones Populares y Escrutinios, de 1988, establece que tan-
to los diputados como los senadores son elegidos en distritos bino-
minales, pero que se lleva los dos asientos el partido que obtiene la
mayor votacion, siempre y cuando ésta doble la votacion del partido
que quedo segundo. Si no lo hace, tanto el primero como el segundo
partido se llevan una curul cada uno.

Esta regla no es necesariamente arbitraria. Ella tiene como propo-
sito buscar el equilibrio de dos partidos en el Congreso. El mismo fin,
aunque utilizando otros medios, lo persigue también, por ejemplo,
el sistema del voto doble que se utiliza en Alemania. En todo caso,
el efecto reductor en el numero de partidos no deriva tanto de ella
como de la magnitud binominal de los distritos electorales chilenos.

Aunque han existido distintos proyectos de reforma, este sistema
viene rigiendo ya casi veinte afios el proceso politico chileno. Con di-
chas reglas, se han realizado cinco elecciones congresales: 1989, 1993,
1997, 2001 y 2005. En ellas se ha renovado totalmente la Cadmara de
Diputados, cuyo mandato es de cuatro afios, y la mitad del Senado,
cuyo mandato es de ocho, pero renovandose por mitades cada dos
elecciones.

Antes del gobierno del general Augusto Pinochet, Chile elegia a
sus congresistas utilizando las provincias como distritos electorales.
El nimero total de distritos era de veinticinco. El tamafio promedio
de estos distritos fue de seis congresistas. En el periodo estudiado, se
realizaron tres elecciones con estas reglas —1965, 1969 y 1973— en
las que se renovo totalmente la Cadmara de Diputados y la mitad del
Senado, puesto que los mandatos duraban igual que los actuales.

El Pert, por su parte, tiene un sistema de representacion simi-
lar al que tenia Chile antes de Pinochet. Actualmente, la Ley 26.859
Organica de Elecciones —segin una modificacion introducida poco
después de la caida del gobierno de Alberto Fujimori’— establece
que los congresistas se eligen «en veinticinco distritos electorales,
uno por cada departamento y la Provincia Constitucional del Callao»
(articulo 21). La magnitud de estos distritos varia segtin la poblacion
de cada departamento. El promedio es de cinco congresistas. Sin em-
bargo, se tiene un distrito sumamente grande —el que corresponde
a Lima— en el que se elige a treinta y cinco congresistas. En estos

2. En diciembre de 2000, por la ley 27.387.
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distritos, los asientos son asignados utilizaindose el método de cifra
repartidora, que genera una ligera inclinacion a favor del partido que
obtiene la primera votacion en cada distrito.

Con estasreglas, se han realizado las dos ultimas elecciones —2001
y 2006— en las que se ha renovado totalmente el Congreso peruano,
puesto que el mandato de éste es de cinco afos. Para la conformacion
de este ultimo, sin embargo, se ha introducido una regla comple-
mentaria: la valla electoral, por la cual sélo recibieron asientos en el
Congreso los partidos que superaron el 4% de los votos validos en
el agregado nacional. Para la eleccién del 2011 y siguientes, la valla
electoral se elevara a 5% del agregado nacional o seis congresistas en
mas de un distrito electoral.’

En el Peru, la representaciéon de las minorias empezo en 1931,
con el sistema de lista incompleta. Posteriormente, en 1963, empezo
a utilizarse el sistema proporcional propiamente dicho. Sin embargo,
lo que ha variado es el tipo de distrito electoral utilizado. Siempre
han sido distritos plurinominales grandes, pero a veces se ha trata-
do de distritos departamentales y a veces de distrito nacional tni-
co. Durante la mayor parte del gobierno de Fujimori, entre 1992 y
2000, el Congreso se eligié en distrito nacional inico. Entre 1992 y
1995, el Congreso tuvo atribuciones constitucionales y 8o miembros.
Entre 1995 y diciembre de 2000, el Congreso fue ordinario y tuvo
120 miembros, como los tiene en la actualidad. Asi se realizaron dos
elecciones congresales: 1995 y 2000. El Congreso elegido en esta tl-
tima fecha se autodisolvié después de la caida de Fujimori.

Durante los doce anos de vigencia de la anterior Constitucion de
1979, la Camara de Diputados, integrada por 180 miembros, se ele-
gia también por departamentos; el Senado, integrado por 60 miem-
bros, se elegia por distrito nacional tnico. Con estas reglas, se rea-
lizaron tres elecciones congresales: 1980, 1985 y 1990. El Congreso
elegido en este ultimo afio fue disuelto por Fujimori en el autogolpe
de Estado del 5 de abril de 1992.

El distrito nacional tnico, en todo caso, no fue creaciéon de
Fujimori. Empez6 a utilizarse para la Asamblea Constituyente de
1978-1979, integrada por 100 miembros. Antes del gobierno mili-
tar de 1968-1980, el Pert elegia tanto a sus diputados como a sus
senadores por departamentos. En el Congreso 1963-1968, el depar-
tamento de Lima eligio a veintisiete diputados.

3. Ley 28.617, publicada el 28 de octubre de 2005, que reforma los articulos 20 y 87 de
la Ley Orgénica de Elecciones.
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En resumen, Chile y el Peru utilizan sistemas de representacion
muy diferentes, puesto que el primero utiliza distritos pequefios
mientras que el segundo, distritos grandes.

;Qué consecuencias han tenido estas reglas en el régimen politico
yen el proceso de desarrollo de cada uno de estos paises? Empecemos
por lo segundo, por sus consecuencias econémicas. En 1965, Chile y
Peru tenian un nivel de desarrollo parecido. El p1B per cdpita chileno,
en ddlares constante del afo 2000, era de US$ 1.966, mientras que
el peruano era de us$ 1.920 (World Bank, 2006). Entre ellos habia
una diferencia de apenas 2%. Cuarenta afios mas tarde, las cosas han
cambiado mucho. El 2004, el 1B per cdpita chileno llegd, en los mis-
mos dolares constantes del aflo 2000, a los US$ 5.462, mientras que el
peruano sélo llega a Us$ 2.206. La ventaja de Chile sobre el Peru ha
pasado a ser de 248%.

;Como se ha abierto semejante brecha entre estos vecinos?
Evidentemente, esta situacion no se explica solo por diferencias en
las politicas econdémicas de uno y otro pais. Entre 1990 y 1993, el go-
bierno de Fujimori realizé una estabilizacién macroeconémica equi-
parable a la que realizd el gobierno de Pinochet entre 1973 y 1976.
En uno y otro pais se detuvieron los procesos inflacionarios preexis-
tentes, reconstruyéndose el sistema de precios en base a una mone-
da sana. Posteriormente, entre 1994 y 1997, el gobierno de Fujimori
emprendié una reforma estructural de la economia peruana a través
de la privatizacién de empresas estatales y la liberalizaciéon de los
mercados. Estas reformas, ciertamente, siguieron el referente de las
realizadas por el gobierno de Pinochet.

Un estudio del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) sefiald
que, a mediados de los afos ochenta, Chile aventajaba claramente al
Pert en materia de reformas estructurales. Sin embargo, a partir de
la llegada al poder de Fujimori en 1990, el Pert emprendi6 un soste-
nido esfuerzo que, para 1994, ya lo colocaba por encima de Chile en
reformas estructurales. Asilo presenta la figura 1.

Ahora bien, el despegue econdémico chileno no ocurrié en los
aflos de Pinochet sino luego, al retornar a la democracia en 1989.
En el Pert esta ocurriendo algo similar: el despegue no se dio con
Fujimori sino que se esta dando después. En uno y otro caso, el creci-
miento se ha dado cuando los agentes econémicos han comprobado
que las reformas estructurales no dependian tinicamente de un hom-
bre fuerte, sino que tenian una base politica amplia.

Actualmente, el Peru estd avanzando de una manera importante.
De hecho, en términos de crecimiento, Toledo es el Presidente pe-
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Figura 1. Indice de reformas estructurales: Chile y Pert, 1985-2000 (FUENTE: LORA, 2001)
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ruano mas exitoso desde el general Manuel A. Odria (1948-1956),
al haber conseguido que el pais crezca 5% anual promedio.* Sin em-
bargo, siendo esto un éxito, debe observarse que no llega a los niveles
que tuvo Chile en su primer lustro de salida de su régimen autori-
tario. Entre 1989 y 1994, Chile tuvo una tasa de crecimiento de casi
8% anual promedio (World Bank, 2006). Desde 2001, la brecha en
los niveles de desarrollo entre Chile y el Pert no se ha continuado
ensanchando, tampoco esta disminuyendo. Se mantiene en niveles
de alrededor de 250%.

La explicacion de que ello ocurra es atribuible, creo, a las reglas
de juego politico chilenas. Debe observarse el momento en el que se
abre la brecha en los niveles de desarrollo de estos dos paises. Como
sugiere la figura 2, durante los cuarenta afnos estudiados existen dos
momentos muy diferentes: uno primero que va de 1965 a 1988 y otro
segundo que va de 1989 a 2004. En los veinticuatro primeros afos,
los niveles de desarrollo de estos paises eran similares. Generalmente,
Chile aventajaba ligeramente al Pert. Sin embargo, de 1974 a 1977 el
Peru tuvo un PIB per cdpita un tanto superior al de Chile. En 1978,
Chile volvié a colocarse un poco por encima del Pert.

A partir de 1989, empieza una situacion diferente, en la que se
abre entre ellos una brecha que va ampliandose hasta el 2001. Como
dijimos, a partir de entonces, la brecha no continta profundizando-
se, pero se mantiene en nivel cercano al 250%. Son dieciséis afios en
los que se tiene esta considerable diferencia entre Chile y el Peru.

;Qué ha marcado, entonces, esta diferencia? Estos dos momentos
no estan definidos tanto por las diferentes politicas econdmicas; tam-
poco por la existencia de regimenes autoritarios versus democracia.
En el periodo estudiado, Chile tuvo un largo paréntesis autoritario

4. De julio 2001 a julio 2006.
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Figura 2. Nivel de desarrollo: P8I per capita, Chile y Pert, 1965-2004 (Fuente: World Bank, 2006)

de dieciséis aflos —de 1973 a 1989—; en cambio, el Pert tuvo dos:
uno largo, de doce afnos —de 1968 a 1980—, y uno corto, de un afo:
1992. No hay relacién entre estos periodos y las dos etapas marcadas
en la figura 2. En realidad, estas dos etapas se vinculan al cambio en
las reglas de juego politico que implicé el establecimiento del sistema
binominal.

Por supuesto, no hay reglas de juego politico perfectas, con efec-
tos politicos tnicamente positivos. Todas las reglas tienen pros y
contras. Sin embargo, algunas reglas tienen un resultado neto mas
positivo que negativo.

En Chile, en el lado negativo, resulta evidente que el sistema bi-
nominal ha reducido los niveles de competencia politica a nivel de
partidos. Por obra suya, Chile cuenta ahora con un sistema biparti-
dista y acaso incluso de partido dominante, al estilo del Este Asiatico,
si se cuenta como politicamente significativa sélo a la agrupacién
gobernante. Desde 1989, Chile es gobernado por la Concertacion
Democratica. Sin embargo, si se cuenta también a las agrupaciones
con presencia importante en el Congreso, podria decirse que en Chile
se estd esbozando un bipartidismo. La Alianza por Chile ha jugado
un rol importante en la politica chilena a través de todos estos anos.

En el lado positivo, no obstante, el sistema binominal chileno ha
generado estabilidad politica y reducido la incertidumbre que espan-
ta al ahorro y a la inversion. Alli esta la explicacion del despegue
mas vigoroso de Chile versus el que esta teniendo el Pert. Chile ha
logrado combinar libertades econdmicas y estabilidad politica. Hoy
por hoy, por ejemplo, los chilenos tienen la certeza no sélo de que
el 2010 se realizaran elecciones para renovar los poderes del Estado
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elegidos, sino que ademas los triunfadores en dichos comicios seran
los candidatos que provengan de la Concertacion o de la Alianza. A
la luz de lo ocurrido desde 1989, resulta posible pero no probable
que candidatos de otras agrupaciones obtengan una victoria.

Los efectos politicos del sistema binominal no se agotan alli. Aun
mas importante es el hecho de que ha fortalecido la accountability
o sistema de rendicién de cuentas, y que ha descentralizado a los
partidos politicos chilenos. Al hacer que los congresistas respondan
a constituencies o bases electorales precisamente definidas, y geogra-
fica y demograficamente mas pequenas, el binominalismo ha abara-
tado los costos de rendicién de cuentas.

Adicionalmente, al haber dotado al Congreso de bases eminente-
mente locales, ha favorecido la descentralizacion no del Estado pero
si de los partidos, lo que seguramente es mas importante. La eleccion
en distritos pequenos, en efecto, hace que se tengan, necesariamen-
te, partidos mas horizontales y, en ese sentido, mds democriticos,
puesto que las cipulas no pueden imponer candidatos inadecuados,
a riesgo de perder las elecciones.

Por cierto, esta situacion se refleja en las encuestas de opinién
publica, que muestran que en Chile existe un respaldo ciudadano a
la democracia considerablemente mayor al que se tiene en el Pert.
En el estudio La politica importa del BID, con cifras al 2001, 44% de
los chilenos decia confiar en las instituciones democraticas, mientras
s6lo 25% de los peruanos decia lo mismo (Payne, Zovatto, Carrillo y
Allamand, 2003: 41 y 149). Asimismo, mientras el 75% de los chile-
nos consideraba limpias las elecciones, sélo el 37% de los peruanos
decia lo mismo.

Por el lado del Pert, el sistema de representaciéon proporcional
ha generado mayor competencia politica. El nimero promedio de
partidos que llegan al Congreso en el Perti, desde 1980, es de diez.
Sin embargo, esta fragmentacién ha aumentado el riesgo politico.
Adicionalmente, el sistema proporcional peruano ha otorgado una
relativa autonomia politica a los congresistas, al no atarlos a bases
electorales precisas. Sin embargo, ello tiene el inconveniente de ele-
var los costos de rendicién de cuentas de los congresistas hacia sus
electores. Como consecuencia de ello, la tasa de reeleccion es muy
baja. En promedio, desde 1980, ésta es 23%. En la tltima eleccion,
fue 16%. {El 84% de los congresistas actuales no estuvieron presentes
en el Congreso anterior!

Las encuestas reflejan también una profunda insatisfaccion con la
democracia en el Pert. En una encuesta reciente de la Universidad
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de Lima, apenas 16% de los limefos se declaran «satisfechos» con
la democracia (Universidad de Lima, 2007). El Perti no termina de
superar la crisis de legitimidad del Estado, tal como lo revel6 la im-
portante votacién obtenida por Ollanta Humala —un candidato an-
tisistema, si los hay— en las tltimas elecciones presidenciales. En
la primera vuelta, Humala quedé primero, con el 30% de los votos
validos.

En realidad, como consecuencia de su sistema proporcional, el
Peru estd atrapado en un circulo vicioso de excesiva democracia y
subsiguiente autoritarismo. Implantado en 1963, el sistema proporcio-
nal produjo la fragmentacion del Congreso 1963-1968. Durante esos
anos, el Pert llegd a tener 178 ministros (Shugart y Carey, 1992: 113).
Ello provocé el golpe de Estado del 3 de octubre de 1968. No obstan-
te, al salir del régimen militar, no se sustituyd sino que se profundizé
la proporcionalidad del sistema de representacion. Por tanto, en los
aflos ochenta, frente al embate del terrorismo —provocado por la
ideologia marxista propugnada por el régimen militar— el Estado
peruano aposto6 al populismo mas desbocado, que terminé en la hi-
perinflacion de 1988-1990. Esta situacion produjo el advenimiento
del gobierno de Fujimori, quien astutamente llevd a su extremo el
caracter proporcional del sistema de representacion, al hacer que se
tuviera un Congreso unicameral elegido en distrito nacional tnico.
Esa es la formula que menos distorsiona la voluntad colectiva de una
nacion, que tanto preocupa a los hijos de Rousseau (Riker, 1982),
pero también la que termina siendo la mejor aliada de una dictadura
abierta o encubierta.

Como ya se dijo, el afo 2000 el cardcter proporcional del sistema
peruano ha sido atenuado al volverse a los distritos departamenta-
les. No obstante, durante el gobierno de Toledo, el Congreso estuvo
integrado por once partidos. Toledo consigui6 llevar la fiesta en rela-
tiva paz a través de una alianza postelectoral con otros tres partidos.
Ademas, el Congreso tuvo una Mesa Directiva integrada por un pre-
sidente y cinco vicepresidentes. Ello sirvié para que Toledo termina-
ra su mandato, pero no generd confianza en los agentes econémicos,
a quienes les resultaba imposible prever cudles, de las mas de 13.000
propuestas legislativas presentadas, serian aprobadas.

En las elecciones de 2006, Ollanta Humala encarno el rechazo al
gobierno débil de Alejandro Toledo y al cadtico Congreso. El proble-
ma es que no significé la busqueda de un gobierno fuerte pero bien
enfocado. Humala queria distinguirse de Toledo tanto en lo politico
como en lo econdémico, es decir, pretendia implantar un gobierno
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intervencionista y estatista, al estilo de Hugo Chavez en Venezuela y
Evo Morales en Bolivia.

Humala —al igual que Velasco en 1968 y Fujimori en 1990— es
un hijo de la representacioén proporcional. Por eso, aunque la situa-
cioén politica actual ha mejorado, gracias a que la valla electoral ha
conseguido que lleguen al Congreso sélo siete partidos, no termina
de despejarse del todo. El APrA sélo cuenta con 30% de los asientos
del Congreso. El oficio adquirido por la experiencia politica de dé-
cadas les estd ayudando a gobernar: no es lo mismo tener un partido
institucionalizado que uno improvisado.

Sin embargo, ello podria no ser suficiente en el mediano plazo. De
hecho, ya se tuvo una crisis politica importante a principios de junio
de 2007, cuando el Congreso no logré renovar el mandato de tres
miembros del Tribunal Constitucional.

Chile se esta distinguiendo no sélo del Per, sino también del res-
to de paises de la regidn gracias a haber logrado combinar libertades
economicas y estabilidad politica. Esa pareciera ser la férmula gana-
dora en cualquier lugar del mundo, sea Norteamérica, Europa o el
Asia. Si Chile sigue en este camino, continuara brindando ejemplo,
inspiracion y motivacion a los peruanos y demas latinoamericanos.
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PROYECTAMERICA

Chile se apresta a cumplir 200 afios de vida independiente. Los parti-
dos politicos chilenos, por su parte, ya han cumplido 150 afos.

En efecto, y de acuerdo a la historiografia mas autorizada, fue a
mediados de 1856 que aparecen en accion, por vez primera, colecti-
vidades politicas dotadas de liderazgos publicos, incipiente organiza-
cion territorial y un ideario programatico claramente diferenciado.
Fue, como se sabe, la historiada «cuestion del Sacristan» la que vino a
trizar la armonia dentro de la aristocracia pelucona que habian veni-
do apoyando a los Presidentes del régimen portaliano. Del incidente
emergerian dos grupos muy distintos: los conservadores catélicos y
los montt-varistas. Algunos meses después, los opositores de talante
progresista, herederos del pipiolaje, se organizarian como partido li-
beral. Pocos afnos después, los liberales mas doctrinarios, casi todos
de Atacama y Coquimbo, organizarian las primeras asambleas del
Partido Radical. Asi, en cuestién de pocos afos, los viejos bandos de
amigos y clientes serian reemplazados por partidos de miembros y
adherentes.

Han transcurrido, entonces, 150 afos desde la irrupcion de los
partidos politicos. Estas entidades han cumplido un papel central en
la historia de Chile. Razén mas que suficiente para reflexionar sobre
el tema en sentido prospectivo y para agradecer y felicitar, por su-
puesto, a los organizadores de este evento.

Este articulo comienza proponiendo algunas definiciones con-
ceptuales. Luego, se sugiere una reflexion sobre nuestros problemas
de representatividad politica y la responsabilidad que a todos nos
cabe al respecto.

235
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LA REPRESENTATIVIDAD

La palabra representacion tiene al menos dos significados politicos
importantes. Por una parte, se refiere a un conjunto de mecanismos
a través del cual un grupo de individuos sirve de vehiculo (de medio)
para los efectos de hacer presente la voluntad de un grupo mayor de
personas, de manera tal que las decisiones de los primeros han de ser
consideradas, para todos los efectos, como determinaciones de los
segundos.

Desde este primer punto de vista, que llamaremos representativi-
dad con presencia, habra mayor representatividad cuando los meca-
nismos existentes permitan, a la vez, la expresion de la mayor canti-
dad de personas (criterio cuantitativo), y que los intereses y deseos
diversos manifestados publicamente por tales personas sean recogi-
dos de manera fiel, plural, inmediata y eficaz (criterio cualitativo).

Representacidn, sin embargo, puede significar también otra cosa
distinta. Tratase, en este segundo significado, de la capacidad de una
élite de visualizar, comprender, asumir y proyectar, eficazmente, cua-
les podrian ser los intereses y deseos del resto de la poblacion. En
esta acepcion, los objetos de «representacién» no necesitan desplegar
ninguna actividad. Les basta con ser lo que son y como son. Ya ven-
dran a su casa los encuestadores a captar, cientificamente —con es-
caso margen de error— cuadles son sus verdaderos intereses y deseos.
Luego, y tras el procesamiento de los expertos en opinién publica, la
élite adoptard y retransmitird tales intereses y deseos.'

Desde esta segunda perspectiva, que denominaremos representa-
tividad por evocacion, la mayor o menor representatividad de una
élite dependera tanto de su capacidad para leer certeramente los es-
tudios u encuestas, como de su flexibilidad para responder a los cam-
bios de la sociedad y los vaivenes de la opinion.

La representatividad del sistema, en el primer sentido indicado,
resulta ser, al menos desde la dptica de la democracia, el elemento
esencial en que se basa su legitimidad. En efecto, en una sociedad
en que la mayoria de los sujetos se abstiene de los actos basicos de la
participacién politica y/o en que no se contemplan procedimientos
que le permitan, a quienes lo deseen, influir decisivamente sobre el

1. Lo senalado no debe interpretarse como una critica a los instrumentos de-
moscopicos per se. Nada se puede objetar desde la democracia a las encuestas
bien hechas. Por el contrario, pueden ser de gran ayuda a la hora de tomar
decisiones.
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proceso politico, las élites que detentan posiciones de poder no pue-
den pretender ninguna validaciéon democratica para sus actuaciones;
descansando su direccidn, por lo tanto, sobre las tinicas otras bases
posibles: la tradicion, los buenos resultados econdémico-sociales o la
violencia. Las cuales son, conviene no olvidarlo, bases de apoyo fe-
bles de cara a la modernidad, inestables frente a los ciclos e injustas
ante el humanismo.

En el segundo sentido, y siempre en el contexto de la democracia,
la mayor o menor capacidad de partidos politicos, y de las institu-
ciones en general, de abarcar simbdlicamente las distintas identida-
des e intereses resulta decisiva a efectos de obtener, cada cuatro o
cinco afios, la ratificacién de aquella parte del electorado que sigue
sufragando. No quisiera que se entendiera que estoy minimizando la
importancia practica de la representatividad por evocacién. Un uso
inteligente de los simbolos y los discursos puede constituir para una
élite, o para un sistema, un suceddneo para la falta o insuficiencia de
representatividad con presencia.

Dos ejemplos serviran para ilustrar las potencialidades de la re-
presentatividad por evocacion como sucedaneo de la representativi-
dad con presencia.

a. Los partidos politicos que tienen pocas militantes o dirigentes
mujeres pueden intentar, y los han hecho histéricamente, ob-
viar tal déficit de representacion con presencia, multiplicando
las sefiales que intenten representar por evocaciéon (creando
departamentos femeninos, vicepresidencia de la mujer o insis-
tiendo en los llamados «temas de género»).?

b. Un sistema politico que no moviliza activamente ni considera
en posiciones de poder a los miembros de la etnia mapuche,
puede intentar suplir o subsanar dicha falencia representati-
va creando una institucionalidad ad hoc o incluyendo en la
Constitucién un reconocimiento expreso a la identidad de los
pueblos originarios.

2. Dejemos establecido, en todo caso, que medidas de discriminacién positiva
o de cuotas, que tienen por objeto bonificar la representacion de personas de un
género, etnia o grupo histéricamente infrarrepresentado en razén de factores
sociales endémicos, no constituyen una forma de representacion por evocacion
sino que, al consistir, precisamente, en aumentar la participacion de individuos
del grupo postergado, son medidas de reforzamiento de la representacion con
presencia.
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En principio, medidas como las examinadas en los dos ejemplos
anteriores no son necesariamente contradictorias con la representa-
cion con presencia. Incluso, pueden ser vistas como complementos
que buscan, precisamente, reforzar una representacion con presencia
débil. El problema surge cuando se emplean como sus sustitutos.

;Y cudl es el problema de descansar mas bien en la representacion
por evocacion y no en la representacion con presencia? ;Acaso no da
lo mismo quiénes o cudntos participan en la confeccion del ment de
las politicas publicas si al final el sistema se encarga de proveer conte-
nidos para todos los paladares? Si sabemos lo que quieren, ;para qué
esperar que lo pidan?

Nuestra respuesta a la pregunta, siempre desde la perspectiva de
la democracia, afirma categdricamente la necesidad insustituible de
la representacion con presencia. Tres serian las razones o argumentos
para afirmar esta tesis.

LA DIFERENCIA ENTRE «SACRAMENTALIDAD» Y «RITUALIDAD»

La democracia es un régimen politico que le garantiza a todos los
adultos, sin excepcidn, un derecho igual a participar en las decisio-
nes politicas fundamentales de la comunidad. La forma mas pura,
por supuesto, es la democracia directa, aquella en la que, sin inter-
mediarios, las decisiones las adopta el conjunto de la comunidad. La
democracia representativa, con sus variantes semidirectas o semi-
rrepresentativas, se hace cargo, como se sabe, de algunas externali-
dades negativas y dificultades practicas de la democracia directa. En
este tipo de democracia, sin embargo, el pueblo —intermediado y
todo— sigue siendo el sujeto de la accién politica.

Aun cuando hay matices al respecto, las Constituciones demo-
craticas modernas consideran, y declaran, que el representante lo es,
no sélo de quienes votaron por ella o él, ni de quien le patrociné la
candidatura (el partido politico), sino que mas bien de parte o toda
la comunidad, pueblo o nacidn a la cual pertenece. Con todo lo con-
traintuitiva que puede resultar esta descripcidn, ella viene a ser clave
conceptualmente. Si el representante estd amarrado absolutamente
al grupo de individuos de carne y hueso (y billetera) que respaldo6
su postulacion, no existe margen para ningun tipo de deliberacion
civica significativa posterior a la eleccion.

Lo anterior no obsta, sin embargo, que la institucionalidad demo-
cratica pueda, y deba, contemplar mecanismos que le permitan a las
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colectividades politicas ejercer algtn tipo de disciplinamiento sobre
quienes han sido elegidos bajo sus banderas. En esta materia, por su-
puesto, el parlamentarismo tiende a ser inmensamente mas exitoso
que el presidencialismo.

Como fuere, las democracias representativas suponen que en el
acto del sufragio opera un verdadero «milagro» en virtud del cual el
individuo que ha sido propuesto por una burocracia numéricamente
muy escasa, y votado, quizas, por un porcentaje muy bajo del univer-
so total de adultos potencialmente habilitados para sufragar, deviene,
sin embargo, en representante de la nacién con todas las prerrogati-
vas y responsabilidades que ello irroga.

Es la creencia en dicho milagro lo que distingue a los verdaderos
creyentes en la democracia de aquéllos que solo la aceptan por razo-
nes oportunistas.

Dicho lo anterior sobre el milagro de la democracia representa-
tiva, permitaseme ahora otra analogia mds de orden teoldgico para
explicar la singularidad de la representacion con presencia frente a la
representacion por evocacion.

En la fe catolica, el sacramento se define como un signo eficaz
a través del cual se hace presente la Gracia. Es un signo eficaz por
cuanto tiene la virtud real, no figurada ni alegdrica, de hacer presente
a Dios. No es una evocacion ni un recuerdo.

Existen quienes, sin tener fe, pueden perfectamente apreciar es-
téticamente o culturalmente los ritos visibles bajo los cuales se ce-
lebran los sacramentos. Y, asi, sin tener que aceptar la presencia de
Dios, valoraran positivamente las consecuencias sociales de ritos
tan significativos como aquellos que rodean, por ejemplo, el matri-
monio.

La representacion con presencia supone, al igual que el sacramento,
entender que lo propio y singular de la representacion es la real pre-
sencia de aquél en cuyo nombre se actua, sea éste el pueblo o Dios. La
representacion por evocacion, en cambio, se conforma con la utilidad
simbdlica que pueden seguir teniendo ciertos ritos externos de la de-
mocracia, como las elecciones, pero no cree posible o necesario que
el pueblo real se haga presente. Lo que si propugna la representacion
por evocacidn, sin embargo, y por razones de eficacia y eficiencia mas
que de principios, es seguir actuando sobre la base de lo que se supo-
ne que el pueblo (o Dios) querrian.

Ahora bien, ;a que nos lleva la analogia? Si fuera cierto que la
representacion por evocacion conserva los ritos y ceremonias de la
democracia representativa sélo por razones educativas o historicas,
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no puede dejar de advertirse que dicho vaciamiento de contenido
tendra efectos sobre la conducta del pueblo.

Es probable que, mas por nostalgia que otra cosa, los mayores de
cuarenta afnos sigamos ejecutando actos de culto democratico cada
cuatro afos. Muy distinta sera, y esta siendo, la situacion de la pobla-
cion joven. Sin ningiin nexo emocional con los parametros del sufra-
gio, los jovenes l6gicamente rehuiran participar en una actividad que
para ellos no sera sino una rutina formalista carente de significado
existencial.

LA ESPECIFICIDAD SINGULAR DE LA PARTICIPACION

La ventaja de la representatividad con presencia no es sélo que captura
mejor la esencia de la representacién democratica: un reconocimien-
to del igual derecho de todos a poder participar; sino que, ademas,
tiene la virtud de asegurar que se canalicen efectivamente los deseos
e intereses de toda la comunidad.

Si la representatividad con presencia ya presenta problemas, rela-
tivamente inevitables, a efectos de asegurar el control del principal
sobre el agente (por ejemplo, asimetrias de informacion, etcétera);
tales dificultades de control se disparan cuando el unico modo de
regular al representante esta dado por el resultado electoral que se
produce cada cuatro afos.

Por otra parte, hay que considerar que la representatividad por
evocacion, naturalmente, tendera a sobreestimar los intereses y de-
seos de los grupos mayoritarios o mas influyentes. Es altamente pro-
bable que, a menos que el Estado imponga ciertas medidas especiales
de apoyo, las minorias mas vulnerables no figuren de manera muy
destacada en la agenda de los partidos politicos.

Histéricamente, es cierto que han existido partidos politicos o
coaliciones que se han constituido en grandes paraguas o carpas (Big
Tent o Catch all party) que han pretendido representar la suma de
todas las minorias. No obstante, la politica moderna parece estar
orientandose hacia partidos que buscan identificarse con el hombre
medio. Bajo ese predicamento, los grupos marginales no pueden es-
perar demasiado de la representatividad por evocacién. A lo mas re-
cibiran esporadicas referencias simbdlicas. Si quieren algo mas con-
creto, deberdn organizarse y participar. Eso significa que para ellos la
representatividad con presencia es insustituible.
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LA RELACION ENTRE REPRESENTATIVIDAD CON PRESENCIA
Y REPRESENTATIVIDAD POR EVOCACION

Una tercera razén para no descuidar los mecanismos que promueven
la representatividad con presencia tiene que ver con los efectos que
puede tener un déficit muy marcado en dicho rubro sobre la dispo-
sicion efectiva de los partidos politicos a seguir intentando siquiera
la representacion por evocacion. En efecto, y en la misma medida en
que un sector de la sociedad se ve excluido de la representatividad con
presencia (por ejemplo, los jévenes chilenos menores de 30 afios), el
sistema de partidos tiene menos incentivos para suplir dicha ausen-
cia por la via de apelaciones simbdlicas a los jovenes. De esta manera,
si s6lo votan los viejos, las campanas y las agendas terminaran giran-
do en torno a los temas de la tercera edad, como de hecho ya esta
ocurriendo (pensiones desde el punto de vista del recipiente y no del
trabajador, delincuencia desde la dptica de la victima, drogadiccién
desde la perspectiva de la madre del adicto, etcétera).

Este inevitable ajuste de la representacion evocativa o simbolica ha-
cia nichos o mercados electoralmente mas rendidores tiene, a su vez, el
efecto perverso de reforzar la alienacion de los grupos infrarrepresen-
tados presencialmente. Este circulo vicioso sélo se corta si la sociedad
corrige a tiempo las falencias de la representatividad con presencia. La
remedialidad de la representatividad por evocacion, ttil para objetivos
tactico-electorales o para coyunturas de transicion, no sirve en el largo
plazo y nunca podra ser sustituto definitivo de la participacion.

LOS PARTIDOS POLITICOS CHILENOS

Las paginas anteriores plantean una doble acepcién de la representa-
tividad, por presencia y por evocacion.

Es evidente que la tematica que nos ha convocado en este semina-
rio es aquélla que se refiere a lo que hemos denominado representa-
tividad con presencia. Esto no significa, por supuesto, que no intere-
se la representatividad por evocaciéon (de hecho algunos de nosotros
hemos dedicado importantes esfuerzos a tratar de interpretar a la
opinién publica, y, sobre esa base, hemos prestado asesoria a per-
sonas e instituciones que —para ser eficaces— deben ser capaces de
incorporar simbolicamente a distintos grupos e intereses).

El punto es que a los expertos comunicacionales, y a los socio-
logos, no se nos escapa que tales esfuerzos, aquellos a los que debe
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dedicar su talento, por ejemplo, un vocero de gobierno, un candidato
presidencial, o el relacionador de una empresa de servicio publico,
no son una solucion de fondo al problema politico de la representa-
cién democratica.

Necesariamente debe aplaudirse el trabajo en que se encuentran
empefados algunos partidos politicos chilenos, en el sentido de afi-
nar su sintonia con distintos sectores de la sociedad. Ahora bien, los
partidos politicos tienen fuertes y evidentes incentivos para ampliar
sus imagenes corporativas. No puede extrafar, por lo mismo, que el
Partido Republicano norteamericano se preocupe se incluir en todas
sus representaciones un individuo afroamericano (aunque el 95% de
dicho grupo sufrague por los demdcratas). No puede sorprender que
los partidos de izquierda mds modernos releven a los empresarios y
emprendedores que les son afines.

La pregunta importante, sin embargo, es aquélla que indaga si
existen incentivos para que los partidos politicos exploren, en serio,
reformas que mejoren la representatividad con presencia.

En el caso del Chile actual, tal fortalecimiento de la representativi-
dad con presencia supondria, entre otras cosas, realizar las siguientes
reformas:

o Modificar el sistema electoral binominal, de manera que la
asignacion de escafios parlamentarios considere a todas las
fuerzas politicas relevantes (por ejemplo, mas del 5% de los su-
fragios) y, al mismo tiempo, premie efectivamente a la fuerza
politica mas votada.

o Alterar el trazado de los distritos electorales con arreglo a los
cuales se eligen los diputados. El actual disefio contempla gro-
seras vulneraciones al principio de igualdad de voto.

» Avanzar hacia la constitucion de gobiernos regionales de gene-
racién democratica.

o Establecer algun sistema de apoyo financiero permanente a la
actividad no electoral de los partidos politicos.

o Introducir mecanismos de discriminacién positiva, razona-
bles, temporales y, quizas, de incremento gradual, que induz-
can a los partidos politicos a confeccionar listas de candidatos
que consideren equilibradamente a hombres y mujeres.

sSera posible que los partidos politicos chilenos se animen, en
serio, a emprender las transformaciones indicadas?



REPRESENTATIVIDAD DE LOS PARTIDOS POLITICOS 243

Una primer respuesta, de caracter mas bien cinica, consiste en
afirmar que los partidos politicos relativamente exitosos bajo el ac-
tual estado de cosas (aquellos que estdn en condiciones de instalar a
sus miembros importantes en escafios parlamentarios y/o ministe-
riales) no tienen ningun incentivo para alterar los 6rdenes de magni-
tud o las intensidades de la participacién politica. ;Por qué habrian
de querer modificar de manera importante una demanda reducida,
conocida y estable? ;Cudando se ha visto que, no existiendo presiones
«desde afuera» o «desde abajo», los ganadores estén interesados en
introducir mayor incertidumbre sobre los resultados?

La segunda respuesta posible, aquella que afirma la existencia de
tales incentivos para la reforma, y por lo tanto cree que ellos son
posibles, tiene que apostar necesariamente a dos factores comple-
mentarios.

Por una parte, se requerira de una clase dirigente que sea capaz de
mirar un poco mas alla del corto plazo. En este sentido, las reflexio-
nes que hacemos en un seminario como éste no debieran ser pensa-
das s6lo como ejercicio académico. Me parece fundamental que ellas
lleguen también a los actores politicos claves o a sus nucleos de ase-
sores. Por mi experiencia personal, creo que no debemos dejar de ha-
cer todas las apelaciones posibles a una clase politica que, problemas
mas problemas menos, es en lo fundamental patridtica y sensata.

En segundo lugar, y finalmente, no podemos esperar que estos
cambios (pienso, concretamente en las reformas al sistema electo-
ral o en la introduccién de cuotas de género en las candidaturas)
se produzcan automaticamente, por simple iniciativa de los parla-
mentarios elegidos bajo el método actual. La sociedad civil, aquello
que queda de ella, tiene que seguir insistiendo en todos los espacios
disponibles.

Lo que se necesita, pienso, es sacar algunas de estas reflexiones al
terreno de las universidades, las iglesias, los sindicatos, los empresa-
rios y los colegios profesionales.

Al concluir estas breves palabras, quisiera manifestar mi satisfac-
cién por este seminario. Este se enmarca, precisamente, en la tarea
ciudadana que acabo de describir. Los centro de pensamiento (think
tanks) tienen una tremenda responsabilidad de cara a fortalecer nues-
tra democracia. Los que en un pasado no tan lejano —instituciones
como Cieplan, Flacso, CED y otras— desplegaron valiosos esfuerzos
para recuperar la democracia, tienen hoy el deber de concurrir a su
profundizacion.
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=
ENRIQUE CORREA RIOS
PROYECTAMERICA

Comienzo haciendo un breve resumen de lo que a mi entender son las
ideas principales de Patricio Zapata en su articulo «Representatividad
de los partidos politicos». El autor centra su analisis de la represen-
tatividad a través de la descripcion de dos vertientes dicotomicas: a)
la representatividad con presencia, el sentido generalmente atribuido
al término en democracia: «un grupo de individuos —dice él— que
sirven de vehiculo (de medio) para los efectos de hacer presente la
voluntad de un grupo mayor de personas»; y, b) la representatividad
por evocacion, «la capacidad de una élite de visualizar, comprender,
asumir y proyectar, eficazmente cudles podrian ser los intereses y de-
seos del resto de la poblacion».

Asi, la mayor o menor representatividad de una «élite dependera
tanto de su capacidad para leer certeramente los estudios y encuestas,
como de su flexibilidad para responder a los cambios de la sociedad y
los vaivenes de la opinidn».

Zapata afirma categdéricamente la necesidad insustituible de la
representatividad con presencia, y para ello pone como ejemplo la
diferencia entre sacramento y rito. Aquélla, como en el sacramen-
to, entiende que lo propio y singular de la representacion es la real
presencia de aquél en cuyo nombre se acttia; por el contrario la re-
presentatividad por evocacion se conforma con la utilidad simbdlica
que pueden seguir teniendo ciertos ritos externos de la democracia,
como las elecciones, pero no cree posible o necesario que el pueblo
real se haga presente.

1. Comentario al articulo «Representatividad de los partidos politicos» de
Patricio Zapata Larrain, publicado en este mismo volumen (pp. 235-243).

245



246 ENRIQUE CORREA RIOS

Por otro lado, Zapata manifiesta la importancia de la representati-
vidad con presencia porque captura mejor la esencia de la representa-
cion democratica, ya que la otra «sobreestimara los intereses y deseos
de los grupos mayoritarios o mas influyentes». La representatividad
por evocacion refuerza la alienacién de los grupos infrarrepresenta-
dos presencialmente. En ese sentido, es util para objetivos tacticos
electorales o para coyunturas de transicion, no sirve en el largo plazo
y nunca podra ser sustituto de la otra.

Finalmente, Zapata se pregunta si existen incentivos para que los
partidos politicos exploren en serio reformas que mejoren la repre-
sentatividad con presencia. Desde una perspectiva cinica —afirma—
no tendrian ninguno; pero, si son responsables, requerirdn una clase
dirigente que sea capaz de mirar un poco mas alla del corto plazo.

He tratado de resumir hasta aqui los principales conceptos del ar-
ticulo de Patricio Zapata; una vez dicho esto, quisiera hacer algunos
comentarios mds bien de descentramiento y exploracién, que con-
tribuyan a profundizar la discusion acerca de la representatividad de
los partidos.

NUEVOS ACTORES DE LA REPRESENTATIVIDAD

Quiero detenerme en la crisis de representatividad de los partidos
politicos en la que muchos de nosotros coincidimos.

En primer lugar, como ustedes saben, se ha producido un fené-
meno que aun no se ha documentado suficientemente en el pais y
que tiene que ver con la importancia de los medios y la tecnologia en
las nuevas formas de representacién y, por tanto, en el desplazamien-
to de las representaciones politicas tradicionales.

Hoy la television interpela mas al individuo desde el punto de
vista politico que los propios partidos. La politica esta mediatizada;
frente al declive de la afiliacion partidaria los medios de comunica-
cion se han transformado en la principal usina de informacién poli-
tica para el ciudadano.

En segundo lugar, es necesario mencionar la idea de que por pri-
mera vez la poblacién vive en el mismo entorno informativo que el
Estado y el gobierno, a raiz de la centralidad de los medios en la
sociedad contemporanea. «El Estado y el gobierno ya no tienen un
dominio de informacién separado de la mayor parte de la pobla-
cién que gobiernan», afirma Giddens. Por tanto, ni los partidos ni
el Estado tienen el monopolio de la informacién politica, y este fe-
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némeno repercute fuertemente en las formas de representaciéon y de
legitimidad.

En tercer lugar, lejos de igualar, la anulacion de las distancias, las
transformaciones en el tiempo y en el espacio, el aqui y ahora de la
globalizacion tienden a polarizar y a dividir. Emancipan a algunos de
nosotros hasta de las restricciones territoriales, pero otros son subsu-
midos y despojados incluso de la identidad que éste les conferia.

Al vivir en la incertidumbre, se produce inseguridad y desazén,
se incrementa la desconfianza y se debilitan los vinculos sociales. Las
sefiales que esta dando en este sentido la sociedad chilena, su bus-
queda mas alld de la légica del mercado de vinculos afectivos, de
contacto y de pertenencia, parecerian reflejar su reaccién ante esa
incertidumbre, pero esa busqueda claramente se encuentra por fuera
de la drbita tradicional de representacion y, por supuesto, de la gra-
matica partidaria que conociamos.

En ese sentido, para Touraine los fundamentos mismos de la po-
litica representativa se hallan socavados, entre otras cosas porque ac-
tualmente ningun grupo social parece portador de los intereses gene-
rales de la sociedad como antafo (la «nacidn» o la «clase»). Ademads,
porque «el recurso a la historia se ha debilitado y ya no creemos en
la sucesion de formas histdricas; y porque se han disociado el Estado
y la sociedad».

En resumen, la crisis de la representatividad de los partidos politi-
cos es el resultado de un conjunto muy extenso de fenémenos como
los que hemos mencionado acd. Por tanto, no sélo es atribuible a los
partidos, sino mas bien se deberia entender como un proceso que se
da a pesar y al margen de éstos.

EL CAMPO DE CONFLICTO ENTRE POLITICA,
MEDIOS Y OPINION PUBLICA

Por otra parte, quiero hacer referencia a la afirmaciéon que hace
Zapata de que la mayor o menor representatividad de una élite de-
pendera tanto de su capacidad para leer certeramente los estudios y
encuestas, como de su flexibilidad para responder los cambios de la
sociedad y los vaivenes de la opinién.

Al respecto quisiera complejizar esta afirmacion remitiéndome a
la definiciéon de comunicacion politica que hace Dominique Wolton
(quien nos visit6 recientemente durante el Foro de Biarritz), y al pa-
pel que le otorga a las encuestas, no como un lugar pasivo de lectura
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de las élites, sino por el contrario como el espacio por excelencia de
representacion de la opinién publica.

Wolton afirma que «la comunicacion politica es el espacio en que
se intercambian los discursos contradictorios de los tres actores que
tienen legitimidad para expresarse publicamente sobre politica, y
que son los politicos, los periodistas y la opinién publica a través de
los sondeos». Es necesario pasar —dice— de una actuacién de a dos
(politicos-medios) a una de a tres (politicos, medios, sondeos).

La comunicacién politica, entonces, como lugar de enfrentamiento
de los discursos referentes a la politica y cuyo reto es el dominio de la
interpretacion politica. La definicion de Wolton hace referencia a la
idea de «interaccion de discursos contradictorios que sostienen acto-
res que no tienen ni la misma categoria ni la misma legitimidad pero
que por sus posiciones respectivas en el espacio publico constituyen,
en realidad, la condicion de funcionamiento de la democracia».

De aca se pueden sacar muchas conclusiones segtin se analice la
interrelacion entre cada uno de estos tres actores, pero me detengo
s6lo en una de ellas: que las acciones politicas de gran amplitud co-
rren el riesgo de ser impopulares, de no ser comprendidas y por tanto
de no ser acompanadas por los nimeros de las encuestas. Cuanto mas
confiable y fiel es la representacion de los estados de la opinion publi-
ca, dice Wolton, es mas dificil para los politicos actuar. Por tanto, en
algunas ocasiones los politicos y las élites deben proceder incluso en
contra de esos numeros. Una afirmacién polémica y desafiante que
simplemente consigno para la discusion.

En resumen, no seria posible hablar de representacion sdlo en re-
ferencia a la politica, sin entender la representacion de la opinién
publica a través de las encuestas; ademas, por supuesto, de la repre-
sentaciéon que ejercen los medios, a mitad de camino entre la politica
y la opinion publica.

LA DISPUTA ENTRE DEMOCRACIA REPRESENTATIVA
Y DEMOCRACIA PARTICIPATIVA

Finalmente, y quiza lo mas importante que quiero exponer en esta
oportunidad, es referirme a una de las discusiones mas vigentes en
Latinoamérica actualmente: la que se plantea entre democracia re-
presentativa y democracia participativa como categorias antitéticas.

Esta discusion no se ha manifestado abiertamente en Chile (por
una serie de motivos que seria largo detallar), sin embargo, esta pre-
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sente en muchas partes del mundo y puede ser valiosa para discutir
los conceptos de representatividad con presencia y representatividad
por evocacion que plantea Zapata.

Se parte del supuesto de que la democracia representativa esta
vinculada a las élites, mientras que la democracia participativa (ple-
biscitaria o directa) reflejaria de mejor manera a la «sociedad civil».

Quienes se inclinan por la critica al sistema a través de este clivaje,
parten del supuesto de que las élites gobernantes, si bien han sido
elegidas a través de mecanismos formales y representativos, ya no
responden a las demandas de la sociedad. Aunque parezca un con-
trasentido, la democracia representativa ya no «representa.

Estos movimientos criticos son un producto tipico de la globali-
zacion, y han logrado éxito siguiendo sus reglas fundamentales. Si
bien intentan atribuirle a la democracia un caracter «participativo»,
proponen también respetar la esencia de este sistema de gobierno (el
pluralismo y la representatividad).

Sin entender este clivaje, dificilmente podamos comprender la
emergencia de movimientos politicos o liderazgos de caracteristicas
novedosas en nuestras sociedades, que buscan democracias «con
apellido», o los vaivenes de muchas sociedades respecto a ambas.

Es lo que yo denomino entusiasmo por las oportunidades y temor
al desamparo en las sociedades latinoamericanas. Si lo que predomi-
na es el temor al desamparo por sobre el entusiasmo por las opor-
tunidades, la gente corre detras de los caudillos, de sus propuestas
de democracia «con apellido», y entonces los sistemas politicos de-
mocraticos colapsan, o sobreviven apenas en medio de graves crisis,
como ocurridé en su momento en Argentina, o como ocurre ahora en
Venezuela y Bolivia.

En ese sentido, pensar que la democracia en América Latina se
reduce a lo meramente procedimental o simplemente a la garantia
de libertades, mientras las grandes mayorias buscan mejores con-
diciones de vida, movilidad e inclusion social, es un reduccionismo
peligroso que pueden poner en duda hasta el propio sentido de la
democracia.

Y como bien dice Norberto Bobbio es necesario «demandar a la
democracia un compromiso, a la vez que con la libertad, con una
mayor igualdad en las condiciones materiales de vida de la gente».

Es que, como los latinoamericanos hemos tenido la ocasion de
comprobar, la eleccion popular de los gobiernos, el respeto a los de-
rechos politicos y civiles (las libertades de asociacidn, expresion, et-
cétera), no bastan para sostener el orden social. Si la politica se redu-
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ce al nucleo o base constituida por estas instituciones, entonces s6lo
tiene un sentido limitado. En Latinoamérica estamos obligados a
asegurar, progresivamente, los derechos econémicos y sociales de los
ciudadanos, como método para proteger sus derechos propiamente
democraticos, esto es, sus derechos politicos y civiles.

Haberlo entendido asi, desde mi punto de vista, es una de las cau-
sas del éxito del Chile democratico y de los partidos que lo hicieron
posible.

Pero es ingenuo sélo mirar el pasado. Hay que aprender de él y
enfrentar los desafios para el futuro, para ello necesitamos nuevos
mapas y brujulas que nos permitan orientarnos y, en ese marco, la
discusion sobre la representatividad y la reforma de los partidos, co-
bra otro sentido.
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PARTIDARIAS. CLAVES DE LOS AVANCES Y BARRERAS
A LA PARTICIPACION POLITICA DE LA MUJER
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=
ALICIA DEL AGUILA Y BEATRIZ LLANOS'
IDEA INTERNACIONAL

INTRODUCCION

Tras casi 25 afos de vigencia de la tercera ola democratizadora en
América Latina, nuestras democracias han experimentado notables
avances pero aun afrontan importantes retos para mejorar su calidad
en la mayoria de paises. Uno de ellos es el logro de una adecuada
inclusion de las mujeres en la politica que permita superar los niveles
de subrepresentacion que ahora afrontan.

En el caso de los paises que se analizaran en el presente articulo
—Bolivia, Colombia, Perti y Ecuador’— el otorgamiento del dere-
cho a sufragio para las mujeres tiene, salvo en el ultimo, menos de
60 anos de vigencia.’ Desde entonces, representantes femeninas fue-
ron elegidas, pero, hasta hace poco, en porcentajes sumamente bajos.
Asi, hacia 1997, en ninguno de estos paises las mujeres alcanzaban el
12% de los escafios en los parlamentos nacionales.

En Colombia, las elecciones de 1994 dieron como resultado un
11,7% de mujeres elegidas en la Camara de Diputados, pero sélo un
6,9% en la de Senadores. En el otro extremo, Ecuador, luego de casi
70 anos de vigencia del derecho al voto femenino, apenas el 3,7% de
su Congreso estaba compuesto por mujeres.

1. Este trabajo conté con la colaboracién de Juana Nina, asistente de progra-
ma de IDEA Internacional, Programa Peru.

2. Para este ensayo, no hemos incorporado el caso de Venezuela.

3. Ecuador fue el primer pais de la region en conceder ese derecho en 1929. Le
siguieron Bolivia (1952), Pert (1955) y Colombia (1957).
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Cuadro 1
Mujeres en Camaras Bajas y Senados, 1997 (en porcentajes)

Paises Céamara baja Senado

Colombia 1,7 6,9

Bolivia 6,9 37
Ecuador 3,7 No tiene
Peru 10,8 No tiene

Fuente: IPU

Ese afo (1997), un hecho importante ayudaria a mejorar de ma-
nera considerable estos porcentajes: la aplicacion de las cuotas como
mecanismos de accidn positiva para mejorar la participacion politi-
cas de las mujeres. De este modo, en ese mismo afo, Ecuador, Bolivia
y Perti aprobaron leyes referidas a cuotas para la oferta electoral.

Este trabajo analiza, en primer lugar, el desempefio de las cuo-
tas en la region andina, y algunos elementos que darian cuenta de
los diferentes efectos en cada pais. Por otro lado, a los 10 afios de
decretadas, se hacen mas evidentes las barreras o restricciones a la
participacion de las mujeres que hay en la base del sistema politico.
De alli que, en segundo término, este ensayo plantea otros aspectos
a considerar para entender la subrepresentacion femenina. Las con-
diciones de desigualdad en las campaias electorales (financiamiento
partidario, gasto de candidatos, franja electoral, etcétera) y las prac-
ticas y usos partidarios constituyen elementos primordiales a tener
en cuenta.

UNA «PIRAMIDE DE DESIGUALDADES»

Las desigualdades en la esfera politica estan ancladas, a su vez, en
otras desigualdades: el nivel educativo, las remuneraciones laborales,
distribucién en las responsabilidades del hogar, etcétera.

Enlo politico, es importante considerar que existirian circunstan-
cias que se superponen unas a otras, generando lo que denominamos
una «pirdmide de desigualdades». El grafico 1 representaria la situa-
cion politica de las mujeres en los paises andinos, particularmente
en Bolivia y Pert. En el caso de Colombia, la no obligatoriedad del
voto, la situacién de clandestinidad de miles de hombres, asi como el
caracter voluntario de la inscripcion, constituirian factores que dis-
torsionarian la base de esta piramide. En el caso de Ecuador, la im-
portante migracion masculina seria uno de los factores que incidiria
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Gréfico 1
Piramide de la desigualdad politica entre hombres y mujeres,
Bolivia y Pert
Mujeres: ELECTAS
Piramide que va del 50%
al 0% CANDIDATAS
MILITANTES
CIUDADANAS
POBLACION

Elaboracién propia con informacion del Instituto Nacional de Estadistica (INE), Instituto
Nacional de Estadistica e Informatica (INEI), Corte Nacional Electoral y la Oficina
Nacional de Procesos Electorales (ONPE).

en el incremento del porcentaje de mujeres, tanto en la poblaciéon
como en la poblacion electoral.

En efecto, si tomamos en cuenta la relacion entre poblacién y po-
blacion electoral (ciudadanas), en Pert y Bolivia, hay una reduccién
porcentual de la participacion de la mujer en los totales. Segtin el cen-
so del 2001, las mujeres constituian en Bolivia el 50,16% (4.150.475/
8.274.325 habitantes). Sin embargo, representaban el 49,99% del elec-
torado. Algo similar ocurre en Pert: pasan de componer el 50,06%
de la poblacion, para luego representar solo el 49,91% del electorado.
En el caso de los hombres, estos constituyen ligeramente menos del
50% de la poblacion. Sin embargo, dentro de la poblacién electoral,
pasan a ser la (ligera) mayoria.

En el caso del Peru, diferentes estudios han identificado que el
mayor porcentaje de personas indocumentadas son mujeres. Las se-
cuelas de la guerra interna, sufrida en los afos ochenta, habria em-
peorado la situacidn, particularmente en zonas rurales andinas y de
la selva.

El paso de la ciudadania a la militancia politica constituye otra
reduccion dentro de la participacion de la poblacidon femenina, tanto
si consideramos como universo el padron electoral, como el universo
de militantes de cada pais. En el caso de los hombres, si bien es menor
el porcentaje de militantes, respecto del total de ciudadanos inscritos
en los padrones electorales, cuando se considera como universo el
total de los militantes de cada pais, el porcentaje se incrementa. En el
Peru, de acuerdo a los padrones partidarios, el porcentaje de mujeres
en las militancias ascenderia a 46% (Dador y otros, 2007). Si bien
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esta cifra no es del todo confiable, podemos tomarla como una refe-
rencia aproximada. De todos modos, es facil prever que, dentro de
las mujeres partidarias se haya incluido a «simpatizantes» cercanas,
pues, dada la precariedad de los partidos en Perd, la diferencia no es
muy clara. Para Ecuador y Bolivia no disponemos de fuentes confia-
bles, pero estimamos que el comportamiento resulta similar.

Como veremos mas adelante, entre los candidatos a cargos publi-
cos, las mujeres conforman un porcentaje atin menor que el de mili-
tantes. Y, como también analizaremos posteriormente, el porcentaje
de elegidas (dentro del universo de elegidos) es aun mds pequeio.

EL EFECTO DE LAS CUOTAS

La aprobacién de la Convencion de las Naciones Unidas contra la
Eliminacion de Todas las Formas de Discriminacion Contra la Mujer
(CEDAW), en 1979, asi como la «visibilizacién» de la desigualdad de
género como un punto importante en la agenda de los organismos
internacionales, acompafiado por el trabajo de activistas feministas
en los paises latinoamericanos, permitieron que los discursos a favor
de mecanismos de discriminacidon positiva fueran adquiriendo un
sitial en las tribunas oficiales.

En 1991, Argentina aprobd su Ley de Cupos, estableciendo un
minimo del 30% en las listas de candidaturas a cargos de represen-
tacion popular. Por algunos afos, Argentina permanecié como un
caso en solitario, hasta que la Conferencia de Beijing y la aprobacion
de su Plataforma de Accidn, en 1995, legitimaran este mecanismo.*
De alli que, desde 1996, las leyes de cuotas se fueron sucediendo en
el continente. En la regién andina, Ecuador, Bolivia y Peru, en ese
orden, aprobaron leyes ad hoc o que incluyeron cuotas de género, en
1997.°

Ecuador aprob¢é su Ley de Amparo Laboral en enero de 1997. En
ella, se decretaba una cuota del 20% a la participacion electoral. En
el 2000, la reforma de la Ley Orgéanica de Elecciones establecié una
nueva cuota minima del 30% y un incremento gradual del 5% en

4. En el caso de Peru, el presidente Fujimori asisti6 a la Conferencia de Beijing,
lo cual posteriormente ayud6 a confirmar el compromiso gubernamental por
medidas legislativas como las cuotas.

5. Ese mismo afio, Brasil, Panamd y Republica Dominicana aprobaron tam-
bién leyes de cuotas. En 1996, ya lo habian hecho Costa Rica y Paraguay.
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cada eleccidn, hasta llegar al 50% (en la actualidad se encuentran en
el 45%). En Bolivia, la cuota minima del 30% (para candidatos de
distritos plurinominales, en la Camara de Diputados) fue incorpo-
rada el 18 de marzo de ese afo, con la aprobacion de la ley 1.704 de
Reforma de la Ley Electoral. Posteriormente, el 1 de octubre, en Pert
se aprobaba la ley 26.859 que incorporaba la cuota minima del 30%
para las elecciones al Congreso. El 14 de octubre se aprobo la Ley
Ne 26864 de Elecciones Municipales, disponiendo de similar cuota
minima para elecciones a los consejos ediles.

Progresivamente, el impacto de las cuotas se hizo evidente.
Colombia, el pais que hasta la fecha ha rehusado aplicar este meca-
nismo, no sélo se estancé sino que ha tenido fluctuaciones incluso
por debajo de lo alcanzado antes de 1997.

40 +

‘ —+—Ecuador —-Bolivia Pert Colombia ‘

paises con cuota 33.72

35

30

254

20 A

Antes de la Primera aplicacion Elecciones Asamblea
ley de cuotas de la ley de cuota 2006 Constituyente

Gréfico 2. Evolucion de la eleccion de representantes mujeres a las Camaras Bajas
o Unica en Bolivia, Colombia, Ecuador y Pert (Fuente: IPU)

Como se puede ver en el grafico 2, en los paises andinos con cuo-
tas, el incremento de mujeres representantes en las camaras bajas o
unicas ha sido notorio: del 4% al 25% en Ecuador; del 11% al 29% en
Pert y del 11,7% al 16,9% en Bolivia. En el caso de Bolivia, hay que
tener en consideracion que este 16,9% de representacion fue mejora-
do en las elecciones a la Asamblea Constituyente en las que se logro
un 33,72% de representacion femenina.

Las cuotas han sido, ademas, aplicadas a otros cargos de eleccion
popular. En comtn a los tres paises, estan los puestos de regidoras en
los municipios. En ellos, como se puede ver en el grafico siguiente,
los resultados al presente también colocan a Colombia a la zaga de la
region andina.
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Grafico 3. Porcentaje mujeres elegidas a Consejos Municipales
en Colombia, Bolivia, Ecuador y Pert, en 2006 (IDEA, 2007b)

Ciertamente, el incremento de mujeres elegidas en cargos de re-
presentacion popular es el efecto indirecto de las cuotas, aplicadas
durante una década en la region andina. Sin embargo, como en la
gran mayoria de los paises de América Latina, el sistema de cuotas
establecido se aplica a las nominaciones o listas de candidatos. Asi, el
efecto directo estd dado sobre la oferta electoral.

Como se puede ver en el cuadro siguiente, la diferencia de por-
centaje entre candidatas en Bolivia, Ecuador y Pert (paises con cuo-
tas) y Colombia (sin cuota), va del 12,16% al 27,8%. Un segundo
aspecto que nos muestra el cuadro es la diferencia entre cuota y can-
didatas. En los casos de Bolivia y Pert, con igual cuota minima, la
diferencia en los porcentajes de candidatas tendria que ver con la
decision politica de los partidos, pero también con lo que en Pert se
ha denominado la «cuota efectiva». Es decir, la interpretacion legal a
la aplicacion de las cuotas. Un tercer aspecto importante a tener en
cuenta es la diferencia entre las candidatas y las electas. La diferencia,
que en los casos de Colombia, Bolivia y Ecuador fluctua por encima
del 40%, podria hacer pensar, a primera vista, que las mujeres son
«menos eficientes». Sin embargo, esa diferencia, como veremos, tie-

Cuadro 2
Cuotas, candidatas y electas en Camaras bajas o Unicas en Bolivia,
Colombia, Ecuador y Per(, 2006

Bolivia Colombia  Ecuador Pertd

Cuota 30% 0% 45% 30%
Candidatas 30.16% 18% 45.80% 38.56%
Electas 16.90% 9% 26% 29.17%

Fuente: IDEA, 2007b.
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ne que ver mas con barreras a las candidaturas de las mujeres en las
campanas electorales y con el sistema electoral mismo en cada pais.
Un analisis, tanto del sistema electoral (incluyendo la aplicacion
efectiva de las cuotas), como de las practicas politicas en campania,
permitira dar mejor cuenta de las razones de dichas fluctuaciones.
Para el primer punto, presentaremos, brevemente, aspectos de los
sistemas electorales que podrian tener algin impacto en la eleccién
de mujeres, tanto en Bolivia, como Ecuador y Peru. En segundo tér-
mino, tomaremos el caso de las tltimas elecciones generales en Pert,
para presentar algunos «cuellos de botella» en la eleccion de mujeres.

ELECCION DE MUJERES, SISTEMA ELECTORAL
Y APLICACION DE CUOTAS

Si bien al inicio de este texto se dio una mirada general a los niveles
de subrepresentacion de las mujeres en el ambito politico y a partir
de esas cifras se pudo constatar que en ninguno de los paises anali-
zados se alcanza la masa critica del 30% resefiada anteriormente, es
innegable que, al menos a nivel parlamentario, ha habido progresos
en esta tema. El punto crucial es determinar qué factores han impul-
sado estos progresos y cudles los vienen obstaculizando.

Sin duda, la presencia de la cuota en tres paises nos marca ya una
primera diferencia y podemos afirmar que la cuota esta funcionando
como acelerador de un proceso de inclusién que librado a la buena
voluntad de los actores politicos hubiera tardado mas tiempo. Pero,
spor qué en unos paises los avances son mas rapidos y en otros mas
lentos? En definitiva, porque la eficacia de las cuotas depende princi-
palmente del sistema electoral en el que se aplica, llegando en deter-
minados casos a afectar las posibilidades de que las mujeres puedan
salir elegidas. Analicemos desde esta Optica la legislacién nacional
Caso por caso.

Como muestra el cuadro 3, de los paises que disponen de cuotas
en la region andina, dos cuentan con sistemas de representacion pro-
porcional (Ecuador y Pert1) y uno funciona con un sistema mixto de
representacion proporcional (Bolivia).

Desde 1994, Bolivia cuenta con un sistema mixto de representa-
cién proporcional que para la Camara Baja ha establecido dos for-
mas de votacion simultanea: una de mayoria simple y otra de repre-
sentacion proporcional. Bajo este sistema, 68 de 130 legisladores se
eligen por mayoria relativa en distritos uninominales y el resto (62)
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Cuadro 3
Sistema electoral y cuota en Bolivia, Ecuador y Peru
Tamafio de
Promedio ; P Cuota | Mandato
circunscripciones
Pais Sistema Tamaio freanseripe! Lista Minima de
distrito | Grande | Mediano | Pequefio % | posicion
(100+) | (5-10) (50-)
Mixto:
. Uninominal 1
Bolivia* (54%)
Plurinominal 66 429 259 309 Cerrada, 30 si
(46%) ' o 0 ° | Bloqueada
Ecuador™|  RP 45 | 32% | 8% | 60% pm‘;,f:be 45 Si
Cerrada,no
Pert RP 48 29% 40% 31% | Blogueada | 30 No
2V pref.

* Se aplica a sdlo los escafios elegibles por distrito plurinominal. Lista comprende candidatos titulares y
suplentes. ** Cuota aumenta en 5% en cada eleccion. Interpretacion varia por distrito electoral y partido.
Fuente: Elaboracion propia con informacién de Sample, 2005; Tuesta, 2005.

se elige en nueve distritos, en listas por partido, bajo el sistema de
representacion proporcional.

Las cuotas fueron introducidas en el Codigo Electoral de 1997
con un porcentaje del 30%, que se aplica de manera diferente segun
se trate de la Camara Alta o de la Baja. En esta tltima, es obligatorio
incluir en los distritos plurinominales una mujer cada tres candida-
tos. Sin embargo, como es de prever, las cuotas no se aplican en los
68 distritos uninominales. Esta diferenciacion ha hecho que la repre-
sentacion femenina en los distritos plurinominales haya crecido sus-
tancialmente, mientras que en los uninominales se haya mantenido
en niveles muy bajos. Asi, por ejemplo, en las elecciones del afio 2002
hubo 27% de mujeres elegidas en distritos plurinominales y sélo 10%
en los uninominales (Sample, 2005).

Otro factor que ha impedido una mayor eficacia de la cuota es el
hecho que la legislacion boliviana establece para cada puesto a elegir
la posibilidad de postular candidatos titulares y suplentes, aplicando
el 30% estipulado sobre ambos puestos, lo que ha dado como resul-
tado que los partidos, en la busqueda de una aplicaciéon meramente
formal de la normativa, coloquen a las mujeres mas en los lugares de
los suplentes que en los puestos titulares. Por tanto, parece claro que
las caracteristicas del sistema electoral boliviano han puesto limites a
la aplicacion de las cuotas.

A ello hay que agregar un recurso extralegal para eludir la cuota:
el «acoso politico» (Machicao, en Baldez y Brafiez, 2005: 152). Este
consiste en ejercer presion sobre las mujeres elegidas titulares, con
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el fin de que renuncien y den su lugar al suplente varén. Este recur-
so es, ciertamente, mas comun en las elecciones municipales que en
las legislativas. En aquel nivel se han reportado, incluso, «candida-
tos travestis», es decir, candidatos hombres que se inscriben femini-
zando sus nombres («Juana», por «Juan», por ejemplo), sin que ello
les depare alguna sancidn, ni la anulacion de la eleccién (Baldez y
Brafiez, 2005: 152).

En resumen, su sistema mixto apenas permite aplicar la cuota a
menos del 50% de los escafos en la Camara de Diputados. Ademas,
las listas con suplentes ha dado lugar a una mayor inclusién de mu-
jeres en dichos puestos, como forma de cumplir la cuota y restar
menos puestos titulares a los varones. La alternancia es asi aludi-
da, junto con otros recursos extralegales, aplicados sobre todo a ni-
vel local. En vista de ello, en la dltima eleccion para la Asamblea
Constituyente se ha definido mas claramente la alternancia, a favor
de una efectiva promocién de mujeres en cargos de representacion.
Es asi que, actualmente, éstas constituyen mas del 30% de los legis-
ladores elegidos.

En el caso de Ecuador, los 100 legisladores son elegidos en camara
unica a través de listas abiertas en distritos provinciales plurinomi-
nales (22). El minimo a elegir en cada distrito es dos diputados, a los
que se anade uno por cada trescientos mil habitantes. El sistema de
lista abierta implica que los votantes pueden elegir el candidato que
prefieran sin respetar el orden estipulado en las listas por los parti-
dos e incluso elegir candidatos de diferentes partidos (panachage).
Ademas, segtin este sistema, el votante podra votar tantos candidatos
como escafos existan en disputa en cada distrito.

En cuanto a la cuota, ésta fue formalizada en su version actual
mediante reforma a la Ley de Elecciones en el afio 2000. Como se ha
sefialado, partiendo de la base del 30%, se establecié un incremento
del 5% en cada proceso electoral hasta llegar al 50%. Por ello, en las
ultimas elecciones del 2006 la cuota aplicada fue de 45%. Asimismo,
se establecié la obligatoriedad de la alternancia y secuencia entre
hombres y mujeres en las listas. Este punto, sin embargo, ha suscita-
do una larga controversia legal. Mientras el Tribunal Constitucional
ha dictaminado a favor de una interpretacion igualitaria (19 de julio
del 2000), de tal manera que la secuencia sea uno a uno, hasta aca-
bar los candidatos o candidatas del sexo en minoria. Sin embargo, el
Tribunal Supremo Electoral ha dictaminado con posterioridad que
la interpretacién ultima de este aspecto legal recae en los partidos
politicos.
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Pero, ademas, la interpretacion de la cuota efectiva en cada distri-
to electoral ha permitido que este porcentaje, en algunos casos, sea
menor a la cuota misma. Asi, por ejemplo, en Guayas (18 escafios),
se presentaron listas con 9, pero también con 8 mujeres (44%). Y en
Pichincha (14 escafios), hubo listas con 7, pero también con 6 muje-
res (42,8%). En algunos casos de distritos con 2 escafos, los 2 can-
didatos fueron hombres. Por ejemplo, en Zamora Chinchipe, casi la
mitad de las listas estuvieron compuestas por candidatos de un sélo
sexo (3 de solo hombres y 1 de s6lo mujeres, en un total de 9 listas).

De todos modos, estas diferencias, dado el porcentaje de la cuo-
ta (45%), probablemente no ha sido lo mas determinante. Mas atn
cuando, en otros casos, la cuota efectiva ha sido del 50% o cerca de
ese porcentaje. Mayor efecto negativo en la eleccion de las mujeres se
habria generado en el no haber respetado —conforme lo dispuesto
por el Tribunal Constitucional— un orden preferente para las muje-
res. Una situacidn grave, si consideramos ademas que seguin recientes
estudios de Flacso, el 94% de las mujeres elegidas en Ecuador ocupa-
ban entre el primer y tercer lugar de sus listas, lo que determina que
la posicién que se ocupa sea preponderante.

Finalmente, en el Perti existe un Congreso unicameral integrado
por 120 legisladores elegidos en 25 distritos electorales, mediante un
sistema de representacion proporcional combinado con un sistema
de listas cerradas no bloqueadas, que permite al elector hacer uso
voluntario del denominado «voto preferencial» que le permite elegir
hasta dos candidatos de una misma lista. Este mecanismo permite
que, una vez determinado el nimero de escafios obtenidos por cada
partido mediante la cifra repartidora, el voto preferencial del elector
sea el que establezca quiénes son los electos, al margen de la posicién
que ocupaban en la lista confeccionada por los partidos.

El caso peruano es sin duda un caso particular, ya que contradice
lo sostenido por diversos analistas en el sentido de que son las listas
cerradas y bloqueadas con mandato de posicion las que mas favore-
cen la eleccién de mujeres. En efecto, desde 1985, las listas de candi-
datas al Congreso son abiertas, ya que se aprob¢ el Voto Preferencial
Doble Opcional.

Las cuotas, aplicadas desde 1997, han tenido una legislaciéon sobre
la aplicacion no exenta de debate y critica, pero desde luego mas pre-
cisa que en Ecuador y Bolivia. En el caso de Ecuador, su legislacion
era clara cuando se decretd la cuota del 30%. Sin embargo, el aumen-
to gradual en cada legislaciéon no ha ido de la mano con una «cuota
efectiva» adecuadamente normada y cumplida.
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El efecto, como senala Gregory Schmidt (2003, 2005), la «cuota
efectiva» en Per, particularmente en los distritos pequefios, ha per-
mitido un incremento de las mujeres candidatas. Esto es, al calcular-
se el cumplimiento del 30% con un redondeo hacia arriba. Ello fue
particularmente importante en las elecciones municipales, donde la
mayoria de éstos son pequefios, con apenas 5 puestos en sus con-
sejos. En ellos, la cuota efectiva es de 2 escafios, lo cual asegura, al
menos, una mujer en cada consejo.

Cuadro 4
Tamafio de lista, cuota, cuota efectiva y mujeres elegidas,
segun departamento, elecciones al Congreso peruano, 2006

Departamento Tot?I Tam_aﬁo “Cu?ta” Porce_ntaje Mujt.ares

escaios de lista Efectiva de lista elegidas
Amazonas 2 3 1 33% 1
Ancash 5 5 2 40% 1
Apurimac 2 3 1 33% 0
Arequipa 5 5 2 40% 2
Ayacucho 3 3 1 33% 2
Cajamarca 5 5 2 40% 2
Cusco 5 5 2 33% 2
Huancavelica 2 3 1 33% 0
Huanuco 3 3 1 33% 2
Ica 4 4 2 50% 0
Junin 5 5 2 40% 3
La Libertad 7 7 3 43% 1
Lambayeque 5 5 2 40% 0
Lima y extranjero 35 35 1 31% 11
Loreto 3 3 1 33% 0
Madre de Dios 1 3 1 0% 0
Mogquegua 2 3 1 33% 1
Pasco 2 3 1 33% 1
Piura 6 6 2 33% 3
Puno 5 5 2 40% 2
San Martin 3 3 1 33% 1
Tacna 2 3 1 33% 0
Tumbes 2 3 1 33% 0
Ucayali 2 3 1 33% 0
Callao 4 4 2 50% 0

Fuente: IDEA, 2007b.
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En las elecciones parlamentarias —en las que nos concentramos
en este trabajo— el JNE plante6 una salida que evitaba la paridad en
los distritos de 2 y 4 escafios: el aumentar el tamano de la lista. De
todos modos, la cuota efectiva elevo el 30% minimo, la cual, para
las elecciones al Congreso, fue respetado por los partidos. Aunque
luego, con las tachas, las cosas pudieran cambiar.

Esta «cuota efectiva» que, para las elecciones al Congreso fueron
cumplidas al momento de la inscripcion por todas las listas, es una
diferencia importante respecto de los otros casos en la region andina.
De todos modos, diferentes sectores han llamado la atencién sobre la
necesidad de, luego de las tachas, dar tiempo a subsanar los errores
o realizar los cambios, para evitar que, en la practica, algunas listas
terminen no cumpliendo la cuota al momento de la eleccion.

El hecho es que las cuotas aplicadas a las elecciones parlamenta-
rias han ido incrementando el porcentaje de candidatas: de 10,58%
en 1995, se subi6 con la primera ley de cuotas a 25,83% en el 2000,
luego, al 36,05% en el 2001 (Schmidt, 2004a: 51) y alcanzar, como ya
hemos senalado, el 38,6% en el 2006.

En cuanto a la eleccion misma, el Voto Preferencial Doble, lo han
sefialado varios autores, ha permitido a las mujeres alcanzar impor-
tantes cifras de representacion, pese a no contar con un orden pre-
ferente para su inclusion en las listas. Detras de ello, hay predisposi-
cidn del electorado a votar por ellas. Esencialmente, en el electorado
limefio,’ pero, conforme los datos del 2006, también ha sido una ten-
dencia significativa en otros distritos electorales.

Esa predisposicion en el voto por mujeres —la cual, por cierto,
también se aprecia en el voto del Guayas, en Ecuador, donde las mu-
jeres obtuvieron cerca del 50% de los escafios— es fundamental. La
campana «de tus dos votos, dale uno a una mujer» fue una campaia
efectiva de parte del movimiento feminista peruano. Concordamos
con Schmidt cuando sefiala que (2004b: 140) votar por dos quizas
dé mas oportunidades a las mujeres que por uno. Sin embargo, pro-
bablemente ello no necesariamente sea cierto para un nimero mas
amplio de votos preferenciales, como en el caso de Ecuador.

Aunque no alcanzamos a desarrollar el caso en este ensayo,
los resultados en Bolivia de las ultimas elecciones de la Asamblea

6. Schmidt (2004b) ha dado cuenta del peso del voto preferencial limefio, mas
proclive a votar por mujeres, incluso antes de la implantacién de las cuotas. El
peso del voto preferencial de este electorado se habria visto en las elecciones del
2000, con distrito unicameral.
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Constituyente parecen confirmar la idea de que listas cerradas en
distritos grandes (o medianos) dan mejores resultados. De alli que,
actualmente, Bolivia sea el primer pais andino en superar el 30% de
mujeres elegidas. Pero también, ello ha sido posible gracias a los ajus-
tes legales que han permitido garantizar una alternancia sobre los
puestos elegibles.

Por lo mismo, mas alld de cualquier normativa, aunque parezca
de Perogrullo, lo primero es verificar el respeto de la misma. En las
cuotas, las condiciones en que son aplicadas explican buena parte de
las diferencias.

En los casos de distritos pequefios —Perti y Ecuador— uno con
30% y el otro con 45%, la diferencia de mujeres elegidas a favor del
primer pais tiene que ver con lo sefialado anteriormente. De alli que,
partiendo de una diferencia de cuota de 15%, la diferencia de candi-
datas inscritas haya sido de apenas el 7,2% (38,6% en Pert, frente a
45,8% en Ecuador).

El segundo aspecto que explicaria un mejor resultado de las cuotas
en Peru, frente a Ecuador, es el voto preferencial doble y un electorado
mas proclive a votar por las mujeres (o menos prejuiciado en contra).

Volviendo al caso de Bolivia, la alternancia que en la dltima elec-
cion si parece haber sido adecuadamente aplicada para permitir ma-
yor inclusion, parece ser un elemento significativo a tener en cuenta.
En Ecuador, su aplicacién efectiva sobre puestos elegibles es una de-
manda fundamental.

SIN CUOTA CON CUOTA
Gobiernos regionales Congreso
Elegidas presidencias Elegidas consejerias
. regionales: 0 regionales: 27,2
Elecciones
Elegidas alcaldesas ; .
provinciales: 2,05 Elegidas Congreso: 29
Campafia

Candidatas a alcaldias

Candidatas a consejerias
provinciales: 7,7

Oferta electoral regionales: 39,4
Candidatas a presidencias

regionales: 12 Candidatas al Congreso: 39

Militantes (promedio): 46
Poblacion electoral: 49,91

Poblacion: 50,06

Militantes (promedio): 46
Poblacion electoral: 49,91

Poblacion: 50,06

Grafico 4. Piramide de desigualdad politica: mujeres con y sin cuota en Per(
(Fuente: Elaboracién propia con informacion de la ONPE, IDEA 2007.)
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A modo de ilustrar el efecto de las cuotas, presentamos la pirami-
de de la desigualdad politica de las mujeres, con los datos de Pert y
puestos de eleccion con y sin cuotas. Claramente, la piramide se ha
tornado menos inclinada en el lado derecho, con cuotas. Sin embar-
go, hay una inclinacién que se mantiene, la cual tiene que ver con las
multiples barreras por las cuales ain deben sobrepasar las mujeres
que ingresan a la politica.

En el tema subsiguiente abordaremos precisamente esas barreras,
que van mas alla de la normativa electoral (aunque pudieran redu-
cirse sus efectos mediante regulaciones). Previamente, haremos un
breve repaso por las cuotas al Ejecutivo en Colombia y sus efectos, a
la fecha, relativamente no tan contundentes.

MUJERES EN LOS EJECUTIVOS

En el caso de la participacién de mujeres en puestos ministeriales
en los paises analizados, se observa una interesante tendencia de los
nuevos Presidentes electos a incorporar mujeres en sus gabinetes, lo
que ha permitido que su participacion alcance en promedio 32% en
estos paises, destacandose el caso de Ecuador que ha logrado un ga-
binete paritario. Sin embargo, salvo el caso de Colombia que en el
aflo 2000 establecié una cuota del 30% de mujeres en altos cargos
de decision del Poder Ejecutivo, la designacién de mujeres depende
en la actualidad de la voluntad politica —siempre variable— de los
mandatarios, y estos porcentajes de participacion no necesariamente
se extienden a todas las instancias de sus administraciones publicas.

De todos modos, cabe sefialar que, dependiendo menos de colecti-
vos (partidos) que de una individualidad (Presidente), ha sido asumi-
do como promesa de campaiia. El resultado ha sido que, sin cuota en el
Ejecutivo, los otros paises de la region han alcanzado similar o incluso
mejores porcentajes de representacion de mujeres en los gabinetes.

En el caso de Pert, hay que sefialar que la promesa era la paridad y
que inici6 su mandato con un gabinete con un 37,5% de mujeres. En
vez de aumentar gradualmente, como fue lo que se sostuvo, en enero
de 2006, al ser reemplazada la ministra del Interior, Pilar Mazetti,
por un vardn, Luis Alva Castro, el porcentaje descendid a 31%.

La cuota en el gabinete en Colombia, por tanto, habria mostrado
menos eficiencia que la presion de la opinidn publica y la voluntad
politica de ofrecer algo mas «a la mano» de parte de los candidatos
presidenciales, en la regién andina.
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Grafico 5. Presencia de mujeres ministras en el Ejecutivo
(Fuente: Elaboracién propia con informacion de IDEA, 2007b)

Una situacion distinta es el de otras nominaciones, las que de-
penden de colectivos y sobre las que se proyectan una variedad de
intereses, como son los cargos de eleccién popular.

BARRERAS DE LA DESIGUALDAD:
EL CASO DE LAS ELECCIONES GENERALES EN PERU (2006)

Los resultados presentados muestran que, por si solas, las cuotas no
bastan. Sin una cierta conciencia de eliminacién de prejuicios contra
las mujeres, sin una legitimacién de la equidad como principio, la
cuota pasa a ser no un «suelo» (caracter de minimo), sino un «te-
cho». Es decir, en esos casos, los partidos simplemente lo respetan (si
no pueden eludirlo).

Asumir que la cuota es una medida temporal implica que, en pa-
ralelo, deben generarse cambios. Estos cambios son aun localizados
e insuficientes en la regién andina, segtin los informes del latinoba-
rometro. Ademas de estas resistencias culturales, existen también ra-
zones de interés, las de los politicos.

Asi, a pesar de la ayuda a la participacion de la mujer que significa
la cuota, persisten barreras a la desigualdad en la competencia poli-
tico electoral (ello explica la permanencia de la forma piramidal, del
grafico 4). Como alli se sefiala, hay dos momentos importantes en los
que se levantan algunas de estas barreras: la nominacién o confor-
macion de la oferta electoral y la campana electoral.

Para evaluar la creacion de estas barreras, tomamos el analisis de
los datos electorales realizado en la investigacion La igualdad esqui-
va. Una mirada a las elecciones generales 2006 (idea, 2007a), sobre
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Pert. Previamente, realizaremos una mirada sobre los niveles de mi-
litancia partidaria en la region andina.

¢(EL PARTIDO ES ANCHO Y AJENO?
LA (DIFICIL) MILITANCIA FEMENINA

Son los partidos politicos los que fundamentalmente definen la no-
mina de candidatos que pueden ser votados por los electores. Por
ello, cabe preguntarse, ;qué niveles de participacion y decision tie-
nen las mujeres en estas instituciones?

Una investigacién que IDEA viene llevando a cabo respecto a este
tema a nivel regional, ha revelado que los partidos politicos en estos
paises no cuentan siquiera con informacién desagregada respecto
de sus niveles de militancia femenina, y sélo en el caso de Perti se ha
podido determinar que ésta alcanza, en promedio, el 46%, gracias
a informacién inferida de los padrones electorales entregados por
los partidos a la Oficina de Registro de Organizaciones Politicas del
Jurado Nacional de Elecciones.” Sin embargo, a nivel extraoficial,
son muchos los partidos que aseguran que la participacion femeni-
na dentro de sus organizaciones bordea el 40 a 50% del nivel total
de militantes.

Ahora bien, aun basandonos en estimados, ;se traduce este im-
portante nivel de militancia en una adecuada participacion en las
instancias de decision de los partidos? Una revision de la compo-
sicion de los Comités Ejecutivos hechos publicos por los partidos
muestra que en Colombia, Ecuador y Peru, la presencia de mujeres
apenas alcanza un 22%, como se muestra en el grafico 6.

Un caso particular es el de Bolivia, pais en el que dirigentes de
seis de ocho partidos (que fueron consultados mediante una encues-
ta para una investigacion sobre las organizaciones politicas andinas
publicada por IDEA el afo pasado®), declaran una participacién pro-
medio del 45%.

7. La Ley de Partidos Politicos, aprobada en el afio 2003, establecié como re-
quisitos de inscripcién de los partidos la obligacién de generar una relacién de
adherentes asi como la de proporcionar una lista de comités constituidos en un
numero determinado de provincias que acompanado de la relacion de afiliados
debian ser presentados a la Oficina de Registro de Organizaciones Politicas del
Jurado Nacional de Elecciones.

8. Al respecto, véase Roncagliolo y Meléndez (editores), La politica por dentro.
Cambios y continuidades en las organizaciones politicas de los paises andinos.
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Gréfico 6. Participacion de mujeres en instancias de direccién de partidos politicos
(Fuente: Elaboracion propia con informacién de IDEA, 2007b)

Esto se traduce en que, salvo contadas excepciones, los partidos
tiendan a tener una percepcién de la politica preponderantemente
masculina, en donde las oportunidades para la promocién de muje-
res y su conversion en futuras lideres o son escasas o estan plagadas
de obstaculos. Esta situacion suele hacerse patente cuando se ana-
lizan las condiciones en que las mujeres afrontan la disputa de las
nominaciones en su propios partidos y, tras ser nominadas, afrontan
una competencia electoral, como veremos en el siguiente punto.

LAS NOMINACIONES

Como bien sefnala Sample (2005), el partido influye antes de acceder
a la lista en la experiencia de liderazgo del aspirante, en su relaciones
con redes locales y nacionales o en la posibilidad de hacerse de un
perfil y, ya nominado, en sus posibilidades de financiamiento y acce-
so a los medios de comunicacion.

Esto nos lleva a plantearnos la siguiente interrogante: ;cuentan las
mujeres con iguales oportunidades que los hombres para afrontar los
procesos de nominaciones dentro de los partidos y, posteriormente,
en el marco de una competencia electoral? Nuevamente estamos ante
un ambito poco explorado a nivel regional. Sin embargo, con ocasion
de las elecciones generales peruanas del aflo 2006, IDEA Internacional
se aboco a la tarea de indagar en qué condiciones afrontaban las mu-
jeres de siete partidos politicos esta contienda. Esta investigacion
(IDEA, 2007a) arrojd interesantes resultados.

En el caso de las nominaciones en las listas al Congreso, se de-
termind que los partidos, en la gran mayoria de distritos electorales,
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apenas aplicaban el minimo legal (es decir, la «cuota efectiva»). Solo
en 13 listas, es decir en el 7% de los casos, hubo un mayor nimero
de mujeres que el establecido como minimo por la cuota.

Asimismo, un 51,84% de las mujeres incluidas en las listas no
eran, de acuerdo a las fichas de inscripcion, militantes de los par-
tidos. Esto significaria un desincentivo para sus cuadros femeninos
que, pese a hacer un activismo politico permanente, ven disminuidas
sus oportunidades de acceder a un cargo de representacion, para el
que no son promovidas. Ciertamente, quiénes son militantes y quié-
nes no, en un sistema de partidos tan cambiante, es especialmente
dificil de definir en las mujeres. Por ejemplo, de acuerdo a las fichas
de inscripcién de candidaturas, no militantes eran entonces Keiko
Fujimori y Luciana Leén. Ambas, vinculadas familiarmente a sus
partidos, estrictamente hablando, no militaban. Probablemente, una
variable mas fiel a la activa militancia de hombres y mujeres sea el
haber ejercido (o no) un cargo partidario. En las elecciones gene-
rales de 2006, en los partidos mencionados, 29 candidatas habian
tenido algun cargo partidario, frente a 50 que no lo habian tenido.
Obviamente, si bien la proporcion de candidatos sin cargos también
es importante, no es mucho mayor que la de los que si tenian cargos
(78 los primeros, 74 los segundos).

Es decir, si bien hubo mas invitados hombres, en proporcion a su
género, pesaron mas las mujeres invitadas (o de militancia «preca-
ria»). A pesar de, en promedio, haber alcanzado mas votos que sus
pares con cargos partidarios, las mujeres de partidos parecen ser el
grupo menos favorecido en las néminas.

El segundo aspecto de desventaja para las mujeres en el disefio de
las listas, es la posicién. Apenas el 24% de las listas a nivel nacional
que alcanzaron representacion en el Congreso, tuvieron a mujeres
encabezando la lista. Un factor importante si consideramos que el
45% de los congresistas actualmente electos ocuparon el primer lu-
gar en sus respectivas listas.’

Al no colocarlas en mejores puestos, los partidos desaprovechan
el rendimiento electoral de las mujeres y su capacidad de arrastrar
votos para el partido: de las 41 mujeres que encabezaron listas, 30%
fueron elegidas igualando practicamente los niveles de elegibilidad
de los varones que alcanzan el 33%.

9. En el caso de Lima, correlacionando posicion en la lista y votos a favor de
mujeres y hombres, se comprobd que la asociacion entre posicion y los votos de
estos era mds fuerte con la de sus pares.
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LA CAMPANA ELECTORAL

Ahora bien, en el caso de la competencia electoral para acceder a una
curul en el Congreso, se concluy6 que: los medios de comunicacién
prestan una menor atencion a las candidaturas de mujeres en compa-
racion con la de los hombres y ésta apenas guarda proporcion con el
nimero de candidatas que se presentaron (39%). En primera vuelta,
tuvieron 22,22% de cobertura en television, 18,59% en prensa escrita
y 26,19% en radio.

Respecto del financiamiento, las cifras obtenidas sobre gastos en
publicidad efectuados por los candidatos al Congreso por Lima en
sus campanas revelan que los hombres gastaron, en promedio, 4,6
veces mas que las mujeres (y sumaron el 99,01% de los gastos). Si to-
mamos en cuenta el nimero de candidatos por Lima, encontraremos
que cada candidato gast6 19.333 dolares y cada candidata 2.875.

A estas condiciones de desigualdad hay que agregar una cultura
reacia a aceptar por igual a hombres y mujeres en la arena politica.
De alli que a la mujer se le hace mas dificil incursionar en la politica
(a veces con el rechazo de su entorno) y, cuando se encuentra como
candidata, suele recibir mds agresiones que los hombres dirigidas a
cuestionar su honorabilidad o privacidad. De alli su mayor vulne-
rabilidad. Y, vinculado también con ese sentimiento de «ajenidad»,
puede explicar el que, luego de una derrota, las mujeres se retiran
mas de la politica que sus pares hombres. Entorno familiar y social
presionan para ello. Ademads, asi como tiene que demostrar igual o
mas capacidad para postularse, del mismo modo, con mas facilidad
se la «descarta» para otra oportunidad (Del Aguila, 2004).

Todos estos datos confirman que, en el caso peruano, las orga-
nizaciones politicas —a pesar de las reformas impuestas por la Ley
de Partidos vigente desde el 2003— siguen siendo un ambito ajeno
o poco «hospitalario» con las mujeres. A tal punto, que se requieren
reformas profundas en sus estructuras, que van mas alla de la aplica-
cién de cambios desde las leyes electorales. Lo dicho a partir de los
datos de Perti, puede extenderse para el resto de la region, con las
obvias diferencias nacionales y locales.

En los partidos de la regién, son necesarios nuevas actitudes y
patrones de conducta organizacionales que apuesten por la busque-
da de una participacién mas paritaria. Ello permitiria, por ejemplo,
reenfocar la percepcion que se tiene de la cuota, para dejar de conce-
birla como un maximo y entenderla como un «piso» a mejorar, una
herramienta para contar con mas mujeres en la politica.
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Grafico 7. Cobertura de candidatos y candidatas al Congreso. Primera vuelta
(Fuente: Elaboracién propia con informacion de IDEA, 2007a)

CAMBIOS DE CONDUCTA: BUENAS PRACTICAS PARA PROMOVER
LA PARTICIPACION POLITICA DE LA MUJER EN LA REGION

Aunque a lo largo de este analisis hemos hecho particular énfasis en
el tema de la cuota, relacionado con la democracia interna y la selec-
cién de candidatos, lo cierto es que también son indispensables los
cambios en los partidos mismos, creando en su interior otros meca-
nismos que estimulen la participacion politica de las mujeres.

En diversos paises del continente —con o sin cuotas— son varios
los partidos (especialmente de tendencia de izquierda) los que han
normado cuotas, tanto para listas de candidatas como para puestos
partidarios. En la region andina, son pocos los casos de cuotas vo-
luntarias para listas de candidatos y, cuando las hay (como el caso de
la Izquierda Democratica en Ecuador), la norma no es muy explicita.
En Bolivia y Pert, la Ley de Partidos (de 1999 y 2003, respectiva-
mente), obliga a una cuota minima del 30%, tanto para las listas de
candidatos a cargos de eleccion popular como para las dirigencias de
los partidos. Para lo segundo no hay sanciones, por lo que los efectos
han dependido de la voluntad de cada partido.

En Colombia, el Partido Liberal y el Polo Democratico tienen
dispuestas cuotas partidarias para la elecciéon de sus dirigencias (el
primero en el 2000 y el segundo el 2005).

Asimismo, cabe sefialar que en el Perti el Partido Popular Cristiano
y el APRA, antes de aprobarse la Ley de Partidos, decretaron volun-
tariamente la cuota del 30% para eleccién de cargos partidarios. Ello
llev6 a un incremento considerable de las mujeres en dirigencias re-
gionales y locales (2003).
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Sin embargo, también se hace necesario promover un cambio en
los «habitos politicos» de los partidos. Cuando mas de un dirigen-
te de la region afirma que «no hay mujeres» (en sus partidos) pro-
bablemente esta siendo honesto. Lo que ocurre es que los partidos
han sido histéricamente ambitos masculinos y el cambio debe darse
también en la esfera de las practicas cotidianas. Y, ciertamente, en la
esfera de la vida del hogar, pues los tiempos de las mujeres dependen
en parte de la colaboracion masculina en este ambito de la vida. En
los setenta, los partidos fuertemente ideologizados en la regién y en
el resto de América Latina, exigian militantes desentendidos de esa
vida familiar y de pareja. Ahora, probablemente, los partidos deban
promover ese reencuentro, con wawahuasis' a la hora de las plena-
rias.
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UNA RENOVACION DE LA REPRESENTACION POLITICA?
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En este trabajo,' de naturaleza exploratoria, analizo los problemas de
representacion politica en los paises andinos en el contexto del ago-
tamiento de las politicas neoliberales, y su expresion en el «viraje a la
izquierda» ocurrido en los ultimos afos. Los nuevos gobiernos de iz-
quierda plantean refundar los regimenes politicos a través de nuevas
constituciones, consagrando diversas formas de democracia partici-
pativa y directa. ;Estamos ante una renovacion de la representacion
politica o ante nuevas formas de plantear el problema de la represen-
tacion? Aqui sostengo que se trata mas de lo segundo. Las nuevas
fuerzas de izquierda deben enfrentar cuando menos tres grandes di-
lemas irresueltos: el primero opone una légica «clasista» tradicional
a una nacional-étnica; el segundo opone la légica del movimiento
social con la del movimiento politico; y la tercera, la apuesta por for-
mas de democracia directa con las 16gicas propias de la democracia
liberal representativa. Finalmente, sostenemos que la experiencia
sugiere que el camino mas provechoso en términos de mejoras en
la representacion politica, es aquel en el cual la democratizacion de
los sistemas politicos sigue una logica basada en el protagonismo de
actores politicos y sociales (no en liderazgos personalistas), y en la
consolidacion gradual de las instituciones democraticas (no en una
refundacién que acabe con los equilibrios y el pluralismo inherentes
a todo régimen democratico).

1. Este documento esta basado en el memorandum presentado en el semi-
nario «Left Turns? Progressive Parties, Insurgent Movements, and Alternative
Politics in Latin America», University of British Columbia y The Simon Fraser
University, Vancouver, Canada, 25-27 de mayo de 2007; también en ideas pre-
sentadas preliminarmente en Tanaka, 2006a.

273



274 MARTIN TANAKA

LOS PROBLEMAS DE REPRESENTACION
Y EL VIRAJE A LA IZQUIERDA

Los paises andinos estuvieron sometidos a grandes tensiones en
el contexto del agotamiento del modelo nacional-popular estatis-
ta (Garretdn y otros, 2003), la aplicacion de politicas de ajuste y la
adopcidn de modelos orientados al mercado, que determinaron una
«coyuntura critica», un momento histoérico plastico cuya resolucién
ha tenido consecuencias de largo plazo (Collier y Collier, 1991). En
este marco, las fuerzas politicas de izquierda sufrieron duros reve-
ses, siendo el mds elocuente el sufrido por la Unidad Democratica
Popular (upp) en Bolivia. Luego, la aplicacion de politicas de corte
neoliberal a lo largo de la década de los afios noventa debilitaron a
las fuerzas de izquierda, incapaces de consolidar alternativas propias,
como el Movimiento al Socialismo (MAs) o La Causa Radical (LcRr)
en Venezuela, el M-19 en Colombia, el Movimiento Democratico
Popular (MpD) en Ecuador o la Izquierda Unida (1u) en Pert. Asi,
en la década pasada, en los paises andinos, las fuerzas de izquier-
da parecian condenadas a la marginalidad politica, sometidas por
programas de reforma neoliberal capaces de concitar un importante
apoyo en la poblacion, expresadas en fuerzas que combinaban neoli-
beralismo y practicas neopopulistas, como durante el liberalismo en
Colombia durante la gestion del Presidente Gaviria (1990-1994), el
fujimorismo en Pert (1990-2000), o durante la primera gestion de
Gonzalo Sanchez de Lozada (1993-1997) en Bolivia.” En Ecuador y
en Venezuela las reformas neoliberales nunca llegaron a tener un mo-
mento de hegemonia equivalente al de los otros casos; sin embargo,
ellas también lograron ser aplicadas, y cambiaron sustancialmente
la economia de sus paises, particularmente durante los gobierno de
Sixto Duran (1992-1996) y Gustavo Noboa (2000-2002) en Ecuador
y de Rafael Caldera (1994-1998) en Venezuela.’

Esto no quiere decir que durante esos afios no hubiera habido
también serias manifestaciones de descontento y protesta social, y
problemas de representacion: las politicas neoliberales tuvieron altos
costos sociales y minaron la legitimidad de las instituciones demo-
craticas. Sin embargo, no fueron necesariamente fuerzas de izquier-
da las que capitalizaron ese descontento, sino lideres y movimientos
«independientes» con discursos de tintes populistas y antisistémicos,

2. Sobre el neopopulismo, véase Roberts, 1995, y Weyland, 1996, entre otros.
3. Véase al respecto Morley, Machado y Pettinato, 1999.
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o outsiders que denunciaban al orden politico «tradicional»: ejemplos
de ello los podemos encontrar en los liderazgos de Rafael Caldera en
Venezuela en las elecciones de 1993, Antana Mockus en Colombia,
Freddy Ehlers en Ecuador, Alberto Andrade en Peru, y movimientos
como Conciencia de la Patria (CONDEPA) y Unién Civica Solidaridad
(ucs) en Bolivia.

En esta etapa, que cubrio6 la década de los afos ochenta y parte
de la de los noventa, segun los paises, los paises andinos intentaron
responder a los problemas de legitimidad que enfrentaron con una
légica de reformismo institucional: reformas constitucionales que
ampliaron el reconocimiento de derechos de sectores excluidos; re-
formas electorales que buscaron abrir espacios a la participaciéon de
nuevos actores sociales y politicos; politicas de descentralizacion del
Estado, entre otros. Por medio de estas iniciativas, algunos actores
buscaron también ganar espacios en la competencia inter e intrapar-
tidaria; el reformismo institucional resultaba un camino atractivo
dado que politicas de integracién populista mas tradicionales eran
casi imposibles, en contextos de severas restricciones fiscales y de
aplicacion de politicas de ajuste estructural. A lo largo de la década
de los afios noventa, algunos paises no pudieron continuar por el
camino de reformas institucionales graduales, por la irrupcion de
outsider antisistema (Pert con Fujimori y Venezuela con Chavez),
basicamente resultado de gruesos errores cometidos por los actores
politicos, mientras que otros continuaron por ese camino, al menos
hasta finales del siglo pasado (Bolivia, Colombia, Ecuador).

El seguir cada uno de estos caminos tuvo consecuencias impor-
tantes: en los dos primeros casos lo que sustituy6 al sistema de parti-
dos entonces vigente fueron regimenes autoritarios (el fujimorismo
y el chavismo), que si bien ampliaron espacios participativos y se
legitimaron con una retérica populista y contraria al establishment,
debilitaron en extremo las instituciones democraticas y la competen-
cia politica; mientras que en los otros casos, en medio de recurrentes
crisis y problemas de legitimidad, los actores principales abrieron los
sistemas politicos, lo que permitio la expresion de sectores sociales
y politicos hasta ese momento subordinados en contextos pluralis-
tas. Estos importantes avances suelen pasarse por alto en muchos
analisis de los paises andinos, en los que predomina la idea de paises
inmovilizados dentro de recurrentes crisis de gobernabilidad, con un
sistema politico simplemente caético (Tanaka, 2006b).

Desde 1998, la regién en su conjunto atraviesa nuevamente por
una coyuntura critica, cuya resolucién tendra también consecuencias
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importantes de mediano y largo plazo. Esta vez no se trata del agota-
miento del modelo nacional-popular estatista, sino del agotamiento
de las reformas neoliberales implementadas en la década de los anos
noventa como respuesta a aquél, y de cambios en la economia mun-
dial que impactaron fuertemente en nuestros paises;* esto limita sig-
nificativamente las opciones disponibles y dificulta la accién de los
gobiernos y actores politicos. Segtin datos de Ocampo (2003), la tasa
de crecimiento promedio anual del PIB per capita en América Latina
evoluciond de la siguiente manera: en el periodo 1950-1980, creci6
en 2,8%; en 1980-1990, decrecid en -1,0%; en 1990-1997, crecid en
2,0%;y en 1998-2002, volvid a decrecer en -0,2, por lo que a la «déca-
da perdida» de los afios ochenta habria que sumar ahora una «media
década perdida». No se trata de una simple crisis pasajera, después de
la cual viene una recuperacion: se trata del agotamiento del progra-
ma de reformas propugnado por el Consenso de Washington, al me-
nos en lo que varios autores han llamado la «primera generacién de
reformas».” Como sea, el asunto es que la ciudadania en nuestros pai-
ses se halla ante lo que diversos autores han llamado apropiadamente
una «crisis de esperanza»: el problema no es solamente un modelo
en crisis, sino la inexistencia de modelos de desarrollo y propuestas
atractivas, por lo que cunde en la ciudadania una gran insatisfaccion
con el funcionamiento de las democracias, y una profunda falta de
confianza en el conjunto de los sistemas politicos, instituciones, par-
tidos, incluso en la viabilidad de nuestros Estados-naciones.®

Segtn datos del Latinobarémetro, tenemos que el promedio de
ciudadanos satisfechos con la democracia en sus paises cayo de casi
40% a un 25% entre 1997 y 2001.” La ausencia de respuestas claras a
esta renovada ola de descontento no sélo se da en el plano de la eco-
nomia, también en el de la politicas: después de la ola de reformas del

4. Considerar las crisis del Asia entre 1997 y 1998.

5. Véase, por ejemplo Kuczynski y Williamson, 2003; Wise y otros, 2003.

6. Hausmann (2003) habla de «la crisis de esperanza» de América Latina. Es
interesante recordar que el libro de Edwards (1995), escrito en el contexto de
las espectativas que despertaban las reformas estructurales, hablaba del paso
de la «desesperacion a la esperanza». Ahora mas bien, por ejemplo, la revista
Journal of Democracy, en su volumen 14, nim. 2, de abril 2003, tiene una sec-
cion titulada «Las ilusiones perdidas de América Latina».

7. Una de las expresiones de esto es la migracién de grandes grupos de la po-
blacion fuera de las fronteras nacionales y la creciente importancia de sus trans-
ferencias de dinero para el mantenimiento de las economias de sus paises.
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Estado y del sistema politico, parece también que ya todo ha sido en-
sayado (descentralizacion, reformas constitucionales, reformas poli-
ticas), y que no hay alternativas capaces de seducir a los ciudadanos.
Finalmente, todo esto ocurre en un contexto social con actores mas
dindmicos y concientes de sus derechos, como consecuencia de las
reformas y cambios que ya hemos descrito.

En medio del declive de los partidos tradicionales, la no consoli-
dacion de los liderazgos antisistema emergentes, asi como del estan-
camiento de las fuerzas de izquierda histdricas, empezaron a desa-
rrollarse nuevas organizaciones de izquierda: en torno a un militar
nacionalista como Hugo Chavez en Venezuela u Ollanta Humala en
Peru, en torno a los movimientos indigenas en Ecuador y Bolivia, o
en torno a un conjunto amplio de organizaciones sociales y ciudada-
nas en Colombia, que han llegado a ocupar importantes posiciones
de gobierno, en diversos niveles. Esta «nueva» izquierda propone
cambios radicales a nuestros regimenes politicos, enfatizando la cen-
tralidad de mecanismos de democracia participativa y directa, que
superen los problemas de las meras «democracias electorales» exis-
tentes.® ;Estamos ante una renovacion de la representacion politica
por medio de estas nuevas organizaciones de izquierda? ;Estamos
ante nuevas practicas politicas que marcan nuevas y mejores formas
de representacion politica?

EL «VIRAJE» A LA IZQUIERDA

Empecemos precisando cudles son algunos de los alcances del «vira-
je alaizquierda» ocurrido en los ultimos afos, dentro de la realidad
de los paises andinos. Propongo cinco puntos de debate:

Primero, tenemos que delimitar bien de qué estamos hablando,
cuales son los alcances y naturaleza del «viraje a la izquierda». Lo que
se puede decir con certeza es que existe una mayor importancia de
las organizaciones sociales y politicas que cuestionan las politicas del
Consenso de Washington implementadas en nuestros paises en los
ultimos anos; y que se trata de un fendmeno nuevo.

Esto se expresa en Colombia en el avance del Polo Democratico
(pp) (Luis Garzoén obtuvo 6,27% de los votos en las presidenciales de
2002, y Carlos Gaviria 22% en 2006; aunque el b obtuvo solamente el

8. Sobre el punto, véase Lozano, 2005; Petkoff, 2005; Rodriguez y Barret, 2004;
Vilas, 2005.
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8% de los escafios en la cdmara de diputados ese mismo afio, y Alvaro
Uribe gand la eleccion con el 62,4%); en el triunfo de Lucio Gutiérrez
en primera vuelta con el 20,6% en 2002, y de Correa luego de quedar
segundo en la primera vuelta presidencial con el 22,8% de los votos
en 2006 en Ecuador (no olvidar que Noboa gand la primera vuelta
con el 26,8%); en el 30,6% de Ollanta Humala en Pert en 2006 (aun-
que perdi6 en la segunda vuelta con Alan Garcia); en la reeleccion
con el 62,8% de Hugo Chavez en Venezuela y su control total de la
Asamblea Nacional en 2006; y con el 20,9% de Evo Morales en 2002,
y con su triunfo con el 53,7% de los votos en la eleccién presidencial
de 2005, y en el mas del 50% de los votos del mas (Movimiento al
Socialismo) en la Asamblea Constituyente. Todo esto se enmarca,
como sabemos, en un contexto regional mas amplio.

La idea aqui es no perder de vista que se trata de un aumento
en la votacion de grupos que muy gruesamente podriamos calificar
como de izquierda, pero esto no necesariamente implica que se trate
de grupos que ganen elecciones, y por lo tanto no ocupan posicio-
nes de gobierno (otros grupos no de izquierda también aumentan
sus votaciones y ganan elecciones, como en Colombia con Uribe y
Garcia en Pert1), o que tengan un minimo de consistencia que les
aseguren cierta continuidad (Correa en Ecuador); en este sentido,
solo en Venezuela y Bolivia sugieren la presencia de una fuerza con-
solidada.

Este aumento marca un cambio respecto al escenario de la década
de los afos noventa, tanto en dindmica como en qué grupos repre-
sentan a la izquierda en cada uno de los paises. Antes hablabamos
del mAs o La Causa Radical en Venezuela; del M-19 en Colombia; del
Movimiento Popular Democratico (MmpD) o Pachakutik en Ecuador;
del Movimiento Democratico de Izquierda (MDI) 0 Movimiento
Nueva Izquierda (MNI) en Pert; o del Movimiento de Izquierda
Revolucionario (MIR) en Bolivia. Estos grupos se enfrentaban a un
contexto muy adverso, y sus limitaciones se expresaban en la pre-
sencia de lideres populistas y movimientos extrasistémicos que les
disputaban el espacio «contestatario» frente al orden imperante,
como, tipicamente, los casos de cONDEPA (Conciencia de la Patria)
0 Unién Civica Solidaridad (ucs) en Bolivia; o Antanas Mockus en
Colombia, y Fredy Ehlers en Ecuador. Cerca de este campo podemos
ubicar también a lideres mas sistémicos, pero que desarrollan discur-
sos «antipoliticos», como claramente Rafael Caldera en Venezuela o
Alberto Andrade en Peru.

Finalmente, otro asunto importante es que, si bien el «resurgi-



LA CRISIS DE REPRESENTACION EN LOS PAISES ANDINOS 279

miento» reciente de la izquierda es una suerte de reaccién a los li-
mites de las politicas del Consenso de Washington, no perdamos de
vista que este resurgimiento se da en un contexto de recuperacién y
crecimiento econdmico, posterior a la crisis 1998-2002, no de crisis.
Habria que explorar en cada caso qué relaciones se pueden establecer
entre la crisis, la recuperacion y los alcances y naturaleza del resur-
gimiento de la izquierda. Por lo pronto, parece claro que la prosperi-
dad mejora las posibilidades de consolidacién de todos los gobiernos
electos alrededor de las elecciones de 2006.

Segundo, es muy importante atender la relacién entre las fuerzas
politicas y las fuerzas sociales vinculadas a la izquierda. Mi hipotesis
es que el tipo de relacion entre ambas, o la inexistencia de ella, mar-
ca profundamente la naturaleza de la presencia de la izquierda. En
algunos paises, la oposicion a las politicas «neoliberales» no vino de
la politica, sino de los movimientos sociales. Claramente, Ecuador, a
través de los movimientos indigenas y ciudadanos; Bolivia, con el sin-
dicalismo cocalero y otros movimientos sociales, también indigenas;
Colombia, con el movimiento sindical. Por el contrario, en los casos
de Venezuela y Pert (con Humala), estamos ante lideres personalis-
tas y fuertemente autoritarios, donde no hay practicamente relacion
con movimientos sociales: esto nos permitiria afirmar que, cuando
no hay relacién orgdnica con éstos, tiende a producirse una relaciéon
lider-masa propia de esquemas populistas. El caso de Ecuador es un
caso interesante que parece confirmar esta hipotesis. La CONAIE y
Pachakutik, actores importantes en la década de los afios noventa,
que democratizaron el sistema politico ecuatoriano, nunca lograron
tener una opcién de poder y un candidato presidencial propio, y la
alianza que establecieron con Gutiérrez en 2002, un lider extrasis-
témico, les resulté muy costosa. Esto ha hecho que el liderazgo de
Correa tenga gran autonomia respecto a los movimientos sociales.
En Colombia y Bolivia la relacion organica entre el PD y el MAS con
los movimientos sociales le da mucha mas estabilidad y consistencia
alos liderazgos de Gaviria o Morales. En todo caso, alli los problemas
son de otra indole: los problemas tipicos de como compatibilizar la
agenda de una légica de movimiento social con una agenda de mo-
vimiento politico. En el caso boliviano, habria que afadir el desafio
de hacer compatibles demandas indianistas y demandas identitarias
étnicas con la légica democratica ciudadana.

La relacién entre movimientos sociales e izquierda politica tiene
otra faceta interesante, que vale la pena explorar detenidamente: de
qué manera las fuerzas tradicionales de izquierda, descolocadas en la
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década de los anos noventa, se «reconvierten» y tratan de relanzar-
se adoptando estratégicamente nuevas banderas; para el caso de los
paises andinos, la conversion de la izquierda adoptando discursos
étnicos es realmente relevante. La centralidad de las reivindicacio-
nes étnicas, como parte de un discurso mas amplio en contra del
neoliberalismo, la globalizacién y los intereses de los Estados Unidos
puede analizarse como una combinacién entre avances en la reivin-
dicacion de identidades tradicionales, pero también como una estra-
tegia que permite construir nuevas hegemonias. En Ecuador, Bolivia
y Perti, tenemos evidencia de esta combinacion entre identidad y es-
trategia. Considérese por ejemplo los cambios en el discurso politico
de Evo Morales, quien durante muchos afios enfatizé un discurso
clasista, sindicalista, y recién en los tltimos afos resalta su identidad
indigena; lo mismo respecto a la reconversion de amplios sectores
de izquierda, tradicionalmente clasistas, detras de las banderas étni-
cas del Movimiento Pachakutik; o los cambios en el discurso de co-
NacaMI (Confederacion Nacional de Comunidades Afectadas por
la Mineria) en el Pert, que utiliza el discurso étnico para intentar
mejorar sus capacidades de negociaciéon ante las empresas mineras.
Este tema es importante porque nos lleva a las tensiones y contradic-
ciones al interior de las fuerzas politicas de izquierda vinculadas a
movimientos sociales con reivindicaciones étnicas. Estos conflictos
resultan particularmente importantes para entender al gobierno del
MAS (;por qué Morales sigue ahora este discurso étnico? La hipotesis
es que apela y busca movilizar a los sectores del altiplano, en la con-
frontacion frente al oriente).

Tercero, hablar de resurgimiento de la «izquierda» es problemati-
co. Es claro que los grupos politicos de los que hemos hablado ocu-
pan el espacio de izquierda en la cartogratia politica. Sin embargo, si
consideramos los contenidos de sus propuestas, asi como sus prac-
ticas, no necesariamente lo son; ademas, todo depende de cémo de-
finamos en qué consiste ser de izquierda. Un criterio practico para
dirimir estas disputas es analizar las relaciones entre los grupos «tra-
dicionales» de izquierda y estas nuevas izquierdas, y veremos que no
siempre son armonicas.

Desde este angulo, encontramos continuidades claras entre la
izquierda tradicional colombiana y el proyecto del pp. En Bolivia,
la cosa no es tan clara: después del descalabro del gobierno de la
Unidad Democrética Popular (UDP, 1982-1985) y del desprestigio
del MIR, hizo que lo mas significativo de la izquierda se expresara
no en lo politico sino en lo social, y este movimiento hoy se expresa
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en el Mas. En los demas casos la cosa es ain mas problematica. En
Ecuador, hay dos rupturas con la tradicién expresada en el MDP: la
primera es la del movimiento Pachakutik. Este movimiento intentd
representar a la izquierda sobre la base de la fortaleza del movimien-
to social indigena, pero por supuesto tenemos las tensiones entre una
plataforma clasista y otra étnica. Pero hay una segunda ruptura: el
proyecto de Pachakutik no rindié frutos, como lo expresa elocuen-
temente la mala experiencia de la alianza con Lucio Gutiérrez en
2002, asi como el 2,19% de los votos obtenidos por Luis Macas en
la eleccion presidencial de 2006. El gobierno de Correa, por ello, es
altamente personalista. En la misma linea, los casos del chavismo ve-
nezolano y del humalismo peruano estan signados por la ruptura. El
proyecto inicial de Chavez, expresado en el Movimiento Bolivariano
200, se desarroll6 sin vinculos con la izquierda, y es s6lo en el cami-
no que fuerzas provenientes del Partido Comunista Venezolano, La
Causa Radical, Patria para Todos y el MAs se suman a un proyecto
altamente personalista. En Pert otro tanto: el proyecto etnocacerista
primero, y el nacionalista de Ollanta Humala después, se desarrollan
sin relacién con la izquierda tradicional. La llegada de diversos sec-
tores de izquierda se dio recién con miras a la campana electoral de
2006.

En suma, solamente en Colombia hay una relacién orgdnica entre
la «nueva» izquierda y la izquierda tradicional. En Bolivia hay cier-
ta continuidad, pero a través de la presencia del movimiento social.
En Ecuador, Venezuela y Peru, la izquierda tradicional parece tener
que optar entre la soledad testimonial y el seguidismo de proyectos
personalistas con fuertes componentes populistas. Algunos sectores
de la izquierda tradicional se resisten a asociarse con una experien-
cia que les resulta ajena, otros entran con dudas, concientes de los
riesgos pero motivados porque «las masas estan alli»; y otros entran
con entusiasmo y expectativas de poder convertirse en el futuro en
conductores del movimiento (asi como gozar de los beneficios del
poder). Este dilema lo plante¢ Liliana de Riz para el caso argentino,
para las relaciones entre la izquierda y las variantes de izquierda del
peronismo.

Cuarto. Mirando el panorama general, encontramos entonces que
las politicas del Consenso de Washington han generado descontento;
la pregunta clave es qué formas especificas adopta este descontento,
qué papel ocupan las fuerzas de izquierda en todo esto y como se es-
tructura el sistema de partidos en su conjunto, para lo cual tenemos
que mirar un panorama mas amplio. En Colombia la izquierda ha te-
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nido un avance importante, pero el hecho politico mas significativo
es la reeleccion de Alvaro Uribe y el declive progresivo de los parti-
dos liberal y conservador; ;podria la crisis del bipartidismo dar paso
a la consolidacion de una tercera fuerza de izquierda, como ocurrié
en Uruguay? Se pueden hacer paralelos sugerentes entre el Frente
Amplio y el Polo Democratico (idea sugerida por Jorge Lanzaro).
En Ecuador el avance de la izquierda se da en un contexto de fuerte
crisis de los partidos, del sistema politico en su conjunto, de extrema
fragilidad institucional, de fuertes tradiciones populistas; esto hace
que las iniciativas del Presidente Correa deban ser tomadas con suma
cautela. En Perti, debe considerarse que Ollanta Humala gan¢ la pri-
mera vuelta presidencial con el 30,61% (abril 2006), pero perdié la
segunda vuelta ante Alan Garcia (52,62% frente al 47,38%, en junio);
y que en las ultimas elecciones regionales y locales (noviembre 2006)
el Partido Nacionalista obtuvo apenas el 8% de los votos regionales
(no obtuvo ninguna presidencia regional), y el 6% de los votos na-
cionales en la eleccion de alcaldes provinciales, ganando apenas 10
de 155 candidatos que presentaron (de un total de 195 alcaldias en
disputa). Bolivia y Venezuela aparecen como los dos unicos casos
con perspectivas de consolidacion.

Aqui es importante considerar también la historia politica previa.
En Colombia y Bolivia encontramos movimientos con procesos de
acumulacién, una historia de avances y consolidacién gradual. En
Ecuador, encontramos que el resurgimiento expresado en el gobier-
no de Correa tiene como antecedente el fracaso de la alianza entre el
Presidente Gutiérrez y Pachakutik, de alli que Correa muestre gran
autonomia respecto a los movimientos sociales. En Peru, el cardcter
de outsider de Ollanta Humala, su falta de experiencia politica pre-
via, habla mucho de lo precario e improvisado de su movimiento
y permite entender su debilidad actual. En Venezuela, la irrupcion
del chavismo se da en el marco de la larga descomposicion del bi-
partidismo tradicional; que no sigue un camino de democratizaciéon
gradual, como hubiera ocurrido con la consolidacién del mas o LcR,
sino que colapsa. Este colapso con la hegemonia del chavismo pone
sobre la agenda la discusién de la posibilidad del establecimiento de
un régimen autoritario, como veremos a continuacion.

Quinto, sobre los desafios que se presentan en el futuro para las
izquierdas en todos los paises, gruesamente encontramos, a mi jui-
cio, dos grandes tipos de desafios: uno tiene que ver con la relaciéon
entre la izquierda politica y los movimientos sociales; el otro con la
ubicacion de la izquierda en el conjunto del sistema politico.
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Respecto a lo primero. En algunos casos las izquierdas politi-
cas emergentes tienen relacién con movimientos sociales relativa-
mente fuertes, en cierto modo son su expresion «organica» (PD en
Colombia y Mas en Bolivia). Aqui la pregunta cldsica se refiere a la
relacion entre lo social y lo politico. Lo social es expresivo, el mundo
de la accién directa, de las demandas particulares y corporativas; lo
politico se juega mas bien en el espacio de la representacion, donde
de lo que se trata es de la agregacion de preferencias. Ademas, para
complicar mas las cosas, estd como compatibilizar las demandas e
identidades étnicas con una plataforma mas clasista, como en el caso
del mas; mas todavia cuando en Bolivia hay propuestas indianistas
muy radicales, que cuestionan al Estado boliviano y proponen una
reestructuracion estatal que de cuenta de la nacién aymara. Esto por
ejemplo se expresd elocuentemente en los debates sobre la forma que
debid asumir la asamblea constituyente: segun algunos, la asamblea
debia organizarse de modo que representara a los diversos grupos
étnicos, segun otros debia representar corporativamente a los diver-
sos gremios y organizaciones sociales; finalmente, el gobierno opté
por una representacion a través de partidos politicos, generando el
rechazo de algunos sectores del mas.

De otro lado, cuando no existe una relaciéon organica entre las
fuerzas politicas de izquierda emergentes y los movimientos sociales,
tiende a desarrollarse una dinamica lider-masas muy caudillista, que
emparenta estos casos con dinamicas populistas. Claramente, el caso
de Chavez en Venezuela; Correa en Ecuador, Humala en Pert. Si a esto
sumamos la existencia de un sistema politico inestable y volatil, como
en los dos tltimos casos, las perspectivas futuras son muy inciertas.

Respecto a lo segundo. En algunos casos, tenemos sistemas po-
liticos relativamente «cerrados», en donde el avance de la izquierda
aparece democratizando el sistema, como en Colombia. Otros ca-
sos muestran sistemas politicos muy inestables, sistemas de partidos
en crisis permanente, alli el significado del avance de las fuerzas de
izquierda es incierto (Ecuador, Pert); pueden llevar a perpetuar la
inestabilidad y los problemas institucionales, ahondando los proble-
mas de legitimidad del sistema, o pueden en efecto democratizarlo.
Todo depende del rumbo que tomen los liderazgos que encabezan
esta emergencia de la izquierda, que como hemos visto, tienen fuer-
tes componentes populistas. En Ecuador, los acontecimientos recien-
tes (destitucion de congresistas por el Tribunal Electoral, destitucion
de los miembros del Tribunal por el Congreso, fallo del Tribunal
Constitucional a favor de los defenestrados, pero desacato abierto
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del poder ejecutivo y destitucion de los jueces del tribunal) es una
muestra elocuente del impasse que genera la debilidad institucional.
En Perd, la debilidad de la izquierda, la crisis interna del humalismo
estd haciendo que el gobierno de Alan Garcia haya relegado los temas
sociales y esté siguiendo un modelo de gobierno muy conservador.

Finalmente, estan los casos de Venezuela y Bolivia. Aqui estamos
ante dos fuerzas que se han convertido en actores hegemonicos. Lo
que ha implicado cada caso varia de si el actor hegemoénico respeta
minimamente los derechos de la oposicion y reglas de juego insti-
tucionales, o si por el contrario utiliza su posiciéon hegemonica para
construir un gobierno autoritario (autoritarismos competitivos).

En Venezuela, donde el gobierno controla el 100% de la represen-
tacion de la Asamblea Nacional (aun cuando el candidato opositor
en las elecciones presidenciales obtuvo cerca del 40% de los votos),
y donde ahora se discute la constituciéon de un Partido Unico de la
Revolucion (psuv), es evidente que el riesgo es el autoritarismo; de
corte personalista, porque, como vimos, el chavismo no tiene vincu-
los organicos con movimientos sociales fuertes. Recientemente, se
discute una propuesta de reforma constitucional que establece, como
era previsible, la reeleccion presidencial indefinida. Si bien puede ser
comprensible la busqueda de una nueva forma de régimen politico,
que exprese el caracter de la nueva hegemonia politica, bajo formas
«participativas y protagonicas», esto puede terminar enmascarando
un autoritarismo de izquierda muy convencional.

En Bolivia, la hegemonia del Mas no ha roto con el respeto a los
marcos institucionales, como ha quedado evidenciado con la elec-
cion de prefectos, el funcionamiento del Congreso y la Asamblea
Constituyente. Detras de esto, sin duda, se encuentra una mayor for-
taleza relativa de la oposicion. Sin embargo, existe el riesgo de que se
busque, después de la aprobacion de la nueva Constitucion, seguir
un camino similar al venezolano. En todo caso, el hegemonismo del
MAS, si bien tiene un componente personalista, también es cierto que
éste se encuentra contrapesado por la vinculacién de Morales y el
MAS con los movimientos sociales, que imponen restricciones im-
portantes.

DILEMAS IRRESOLUTOS

El avance de las fuerzas de izquierda, asi como su capacidad de re-
novar la representacion politica, dependera de su capacidad de en-
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frentar con éxito algunos dilemas que se le presentan, y que requie-
ren definiciones claras. El primero opone el funcionamiento de una
légica «clasista» tradicional a una nacional-étnica; el segundo opone
la logica del movimiento social con la del movimiento politico; y la
tercera, la apuesta por formas de democracia directa con las 16gicas
propias de la democracia liberal representativa.

Respecto a lo primero, tenemos a una izquierda que tradicional-
mente cuestiono al orden social privilegiando el protagonismo de
actores definidos sobre la base de su ubicacion en la estructura de
produccién capitalista, particularmente la clase obrera vinculada a
la gran produccion industrial. Sin embargo, en los ultimos afos, las
posiciones de izquierda han logrado revitalizarse sobre nuevos ejes,
cuya confluencia con los anteriores estd todavia por definirse: por
ejemplo, la reivindicaciéon de banderas nacionales o étnicas. Ha sido
mas facil sumar a las demandas y banderas tradicionales el rechazo a
una globalizaciéon hegemonizada por los poderes dominantes mun-
diales, y desde este angulo reivindicar la autonomia de los Estados
nacionales de la periferia; sin embargo, la cosa es mas dificil cuando
se trata de asumir una agenda con reivindicaciones étnicas.

Tradicionalmente, las izquierdas subordinaron esta tematica a
la de las clases sociales y consideraron las reivindicaciones étnicas
como una suerte de «contradiccién secundaria» con el sistema. De
hecho, en Ecuador y sobre todo en Bolivia durante el primer gobier-
no de Sdnchez de Lozada, se dio una convergencia entre reformas
neoliberales y la implementacién de politicas que reivindicaban los
derechos de la poblacion indigena;’ la politica de reconocimiento de
derechos culturales e identitarios resultaba una estrategia de legiti-
macion del sistema en un contexto en el que las politicas de distribu-
cién populistas tradicionales no estaban al alcance. Sin embargo, las
oportunidades abiertas por estas iniciativas permitieron la accion de
un conjunto de operadores sociales y politicos que desplazaron su eje
de accién de los gremios y actores tradicionales a las nuevas organi-
zaciones indigenas, y potenciaron sus procesos de organizacion y ca-
pacidades de movilizacién y accién colectiva (Tanaka, 2006b). Esto
fue clave para que, en el contexto de las politicas neoliberales y del
debilitamiento de la izquierda tradicional y los actores sociales que
privilegiaron histéricamente, surgiera un nuevo tipo de movilizaciéon
entre los sectores populares, sobre la base de reivindicaciones étnicas
y culturales. De hecho, postulo que existe una relacion entre el debili-

9. Véase entre otros Albd, 1993; y Van Cott, 2000.
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tamiento de la izquierda clasista y la emergencia de reivindicaciones
étnicas, y que es precisamente la mayor fortaleza de la izquierda cla-
sista en el Peru en la década de los ochenta la que explica la ausencia
de un movimiento indigena vigoroso en este pais (Tanaka, 2003)."

Esto implica que existe una tensidon entre las banderas histdri-
cas de la izquierda clasista y las basadas en una politica de la iden-
tidad, expresadas en los conflictos entre movimientos como el MDP
y Pachakutik en Ecuador, entre la cos, el mas y el Movimiento
Indigena Pachakutik (m1P) en Bolivia, o entre el Partido Socialista y
el Partido Nacionalista en el Perd. Para unos, la izquierda tradicio-
nal olvid6é y menosprecio6 a sectores excluidos y fundamentales de
esos paises; para otros, expreso sus intereses a través de su identidad
de clase, como campesinos. La pregunta queda sin responder: ;hasta
qué punto las nuevas formas de movilizaciéon basadas en elementos
étnicos e identitarios cuestionan el fondo del orden capitalista? ;Se
trata de un cuestionamiento mas integral, mas radical, o por el con-
trario se cae en un particularismo y en una fragmentacion de las de-
mandas populares?

Un segundo gran dilema irresuelto para la izquierda es como dar
el paso de una logica de movimiento social, que permite tener una
identidad mas definida y coherente, basadas en practicas de oposi-
cion y confrontacion, pero que tiene el limite de no contar con las he-
rramientas que da el manejo del Estado, a una légica de movimiento
politico, en la cual se pueden aprovechar las politicas publicas, pero
al mismo tiempo implica inevitablemente entrar en procesos de ne-
gociacion y acuerdo, tener que buscar adhesiones mas amplias, con
lo que las identidades originales se ven sometidas a grandes tensio-
nes. Este problema es mas marcado cuando la base de la identidad
esta marcada por un fuerte rechazo al ambito politico institucional
o cuando se apela a un sentimiento tan primordial como la etnici-
dad o la cultura. Una manifestacion de este dilema podemos obser-
varla en los conflictos internos que enfrenta el Polo Democrético en
Colombia, organizacién construida sobre la base de movimientos
sociales y gremios con un fuerte perfil antiestatal y de rechazo a la
politica partidaria tradicional.’* Mas claramente aun, podemos verla

10. Véase también Lopez, 2000; Pajuelo, 2005.

11. En la fundacién del pp participaron gremios como la Confederacion
General del Trabajo (cGT), la Federaciéon Colombiana de Educadores (FECO-
DE); y una gran diversidad de organizaciones civicas con demandas de género,
por la paz, defensa de los derechos humanos, etcétera.
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en los desafios que enfrenta el nuevo gobierno de Evo Morales y del
Mas en Bolivia. De un lado, tenemos la base del movimiento cocalero
y otros movimientos y gremios con una tradiciéon de confrontacién
fuertemente antisistema, y del otro las expectativas mucho mas mo-
deradas de sectores mas amplios que explican el triunfo en primera
vuelta de Morales en las ultimas elecciones.

Es muy llamativo como el mas logrd pasar, en poco tiempo, de
una légica puramente de movilizaciéon y confrontacion, anclada en
actores sociales con identidades muy cerradas, que fue fundamental
para la caida de los gobiernos de Banzer y Sanchez de Lozada,'* a una
exitosa légica electoral, para lo cual logré ampliar su convocatoria
también a los sectores medios y a otros sectores mucho mas de cen-
tro. Se trata de plataformas de sostenimiento programatico suma-
mente distintas. De otro lado, esta el desafio de pasar de una légica
puramente confrontacional y de oposicién, que buscaba «agudizar
las contradicciones del sistema», a una légica en la que asegurar mi-
nimos niveles de gobernabilidad y estabilidad constituye un requisito
indispensable para el éxito de una gestion gubernativa. Morales y el
MAS, sin embargo, han llegado al gobierno nacional sin la necesaria
experiencia en el manejo del sector publico, y carecen de propuestas
bien elaboradas, que han tenido que ir construyendo sobre la marcha,
por lo que el rumbo de su gobierno aparece sumamente incierto.

Un tercer dilema irresuelto es el que opone la actuacion dentro de
los marcos de la democracia representativa y la busqueda de «otras»
formas de democracia, directa y participativa, que pueden erosionar
el marco basico democritico, el pluralismo politico, los equilibrios
esenciales a una democracia; la tension entre la busqueda del poder y
la hegemonia politica, necesarias para impulsar «cambios revolucio-
narios» y, del otro, la necesidad de preservar el cardcter democratico
delaizquierda, para asi evitar caer en la construcciéon de nuevos regi-
menes autoritarios. Piénsese por ejemplo en algunas propuestas del
MAS, de construccion de una representacion politica sobre bases cor-
porativas o étnicas; o en el movimiento indigena ecuatoriano cuan-
do apoyd el golpe de Estado de Lucio Gutiérrez en enero de 2000,
expresivos ambos de las ambigiiedades de la izquierda frente a la de-
mocracia. Pero sin duda este dilema se manifiesta de la manera mas
elocuente en Venezuela bajo la «revolucién boliviana» del presidente
Chavez. En este pais, el chavismo ha logrado en los ultimos afos,

12. Sobre las protestas en Bolivia en los tltimos afios, véase Crabtree, 2005;
Patzi, 2005; Garcia, 2004, entre otros.
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en medio de un escenario politico polarizado e inestable, erigirse en
una fuerza hegemonica, con un importante respaldo popular, gracias
al desarrollo de programas sociales financiados con los recursos de
la economia petrolera. La fortaleza electoral del chavismo le permi-
ti6 controlar la Asamblea Constituyente de 1998 y el Congreso, y
por medio del control de estas instituciones, refundar el conjunto
del régimen politico bajo su égida. Ello ha llevado en la practica a
terminar con los equilibrios, contrapesos y el pluralismo inherente
a toda democracia, lo que permite que el gobierno de Chavez actte
de maneras abiertamente autoritarias, y desarrolle politicas de corte
mas clientelar antes que «revolucionarias» en su relacién con la po-
blacién."?

;Cual es la relacion entre izquierda y democracia? Es una pregun-
ta pertinente para todas las izquierdas del continente. Ciertamente
las democracias «realmente existentes» en América Latina tienen
problemas serios de legitimidad, por lo que resulta vélido explorar
«nuevas formas» de democracia, que incorporen mecanismos de
democracia directa y participativa, que permitan «acercar» las ins-
tituciones del régimen politico a los ciudadanos. Sin embargo, la
izquierda suele oponer la participacion de organizaciones sociales y
gremios a la accion de los partidos y de las instituciones representati-
vas, obviando que las instituciones de la sociedad civil también estan
afectadas por muchos de los vicios que se atribuyen a los partidos,
con lo que se sigue un camino que termina en esquemas autoritarios
y aun menos legitimos.

PERSONALISMOS Y CONSISTENCIA
DE LAS INSTITUCIONES DEMOCRATICAS

Para concluir: ciertamente existe un serio problema de representa-
cién politica en los paises andinos, y diversas propuestas politicas
cuestionan los sistemas politicos actuales, entre ellas las fuerzas de
izquierda. Ya vimos cdmo los intentos de renovar la representacion
politica enfrentan serios dilemas y desafios. Ahora bien, ;qué hacer
entonces frente a los problemas de representacion politica? ;Qué fac-
tores o variables inciden en el logro de mejoras en la representacion?
sQué lecciones nos deja el analisis de las experiencias recientes en
nuestros paises?

13. Véase Hsieh, Chang-Tai y otros, 2007, entre muchos otros.
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Analicemos el escenario regional, los avances de fuerzas criticas
con el neoliberalismo, y qué variables inciden en la diversidad de si-
tuaciones que se pueden registrar, para darles algun principio de in-
teligibilidad. Encontramos dos variables clave: de un lado, estd el gra-
do de personalismo de los lideres que encabezan los gobiernos que
pretenden renovar la representacion cuestionando el modelo neoli-
beral. Hay en un extremo lideres altamente personalistas, que no tie-
nen partidos politicos sélidos de respaldo, o toman distancia de los
mismos; que no tienen bases de apoyo claramente identificadas en
sectores u organizaciones especificas, sino en un difuso apoyo no ar-
ticulado, que se presta a una relacion lider-masa populista. En el otro
extremo, tenemos lideres cuyas agendas y acciones corresponden a
demandas o plataformas politicas surgidas de un movimiento poli-
tico o social mds amplio, cuyo liderazgo responde a la capacidad de
expresar en el plano politico-electoral programas o posiciones ideo-
légicas o sociales-sectoriales. Otra variable clave es la consistencia de
las instituciones democraticas; de un lado, tenemos contextos en los
cuales existe una institucionalidad democratica mds asentada, con
equilibrios entre los poderes del Estado, instituciones autonomas, no
dependientes de los gobiernos de turno; del otro, tenemos paises con
una institucionalidad democratica deslegitimada, en los que lideres
con discursos fundacionales pretenden reorganizar e intervenir en
los otros poderes con un importante aplauso popular.

Sobre la base de ambas variables, podemos distinguir cuatro si-
tuaciones. En una de ellas, tenemos una combinacién de liderazgos
que responden a movimientos sociales, que actuan en contextos
institucionales relativamente mas estables. Seria, por asi decirlo, la
situacion que permite que el avance de fuerzas politicas renova-
doras ocurra en un contexto de mayor estabilidad. En este cuadro
podriamos ubicar casos como los de los Presidentes Lula en Brasil,
Vasquez en Uruguay, e incluso la situacion del Polo Democratico
Independiente en Colombia. El liderazgo de Lula es expresion de
un largo proceso de construccién partidaria (pT), que tuvo como
base fundamental al sindicalismo paulista; el de Tabaré Vasquez
es expresion de un largo proceso de construccidn politica, que se
expresa en el Frente Amplio, que a su vez retine un amplio conjunto
de grupos politicos y organizaciones sociales. El pp1 en Colombia es
la expresion politica de diversos sindicatos, gremios y movimientos
sociales. En todos estos casos existe una institucionalidad estatal
mas estable, o un sistema politico que asegura el mantenimiento
de equilibrios minimos entre diversas fuerzas, lo que permite una
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democratizacion del sistema politico, pero evitando un colapso
institucional.

Una segunda situacion, en el extremo opuesto, ubica a lideres al-
tamente personalistas, desvinculados de grupos politicos o sociales
bien definidos, en contextos de precariedad institucional. Esta situa-
cion da margen para altos niveles de discrecionalidad o arbitrariedad.
Aqui podemos ubicar liderazgos que apelan a discursos antisistema,
ya sea de izquierda como de derecha, aprovechando los problemas de
legitimidad de las instituciones. Aqui podemos ubicar a lideres como
Chavez en Venezuela o Correa en Ecuador; también casos como los
de los Presidentes Gutiérrez en Ecuador o Fujimori en Pert. De estos
cuatro, cabe decir que el caso de Chavez es el que mas se acerca a la
construccion de algun proyecto partidario, a diferencia de todos los
demas, que entraron a la arena politica a través de movimientos orga-
nizados para participar en elecciones. Después de encabezar la insu-
rreccion contra el Gobierno de Carlos Andrés Pérez en 1992, Chavez
trabajé en la constitucién del Movimiento Boliviariano 200 (MB200),
y luego el Movimiento Quinta Republica. Desde su llegada al poder,
el movimiento incorpor6 a sectores de otros grupos de izquierda,
como el MaAs y el PPT. Sin embargo, el ejercicio del poder por parte
de Chavez se ha caracterizado por un personalismo extremo, que no
responde a alianzas o pactos politicos, y que, antes que responder a
bases sociales constituidas, mas bien lleva adelante una construccién
de apoyo social «desde arriba». La debilidad de las instituciones hace
que sea facil que estos lideres caigan en practicas autoritarias.

Luego tenemos dos tipos de situaciones intermedias. En una de
ellas tenemos liderazgos con tendencias personalistas, pero ubica-
dos en contextos institucionales mds fuertes, que hacen que éstos no
lleguen a romper una dindmica democratica: serian los casos de los
Presidentes Bachelet en Chile o Uribe en Colombia. Ambos presen-
tan rasgos de personalismo, con diversos grados, aunque provengan
de partidos tradicionales: el socialista en el caso de Bachelet, y el
Liberal en el de Uribe. Al mismo tiempo, ambos gobiernan enca-
bezando alianzas partidarias, la Concertacién en Chile y una coa-
licién de diversos grupos, que incluyen al Partido Conservador y
sectores importantes del liberalismo en Colombia. A pesar de ello,
sus liderazgos han sido construidos en contraposicién con los par-
tidos tradicionales, se han presentado como lideres renovadores y
alternativos a la continuidad del orden imperante. Bachelet, siendo
candidata de la Concertaciéon y militante del Partido Socialista, llevo
adelante su campana con una estrategia de marcar distancias con el
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establishment de la Concertacion, y de presentarse como una lider
cercana al ciudadano de a pie, no a la clase politica. Por su lado, Uribe
encabez6 un movimiento disidente del Partido Liberal, y rapidamen-
te hizo de su lucha contra la «politiqueria» un elemento central de
su discurso. Sin embargo, al operar estos lideres en contextos mas
institucionalizados, no llegan a romper con las dindmicas imperan-
tes. En el caso de Bachelet, resulto claro que para gobernar requeria
del apoyo de los partidos de la Concertacion; en el caso de Uribe,
tenemos un Presidente que intent6 llevar a cabo acciones que con-
solidaran un poder personalista en desmedro de las instituciones,
pero fracas6 en sus intentos: Uribe buscé cerrar el Congreso, tuvo
iniciativas que buscaron limitar la autonomia del poder judicial, la
Corte Constitucional, ataco a los partidos tradicionales, pero, al me-
nos hasta el momento, no ha logrado quebrar los equilibrios politi-
cos e institucionales que rigen el funcionamiento de la democracia
colombiana.

Finalmente, tendriamos Presidentes mas fuertemente vincula-
dos a movimientos politicos o sociales constituidos, que operan en
contextos institucionales débiles: en la region, el caso del Presidente
Morales se ajustaria a este cuadro. Morales es el lider del Movimiento
al Socialismo, organizacién concebida como «instrumento politi-
co» de un conjunto de organizaciones sociales; si bien en el poder
Morales muestra altos niveles de autonomia respecto a las organiza-
ciones sociales constituyentes del Mas, es claro que la base de su li-
derazgo y legitimidad esta en seguir las aspiraciones y demandas del
movimiento que lo condujo al poder. De otro lado, Morales acttia en
el contexto de un orden institucional extremadamente fragil, cuyos
problemas de legitimidad han permitido que se instaure una légica
fundacional del régimen politico. Sin embargo, hasta el momento,
la existencia de poderes de facto, expresados principalmente en po-
deres regionales, ha logrado evitar que la légica fundacional impul-
sada desde el gobierno caiga en una dindmica como la registrada en
Venezuela con Chavez.

La conclusion, una vez mds, es que los intentos de mejorar la re-
presentacidn politica, y el cuestionamiento a los regimenes y sistemas
politicos imperantes, pueden descarrilarse debido a la intervencién
de liderazgos excesivamente personalistas, que no representan inte-
reses y demandas politicas o sociales definidas, con lo que facilmente
puede caerse en practicas arbitrarias y en mecanismos populistas de
relacion entre lideres y masas; y cuando los intentos democratizado-
res y fundacionales del régimen politico quiebran los minimos equi-
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librios institucionales y el pluralismo necesario para que podamos
mantener la esencia de un régimen democratico.
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CENTRO DE ESTUDIOS PUBLICOS

INTRODUCCION!

Si bien el financiamiento de las campaias electorales ha sido el tema
mas abordado en los debates publicos y por la literatura de ciencias
politicas, es importante cubrir también los extensos periodos fuera
de campanas, durante los cuales se realiza la mayor parte de la labor
politica. Ese es el tema de este trabajo.

La segunda seccion presenta el marco conceptual y deduce de in-
mediato algunas propuestas. La tercera seccidon describe la situacion
inicial en cuanto a financiamiento publico de partidos por medios
legales, y la cuarta seccion describe la situacion inicial en cuanto a fi-
nanciamiento publico de partidos por medios derechamente ilegales.
La quinta seccion realiza propuestas para estimular la produccion
de bienes publicos especificos por parte de los partidos, en particu-
lar entrenamiento de candidatos y participacion ciudadana. La sex-
ta seccion hace una propuesta de financiamiento publico equitativo
a los partidos de oposicidn, cualquiera sean ellos, como ocurre en
otras democracias.

Lo que queda de esta introduccion estd dedicado a una precision
metodoldgica. Nos parece esencial aclarar que, cuando se desea ha-
cer propuestas concretas, es un requisito describir con realismo el
sistema politico particular que se pretende mejorar y la situaciéon

1. Se agradecen los comentarios de Lucas Sierra y de los participantes en el
Seminario Internacional sobre Reforma de los Partidos Politicos en Chile, or-
ganizado por CIEPLAN, PNUD, IDEA, Proyectamérica, CEP e Instituto Libertad y
Desarrollo, 24-25 de agosto de 2007, Hotel Plaza El Bosque, Santiago de Chile.
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financiera en la cual operan los partidos politicos afectados. La au-
sencia de una apreciacion cabal de las restricciones de la situacion
inicial puede conducir a propuestas con consecuencias opuestas a las
deseadas, o que tengan efectividad nula.

Por ejemplo, ante de proponer mas regulacion estatal, es esencial
contar con una descripcion realista de la calidad de las institucio-
nes estatales disponibles en el pais analizado. En especial, interesa el
grado de autonomia respecto del poder politico y el grado de pro-
fesionalismo de la entidad fiscalizadora y de los jueces encargados
de resolver conflictos referidos a partidos politicos y candidatos. En
muchos paises de América Latina, el gobierno de turno tiene una
influencia decisiva sobre el organismo fiscalizador, sobre los jueces y
sobre los fiscales del ministerio publico, de manera que ellos no pue-
den ser considerados imparciales entre partidos. En tales contextos,
seria un error proponer medidas que incrementen las regulaciones
a cargo de los organismos o jueces cuestionados, pues ellas serian
aplicadas en forma parcial. En ese caso, las regulaciones propuestas
serian capturadas por el oficialismo para perjudicar a los partidos
rivales, reduciendo la competencia politica.

En forma andloga, seria contraproducente adoptar las medidas
ya aplicadas por paises que poseen un servicio civil desarrollado e
imparcial, en paises donde las instituciones publicas como los jueces,
los fiscales y el organismo fiscalizador, estan controlados por el ofi-
cialismo o por ciertos partidos.?

También es esencial describir con precision el grado de indepen-
dencia partidista y el grado de profesionalismo de las instituciones
«de la sociedad civil», es decir, de organismos no gubernamentales
(oNG). Si una ONG controlada a distancia por un partido politico «re-
vela» a la prensa que un determinado partido rival superd un limite
al gasto electoral, el partido acusado entendera que debe crear su
propia ONG, también dirigida a distancia, para poder contraatacar
con «revelaciones» comparables que desprestigien al partido atacan-
te. Por esto, las medidas que incrementan el poder de las ONG no se-
ran efectivas si no existen suficientes ONG realmente independientes,
que sean reconocidas como tales.

Desde luego, la presencia de aportes extranjeros a una ONG me-
rece una detallada investigacion de las afinidades partidistas de esos

2. Para estos efectos, un «servicio civil» es un conjunto de reglas de seleccion,
promocion, remuneracién y remocién de funcionarios publicos que privilegia
el mérito por sobre la afinidad partidista.
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donantes extranjeros. Un pais arriesga quedar en manos del control
de partidos politicos o gobiernos extranjeros si adopta regulaciones
que confieran un poder excesivo a ONG financiadas desde el exterior.
Como la realidad de las oNG varia mucho en América Latina —com-
parese a Uruguay con Venezuela—, las propuestas para entregar un
determinado rol a las oNG deberian ser diferentes entre paises.’

El trabajo que sigue es una propuesta para Chile, que presupone
las restricciones que percibimos operativas en Chile. Esta propuesta
no deberia ser trasladada a otros paises sin un profundo esfuerzo de
adaptacion. La evaluacion que subyace a nuestras propuestas son que
el Servicio Electoral y el Ministerio Publico son entes imparciales
entre partidos, y que su personal es capaz de mantener secretos res-
pecto al oficialismo si la ley se lo exige. Sin embargo, subyacen tam-
bién las hipdtesis de que la judicatura es excesivamente lenta y que el
grueso de las ONG chilenas no ha establecido todavia una reputacion
de imparcialidad en el caso de Chile.

LINEAMIENTOS PARA UN FINANCIAMIENTO PUBLICO
DE PARTIDOS POLITICOS

Los partidos politicos son asociaciones privadas que cumplen fun-
ciones publicas. Estas funciones publicas giran en torno a la gober-
nabilidad, es decir, a la capacidad de agregar voluntades en pos de
fines comunes. Las funciones publicas son la provisiéon de gobierno
cuando estdn en el poder, la provision de legislaciéon cuando estan
en el Congreso y la provision de opinién sobre los temas de interés
general que represente al electorado. Los medios para cumplir di-
chos fines incluyen la seleccién de candidatos y la formacién politica,
entre otros.

El hecho de ser organizaciones privadas y voluntarias distingue a
los partidos politicos de la burocracia estatal. El hecho de proveer go-
bierno desde el poder ejecutivo y desde la legislacion, que controlan
el monopolio estatal sobre la fuerza fisica, diferencia a los partidos
politicos de los medios de comunicacién masivos, de los grupos de

3. Contrariamente a las instituciones estatales, las ONG no pueden ser objeto
de normas de servicio civil. El unico mecanismo que cumple ese rol es su repu-
tacion, pero ella se gana lentamente a través de casos concretos en que se atre-
vieron a enfrentar a partidos cercanos, y a través de la transparencia respecto a
sus fuentes de fondos.
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abogacia de fines especificos, de los centros de estudio y de las insti-
tuciones académicas.

Segun los principios econdmicos, la naturaleza piiblica de algunas
de las funciones cumplidas por los partidos politicos indica inmedia-
tamente que quedarian subfinanciadas si s6lo existiera financiamien-
to privado para ellas. Esto se deduce de la definiciéon econdémica de
un bien «publico», que es la siguiente: un bien o servicio es «publico»
si se cumplen dos condiciones: 1) el hecho de ser aportado a un ciu-
dadano no reduce la capacidad de aportarlo a otros ciudadanos; por
ejemplo, una buena politica de seguridad ciudadana que beneficia a
un ciudadano también beneficia a otros sin desproteger al primero;
y 2) no es posible excluir de los beneficios del servicio a ciudadanos
que no contribuyen al financiamiento de la produccién del servicio.
Por ejemplo, cuando un gobierno aplica una politica para la supera-
cion de la pobreza, el bien obtenido alcanza también a quienes vota-
ron por la oposicidn, porque no es posible excluirlos del beneficio.

Con excesiva frecuencia el analisis termina aqui y se procede a la
etapa de proponer subsidios especificos. Sin embargo, la experiencia
muestra que si es posible «privatizar» algunas funciones de gobierno
y de legislacion, en el sentido de utilizar dichas potestades en benefi-
cio o perjuicio particular de algunos grupos o personas, excluyendo
a los demas ciudadanos o incluso perjudicandolos. Este desvio de
potestades publicas crea servicios de naturaleza «privada», en el sen-
tido de no cumplir alguno de las dos condiciones mencionadas. Por
ejemplo, una funcién regulatoria, la creacion de una norma legal o la
oportunidad de proponer indicaciones en proyectos de ley, puede ser
intercambiada por favores a los politicos involucrados, dando origen
ala corrupcion y a la extorsion.

La corrupcion se define como el desvio de potestades publicas para
servir fines privados. Por su parte, la extorsion consiste en usar las po-
testades publicas para vender proteccion, por la via de amenazar con
un daio relativo a personas que no donen dinero u otros recursos.

La posibilidad de «privatizacién» existe en politica. Ella implica
que aquellas potestades de gobierno y las indicaciones parlamenta-
rias (inicio de legislacién) que estdn a la venta o que se usen como
amenaza para vender protecciéon quedan sobrefinanciadas, en rela-
cién alo que la ciudadania desea. Nada impide que un partido politi-
co esté sobrefinanciado, a pesar de realizar funciones publicas, si ese
partido estd participando en corrupcion y extorsion.

De aqui se desprende que la ciudadania cometeria un grave error
si aceptara un sistema de financiamiento de los partidos que aportara
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subsidios sin imponer a cambio condiciones, permitiria a los parti-
dos corruptos y extorsionadores continuar esas practicas para obte-
ner recursos privados adicionales. En ese caso el partido beneficia-
rio recibiria el aporte estatal en calidad de un ingreso adicional que
en nada obliga a cesar la venta de favores ni la venta de proteccion.
Tampoco lo obligaria a producir actividades especificas de valor para
la ciudadania.

Resumiendo, la primera propuesta respecto al financiamiento de
los partidos politicos es rechazar los subsidios incondicionales:

Propuesta 1. Condicionar el financiamiento con recursos publi-
cos de los partidos a la ejecucion de actividades especificas en las
cuales exista subproduccion documentada. Ademas, condicionar
el financiamiento publico a la sujeciéon por parte del partido a
mecanismos de control que impidan la obtencién de recursos por
medio de la corrupcién y la extorsion.

Otro error frecuente es suponer que el financiamiento publico
—originado en los contribuyentes y distribuido por el Estado— esta
por naturaleza exento de los peligros de la corrupcion. Esto es un
error. Por ejemplo, cuando un partido politico en el poder usa las po-
testades publicas para desviar fondos publicos en beneficio de si mis-
mo (entendido como organizacién, sin considerar beneficios para
sus personeros o sus familiares), estamos en presencia de un caso de
corrupcion. En efecto, un partido politico es también una organiza-
cion privada que puede enriquecerse a costa de los contribuyentes o
satisfacer el interés privado de sus militantes en conservar el poder,
por medio del desvio de potestades publicas.

La corrupcidn en el financiamiento publico puede ser de dos cla-
ses, seguin el grado de ilegalidad de la extraccion de recursos a los
contribuyentes:

» Lamas conocida es el desvio de fondos publicos por medios ile-
galeshacia el financiamiento de campaifias y partidos oficialistas.
Esta clase de corrupcion ha sido importante en Chile, respecto
a los casos mop-Gate (1997-2001), Programas de Generacién
de Empleo (2005) y Chiledeportes (2006), entre otros. El dafio
provocado al desarrollo democratico es evidente.

 El desvio de fondos publicos por medios legales, pero ilegiti-
mos. Considere una gran coalicién de todos (o casi todos) los
partidos, que usa sus potestades legislativas para autoconfe-
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rirse subsidios publicos a todo evento, o condicionados a va-
riables «distractoras» (aquellas que no estan correlacionadas
con la prestacion de servicios publicos). Esta también seria
una actuacion corrupta segun las definiciones internacionales
ya citadas, y puede ser mds importante precisamente por estar
respaldada por una ley.

Esta segunda via no es tedrica. En algunos paises de Europa con-
tinental el financiamiento publico «para financiar el gasto corriente
de los partidos», es decir a todo evento o condicionado solamente a
variables distractoras, ha aumentado a niveles que en otras latitudes
serian considerados excesivos. Por ejemplo, en Alemania los par-
tidos poseen grandes edificios con piscina temperada reservada al
uso de los empleados del partido. Este es el resultado de un proceso
por el cual los partidos en el Congreso se autoconfieren subsidios a
todo evento o condicionados a variables distractoras, cuya magnitud
ha crecido a lo largo de los afios, con cargo a los contribuyentes. El
cuadro 1 revela que entre 1965 y 1995 el monto total de subsidios
autoconferidos se elevé en 58 veces.

La Comisiéon de Reforma del Estado convocada por el Cep en
1997, considerd en su informe del afo 2000 que un financiamiento
publico «por cada voto obtenido» no es adecuado, porque:

1. El nimero de votos obtenidos es una variable distractora.
Dicho nimero es independiente de (no tiene relaciéon unica con)
la produccion de bienes publicos especificos por parte del parti-
do. Nada hace pensar que acceder a un voto mas eleve la produc-
cioén de algtn bien publico de utilidad general.*

Una analogia ayuda a precisar esta critica: imagine una sociedad
anonima donde el directorio distribuye dividendos sélo a aquellos
accionistas que obtengan mas votos en la eleccion de directorio. Esa
practica seria injusta, pero ademas es ineficiente, porque permite a
los accionistas que ya cuentan con mas votos a explotar a los demas
accionistas, sin mejorar en nada el desempefio de la sociedad.

4. S6lo en el caso de los bienes privados existe correlacion positiva entre el
valor social de los servicios prestados y el nimero de usuarios del servicio: esta
correlacion proviene de que el bien es «privado»: si otra persona quiere acceder
a él, debe producirse una unidad mds, sin que pueda compartir los bienes que
usan otros conciudadanos.
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Cuadro 1
Crecimiento acelerado de los subsidios publicos en Alemania
(suma de los niveles Federal y Lander; millones de marcos/afio)

Por actividad Por actividad

Ao educacional Por voto obtenido A Total
1959 5 0 0 5
1965 13,1 0 9,7 22,8
1970 743 60,8 20,6 155,7
1975 160,6 60,8 52,5 273,9
1980 270,9 98,8 88,5 458,2
1985 381,6 190,0 12,7 684,3
1990 562,9 2470 162,8 972,7
1995 619,9 460,0 238,7 1.318,6

Fuente: Valdés (2000: 495).

Del mismo modo, los partidos no deberian obtener un subsidio
si no han provisto bienes publicos de utilidad general, por ejemplo
un estudio que respalde una indicacion legislativa. Este subsidio se-
ria independiente del nimero de votos que el partido obtuvo en la
ultima eleccidn, siempre que haya sido suficiente para que llegue al
parlamento.

2. Los legisladores tienen un conflicto de interés: los mismos par-
lamentarios que evaltan y aprueban el alza reciben el subsidio.
Por ejemplo, el subsidio por voto obtenido, al igual que otros sub-
sidios publicos no condicionados a la producciéon de bienes pu-
blicos, presenta el riesgo de que su monto y cobertura sea elevado
sistematicamente a lo largo del tiempo.

La Comisién de Reforma del Estado del cep advierte ademas que
un subsidio por cada voto obtenido agudiza la desigualdad econd-
mica entre candidatos. En efecto, cuando un mayor financiamiento
privado permite captar un mayor nimero de votos, el subsidio por
voto obtenido puede multiplicar una asimetria inicial en el financia-
miento privado. Esa Comision entrega dos interesantes ilustraciones
referidas a la campanas presidenciales de 1994 y 1999 (2000: 491-2).

A pesar de estas graves objeciones, la ley chilena de 2003 creé un
subsidio publico por voto obtenido.” EI Congreso chileno incurri6

5. Ley 19.884. El subsidio por voto establecido en dicha ley tiene una ventaja
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en el vicio indicado en el punto 2 en 2005, apenas dos afos después
de aprobar la ley original en 2003, pues expandi6 la cobertura del
subsidio a los votos obtenidos por los candidatos presidenciales. Ello
no era necesario para financiar las campanas, pues para ello basta
con los subsidios por voto obtenidos por los partidos, que en mag-
nitud son un tercio de los subsidios obtenidos por los candidatos a
parlamentario. Mas atn, cuando las elecciones presidenciales son si-
multéneas con las parlamentarias, como ocurre en Chile desde 2005,
muchos costos de campana pueden ser compartidos entre ambos ti-
pos de candidato. En cambio, la produccién de bienes publicos espe-
cificos quedd desatendida.

El peligro de que la tendencia a aumentar el monto del subsidio
por voto o su cobertura continte es evidente: la gran coalicién de
todos los partidos con representacion parlamentaria podria elevar
nuevamente el monto del subsidio por voto antes de las elecciones
de 2009.

Eso no es todo. Ya existe un incentivo politico natural a obtener
mads votos para acceder a puestos de poder. Sin embargo, el subsi-
dio por voto agrega un incentivo puramente econémico a obtener
mas votos: el enriquecimiento del candidato o partido. Este incentivo
economico innecesario podria incentivar conductas perversas, como
ofrecer beneficios privados a los electores (financiados con parte del
subsidio por voto), y como amenazas de retirar beneficios publicos
al distrito que no vote por el partido. Este aspecto del subsidio por
voto incentiva acciones no buscadas, como clientelismo, corrupcion
y venta de proteccion.

Se deduce que el financiamiento publico para los partidos deberia
estar sujeto a controles por parte de otros poderes del Estado que
frenen los conflictos de interés descritos aqui, que dafian a la ciuda-
dania aunque estén establecidos en alguna ley.

El Tribunal Constitucional chileno revisa de oficio toda la legisla-
cion organica constitucional, mas aquellas leyes donde un grupo de
parlamentarios solicite una revisién, mas aquellas que atraen un re-
curso de parte de personas afectadas. Al hacer su revision, el Tribunal
Constitucional evaltia el cumplimiento formal de los mandatos de la

sobre otras, que es usar como base el nimero de votos obtenidos en esa misma
eleccion, omitiendo referencias a los votos obtenidos en elecciones anteriores.
Esto evita favorecer en forma asimétrica a los partidos establecidos o «incum-
bentes», por sobre los partidos mas nuevos o entrantes, y por sobre los candi-
datos independientes.
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Constitucion, pero no se pronuncia sobre aspectos prudenciales. En

especial, no tiene por ahora facultades para pronunciarse sobre el

nivel de los subsidios publicos a los partidos politicos. Por otra parte,

la préxima creacion de un Consejo de la Transparencia abre la posi-

bilidad de encargarle funciones relacionadas con esta materia.
Nuestra propuesta incluye dos medidas:

o Primero, que la ley encargue al Servicio Electoral preparar
y publicar informacién sobre el volumen de subsidios a los
partidos politicos, dentro y fuera de campaia, y su tendencia
en el tiempo. También se propone encargar al Consejo de la
Transparencia fiscalizar que el Servicio Electoral publique en
internet esta informacion, en forma permanente y actualizada.
El objetivo es facilitar a la ciudadania, las oNG, los centros de
estudios y los medios de comunicacion, una fiscalizacién de
los subsidios autoconferidos.

o Segundo, proponemos modificar la Constitucién para esta-
blecer que los subsidios publicos a la actividad politica sean
materia exclusiva de la Ley Organica Constitucional. Esto sig-
nifica trasladar las partes respectivas de la ley 19.884 y 19.885
a la Ley Orgéanica Constitucional de los Partidos Politicos,
ley 18.603. Este aumento de estatus legal logra dos objetivos.
Primero, elevar las mayorias requeridas para autoconferirse
aumentos de subsidios. Segundo, asegurar que los cambios fu-
turos a los subsidios publicos sean revisados por el Tribunal
Constitucional, aunque sélo hara esto en el plano formal.

Resumimos esto en una segunda propuesta para el financiamien-
to de los partidos politicos:

Propuesta 2. Rechazar cualquier subsidio publico a los «gastos
corrientes de los partidos», es decir, a todo evento. Rechazar los
subsidios publicos condicionados solamente a variables distrac-
toras, como son los votos obtenidos en alguna eleccién anterior.
Se propone que la ley encargue al Servicio Electoral preparar y
publicar informacién sobre el volumen de subsidios a los parti-
dos politicos, dentro y fuera de campaia, y su tendencia histo-
rica reciente. Se propone establecer que los subsidios publicos
a la actividad politica sean materia exclusiva de la ley organica
constitucional.



306 SALVADOR VALDES PRIETO

Pasamos ahora a un tercer tema. La competencia es la forma princi-
pal que ha elegido la ciudadania para lograr que los partidos cumplan
sus funciones publicas en forma eficiente. Esta competencia, materia-
lizada en elecciones y en deliberaciones permanentes, en el Congreso
y en los medios de comunicacién social, impide que los partidos se
distancien o independicen de los intereses de los ciudadanos, y per-
mite al pais deshacerse de partidos ineficientes o corruptos.

La competencia toma formas variadas: entre partidos politicos
existentes, competencia con eventuales partidos que puedan formar-
se, y competencia al interior de los partidos, entre fracciones y lideres
individuales.

Los partidos que compiten con éxito son aquellos que reclutan,
seleccionan, forman y capacitan a los candidatos entre los cuales po-
dra elegir la ciudadania, de mejor forma que los partidos rivales. Un
buen desempeno de estos roles implica atraer a personas de excelen-
cia'y con vocacion de servicio al publico (no de servirse del publico).
Para atraerlos, cada partido debe prestigiar su propia reputacion. Los
partidos también tienen la misién de representar a sectores amplios
de ciudadanos. Cumplir esto exige estar abierto a dichos sectores
para atraer sus simpatias, lo cual significa transparencia, buen trato y
brindar amplias oportunidades de participacion.

Desde luego, los partidos con mal desempefio obtendran menos
votos. Este incentivo a esforzarse puede ser suficiente para lograr un
buen servicio a la ciudadania.

Sin embargo, ciertas leyes de financiamiento de partidos pueden
generar trabas injustificadas a la formacién de nuevos partidos. En
efecto, los subsidios a los partidos fallidos o desprestigiados por actos
de corrupcion o extorsion son nefastos para la competencia politica:
al impedirse la salida o disolucién del partido cuyos candidatos han
incurrido en actos de corrupcion, y por tanto que se ha despresti-
giado y ha fracasado, se dificulta la entrada de otros partidos mas
capaces. Ello reduce el grado de competencia politica, en perjuicio
de la ciudadania.

Por la misma razdén, también seria negativa una norma que sub-
sidie a los dirigentes politicos fallidos o desprestigiados porque sus
jefes de campaiia participaron en actos de corrupcion o fraude al fisco,
pues dificultaria la competencia interna en los partidos, entrabando
la aparicion de lideres alternativos.

En Chile, los partidos que estan fuera del Gobierno (centroderecha
e izquierda extraparlamentaria) parecen mantener su vigor a pesar
de las adversidades. Solamente algunos partidos de la Concertacién
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parecen estar en crisis. Pero la ciudadania tiene a mano la solucion:
cambiar su voto, si asi le parece. Del mismo modo, si al interior de los
partidos algunos dirigentes han perdido reputacion, por haberse in-
volucrado en actos de corrupcion o de adulteracion de los comicios
internos, los militantes tienen la solucién a mano: cambiar su voto
interno y elegir a otros mas confiables.

Un peligro importante para la ciudadania es que una gran coali-
cion de todos (o casi todos) los partidos use su potestad legislativa
para autoconferirse subsidios discriminatorios, que dejen fuera a los
nuevos partidos, o que desincentiven la salida de los partidos que
vayan fracasando manteniendo su acceso a subsidios estatales. Entre
los subsidios que perjudican a los partidos nuevos, el lugar de honor
pertenece al subsidio para «gastos de funcionamiento» en propor-
cion a los votos obtenidos en alguna eleccion anterior. En efecto, el
partido nuevo no estaba en la eleccion anterior, asi que este subsidio
es asimétrico en favor de los incumbentes y en contra de la compe-
tencia, por su propia definicion.

Anilogamente, es un peligro que una gran coalicién de casi to-
dos los lideres de partidos se autoconfiera subsidios estatales para
financiar sus campafias internas, sin excluir a aquéllos que eligieron
administradores electorales dispuestos a participar en actos de corrup-
cion o fraude al fisco. Crear tal subsidio también seria una actuacion
corrupta, segun las definiciones internacionales ya citadas.

Por lo anterior, se debe estar alerta contra propuestas de crear sub-
sidios fiscales para rescatar del veredicto popular y del veredicto de la
militancia a los partidos y lideres disfuncionales.® Esto se resume en
una tercera propuesta para el financiamiento de partidos politicos:

Propuesta 3. Usar los mecanismos de financiamiento publico de
partidos para favorecer la competencia entre partidos existentes
y con partidos nuevos, para reducir las barreras a la salida de par-
tidos cuyos dirigentes hayan incurrido en actos de corrupcion o
fraude al fisco, y para evitar la creacion de barreras a la entrada de
partidos nuevos. Los sistemas de financiamiento tampoco deben
entrabar la competencia interna.

Pasando al siguiente tema, consideremos el caso de regulaciones
sobre la competencia interna de los partidos politicos, que no invo-

6. Véase la columna «;Subsidios a partidos fallidos?», diario El Mercurio de
Santiago, 31 de enero de 2007, pagina A2, por Salvador Valdés Prieto.
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lucran subsidios. Por una parte, es conveniente crear mecanismos
para impedir a los dirigentes existentes (incumbentes) autoconferir-
se protecciones contra la competencia interna, tales como ocultar las
listas de militantes y reservarse el conteo de votos y el control de los
tribunales internos. En efecto, de no existir regulaciones que prohi-
ban dichas practicas, los propios dirigentes actuales podrian utilizar
dicho vacio con el fin de proteger su posiciéon incumbente.

Sin embargo, también existe una salida alternativa, que no requie-
re de regulacion alguna: el electorado puede negar su voto a aquellos
partidos incapaces de organizar adecuadamente su competencia in-
terna con respeto a los derechos de sus propios militantes. Los votan-
tes en la eleccion general pueden abandonar a aquellos partidos que
permitan que algunas fracciones internas roben urnas o adulteren las
listas de militantes con derecho a voto.

Si la competencia entre partidos fuera suficientemente intensa,
seria preferible para la ciudadania omitir regulaciones sobre la com-
petencia interna en cada partido, pues esas medidas son costosas de
implementar y corren el riesgo de ser capturadas por los mismos diri-
gentes involucrados en fraudes internos. Por ejemplo, los parlamen-
tarios que legislen dicha regulaciéon podrian preferir una redacciéon
que sea mas estricta con sus desafiantes internos, e incluso acordar
vacios con el fin de mantener su ventaja en las elecciones internas de
su partido.

La mejor solucién ocurre cuando la ciudadania acttia con severi-
dad contra los partidos cuya competencia interna es corrupta o llena
de fraudes. Por ejemplo, en Canada el «escandalo de los patrocinios»
(corrupcidn en el financiamiento politico) llevo a los votantes a re-
ducir drasticamente la representacion del Partido Liberal en 2006,
expulsandolo del Gobierno después de 13 afos en el poder.” Debido
a ese comportamiento del electorado, en Canada parece bastar con
regulaciones minimas a la competencia interna.

Desde luego, si se comprueba que las clientelas politicas de los
principales partidos son insensibles a su grado de corrupcién inter-
na, y son suficientemente amplias como para impedir pérdidas sus-
tanciales de votos en la eleccion general, ese mecanismo de disciplina
seria insuficiente. La regulacion para resolver esta situacion deberia
potenciar la accion del electorado, no sustituirla. En especial, se de-
beria maximizar la transparencia, proveyendo de informacién obje-
tiva y oportuna al electorado respecto a los abusos detectados.

7. Véase <http://en.wikipedia.org/wiki/Canadian_federal_election%2C_2006>.
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Para lograr esto, proponemos modificar la ley para destinar
unos tres minutos diarios del tiempo actual de la franja de televi-
sion gratuita, a la transmision de un resumen de todos los fraudes
comprobados por la justicia en el altimo periodo (desde la eleccién
anterior), ordenados por partido e indicando los nombres de los
politicos involucrados. Sobre todo, este resumen aclararia al elec-
tor qué politicos involucrados estan postulando nuevamente a un
cargo de eleccion popular, cudles son los distritos donde se postula
cada uno y qué partido lo respalda. El video resumen seria reali-
zado por profesionales contratados por el Servicio Electoral, con
recursos publicos.

En caso de que sea necesario crear mas regulaciones para asegu-
rar la competencia interna en los partidos existentes, siempre debe-
ria preferirse a aquéllas que fortalecen el rol de los votantes.

Resumiendo, una cuarta propuesta para el financiamiento de par-
tidos politicos es:

Propuesta 4. Mejorar la informacion a la que accede el electorado
general respecto de la limpieza y calidad de las elecciones internas
de los partidos politicos, con el fin de que aquél decida y aplique
castigos y premios. Para ello, destinar parte del tiempo actual de
la franja de television gratuita a un resumen de todos los fraudes
comprobados por la justicia en el ultimo periodo, ordenados por
partido e indicando los nombres de los politicos involucrados.
Este resumen seria contratado por el Servicio Electoral.

Otro ingrediente importante para lograr una competencia poli-
tica efectiva al servicio de la ciudadania, es que los competidores en
las campafias cumplan con cierto grado minimo de igualdad en el
acceso a recursos economicos. De lo contrario, cuando la diferencia
de recursos es tan aguda que permite al poseedor de mas recursos
inundar de publicidad al votante, de modo de impedir que sepa de la
existencia de los competidores o que les atribuya seriedad, entonces
el candidato mejor financiado queda eximido de hacer esfuerzos rea-
les en beneficio de la ciudadania o de los militantes.

Este grado minimo de igualdad sdlo busca servir al objetivo de
la competencia, y no debe confundirse con otras argumentaciones
que proponen la igualdad como medio para servir fines distintos,
por ejemplo, para maximizar la diversidad de propuestas y parti-
dos, o para maximizar la opcion de cada ciudadano para presentarse



310 SALVADOR VALDES PRIETO

como candidato viable.® Por el contrario, proponemos distinguir en-
tre partidos o candidatos competitivos, definidos como aquellos que
son capaces de atraer grupos significativos de votantes, y partidos o
candidatos irrelevantes en materia electoral. La competencia politica
que interesa a la ciudadania es aquélla que se da entre los partidos y
candidatos que se juegan realmente un escaflo o puesto.

Estos argumentos se han desarrollado para las campanas electo-
rales, como revela su énfasis en el gasto publicitario. Pero en este
trabajo no nos preocupa la eleccién general, sino el periodo entre
campanas. ;En qué medida se aplican estos conceptos al periodo en-
tre campanas?

Consideremos las campanas que ocurren fuera de los periodos de
eleccion general u oficial. Ellas son de dos tipos:

a. Laselecciones «primarias» para elegir el candidato presidencial
para toda una coalicion significativa. En esta eleccion primaria
el distrito es todo el pais. El gran nimero de electores, que
puede superar un millén, asegura que el grueso de los votantes
no esté involucrado en los detalles de la campana. La combi-
nacién de pasividad y simplificacién hace que la publicidad
sea el medio mas econdmico para comunicar a los candidatos
con sus electores. En este contexto, un candidato que supe-
re con mucho los recursos econémicos de sus rivales podria
inundar de publicidad a los electores de modo de quitar toda
notoriedad a sus competidores. Por eso, el objetivo de un piso
de igualdad en el acceso al financiamiento tiene sentido para
las elecciones primarias para elegir un candidato presidencial
(cuyo distrito es todo el pais).

b. En cambio, en las elecciones internas, donde s6lo votan los mi-
litantes, y a veces sdlo los militantes del distrito, no tiene por
qué haber masividad ni simplificacién. En general, se trata de
un electorado informado e interesado, aunque su responsabi-
lidad personal por los resultados de sus votaciones sea baja.
Por eso, el objetivo de un piso de igualdad en el acceso al fi-
nanciamiento no tiene sentido para las elecciones internas. No

8. La diversidad de propuestas es un bien valido, pero su lugar natural estd
en otros ambitos de la sociedad civil, como centros de estudios y corporacio-
nes, no en el sistema politico. Del mismo modo, el respeto a la opcién de cada
ciudadano a presentarse de candidato no tiene por qué llevarse al extremo de
financiar gustos personales sin importancia para el resto de la ciudadania.
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se justificaria destinar recursos publicos a asegurar pisos de
igualdad en las elecciones internas de los partidos, pues al es-
tar ya informados los electores, el argumento de la inundacion
con publicidad pierde toda validez.

Sin embargo, tampoco aceptaria la ciudadania que se entreguen
subsidios publicos a las primarias presidenciales, sin que se asegure
una fiscalizacion de los recursos. Por ejemplo, el Grupo de Trabajo
sobre Probidad y Transparencia, incluyé en su informe proposicio-
nes para formalizar, controlar y transparentar las elecciones prima-
rias.” Destacan los siguientes requisitos sobre las candidaturas:

o que se sujeten a la definicién de gasto electoral de la ley
19.884;

o que creen administradores electorales;
» que tengan cuenta corriente unica;
o que lleven contabilidad;

o queauditendichacontabilidad conla Direccion de Fiscalizacion
Electoral en el Servicio Electoral;

o que las candidaturas cumplan las normas de transparencia de
la contabilidad ante la ciudadania; y

» que se sujeten a la prohibicidn de recibir aportes de la adminis-
tracion del Estado, de las empresas publicas y de las oNG que
reciban fondos del Estado.

A estos requisitos debe agregarse una condiciéon mas: que real-
mente se trata de una coaliciéon de partidos con suficiente arrastre
electoral como para contar con alguna probabilidad de ganar. Por
ejemplo, puede exigirse que al menos uno de los partidos integrantes
de la coalicion haya presentado un candidato en la eleccioén presi-
dencial anterior que haya obtenido al menos 5% de los votos, o que
al menos uno de los partidos tenga representacién parlamentaria.
Desde luego, en la eleccion general siempre habra otros candidatos a
Presidente que no fueron elegidos en primaria. Asi, una quinta pro-
puesta para el financiamiento de partidos politicos:

9. Apéndice 1: «Proposiciones para formalizar, controlar y transparentar las elec-
ciones primarias para candidaturas presidenciales, senatoriales y de diputados»,
en Informe del Grupo de Trabajo sobre Probidad y Transparencia (2007).
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Propuesta 5. Se propone crear subsidios publicos para las prima-
rias presidenciales, pero sdlo para coaliciones de partidos con
alguna probabilidad de ganar la eleccién presidencial, y siempre
que se sujeten a un conjunto de normas de formalizacion, control
y transparencia similar al aplicado en las elecciones generales.
También se apoya crear mecanismos de financiamiento publico
para asegurar un piso de igualdad econdmica en las primarias
presidenciales. En cambio, se rechaza que el Estado subsidie de
cualquier forma las elecciones internas de los partidos.

Por supuesto, las actividades de los partidos en periodos fuera de
la campana general no se limitan a primarias ni a elecciones internas.
El resto de este trabajo analiza el financiamiento de las otras activida-
des, que son cruciales para la ciudadania.

BREVE DESCRIPCION DE LA SITUACION
PRACTICA DE CHILE EN 2007

Esta seccién retne algunas magnitudes empiricas sobre financia-
miento politico para el caso chileno.

En general, el financiamiento de los partidos no puede ser anali-
zado en forma aislada del financiamiento de los demas componentes
del sistema politico. Los motivos son los siguientes:

a. Como los fondos son fungibles, es decir, como los partidos y
los candidatos pueden traspasarse fondos entre si, la distinciéon
entre ellos es difusa.

b. Es sabido que el periodo de competencia se inicia de mane-
ra informal mucho antes del periodo oficial de campana. Esto
obliga a transferir fondos en el tiempo, normalmente via cré-
ditos bancarios que se pagan mas adelante con los ingresos ob-
tenidos en la campafia general.

c. En Chile, el limite entre el uso publico y el uso electoral de
las potestades del Estado ha sido difuso para la coalicion en el
gobierno. Las investigaciones judiciales en los casos MmoP-Gate
(1997-2001), Programas de Generacién de Empleo (2005) y
Chiledeportes (2006) lo acreditan.

El financiamiento de los partidos en periodos fuera de campana
ha recibido en Chile menos atencién que el de campana general. Sin
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embargo, los partidos proveen funciones publicas importantes en los
periodos fuera de campana, por lo que su financiamiento merece la
madxima atencion.

El financiamiento publico legislado parala actividad politica inclu-
ye en Chile numerosos itemes (sin considerar la intervencién electo-
ral oficialista). Es ilustrativa la siguiente revision de financiamientos
publicos legales, basada en cifras oficiales del Servicio Electoral:

1. En periodo de campana (a todos los partidos e independientes).'

« Subsidio por voto obtenido, incluyendo anticipo. Su valor para
las elecciones de 2005-enero 2006 fue de $14.703 mill. de pesos.

 Franja de television gratuita. Su valor estimado para las elec-
ciones de 2005 fue de $10.287 millones de pesos."

o Ventaja tributaria para las donaciones privadas a partidos y
candidatos. Su valor para la elecciones de 2005-enero 2006 fue
de $2.716 millones de pesos."

2. Fuera del periodo de campana, via presupuesto del Congreso (s6lo
es captado por los tenedores de escafos; excluye a partidos extra-
parlamentarios).

o Asignacién parlamentaria. Su uso principal es financiar una
red de oficinas en el distrito del parlamentario. En cada ciclo
electoral, es decir, en 4 afos para 120 diputados y en 8 afios
para 20 (jno 38!) Senadores, el Congreso gasta $44.160 mi-
llones aproximadamente en este item. Esta asignacién es en
parte financiamiento a los partidos porque la red de oficinas
también sirve a otros militantes del partido en dicho distrito,
por ejemplo a candidatos y titulares de puestos de concejal,
alcalde, y representantes en Consejos Regionales.

10. No consideramos el costo de la organizacion de los actos electorales, in-
cluyendo locales, papeletas, materiales, vigilancia policial, porque no beneficia
a los partidos propiamente tales. Tampoco consideramos una eventual remu-
neracion a los vocales en las 32.968 mesas receptoras de sufragios.

11. Basado en estimacion de 20 millones de ddlares para la suma de los mi-
nutos de franja parlamentaria, franja presidencial primera vuelta y franja pre-
sidencial segunda vuelta.

12. Es el 17% de la suma de donaciones reservadas y de caracter publico, todas
las cuales son atribuidas a personas juridicas.
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o Los diputados reciben desde 1997 algunos fondos adicionales
para pagar «asesorias legislativas externas», que son en par-
te politicas y en parte técnicas. Aunque en diciembre de 2006
habia 77 entidades asesoras inscritas en el registro, el grueso
de los fondos son canalizados a los centros de estudios ligados
a los partidos politicos. De esta forma, estos gastos financian
indirectamente las relaciones publicas del respectivo parti-
do hacia los medios de comunicacién, ayudando al partido a
mantener su campafa permanente, ademas de servir para per-
feccionar la legislacién. Tomando el gasto en el afio 2006 del
Sistema de Asesoria Legislativa Externa y multiplicando por
cuatro, este subsidio suma $1.440 millones por ciclo electoral.
Cerca del 70% de esta cifra es captada por los principales cen-
tros de asesoria legislativa.

o Cada parlamentario recibe una dieta de gran magnitud. Las
dietas de los 120 diputados son $4 millones liquidos al mes."
Suponiendo una suma similar para 38 senadores, durante un
ciclo electoral de 4 anos, se alcanza un total de $30.336 mi-
llones de pesos. Estas dietas son en parte financiamiento de
partidos porque permiten al parlamentario destinar parte de
su tiempo a la promocién de su partido. Ademas, muchos par-
lamentarios entregan una fraccion de su dieta al partido.

3. Fuera del periodo de campana, via presupuesto de los dos niveles
de poderes ejecutivos, es decir del gobierno nacional y de los mu-
nicipios. Estos subsidios publicos benefician en forma exclusiva a
los partidos en el poder ejecutivo respectivo. Los partidos que son
oposicién a nivel nacional controlan cerca de un tercio de los mu-
nicipios, donde son el oficialismo local, mientras que los partidos
que son gobierno a nivel nacional controlan también cerca de dos
tercios de los municipios. Las estimaciones que siguen son gruesas,
pero ilustrativas.

« Fondos publicos usados para desarrollar la actividad politica
de la coalicién gobernante a nivel nacional. Esta actividad sirve
también para financiar las relaciones publicas de los partidos
gobernantes hacia los medios de comunicacion, que le permiten

13. Véase el articulo «Diputados: $444 mil mds en asignaciones», diario El
Mercurio de Santiago, 24 de agosto de 2007, pagina c3.
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mantener su campafia permanente de reelecciéon. Considerando
800 operadores politicos en los niveles central y regional, a ra-
z6n de dos millones de pesos al mes, este subsidio asimétrico
alcanzaria a $76.800 millones por cada ciclo electoral.

o En los 346 municipios consideramos un promedio de cuatro
operadores politicos a razon de un millén de pesos al mes. En
este caso, la suma de los subsidios asimétricos a favor de los
partidos gobernantes a nivel municipal alcanzaria a $66.432
millones por cada ciclo electoral. Cerca de dos tercios de esta
suma van a partidos de la coalicién que controla el gobierno
nacional (unos $44.000 millones) y el resto va a los partidos de
oposicion (unos $22.000 millones).

o Ventaja tributaria para las donaciones privadas a partidos.
Hasta julio de 2007, sélo dos partidos habian publicado sus
balances de 2006. Segun esos datos, la suma de aportes reser-
vados recibidos fuera de campana dio origen a una ventaja
tributaria de $7,4 millones para los donantes a esos dos parti-
dos, para el afio calendario 2006. Aun extrapolando a un total
de cinco partidos con un promedio anual similar y a un ciclo
electoral completo, esta cifra llegaria apenas a $74 millones.

Estos datos e ilustraciones confirman que en Chile existe una pro-
fusion de subsidios fiscales a la actividad politica. Queda en eviden-
cia que:

o Existe ya un amplio financiamiento publico a los partidos poli-
ticos en periodos fuera de campaiia. No hay fundamento para
la hipdtesis de que en esos periodos no acceden a fondos publi-
cos. Por lo tanto, se reitera la propuesta 2, que era: «Rechazar
la creacion de subsidios publicos a los ‘gastos corrientes de los
partidos, es decir a todo evento o condicionados solamente
a variables distractoras, como los votos obtenidos en alguna
eleccion anterior».

o Ausencia de vinculos directos entre la produccion de los bienes
publicos que interesan a la ciudadania y el grueso del financia-
miento publico que hoy se entrega. Esto permite que el grueso
de los fondos entregados sean desviados hacia la mantencién
de redes de oficinas en los distritos, cuyo efecto es reducir la
competencia politica al dotar de ventajas a los incumbentes
por sobre los desafiantes, en perjuicio de la ciudadania. En
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cambio, no hay financiamiento vinculado directamente a los
productos buscados, como la provision de legislacion cuando
estan en el Congreso y la provisién de opinién sobre los te-
mas de interés general que represente al electorado. Ademas
hay poco financiamiento vinculado directamente a algunos de
los insumos necesarios para cumplir dichos fines, como son
la seleccion de candidatos del partido para las elecciones y la
formacion politica de dichos candidatos.

o Fuerte asimetria en contra de los partidos que no estan en el
gobierno. La gran mayoria de los subsidios publicos esta diri-
gida a los partidos que controlan el gobierno nacional, es decir
al oficialismo a nivel nacional, y algo mas al oficialismo a nivel
municipal. Los partidos de oposiciéon sdlo acceden a algun fi-
nanciamiento publico via escafios en el Congreso.

Sin embargo, la descripcion que hace esta seccion todavia es in-
completa, pues falta considerar la intervencion electoral oficialista.

INTERVENCION ELECTORAL OFICIALISTA:
DESCRIPCION Y PROPUESTAS

Las potestades del Estado, que incluyen la capacidad de asignar em-
pleos, contrataciones, subsidios y decisiones regulatorias, en prin-
cipio pueden ser usadas para producir un «buen gobierno»: el bien
publico por excelencia. Sin embargo, también pueden ser usadas
para generar favores y dadivas privadas a algunos grupos de ciuda-
danos.

Asi, los partidos en el gobierno acceden en principio a dos es-
trategias para competir por votos en las elecciones (Geddes, 1994):
ganar votos gobernando bien, es decir, creando politicas publicas de
beneficio publico y general, y ganar votos repartiendo dadivas y fa-
vores a grupos de presion a cambio de votos u otros recursos de valor
electoral.

Estas no son posibilidades tedricas. Brasil vive desde 2005 un
terrible escandalo por financiamiento publico asimétrico en favor
del oficialismo, donde por unanimidad de los diez magistrados del
Supremo Tribunal Federal, éste aceptd tramitar una acusacion del
Ministerio Publico por la desviaciéon de decenas de millones de déla-
res de recursos fiscales hacia el Partido dos Trabalhadores, por parte
de un grupo encabezado por tres ministros e integrado por otros 37
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politicos, empresarios y ejecutivos." El ministro Jefe del Gabinete
Civil de la Presidencia, José Dirceu debi6 renunciar para defenderse
judicialmente. Chile descubrié durante 2006 que varios de los parla-
mentarios electos en diciembre de 2005 hicieron campana desviando
fondos publicos que deberian haber llegado a los cesantes, a través de
los programas de Generacion de Empleos, y a los deportistas, a través
de Chiledeportes.

En general, cuando un partido politico en el poder usa las potes-
tades publicas para desviar fondos publicos en beneficio de si mismo,
o de sus personeros y familiares, estamos frente a un caso de corrup-
cion. En efecto, un partido politico es también una organizacién pri-
vada, que puede buscar enriquecerse a costa de los contribuyentes
o satisfacer otro interés privado de sus militantes como conservar
el poder o darse gustos ideologicos, por medio del uso ilegitimo de
potestades publicas.

Esta precision es importante en el Chile de hoy, debido a las ex-
periencias del caso Indemnizaciones en Empresas Publicas (2000),
Coimas (2002), mop-Gate (1997-2001), Programas de Generacién
de Empleo (2005), Consultorias de Codelco (2005), extorsién a fun-
cionarios de Indap (enero 2006), Chiledeportes (2006) y Empresa de
Ferrocarriles del Estado (2007), entre muchos otros.

;Qué efecto tendria crear regulaciones sobre el financiamiento de
los partidos en épocas fuera de campaiia, si los partidos de la coa-
licién oficialista ya usan la capacidad de desviar recursos estatales
o captar recursos privados extorsionados con las potestades estata-
les? El efecto principal de tal regulacion seria amarrar a los partidos
de oposicidn, acentuando aiin mds la asimetria en el financiamien-
to asociada a estas desviaciones y abusos de la potestad del Estado.
Mientras tanto, los partidos de gobierno operarian libremente, sin
restriccion presupuestaria ni vigilancia de los ciudadanos, financian-
do sus actividades y la dedicaciéon de sus personeros con asesorias
artificiales otorgadas a empresas estatales (Codelco, EFE), con presta-
cion de servicios falsos al gobierno a cambio de honorarios e incluso
con fondos reservados de la presidencia.

En un contexto de intervencidn electoral oficialista, crear y fisca-
lizar regulaciones sobre el financiamiento de partidos podria reducir
la intensidad de la competencia politica.

Chile cuenta con algunas instituciones de control auténomas e
imparciales, con facultades para frenar el financiamiento publico asi-

14. Véanse los detalles en EI Mercurio del 28 de agosto de 2007.
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métrico originado en el poder ejecutivo. Sin embargo, la experiencia
reciente ha demostrado que en varios casos ellas han sido incapaces
de actuar de manera efectiva y oportuna. Sobre esta base hacemos la
siguiente propuesta:

Propuesta 6. Condicionar la ampliacion del financiamiento publi-
co para partidos en periodos fuera de campana a la creacion de
instituciones de control autdbnomas e imparciales con capacidad
efectiva para frenar el financiamiento publico asimétrico origina-
do en el poder ejecutivo, sea del nivel nacional o municipal.

Proponemos crear las siguientes cuatro instituciones de control,
que ayudarian a cumplir esta propuesta:

a. Una proteccidn efectiva para el denunciante, que supere a la
ley aprobada recientemente, que s6lo concede inamovilidad
por tres meses al funcionario que denuncie actos de corrup-
cion que resulten efectivos. Una verdadera proteccion al de-
nunciante le concederia participacion en el ahorro de fondos
fiscales desviados a fines impropios, como hace la False Claims
Act de los Estados Unidos. En ese sistema, el denunciante re-
cibe para si entre el 15% y 30% de la suma que recupera el
fisco de contrataciones fraudulentas y de fondos desviados ha-
cia partidos politicos y campanas electorales, entre otros usos
fraudulentos. Véase Meyer y Meyer (2002: 567-568) para mas
detalles.

b. Que la ley imponga la realizacién de una evaluacion técnica-
economica efectiva de al menos el 95% de los proyectos de in-
version publicos. Una competencia politica equitativa requiere
terminar con la situacion observada en 2006, afo en que el
40% de la inversion publica fue decidida por las autoridades
politicas sin pasar por una evaluacién técnica-econémica que
prevé el Sistema Nacional de Inversiones.”” Las inversiones
electoreras o populistas pueden afectar mas la calidad de la
competencia politica que cualquier regulacién o subsidio a los
partidos politicos, porque los fondos publicos involucrados
son mucho mas grandes. Ademas, la omision de la evalua-
cién técnica-econdmica reduce la efectividad de los avances

15. Véase Evaluacion Externa del Sistema Nacional de Inversiones, del Ministerio
de Planificacidn, <http://www.dipres.cl/fr_resultado_evaluacion.asp>.
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en transparencia, pues no se puede obligar a hacer publica una
evaluacion que no existe.

c. Evaluacién independiente, por parte de una oficina impar-
cial dependiente de la Comision Mixta de Presupuestos del
Congreso, de los programas de gasto publico. El actual sistema
de Evaluacién de Programas Gubernamentales depende exclu-
sivamente de funcionarios de exclusiva confianza de la coali-
cién de gobierno, ubicados en la Direccién de Presupuestos.
Ellos deciden qué programas evaluar y administran la selec-
cién de evaluadores externos, pero al no ser funcionarios se-
leccionados por la Alta Direccién Publica, no ofrecen garan-
tias de imparcialidad.

d. Terminar con la gestion por parte de funcionarios de confian-
za politica de los servicios publicos virtuales creados a par-
tir de 1990, que no han sido reconocidos formalmente como
tales con el fin de eludir la fiscalizaciéon que corresponderia,
pero que distribuyen subsidios fiscales altamente vulnerables
a la entrega de dadivas privadas y al clientelismo, con efec-
to electoral directo. Se trata de Chile Barrio, Chile Califica,
Programa de Mejoramiento Urbano, Fondo Social Ministerio
del Interior, Programa Mujeres Jefas de Hogar y muchos otros.
En este punto se propone seguir la recomendaciéon del Grupo
de Probidad y Transparencia convocado por la Presidenta
Bachelet en noviembre de 2006, que propuso incorporar a es-
tos «programas» o servicios publicos virtuales al sistema de
Alta Direccion Publica, que recluta a los jefes de servicios en
forma imparcial y no partidista.'® También se propone que sus
presupuestos sean informados al Congreso en detalle, y no
en forma agregada con otros gastos del ministerio respectivo,
como se hace actualmente.

SUBSIDIOS PARA PRODUCIR BIENES PUBLICOS ESPECIFICOS

Existen muchos indicios de que los partidos politicos chilenos sufren
de gran pobreza cuando se trata de producir bienes publicos especi-
ficos, como seleccion de candidatos y representacion de militantes.

16. Véase el informe de dicho grupo de trabajo en Estudios Piiblicos ndm. 105,
verano del 2007, pp. 267- 299.
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Esta pobreza coexiste con una holgura de recursos para establecer
oficinas distritales para promover la reeleccion del parlamentaio in-
cumbente.

Esta seccion describe dos bienes publicos especificos donde existen
indicios de que son subproducidos por los partidos politicos chilenos,
y propone mecanismos de subsidio apropiados para cada uno.

;Qué bienes publicos especificos produce un partido, aunque esté
en la oposicion? La literatura destaca al siguiente: seleccionar y pre-
parar futuros candidatos (Barros, 1983). En Chile, existen numero-
sos indicios de falencias en este campo, entre los que destacan la es-
casa renovacion de dirigentes en los partidos, el extendido fenémeno
de ramas «juveniles» dirigidas por personas mayores de 35 afios y la
incapacidad de varios partidos importantes de lograr presencia en
elecciones universitarias.

Un amplio ndmero de paises europeos ha creado subsidios a las
actividades de formacion y capacitacion que realizan los partidos
politicos, donde el pais lider es Alemania, a través de las fundacio-
nes asociadas a los partidos politicos. En Estados Unidos el prin-
cipal subsidio de esta clase es el otorgado a la fundacion National
Endowment for Democracy.

Siguiendo estas ideas, Donoso, Ramos y Riquelme (2000) propu-
sieron crear en Chile un subsidio a actividades de educacion politica
realizadas por los Institutos de Formacion Politica, entidades creadas
por los partidos chilenos a partir de la Ley 19.884. La propuesta de
Donoso y colaboradores (2000), que suscribimos, es:

Propuesta 7. Crear un subsidio por cada actividad de formacién
politica realizada por un Instituto de Formacién Politica de un
partido, dentro de un contexto de temas y formatos preaproba-
dos por el Servicio Electoral. Habria restricciones en términos
del numero minimo de asistentes requeridos, el nimero maximo
de horas por actividad y otras condiciones similares a las que se
utilizan en el incentivo a la capacitacion estipulados por el Sence
(Servicio Nacional de Capacitacion y Empleo).

Segun la literatura, un segundo bien publico especifico que pro-
vee un partido es la representacion y participacion, o sea mantener
contacto con los ciudadanos. El Tribunal Constitucional aleman
dictaminé que es aceptable establecer subsidios a las cuotas de mi-
litantes, siempre que refleje la eficacia de cada colectividad para re-
clutar miembros (Pulzer, 2000). Sobre esta base, desde 1994 existe
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en Alemania un subsidio fiscal de 50% por cada unidad monetaria
obtenida de cuotas de militantes, con un tope a la cuota anual admi-
sible por militante de unos 2 mil euros (Pulzer, 2000).

La evidencia empirica sobre los partidos politicos chilenos mues-
tra que ellos se desempenan especialmente mal en cuanto a repre-
sentacion. Como demuestran Donoso y colaboradores (2000), los
partidos politicos chilenos casi no realizaban ningin esfuerzo de
recaudacion de cuotas en 1997. En ese afo, cada partido destinaba
una sola persona (excepto un partido, que destinaba dos personas) a
la cobranza de cuotas de militantes. En contraste, el Hogar de Cristo
tenfa mas de 300 recaudadoras mas sus respectivos jefes y personal
de secretaria, y recaudaba cuotas de parte de 300 mil «asociados».

En esta materia, la Comision de Reforma del Estado del cep hizo
la siguiente propuesta concreta, que suscribimos:

Propuesta 8. Crear un subsidio a las cuotas que paguen los mili-
tantes activos, definidos como aquéllos que pagan cuotas regu-
larmente y han votado en las elecciones internas del partido. Se
propone que las tasas de subsidio no superen a 30% para cuotas
validas cuyo monto trimestral sea inferior a 0,75 UTM al trimes-
tre, mas un subsidio adicional cuya tasa no supere 15% para el
exceso por sobre esa cifra hasta un tope de 7,5 uTMm al trimestre.

Los topes que se proponen para las tasas de estos subsidios no
son un capricho, sino una condicién técnica para evitar fraudes.
Recordemos que los fraudes son capaces de desprestigiar por com-
pleto un sistema de subsidios, llevando a las autoridades que vivan
ese escandalo a derogar el sistema o a sobrerregularlo. Luego, la es-
tabilidad politica del subsidio y el respeto a una ciudadania que re-
chaza los fraudes exigen sujetar estas tasas de subsidio a topes como
los propuestos.

¢{CONDICIONAMIENTO A CUMPLIR ESTANDARES
DE COMPETENCIA INTERNA?

La produccién de bienes publicos especificos por parte de los partidos
politicos exige que estas decisiones sean racionales, no emocionales.
Una corriente de opinion ha sostenido que la entrega de estos
subsidios a bienes publicos especificos deberia estar condicionada
a un compromiso del partido beneficiario con cumplir estandares
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minimos de competencia interna. Por ejemplo, ese fue el criterio
del Grupo de Trabajo sobre Probidad y Transparencia, que en el
Anexo 1 de su informe incluy6 proposiciones para formalizar, con-
trolar y transparentar las elecciones primarias para candidaturas
presidenciales, senatoriales y de diputados.!” Su propuesta se resu-
me en que: «Para desalentar el clientelismo en las elecciones inter-
nas, se propone recoger la experiencia internacional segtn la cual
el clientelismo se desalienta progresivamente, y es sustituido por
publicidad de propuestas, a medida que aumenta el nimero de par-
ticipantes en la eleccidn. Sobre la base de este antecedente, se pro-
pone ofrecer un paquete de beneficios a los partidos que acepten el
costo de adoptar un proceso de seleccion de candidatos que incluya
al menos una etapa de votacion donde participen cinco mil perso-
nas o mas (cifra ilustrativa) en la evaluacién de cada candidato».

Existe una objecion seria a esta corriente de opinion. Exigir el
voto de varios miles militantes tiene una consecuencia adicional fun-
damental: asegura a cada votante que su voto no influira sobre el re-
sultado. La literatura reciente liderada por Caplan (2007) demuestra
que esta situacién —la ausencia de influencia individual sobre el re-
sultado de la votacion— libera al votante de su responsabilidad per-
sonal respecto a los resultados de que su voto se lleve a la practica.

Se ha demostrado con encuestas que las personas en esta situacion
de irresponsabilidad personal dejan de considerar los limites objeti-
vos dados por la situacion real, y se ahorran la costosa tarea de iden-
tificar las consecuencias indeseadas y posibles efectos secundarios de
que su voto se lleve a la practica. Una vez liberado de responsabilidad
personal, el elector vota «emocionalmente», entendiendo por esto a
aquel voto que expresa emociones y aspiraciones, sin restricciones
practicas ni responsabilidad personal.

La evidencia empirica reportada recientemente por Bryan Caplan
(2007) demuestra en forma abrumadora, con numerosas estadisti-
cas, que las emociones dominan en las votaciones donde existe un
gran numero de votantes. No es factible ignorar esta evidencia.

Una consecuencia de ella es que los partidos que decidan sus can-
didatos —o adopten posiciones en un congreso ideolégico— por me-
dio de votaciones emocionales (garantizadas cuando el nimero de

17. Véase Apéndice 1: «Proposiciones para formalizar, controlar y transparen-
tar las elecciones primarias para candidaturas presidenciales, senatoriales y de
diputados», en informe del Grupo de Trabajo sobre Probidad y Transparencia

(2007).
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votantes es amplio), se encontraran con decisiones no responsables
(pues los votantes no se hacen responsables). Ese tipo de decision esta
muchas veces refiida con la efectividad politica, con la gobernabilidad
y con la eficiencia que la ciudadania espera de los partidos politicos.
Esa situacion seria fomentada si la ley exigiera que participen al me-
nos cinco mil votantes en cada eleccién interna de un partido.

Sin embargo, cuando una decision se entrega a un nimero peque-
o de personas, que por ser parlamentarios interesados en la reelec-
cion o por ser candidatos en el futuro a puestos elegidos, requieren
de dinero para financiar sus futuras campanas, se produce un nuevo
conflicto: la necesidad de recursos econémicos se combina con la ca-
pacidad real de influencia en decisiones publicas, para conceder faci-
lidades al clientelismo y la corrupcién. Como expresa Peter Pulzer:

Alli donde el derecho a voto es limitado, y por tanto existe la po-
sibilidad de que se establezca un vinculo estrecho entre el candi-
dato y el elector, aumentan los oportunidades de cohecho indi-
vidual. Mientras mas numeroso sea el electorado, los incentivos
para que se favorezca (se vote por) a un determinado candidato
o partido tendran que ofrecerse en mayor medida a grupos y no
a individuos, (excepto donde) persiste una marcada dependencia
social (Pulzer, 2000: 92).

Esto revela la complejidad del dilema respecto a como estructurar
las decisiones internas de un partido: la masificacion del voto inter-
no dificulta la corrupcion, pero también elimina la responsabilidad
personal de los votantes y por tanto elimina los incentivos a que los
votantes destinen recursos (tiempo, dinero) a determinar las reper-
cusiones y consecuencias de cada uno de sus votos.

Serfa arrogante intentar solucionar este complejo problema por
ley, pues ello supone que existe y que se conoce la mejor solucion. La
realidad es que por ahora no se conoce una solucién éptima para la
sociedad y ni siquiera se sabe si existe.

La propuesta que surge de este diagndstico es dejar que cada par-
tido busque la mejor solucion via ensayo y error, sin que el Estado
interfiera en esa busqueda con subsidios o gravamenes, dentro de
cierto ambito limitado. Si algin partido entrega una decisién (como
la seleccion de un candidato) a un numero pequeiio de personas,
pero responsables personalmente de los resultados, la ciudadania
debe respetar ese procedimiento interno del partido, y no gravarlo
retirandole algun subsidio.



324 SALVADOR VALDES PRIETO

Sin embargo, consideramos que esa busqueda saldria del ambito
tolerable si un partido o sus dirigentes se involucraran en actos de
corrupcioén o de extorsion. Aunque el partido politico sea una orga-
nizacion privada y voluntaria, debe recordarse que también ejerce
funciones publicas cuando provee gobierno desde el poder ejecutivo,
o desde la legislacion. En ambos casos el partido controla en parte el
monopolio del Estado sobre la fuerza fisica. Por ello, ese partido y sus
personeros debe estar sujeto a las normas de probidad publica.

En cambio, aquel partido politico que no esta en el gobierno na-
cional, ni ha logrado poner a uno de sus candidatos en un escano
parlamentario, no accede al poder del Estado. Es una organizacién
puramente privada. Estos partidos y sus miembros deberian ser exi-
midos de las normas de probidad publica respecto a la corrupcion y
la extorsion, con el fin de maximizar el respeto a la libertad de aso-
ciacion y de expresion. En cambio, el interés ciudadano en impedir
el trafico de influencias es el criterio dominante en el caso de los par-
tidos poderosos.

La aplicacion de las normas de probidad publica en un partido
politico requiere de un trabajo legal de detalle que excede las posi-
bilidades de este estudio. El concepto general es que quienes ejerzan
cargos internos en los partidos —no los militantes comunes— sean
sujetos a normas de probidad publica andlogas a las que se aplican a
los funcionarios publicos.

Con el fin de asegurar que el partido asuma la responsabilidad po-
litica y que no la traslade a falencias personales de algunos militantes,
las multas que correspondan deberian ser cubiertas por el partido cul-
pable en primera instancia, sin perjuicio de que éste repita contra el
militante culpable. Ademas, el acceso del partido a los subsidios publi-
cos en la siguiente elecciéon deberia ser reducido proporcionalmente a
dichas multas. Estas medidas complementarian los incentivos electo-
rales para que los partidos colaboren en aplicar las normas de probi-
dad publica, y que realicen acciones de capacitacion y prevencion.

En suma proponemos:

Propuesta 9. Rechazar que los subsidios publicos a los partidos
politicos dependan de cdmo estructure el partido su proceso
interno de decisiones o sus elecciones internas. Se propone que
quienes ejerzan cargos internos en partidos que integren la coa-
licién de gobierno nacional o cuyos militantes tengan uno o mas
escafos parlamentarios, sean sujetos a un conjunto completo de
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normas de probidad publica. Se propone que las multas en caso
de faltas sean cubiertas por el partido del culpable, y que el acceso
del partido a los subsidios publicos en la siguiente eleccion sea
reducido proporcionalmente a dichas multas.

ASESORIA LEGISLATIVA: UN BIEN PUBLICO PRIVATIZABLE

Laley se aplica en todo el pais. Por eso, la asesoria legislativa para los
parlamentarios es un bien publico. En efecto, los beneficios o dafios
para un ciudadano no impiden que se generen también beneficios o
danos para otros.

Sin embargo, en muchos casos la legislacion afecta a unos pocos
ciudadanos con mayor intensidad, es decir, no afecta a toda la ciu-
dadania por igual. Esta situacion configura un bien (o mal) publico
«local» o concentrado. El atributo de ser «local» o concentrado de un
acto legislativo tiene los mismos efectos practicos que la capacidad
de excluir de los beneficios a quien no contribuya a producir un bien
publico. En estos casos, el acto legislativo pasa a ser privatizable, es
decir, es factible cobrar a los pocos afectados por crear la nueva legis-
lacién o por omitir su creacion.

Esto vale en forma general, sea que los afectados estén organiza-
dos, formando grupos de presion, y ejerzan su derecho de peticion
en forma colectiva, o que hagan todo esto en forma individual.

Los partidos pueden vender indicaciones legislativas a cambio de
donaciones o favores privados (corrupcion), o pueden omitir legis-
lacién que dafie a un grupo a cambio de una donacién (extorsién).
Esta posibilidad no puede ser ignorada.

La pobreza del actual sistema legislativo chileno es un hecho, por
el lado del Congreso. No existen asesores legislativos profesionales,
de dependencia directa de cada parlamentario. Sélo hay secretarios
o staffers, cuya funcién principal es la asesoria politica. Un asesor
politico no puede ser imparcial, y por lo tanto no puede ser sujeto
a un servicio civil tradicional, como ocurre con los funcionarios del
Congreso (Ampuero, 2006). Por otro lado, se observa una paradoja:
Se ha visto que apenas se abre un periodo de indicaciones en proyec-
tos donde hay fuertes intereses econdmicos involucrados, muchos
parlamentarios presentan docenas de indicaciones de gran extension
y alta complejidad. Es evidente que ellos no produjeron por su cuen-
ta tales indicaciones, atendiendo al tiempo disponible y las asesorias
conocidas. Al mismo tiempo, el otro gran legislador, que es el poder
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ejecutivo, cuenta con numerosas y amplias asesorias legislativas de
calidad, de su dependencia directa.

Cabe preguntarse por qué los parlamentarios no adquieren tam-
bién asesorias legislativas de calidad, de su dependencia directa,
siendo que disponen de amplios fondos fiscales. Recordemos que las
asignaciones parlamentarias son sustanciales, como se mostro6 ante-
riormente, y podrian ser ain mayores si se pudiera documentar su
uso en asesorias legislativas de calidad y de su dependencia directa,
como en otros paises. Hay dos hipotesis para explicar este hecho, que
se complementan:

» Los parlamentarios se han autoconferido la libertad de gastar
su asignacion parlamentaria en establecer redes de oficinas en
sus distritos, o de gastarla en asesorias legislativas de interés
nacional. Como las asesorias legislativas de calidad, de su de-
pendencia directa, deben competir contra un uso de fondos
que esta focalizado en el distrito que decidira la reeleccion, y
como este uso es prioritario para sobrevivir en politica, las ase-
sorias legislativas de calidad han captado muy pocos fondos.

« Los parlamentarios ya acceden a asesorias legislativas de cali-
dad ofrecidas «de regalo» por terceros, es decir, por centros es-
pecializados, lobbistas, asociaciones gremiales y sindicatos. El
precio nulo para el parlamentario usuario desplaza a la figura
del asesor legislativo de dependencia directa.

La segunda hipdtesis presume que estos proveedores de asesoria
legislativa cuentan con otras fuentes de fondos. En el caso de los cen-
tros especializados, las fuentes de fondos pueden ser de origen fiscal
(Sistema de Asesoria Legislativa Externa), donaciones extranjeras
(fundaciones de partidos politicos extranjeros, de todos los signos
politicos), subvenciones del partido politico que patrocina el centro
(originados a su vez en cuotas de militantes, excedentes de camparia
y activos heredados) y donaciones privadas. Esta tltima fuente esta-
ria basada en su mayor parte en donaciones de los grupos afectados
por la legislacion.

En el caso de los lobbistas, la fuente de fondos es la venta de servi-
cios y honorarios cobrados a los grupos de presion. En el caso de las
asociaciones gremiales, los fondos provienen de las empresas socias,
y en el caso de los sindicatos, de las cuotas de los asociados.

La competencia entre centros especializados, lobbistas y asocia-
ciones gremiales por lograr que los parlamentarios reciban su aseso-
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ria legislativa y no la ofrecida por los rivales, y sobre todo por lograr
que los grupos de presion privados lo financian a él en vez de a los
rivales, puede ser brutal. Los siguientes elementos deben ser consi-
derados:

a. El hecho de que los centros especializados pueden aprovechar
economias de escala y de ambito reducen el costo medio en
comparacion al costo medio del lobbista y de la asociacion gre-
mial. En los centros especializados constituidos como entidad
sin fines de lucro, la exencion del 1va puede ser compensada
por las dificultades para escapar de la prohibicion de las con-
traprestaciones al recibir donaciones. Quiza la forma societaria
optima para un centro especializado es la sociedad andnima.

b. Una ventaja de un centro de gran tamafio en relaciéon a un lo-
bby pagado por una industria y a una asociacién gremial es
que puede aspirar a diversificar a sus donantes, en el sentido de
lograr bastante independencia de la gran mayoria de los do-
nantes (excepto quiza alguna industria donante de gran peso
financiero). Esta independencia le permite producir asesoria
legislativa mds confiable para los parlamentarios usuarios y
atraer a personal mas calificado.

c. Lacontracara es que el lobbista y la asociacion gremial pueden
ofrecer un trabajo que responda con mucho mayor fidelidad a
los intereses de las empresas que pagan, que una asesoria pres-
tada por un centro que presume de ser independiente.

El aporte de ideas que hacen los lobbistas, las asociaciones gre-
miales y los sindicatos es bienvenido. Aunque sus ideas no fueran un
gran aporte, ellos ejercen legitimamente su derecho de peticidn, asi
que no corresponde hacer una critica a que existan dichas asesorias
legislativas. Lo incorrecto es:

a. La propuesta de un grupo de centros especializados que pro-
clamaron el «derecho de los servicios gubernamentales y las
empresas publicas [...] a celebrar contratos y apoyar a estos
centros de ideas sin mas limitaciéon que la plena publicidad de
sus aportes». Esta propuesta fue suscrita por Clarisa Hardy,
Genaro Arriagada, Antonio Cortés Terzi, Mauricio Jélvez,
Carlos Bascufian y Eolo Diaz-Tendero (Declaracién «Para que
haya Think Tanks de todos los sectores», 8 de julio de 2005,
www.asuntospublicos.org). Esto es una autorizacién para que
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la coalicién gobernante use los fondos publicos, aportados por
todos los chilenos incluyendo los de oposicién y los indepen-
dientes, para financiar en forma discriminatoria a los centros
y a las empresas de lobby oficialistas. Ella contradice todos los
principios de probidad, al avalar que el fisco financie en for-
ma asimétrica y discrecional al oficialismo. Los servicios, mi-
nisterios y empresas publicas deberian tener completamente
prohibido realizar estos vergonzosos desvios de fondos publi-
cos, tal como propuso el Grupo de Trabajo sobre Probidad y
Transparencia convocado por la Presidenta Bachelet en 2006
en respuesta a los escandalos de Chiledeportes y de las facturas
falsas de campana.

. Que los propios partidos politicos (o sus institutos o centros

relacionados) e incluso que los centros independientes espe-
cializados en asesoria legislativa, se conviertan en empresas de
lobby, en el sentido de ofrecer la elaboracién de indicaciones
legislativas a cambio de donaciones monetarias. Podria ocurrir
que un determinado grupo de presion (ecologistas, industrias,
empresa) financie y patrocine a uno o mas «investigadores»
permanentes dentro de un partido o de un centro indepen-
diente, a cambio de una fidelidad absoluta en la elaboracién
de indicaciones cuando llegue el momento de legislar. Es im-
portante precisar que este financiamiento no tiene por qué ser
canalizado por el presupuesto del partido o centro de asesoria
legislativa, pues puede tomar la forma de un directorio o de
un honorario permanente recibido por el «investigador» por
labores separadas que realiza en paralelo con el empleo en el
partido o centro, cuyo sueldo puede ser modesto.

Para enfrentar este conjunto de situaciones, se proponen dos me-

didas:

a. Crear un financiamiento publico sustancial para asesoria le-

gislativa a los parlamentarios que sea de su dependencia direc-
ta. El objetivo es que el parlamentario cuente con un equipo
profesional propio, autonomo de los lobbies, que cumpla la
funcion de evaluar dichas propuestas para descartar los ele-
mentos sesgados, y que sea capaz de generar indicaciones que
genuinamente representen al parlamentario y de las que éste
pueda hacerse responsable.
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b. Sujetar a normas de probidad a los asesores legislativos que

sean empleados o asesores de los partidos politicos, o que ope-
ren en representacion de un partido ante los parlamentarios.

Respecto a los centros independientes que hagan asesorias le-
gislativas, se propone dejarlos libres de regulacion. Ella no es ne-
cesaria, porque en este nuevo escenario los propios parlamenta-
rios serfan mas exigentes en cuanto a independencia de la ase-
sorfa recibida. También los grupos de presion detectarian que
sus solicitudes de legislacion pierden credibilidad cuando son
elaboradas por un centro que no ha adoptado voluntariamente
normas de probidad y transparencia. De esta forma, los grupos
de presion también serian mas exigentes en esta materia.

Para materializar la primera propuesta, se propone que el fisco
financie un profesional por cada Comision Parlamentaria en la que
participe cada parlamentario. Ademas, este profesional seria dotado
de asistentes y con personal de apoyo administrativo. Los requisitos
clave para este profesional son:

dedicacion exclusiva (prohibicion de recibir otros ingresos, fa-
vores y regalos de terceros);

contrato de trabajo indefinido;
seleccionado por el sistema de la Alta Direccion Publica;

evaluado y despedido a discrecion del parlamentario a quien
sirva; sin embargo, s6lo podria ser reemplazado por el mismo
sistema;

prohibicion de trabajar en el distrito del parlamentario, pues
esa labor seguiria a cargo de los actuales asesores politicos de
los parlamentarios; y

prohibicién de colaborar con trabajo personal en campaias
electorales.

Entre las responsabilidades de este asesor legislativo estaria reci-
bir a los interesados en presentar opiniones al parlamentario —que
tengan relacion con la Comision respectiva—, sintetizar y filtrar las
propuestas recibidas, y elaborar propuestas escritas para el parla-
mentario, quien mantendria la decision final de suscribirlas o no."

18. También se propone que las propuestas escritas del asesor queden regis-
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El objetivo es asegurar que cada parlamentario cuente con asesoria
legislativa de calidad, que sea de su confianza.

Una propuesta detallada excede el proposito de este trabajo. Mas
adelante, a medida que se acumule experiencia, se podrian conside-
rar medidas adicionales.

Nos parece claro que la ciudadania se beneficiaria financiando
la produccién de asesorias legislativas y dificultando su «privatiza-
cion». En sintesis la propuesta es:

Propuesta 10. Crear financiamiento publico sustancial para la
asesoria legislativa de los parlamentarios, de su dependencia di-
recta. Se financiaria un profesional, junto a asistentes de alta cali-
ficacion y personal de apoyo administrativo, por cada Comision
Parlamentaria en la que participe un parlamentario.

PROPUESTA DE FINANCIAMIENTO EQUITATIVO A LA OPOSICION

La evidencia para Chile muestra una fuerte asimetria en el finan-
ciamiento publico legal en contra de los partidos de oposicién. Los
partidos de oposicion soélo acceden a algin financiamiento publico
via escanos en el Congreso.

En respuesta a problemas similares, Gran Bretana y Alemania han
creado un subsidio dirigido exclusivamente a los partidos de oposi-
cion y para aquellos partidos recién formados. Este subsidio preten-
de lograr un piso de igualdad.

En 1965, una ley britdnica dispuso un subsidio para el pago de
sueldos para los caudillos (whips) de la oposicién en ambas Camaras
del Congreso. En 1975, se decidi6 crear un subsidio anual a los par-
tidos de oposicidn, en proporcion al numero de escaiios obtenidos
y al nimero de votos obtenidos en la eleccidn anterior, y a partir de
abril de 1994 ésta suma se reajusta anualmente por la variacion del
1pc. En 1996, el apoyo total a la oposicidn por este concepto alcanzé
a casi 2 millones de libras (Bogdanor, 2000). Corrigiendo por pari-
dad del poder de compra, esto equivale a $1.200 millones al afio en
Chile, de lo cual tres cuartos fue obtenido por el principal partido
opositor (el Laborista en 1996).

tradas en la Oficina del Informaciones del Congreso y que sean ptiblicas des-
pués de algun tiempo.
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En el contexto institucional chileno, donde un servicio civil inci-
piente y de cobertura incompleta permite inevitablemente una fuerte
asimetria del financiamiento publico en favor de los partidos oficia-
listas, un financiamiento publico especial para la oposicién es un re-
quisito indispensable. Considérese, por ejemplo, qué ocurriria con
el financiamiento de los partidos de la actual coalicién gobernante si
perdiera el poder ejecutivo en la proxima eleccion presidencial. En
Chile, lograr una alternancia democrética en el poder ejecutivo re-
quiere de la creacion de un financiamiento publico permanente para
los partidos que estén fuera del gobierno, cualquiera sean éstos.

Podria temerse que un subsidio a la oposicion crearia incenti-
vos a que los partidos de oposicion se disgreguen, pues una fraccion
podria obtener mas recursos separandose de su partido madre que
actuando al interior de tal partido."” La experiencia britanica indica
que ese temor es infundado, pues el financiamiento para la oposicién
puede ser disefiado para maximizar ademas la gobernabilidad. Para
ellos se debe priorizar la entrega de fondos a aquellos partidos que
integran la mayor coalicién de oposicion, y por eso son una alterna-
tiva real de gobierno.

En calidad de ilustracion, el flujo de fondos distribuidos con este
objeto podria seguir la siguiente férmula:

a. La mitad de los fondos, para aquella coalicion de partidos
que, no siendo parte de la coalicién de gobierno, cuente con
mas escanos en el Congreso. Los demas partidos de oposi-
cién no recibirian esta parte del subsidio. La existencia de una
coalicion seria demostrada con pactos escritos de actuacién
conjunta entre bancadas y con el cumplimiento efectivo de
dichos pactos en las votaciones de los proyectos de ley en sala,
medido por un cumplimiento superior a algiin umbral, por
ejemplo el 90% de los votos de los partidos suscriptores. Esta
suma seria asignada a gastos especificos inicamente por el
secretario de dicha coalicién de partidos, cargo que seria de-
signado de comun acuerdo por los partidos que integren esa
coalicion.

19. No se crea un incentivo a que los partidos oficialistas se disgreguen, por-
que la faccién que lo haga podria quedar fuera del Gobierno. Eso significaria
perder acceso a las ventajas politicas de ser oficialismo, que seguiran siendo
mucho mayores. Tampoco accederia al subsidio a la oposicidn, si se adopta
nuestra propuesta, porque ello requeriria que fuera aceptada en la mayor coa-
licién opositora.
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b. La otra mitad de los fondos seria distribuida entre todos los
partidos que no sean parte de la coaliciéon de gobierno, en pro-
porcién al niimero de escanos parlamentarios de cada partido,
y también se entregaria una parte a los parlamentarios inde-
pendientes. Esta segunda suma seria asignada a gastos espe-
cificos tinicamente por el secretario del partido respectivo, no
por cada parlamentario.

c. En todos los casos este subsidio sélo podria ser gastado en
asesoria legislativa, documentada con informes escritos y rea-
lizada por personal cuyo contrato de trabajo sea de duracién
indefinida. Este requisito busca asegurar la profesionalizaciéon
de la asesoria legislativa. Dichos informes serian accesibles
para la ciudadania dentro de un plazo de un ano desde su

pago.

Respecto al ultimo elemento, es necesario acotar el uso del sub-
sidio a alguna clase de bienes publicos especificos, con el fin de evi-
tar dos cosas: 1) que estos fondos sean destinados por los partidos a
expandir la red de oficinas en los distritos de los parlamentarios, y
2) que el subsidio sea a todo evento o condicionado a distractores.
Rechazamos usar estos fondos para el pago de arriendos de sedes, de
personal de secretaria, gastos de comunicaciones y gastos de funcio-
namiento como cuentas de electricidad, calefacciéon o agua, porque
estos son insumos y no productos. Nada impide que al empezar a
recibir el subsidio, los partidos reasignen los fondos que hoy desti-
nan a pagar arriendos de sedes, telefonia, electricidad y otros, hacia
financiar una red de oficinas en los distritos de sus parlamentarios.
Lo que se busca es que la ciudadania obtenga un resultado concreto
y especifico a cambio de este subsidio: asesoria legislativa de mejor
calidad para la oposicién.

Para lograr el cumplimiento practico de este requisito, se propone
que los gastos sean pagados y registrados por las oficinas administra-
tivas del Congreso, cuyos funcionarios serian responsables de que se
destinen exclusivamente a gastos de asesoria legislativa. Estos fondos
no pasarfan por la caja de los partidos beneficiarios. Los contratos
de trabajo indefinidos serian suscritos, en calidad de empleador, por
las oficinas administrativas del Congreso. Desde luego, la seleccién
de dichos empleados seria realizada por los secretarios respectivos,
y ellos podrian tener empleos complementarios en los partidos y en
los institutos de formacién politica de los partidos.
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Respecto ala magnitud global del subsidio propuesto, es ilustrativo
consignar el total de gastos generales que reportaron los balances ofi-
ciales para 2006 de los dos partidos cuyo balance estaba aprobado en
julio de 2007: el balance del partido Unién Demdcrata Independiente
(up1, oposicidén), revela gastos generales por $1.700 millones para el
afo 2006.*° En cambio, el balance del Partido Socialista, con nume-
rosos militantes ocupando cargos de asesores en el gobierno central,
revel6 gastos generales por $500 millones para el afio 2006, que sin
duda estan subestimados.

Se ve que si la UDI recibiera la mitad del subsidio britanico, es
decir $600 millones al aflo o $50 millones al mes, podria cubrir el
35% de su gasto anual. Tampoco seria conveniente que los partidos
de oposicion quedaran completamente liberados de la necesidad
de mantener la adhesion de sus militantes para financiar los fondos
faltantes, es decir, nos parece un error elevar esta fraccién a 100%.
Considerando que es indispensable acumular experiencia de funcio-
namiento antes de que se justifique considerar sumas mayores, pro-
ponemos que el monto global del subsidio sea de $1.200 millones al
afo, igual suma que en Gran Bretafa.

Dos ilustraciones pueden aclarar esta propuesta. En octubre de
2007 habia 58 diputados y 19 senadores no oficialistas, sumando
77 parlamentarios. De ellos, 42 eran de la up1, 28 de Renovaciéon
Nacional y 7 eran independientes. Por ende, de existir el subsidio
propuesto, éste se habria invertido de la siguiente forma:

a. $60o millones anuales para que asigne el secretario de la
Alianza por Chile, por ser la coalicidn no oficialista de mayor
tamano (UDI mas RN).

b. El secretario de la upI asigna $327 millones al afio a asesoria
legislativa.

c. $218 millones anuales para que asigne el secretario de
Renovacién Nacional.

d. $7,8 millones anuales para que asigne cada parlamentario in-
dependiente.

20. Véase Diario Oficial del 18 de julio de 2007, pagina 8. Los gastos generales
que reporta el balance del Partido Socialista no son informativos de su verdade-
ro costo de operacion, porque casi todos sus militantes importantes tienen suel-
dos u honorarios en el poder ejecutivo, concedidos por la presidenta Bachelet.
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En cambio, si la eleccion presidencial de enero de 2006 hubie-
ra sido ganada por Sebastidn Pifiera, y si Chile Primero (partido en
formacion) se hubiera desgajado del Partido por la Democracia tal
como ocurrio, en octubre de 2007, habria habido 67 diputados y 21
senadores no oficialistas, sumando 88 parlamentarios. De ellos, 27
de la Democracia Cristiana, 23 del Partido Socialista, 23 del Partido
por la Democracia, 10 del Partido Radical y 7 independientes. Por
ende, de existir el subsidio propuesto se habria invertido de la si-
guiente forma:

a. $600 millones anuales para que asigne el secretario de la
Concertacion por la Democracia, por ser la coalicion no ofi-
cialista de mayor tamafo (PDC mds PS mas PPD mds PRSD).

b. El secretario del ppC asigna $184 millones al afio a asesoria
legislativa.

c. Cerca de $157 mill. anuales para que asigne el secretario del ps.

d. Cerca de $143 mill. anuales para que asigne el secretario del
PPD.

e. Cerca de $68 mill. anuales para que asigne el secretario del
PRSD.

f. $6,82 millones anuales para que asigne cada parlamentario in-
dependiente.

Desde luego, la exigencia constitucional de no privilegiar a los
partidos politicos por sobre los parlamentarios independientes es
respetada por aquella parte del subsidio que se distribuye a prorrata
del nimero de escafos. Pero ello también ocurre con el subsidio que
asigna el secretario de la coalicién opositora mas grande, pues los
fondos se utilizan exclusivamente en asesoria legislativa, evitando
dar ventajas electorales a ciertos partidos y beneficiando a su vez la
calidad del proceso legislativo.

Respecto a la posibilidad de crear un subsidio analogo a la opo-
sicion de nivel municipal, nos parece que ello seria prematuro en
las circunstancias actuales. Seria preferible ganar experiencia con el
subsidio a la oposicion a nivel nacional. En todo caso, el sistema elec-
toral vigente para los concejales, que es proporcional, garantiza que
los partidos de oposicién elijan algunos concejales, si tienen alguna
votacion. Dichos concejales ya acceden algunos financiamientos pu-
blicos. En suma, esta propuesta es:
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Propuesta 11. Crear un subsidio adicional para que la oposicion
adquiera asesoria legislativa, por unos $1.200 millones al afio. La
mitad de estos fondos se distribuiria a la mayor coalicién de par-
tidos no oficialistas. La otra mitad de los fondos seria distribuida
entre todos los partidos no oficialistas, en proporcién al nimero
de escafios parlamentarios de cada uno, y también se entregaria
una suma proporcional a los parlamentarios independientes. La
asesoria legislativa adquirida con estos fondos seria documenta-
da con informes escritos, realizada por personal contratado en
forma indefinida y serfan publicos dentro de un afo.

CONCLUSIONES

Este trabajo argumenta en favor de crear ciertos subsidios publicos
acotados a los partidos politicos, para los periodos fuera de campa-
fa. Al mismo tiempo rechaza expresamente los subsidios para gastos
corrientes o de funcionamiento. También rechaza los subsidios asig-
nados segun los votos obtenidos en la eleccidn anterior, pues la evi-
dencia internacional y el analisis demuestran que ellos son sumas a
todo evento y que los partidos suben sus propios subsidios a lo largo
del tiempo, explotando a la ciudadania.

Se propone maximizar la transparencia respecto al monto de
los subsidios publicos, creando obligaciones para que el Servicio
Electoral reuna la informacién y publique en forma oportuna los
montos y sus tendencias en el tiempo. Ademads se propone trasla-
dar toda la legislacion sobre subsidios publicos a la Ley Organica
Constitucional de Partidos Politicos.

Al mismo tiempo, se propone crear un conjunto de subsidios pu-
blicos orientados a la provision de bienes publicos especificos. Destaca
un subsidio para primarias presidenciales, otro para financiar la for-
macion politica, y un tercero para complementar las cuotas pagadas
por los militantes.

Ademas se propone crear dos subsidios relacionados con los par-
lamentarios. Uno de ellos financiaria asesores expertos para materias
legislativas de dependencia directa de cada parlamentario, y el se-
gundo entregaria un subsidio especial a la oposicién, para equilibrar
su situacion respecto de la coalicion oficialista.

Por otra parte, se proponen cuatro medidas concretas para frenar
la intervencion electoral oficialista y su correlato: el financiamien-
to publico asimétrico al oficialismo en desmedro de la oposicion.
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También se propone condicionar el financiamiento publico a la suje-
cion por parte del partido a mecanismos de control que impidan la
obtencion de recursos por medio de la corrupcion y la extorsion. Se
propone destinar parte del tiempo de la franja de television gratuita
a un resumen de todos los fraudes comprobados por la justicia en el
ultimo periodo, ordenados por partido e indicando los nombres de
los politicos involucrados.

Esta breve revision muestra que es posible avanzar de manera si-
multanea en diversos frentes para mejorar la calidad de la politica
chilena.
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FINANCIAMIENTO DE PARTIDOS POLITICOS:
CONTROL Y RENDICION DE CUENTAS

=
PATRICIO ZAPATA LARRAIN
PROYECTAMERICA

Manuel Rivas Vicufia, destacado politico chileno del primer tercio
del siglo xx, describia en los siguientes términos un episodio que le
tocd vivir como Jefe de Campana de la Alianza Liberal en la eleccién
parlamentaria de 1918: «me sorprendié un llamado urgente de San
Fernando. El sefior Valderrama no podia resistir la campaiia del se-
for Lyon en Colchagua, y pedia otra ubicacion [...] logramos que el
seflor Valderrama entregara medio millén de pesos a don Ernesto
Barros Jarpa (el del sandwich), suma que éste llevaria en una maleta
para dar un golpe de sorpresa contra el sefior Ariztia en Llanquihue.
Las dificultades aumentaban en Cautin; el candidato radical Sudrez
se retiraba. La situacién no era buena para el sefior Valderrama en
Llanquihue, y el sefior Barros Jarpa volvié con la maleta a Cautin,
donde se proclam¢ al sefior Valderrama en vispera de la eleccion»
(Citado por Vial, 1981: 590). Esta historia de la maleta con billetes
que viaja entre Colchagua, Llanquihue y Cautin expresa, muy grafi-
camente, el influjo que puede tener el dinero en los resultados electo-
rales y la politica en general.! Apenas hace unos pocos dias, el maletin
con $800.000 dolares ingresados a Argentina por el sefior Antonioni
vino a recordarnos esta realidad.?

1. Hasta antes de la introduccién de la Cédula Unica, en 1958, que en térmi-
nos practicos sepultd el cohecho, el dinero era un factor determinante para el
resultado de las elecciones chilenas. Garantizado efectivamente el voto secreto,
el dinero es un factor muy relevante pero no ya determinante absolutamente
(esto, entre otras cosas, porque Chile no permite la propaganda pagada en te-
levision).

2. A principios de agosto de 2007, la prensa informaba que el ciudadano vene-
zolano sefior Antonioni llegaba a Buenos Aires junto a una delegacion de geren-
tes de la empresa estatal petrolera venezolana, dos dias antes que el Presidente

339
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Ahora bien, siempre va a haber un hombre, 0 una mujer, del male-
tin. De hecho, se trata de personajes indispensables. Lo que a nosotros
nos preocupa, en clave democratica y republicana, es que todos pue-
dan tener al menos una billetera, que todos podamos saber de donde
salen los billetes que hay en el maletin, que éstos billetes se utilicen
realmente para los fines declarados y, me atrevo a agregar, que, ideal-
mente, nadie ande en la politica con un avion lleno de billetes.

Describiré brevemente la realidad chilena en materia de rendicién
de cuentas y control del gasto de los partidos politicos (Fuentes, 2003,
2005; Harasic, 2006; Monje, 2004; Pefla, 2001; Rojas, 2005; Valdés,
2000, 2002). Considerando que Salvador Valdés, en el articulo an-
terior, ya se ha referido a la problematica global del financiamiento
de la politica, intentaré circunscribir mi intervencién al examen de
las dificultades concretas que enfrenta la aplicacion de nuestras leyes
regulatorias sobre la materia.

Permitaseme, sin embargo, enunciar una breve declaracién de
principios.

Me ubico entre quienes comparten las ideas centrales que subya-
cen a las leyes sobre gasto electoral de los dltimos 4 afos.’

Estoy de acuerdo, por tanto, con el objetivo de reducir los niveles
de gasto electoral. No estoy convencido, todavia, sin embargo, que la
fijacion de techos absolutos sea la mejor solucion y, en todo caso, por
razones de competitividad y realismo, habria duplicado el valor del
limite definido por la ley.

También comparto la idea de promover oportunidades mas equi-
tativas para las distintas corrientes de opinién por la via de subvencio-
nar con recursos fiscales los gastos electorales. La combinacién de an-
ticipos en base a resultados previos y reembolsos por votos obtenidos
y contra gastos acreditables me parece, en general, satisfactoria. Echo
de menos, sin embargo, un financiamiento publico permanente de la
actividad de los partidos politicos, y de sus institutos de formacion.

Finalmente, debo sefnalar que respaldo, en principio, la idea de
transparentar y racionalizar las fuentes de financiamiento privado.

Hugo Chavez visitara Argentina. A Antonioni se le encontraron Uss$ 800.000
en billetes dentro de un maletin. Consultado por aduanas, habia declarado li-
bros. Sectores criticos del régimen del Presidente Chavez han sostenido que los
dineros eran parte de la campafia permanente del mandatario venezolano por
influir en la politica de otros paises sudamericanos.

3. Leyes 19.834 de 5 de agosto de 2003, 19.963 y 19.964 de 26 de agosto de
2004 v 20.053 de 6 de septiembre de 2005.
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Tengo algunas dudas, en todo caso, con la forma de reglamentar los
margenes y niveles de publicidad de tales aportes.

Como se ha indicado, entonces, creo que la legislacion de 2003,
actualizada en 2004 y 2005, debe ser considerada como un hito posi-
tivo. Por otra parte, no puedo dejar de recordar que esta legislacion
tuvo la virtud de concitar un gran consenso entre todas las fuerzas
politicas.

No obstante lo anterior, es evidente que la legislacion vigente ha
mostrado varias deficiencias. Algunas de estas fallas quedaron al
descubierto, se recordara, a propdsito de las irregularidades que se
habrian producido en la tltima eleccién en el contexto de la justi-
ficacion de los gastos para efectos del reembolso fiscal. Creo, por lo
mismo, que seria importante introducir algunos ajustes.

Precisamente con el animo de perfeccionar la regulacion vigen-
te, el gobierno de la Presidenta Bachelet present6 el 13 de diciem-
bre de 2006 un proyecto de ley que modifica la ley 19.884, sobre
Transparencia, Limites y Control de los Gastos Electorales y estable-
ce normas contra la intervencion electoral (Mensaje 524-354; Boletin
4724-06).

En proyecto en cuestion, al cudl se le ha puesto urgencia suma
y simple en varias ocasiones, se encuentra actualmente todavia en
la Camara de Diputados, en su Primer Tramite, esperandose que la
Comision de Gobierno Interior haga publico el Primer Informe.

Veamos cudles son, entonces, las areas en que podria perfeccio-
narse el régimen actual.

SOBRE LAS DONACIONES

Uno de los objetivos de la ley 19.884 fue transparentar los aportes
privados. De esta manera, si una candidatura o un partido politico
descansan muy fundamentalmente en el apoyo financiero de uno o
unos pocos donantes privados, esa circunstancia debiera ser cono-
cida por el electorado. Existia, simultdneamente, sin embargo, la in-
tencion de proteger los derechos de aquellos donantes que pudieran
sentirse inhibidos a efectuar un aporte por temor a las represalias
que podria acarrearles la publicidad de la contribucion.

En un intento por conciliar ambos propdsitos la ley chilena ha
definido tres categorias de donaciones:

« Andnimas: que corresponden a aportes que no pueden exce-
der de 20 UF ($ 380.000 pesos; 9oo ddlares), ni representar mas
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del 10% del limite maximo de gasto para la candidatura en
cuestion.

» Reservadas: aquellos que exceden de 20 UF, no constituyen mas
del 10% del limite maximo de gasto parala candidatura en cues-
tion, ni exceden de las 600, 800, 1500 Unidades de Fomento,
segin se trate de candidaturas a Alcalde, Parlamentario o
Presidente, respectivamente.

o Publicas: aquellos aportes significativos que exceden los mar-
genes previstos para los aportes reservados, comprendiendo,
en todo caso, todas aquellas donaciones que exceden el 10%
del limite maximo legal correspondiente.

Desde un primer momento, esta estructura fue objeto de criticas
por parte de quienes consideraban que la ley no garantizaba suficien-
temente el valor de la transparencia. Asi, tanto Claudio Fuentes como
Davor Harasic, por ejemplo, consideran que la ley dejé demasiado
espacio para la opacidad (Fuentes, 2003; Harasic, 2006: 209-214).

En lo personal, sin embargo, tiendo a compartir la opcion de la
ley. Me parece, por tanto, que salvo en el caso de donaciones cuan-
tiosas (por ejemplo, mds de us$10.000 délares o que representen mas
del 10% de los ingresos del candidato) debe dejérsele al ciudadano la
posibilidad de elegir si quiere o no hacer publica su preferencia.

Lo anterior no quita que yo pueda estar bastante de acuerdo con
el proyecto del gobierno en actual tramitacion, en el sentido de revi-
sar la operatoria del sistema de donaciones a efectos de evitar que se
burle la ley o se traicionen sus objetivos. Asi, por ejemplo, yo estaria
de acuerdo con hacer que las donaciones pasen todas por el Servicio
Electoral antes de ser asignadas a su beneficiario.

Del mismo modo, creo razonable tratar distinto a las personas
juridicas y a las personas juridicas. Ahora bien, mas que prohibir
absolutamente las donaciones de personas juridicas, podrian hacerse
algunas distinciones. Una alternativa seria permitir las donaciones
de personas juridicas sin fines de lucro, bajo la condicion de total
publicidad, con independencia del monto.

SOBRE LOS GASTOS DE CAMPANA

Lo ocurrido en el llamado caso «Publicam» puso de manifiesto la
necesidad de afinar la regulacion de los gastos electorales.
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Particularmente conveniente parece, en primer lugar, la innova-
cién propuesta que establece que las personas naturales y juridicas
que quieran prestar servicios o administrar bienes a los candidatos y
a los partidos politicos durante el periodo de campana deben inscri-
birse en un «Registro de Proveedores».

También resulta razonable la reforma que hace a los candidatos
solidarios con sus administradores en el pago de las eventuales mul-
tas que pudieren aplicarse. Esta innovacién introduce un incentivo
concreto para que los candidatos elijan bien a los administradores y
presten alguna atencién, aunque sea general, a la gestion financiera
de la campana.

SOBRE LA INSTITUCIONALIDAD

El Servicio Electoral es una instituciéon que goza de un bien merecido
prestigio. No obstante, lo ocurrido durante los ultimos dos procesos
electorales sugiere que resulta indispensable reforzar la estructura
del Servel y optimizar su forma de funcionar.

El proyecto presentado por el gobierno crea, dentro del Servicio
Electoral, una Subdireccién de Control del Gasto Electoral, encarga-
da de supervisar el cumplimiento de las normas respectivas. La ini-
ciativa, sin embargo, es muy mezquina a la hora de contemplar mas
personal para la evaluacion y la fiscalizacién. Mientras el proyecto
se limita a proponer un aumento de 4 profesionales de planta, una
fiscalizacion eficiente de los procesos electorales requiere, al menos,
25 nuevos cargos calificados.*

Otro asunto que requiere clarificacion es la definiciéon de las cir-
cunstancias bajo las cuales el Servicio Electoral podra entrar a cono-
cer de presuntas irregularidades o ilegalidades. Hasta el momento,
Servel ha entendido que el articulo 6 de la ley sélo faculta a los parti-

4. Entiendo que existe el acuerdo de incluir en la Ley de Presupuestos de los
anos electorales una glosa especial con recursos adicionales, a efectos de per-
mitir al Servicio Electoral contratar un niimero variable de fiscalizadores ad
hoc para el proceso electoral de que se trata. Si bien es cierto parece razonable
no recargar la planta permanente del Servicio Electoral con funcionarios que
solo entran en accién para efectos de las elecciones, también es cierto que un
mecanismo flexible como el descrito pudo, y debio, haberse establecido explici-
tamente en la ley. Asi se evitaria que los acuerdos de palabra de los funcionarios
de hoy pudieran ser mas adelante ignorados o relativizados por autoridades
que nunca participaron de estos arreglos.



344 PATRICIO ZAPATA LARRAIN

dos politicos y a los candidatos para deducir reclamos. Atn cuando
desde el punto de vista de la recta interpretacion de la ley, y del orde-
namiento juridico nacional, esta lectura me parece equivocada, pare-
cerfa conveniente zanjar el punto con una reforma legal que habilitara
a cualquier ciudadano a presentar denuncias ante el regulador. Esta
ampliacién supone, por supuesto, que la misma reforma se encargue
de ampliar adecuadamente la dotacion del Servicio Electoral.

Quisiera concluir estas breves palabras agradeciendo a los organi-
zadores por la invitacion a participar en este seminario internacional.
Aprovecho estas palabras de cierre, ademas, para extender a CIEPLAN,
CEP y Proyectamérica mis felicitaciones por esta valiosa iniciativa.

Al comenzar aludi al maletin de billetes con que hacia district-
shopping en 1918 el candidato Aliancista Jos¢ Maria Valderrama.
Quizas a alguien le interesa saber el final de historia. Pues bien, tuvie-
ron razdn los expertos de la campaiia, el maletin con billetes cundia
en Cautin y por ahi fue elegido senador don José Maria Valderrama.
Asumiendo su escafio en Mayo de 1918, sin embargo, apenas alcanzé
a ocuparlo 2 aflos. Muri6 en Junio de 1920.
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El financiamiento y fiscalizacién de los recursos de los partidos poli-
ticos continua siendo un tema presente en cualquier discusion en la
que se aborde el estudio de los regimenes electorales en el mundo.'
Las soluciones que cada pais ha encontrado son diversas, pero final-
mente coinciden en ciertos aspectos (Woldenberg, 2002: 289-304),
como son: a) el otorgamiento de financiamiento publico; b) el con-
trol y limites del financiamiento privado; c) la prohibicion de deter-
minadas fuentes de financiamiento; d) los limites a los gastos electo-
rales, incluyendo la prohibicion de realizar actividades proselitistas
fuera de los periodos de campaiia, asi como de contratar espacios
publicitarios en los medios de comunicacion, y e) la fiscalizacion de
los recursos de los partidos politicos y las sanciones aplicables por la
contravencion de las reglas sobre el particular.

En el caso de México, dentro del marco de la llamada Reforma del
Estado en curso, uno de los aspectos que se encuentran presentes en
las propuestas de reforma en materia electoral ha sido precisamente
el tema del financiamiento y la fiscalizacion de los partidos politicos
nacionales.’

ANTECEDENTES

En 1977 se establecid expresamente en la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos la existencia e importancia de los partidos

1. Como una muestra de la importancia y preocupacién que existe sobre el
tema, pueden consultarse los trabajos que se recopilan en Carrillo, 2003.

2. Para una revision en detalle de las propuestas que se han presentando sobre el
particular, véase <http://www.leyparalareformadelestado.gob.mx/index.htm>.
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politicos, reconociéndoles una naturaleza especifica como entidades
de interés publico. Lo anterior sirvié de fundamento para que la le-
gislacion ordinaria estableciera una serie de derechos y obligaciones
para tales organizaciones, asi como ciertos apoyos relacionados con
la realizacion de campanas electorales, lo cual podria considerarse
como financiamiento publico indirecto.’

Sin embargo, fue con la reforma legal de 1987 que se previé por
primera vez el financiamiento publico de caracter directo o pecunia-
rio para los partidos politicos. Los criterios de los cuales se partia era
el nimero de votos obtenidos en las elecciones federales inmediata-
mente anteriores y el nimero de curules logradas en la Cdmara de
Diputados por cada partido, siendo la base lo que se denominé como
«costo minimo de una campana para diputado».*

Con la reforma constitucional y legal de 1990, se ampliaron los
conceptos de financiamiento publico para: a) Por actividad electoral;
b) Por actividades generales como entidades de interés publico; c)
Por subrogacion del Estado de las contribuciones que los legisladores
habrian de aportar para el sostenimiento de sus partidos, y d) Por ac-
tividades especificas como entidades de interés publico, mantenien-
do el criterio dual, proporcional al nimero de votos y escafios. Con
la reforma de 1993 se agregd un concepto mas (desarrollo politico),
que se otorgaba a los partidos con registro mas reciente, razén por la
cual no tenian antecedentes respecto de su fuerza electoral y mucho
menos ocupaban alguna curul en la Cdmara de Diputados.

Antes de 1993, no se establecian reglas respecto del financiamien-
to privado, ni de topes de gastos de campana, ni de mecanismos de
informacion, supervision y fiscalizacion de los ingresos y gastos de
los partidos politicos y, en consecuencia, tampoco se establecian san-
ciones sobre el particular.

Con la reforma constitucional y legal de 1993 se establecieron,
ademas de las disposiciones que regulaban el financiamiento publico
directo a los partidos politicos, normas relativas al financiamiento
privado. De igual forma, se prohibié el financiamiento provenien-

3. Vale la pena aclarar que, previamente a la citada reforma constitucional, existieron
algunas prerrogativas previstas en la legislacion ordinaria en favor de los partidos poli-
ticos (Lujambio, 2003: 368-386).

4. «El costo minimo de campafia se define como la suma de gastos que un candidato
requiere erogar para desplegar una campafia en un distrito electoral. Tratese de gastos
de arrendamiento para un local de operaciones, sueldos a personal provisional, insu-
mos, alquiler de vehiculo, combustibles y gastos de propaganda propiamente dichos» (
Woldenberg 2002: 379).
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te de los organos federales, de los Estados o de los ayuntamientos,
distinto del regulado en la propia normativa electoral. Asimismo, se
prohibieron las aportaciones de entidades publicas, de extranjeros,
de ministros de culto y de empresas mercantiles. Se determind que
las aportaciones privadas no serian deducibles de impuestos y se
previo la obligacion de los partidos de presentar informes respecto
de sus ingresos y egresos. Las aportaciones anénimas se permitian
hasta un monto total equivalente al 10% de lo recibido por financia-
miento publico. Se fijaron limites a las aportaciones individuales y de
personas morales, en 1% y 5%, respectivamente, del monto total del
financiamiento publico otorgado a todos los partidos. Se establecie-
ron reglas para fijar topes a los gastos de campaiia, siendo atribucién
del Instituto Federal Electoral el determinarlos, y la imposicién de
sanciones estaba a cargo del entonces Tribunal Federal Electoral.

REGIMEN DE FINANCIAMIENTO

Con la reforma de 1996 al articulo 41 de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos se establecen las bases, aun en vigor,
del sistema de financiamiento de los partidos politicos en México.
Por su parte, en el Cédigo Federal de Instituciones y Procedimientos
Electorales se prevén las obligaciones y se detallan los derechos de los
partidos politicos nacionales, entre los cuales cabe destacar el relati-
vo a disfrutar de las prerrogativas y recibir el financiamiento publico,
asi como el ser propietarios, poseedores o administradores sdlo de
los bienes inmuebles que sean indispensables para el cumplimiento
directo e inmediato de sus fines.

Entre las obligaciones de los partidos politicos se encuentran 1)
publicar y difundir, en las demarcaciones electorales en que partici-
pen, asi como en los tiempos oficiales que les corresponden en las
frecuencias de radio y en los canales de television, la plataforma elec-
toral que el partido y sus candidatos sostendran en la eleccién de
que se trate; 2) permitir la practica de auditorias y verificaciones que
ordene la Comision de Fiscalizacion de los Recursos de los Partidos
y Agrupaciones Politicas; 3) entregar la documentacién que la propia
Comision les solicite respecto a sus ingresos y egresos, y 4) utilizar
las prerrogativas y aplicar el financiamiento publico exclusivamente
para el sostenimiento de sus actividades ordinarias y para sufragar
los gastos de campana.

Conforme con la normativa vigente en México, las prerrogativas
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de los partidos politicos nacionales son: a) Tener acceso en forma
permanente a la radio y television; b) Gozar del régimen fiscal que se
establece en el propio cddigo y en las leyes de la materia; ¢) Disfrutar
de las franquicias postales y telegraficas que sean necesarias para el
cumplimiento de sus funciones, y d) Participar del financiamiento
publico correspondiente para sus actividades. Mientras que este tl-
timo tiene un caracter directo, por ser en efectivo, y es el unico que
la ley denomina financiamiento publico, los tres primeros también
tienen un origen publico y, por ser en especie, cabe considerarlos
financiamiento publico indirecto.

ACCESO A MEDIOS DE COMUNICACION

No cabe duda que el actual uso de los medios de comunicacién ha
cambiado la forma de hacer politica.

La prerrogativa de acceso permanente y gratuito a la radio y la te-
levision de que gozan todos los partidos politicos nacionales, que se
encuentra regulada detalladamente en la normativa electoral federal,
tiene como propdsito fundamental que tengan la oportunidad de di-
fundir masivamente sus principios ideoldgicos, programas de accion
y plataformas electorales. Esta prerrogativa comprende un tiempo
regular mensual, asi como transmisiones adicionales durante los pe-
riodos de campana electoral.

Tiempo regular mensual

Del tiempo total que le corresponde al Estado en las frecuencias de
radio y en los canales de television, cada partido politico tiene dere-
cho a disfrutar de 15 minutos mensuales de transmisiones en cada
uno de esos medios. Los partidos politicos deben hacer uso de su
tiempo mensual en dos programas semanales,” que deben ser trans-
mitidos en cobertura nacional y en los horarios de mayor audiencia.
Ademas, los partidos politicos pueden solicitar la transmision de
programas en cobertura regional, siempre y cuando no excedan la
mitad del tiempo asignado para sus programas de cobertura nacio-
nal. Adicionalmente, los partidos politicos tienen derecho a partici-
par conjuntamente en un programa especial que se debe transmitir
por radio y television dos veces al mes.

5. El orden de presentacion se determina mediante sorteos semestrales.
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Transmisiones adicionales durante las campaiias electorales

Independientemente de su tiempo regular mensual, durante los pe-
riodos de campaiias electorales y con el propdsito de difundir sus
candidaturas, los partidos politicos tienen derecho a transmisiones
adicionales que comprenden tanto programas como promociona-
les en radio y television, que se distribuyen atendiendo a un criterio
igualitario y a una distribucién en forma proporcional a su fuerza
electoral.

En la legislacién ordinaria se dispone que en el proceso electoral
federal en que se elija Presidente de la Republica, los partidos politi-
cos tendran a su disposicidén un tiempo total adicional de 250 horas
de transmisiones en radio y de 200 en television. Tratandose de los
procesos electorales federales en que solo se elija a integrantes del
Congreso de la Unidn, el tiempo total adicional de transmision sera
de 125 horas en radio y 100 en televisién. Con el tiempo adicional
que le corresponda por este concepto, cada partido puede transmitir
programas con una duracién de s, 7,5, 10 6 15 minutos.

Por otra parte, durante el periodo de las campanas electorales
también se adquieren hasta 10 mil promocionales en radio y 400 en
television con una duracién de 20 segundos cada uno, para ponerlos
a disposicién y distribuirlos mensualmente entre los partidos politi-
cos. En el cddigo electoral federal se establece que, en ningtn caso,
el costo total de los promocionales debe exceder del 20% del finan-
ciamiento publico que corresponda a los partidos politicos para las
campaias en afno de eleccion presidencial, o el 12% cuando sélo se
elija a integrantes del Congreso de la Union. Una vez determinado el
numero de promocionales que le corresponde a cada partido, la asig-
nacion de tiempos, estaciones, canales y horarios se realiza mediante
sorteo y con base en los catalogos que proporcionen los concesiona-
rios o permisionarios de radio y television.

El tiempo adicional para la transmision de programas, asi como
los promocionales, se distribuyen entre los partidos politicos con-
forme a los siguientes criterios: A cada partido politico sin represen-
tacion en el Congreso se le asigna el 4% del total de los tiempos de
transmision y promocionales, en tanto que el resto de los tiempos
se distribuye entre los partidos politicos con representacion en el
Congreso en una relacion de 30% de forma igualitaria y de 70% en
forma proporcional a su fuerza electoral.

Cabe destacar que en el codigo electoral también se establece
como derecho exclusivo de los partidos politicos la contratacion de
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tiempos en radio y televisidon, que tengan como propdsito difundir
mensajes orientados a la obtencién del voto durante las campanas
electorales. En este caso, también se establece que los candidatos s6lo
pueden hacer uso de los tiempos que les asigne el partido politico o
la coalicion a la que pertenezcan, sin que esté permitido que hagan
contrataciones directas.

Asimismo, debe resaltarse que en ningtin caso se puede contratar
propaganda en radio y television en favor o en contra de algin par-
tido politico o candidato por parte de terceros. Quedan fuera de este
supuesto los programas de reportajes y mesas redondas, siempre que
sean imparciales y objetivos, asi como los programas que se limitan
al andlisis y manifestacién de posiciones en torno a los diferentes
problemas nacionales.®

Para apreciar la importancia que ha adquirido la propaganda elec-
toral en radio y television, cabe sefialar que, con motivo del pasado
proceso electoral federal de 2006, los partidos politicos nacionales
erogaron mas de mil novecientos setenta y un millones de pesos (que
equivalen aproximadamente a 180 millones de délares americanos)
en la misma, lo que represento, en promedio, mas del 56% del total
de gastos de campafia que realizaron.

FINANCIAMIENTO DIRECTO

La importancia del financiamiento de los partidos politicos se evi-
dencia en la exposicion de motivos de la reforma constitucional de
1996, en la que se sostuvo:

El primer objetivo, es garantizar que los partidos politicos cuen-
ten con recursos cuyo origen sea licito, claro y conocido por ellos
mismos y la ciudadantia... la iniciativa propone establecer las ba-
ses constitucionales del sistema para el control y la vigilancia del
origen y uso de todos los recursos con que cuenten los partidos
politicos.

Las principales caracteristicas y atributos del régimen de financia-
miento de los partidos politicos que derivan de la citada reforma de
1996 son las siguientes (Woldenberg, 1998: 321-360):

a. Se establece que el financiamiento publico debe prevalecer so-

6. Al respecto, conviene consultar el articulo de Barquin Alvarez, 1993: 131-160.



FINANCIAMIENTO Y FISCALIZACION DE LOS PARTIDOS POLITICOS 351

bre los otros tipos de financiamiento permitidos y regulados
por la ley;’

b. Se reestructuran las modalidades de financiamiento publico y
su forma de distribucién, buscando una mayor equidad entre
los distintos partidos politicos, asignando un 30% por igual a
todos los partidos politicos y el restante 70% se distribuye de
acuerdo con la fuerza electoral de cada partido;

c. Se suprime la doble modalidad de registro y se fija en 2% el
porcentaje de votacion requerido para que un partido politico
conserve su registro;

d. Se prohiben las aportaciones de personas no identificadas y se
establecen nuevos limites al financiamiento de simpatizantes,
que no puede exceder del 10% del total del financiamiento pu-
blico otorgado;

e. Se establece una mayor fiscalizacion del origen, manejo y des-
tino de los recursos de los partidos politicos, a través de la
creacion de una nueva instancia especializada dentro del or-
ganismo depositario de la autoridad electoral administrativa
(Comision de Fiscalizacién de los Recursos de los Partidos
y Agrupaciones Politicas del Consejo General del Instituto
Federal Electoral).

Financiamiento publico

Actualmente son tres los conceptos diferenciados para el otorga-
miento del financiamiento publico directo (en efectivo), cuyo monto
se calcula y ministra bajo los siguientes términos y modalidades:

El financiamiento para el sostenimiento de actividades ordina-
rias permanentes se distribuye de la siguiente manera: El 30% se
asigna en forma igualitaria entre todos los partidos politicos con
representacion en las dos Camaras del Congreso de la Unioén (di-
putados y senadores), en tanto que el 70% restante se distribuye de
acuerdo con el porcentaje de la «votacién nacional emitida» obte-
nido por cada partido politico con representacion en las Camaras

7. En la exposicién de motivos de la reforma constitucional de 1996 se esta-
bleci6 que ello era «a fin de disminuir el riesgo de que los intereses ilegitimos
puedan comprometer los verdaderos fines de los partidos, enturbiar el origen
de sus recursos y hacer menos equitativa la contienda politica».
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del Congreso de la Union, en la elecciéon de diputados inmediata
anterior.?

La determinacion del monto total que anualmente debe distri-
buirse por este concepto se realiza a través del siguiente procedi-
miento: El Consejo General del Instituto Federal Electoral debe
determinar anualmente los costos minimos de una campafa para
Diputado, de una para Senador y para la de Presidente de los Estados
Unidos Mexicanos, tomando como base los costos aprobados para el
afio inmediato anterior, actualizandolos mediante la aplicacion del
indice nacional de precios al consumidor que establezca el Banco
de México, asi como los demds factores que el propio Consejo de-
termine.

El costo minimo de una campana para Diputado debe ser multi-
plicado por el total de Diputados a elegir y por el nimero de parti-
dos politicos con representacion en las Camaras del Congreso de la
Unidn, en tanto que el costo minimo de una campana para Senador
debe ser multiplicado por el total de Senadores a elegir y por el nu-
mero de partidos politicos con representacion en las Camaras del
Congreso de la Union. Por su parte, el costo minimo de gastos de
campana para Presidente se debe calcular multiplicando el costo mi-
nimo de gastos de campana para Diputado por el total de Diputados
a elegir por el principio de mayoria relativa; cifra que a su vez se
divide entre los dias que dura la campafia para Diputado por este
principio y, finalmente, se multiplica por los dias que dura la campa-
fia para Presidente.’

La suma de todas estas operaciones constituye el financiamiento
publico anual por concepto de actividades ordinarias permanentes,
el cual se entrega a cada partido politico en ministraciones mensua-
les conforme al calendario presupuestal que se apruebe anualmente.
En el afio de 2007, el monto total de financiamiento por este concep-
to es de $2.669.483.591,88, que equivalen aproximadamente a mas
de 245 millones de dolares americanos.

Es importante mencionar que, por mandato legal, cada partido
politico debe destinar anualmente por lo menos el 2% del financia-

8. Una referencia de como ha ido progresando el financiamiento publico la
encontramos en Molinar Horcasitas, 1999: 607-641.

9. Para el 2007, los costos minimos de campana fueron los siguientes: para
diputado, $395.467,45; para senador, $799.398,93, y para Presidente de la
Republica, $269.029.268,56. Lo anterior conforme al acuerdo del Consejo
General del Instituto Federal Electoral del 31 de enero de 2007.
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miento publico que reciba para el desarrollo de sus fundaciones o
institutos de investigacion.

El financiamiento publico otorgado por actividades especificas
como entidades de interés publico, guarda relacién con los gastos
comprobados que anualmente realizan los partidos politicos en ac-
tividades de educacién y capacitacion politica, investigaciéon socio-
economica y politica, y tareas editoriales. Con objeto de apoyar esas
actividades en especifico, la ley faculta al Consejo General para acor-
dar apoyos hasta por un 75% de los gastos comprobados que hayan
erogado los partidos politicos en el aflo inmediato anterior. Las can-
tidades que se determinen para cada partido politico son entregadas
en ministraciones conforme al calendario presupuestal que se aprue-
be anualmente (Peschard, 1999: 643-655).

Financiamiento privado

Son cuatro las fuentes privadas diferenciadas de financiamiento a los
partidos politicos: contribuciones de los miembros del partido poli-
tico, financiamiento de simpatizantes, autofinanciamiento y, rendi-
mientos financieros.

El financiamiento de los partidos politicos y sus campanas, que
provenga de su militancia comprende, en primer término, las cuotas
obligatorias ordinarias y extraordinarias de sus afiliados y las aporta-
ciones de sus organizaciones sociales, cuyos montos y periodicidad
son determinados libremente por cada partido politico. Asimismo,
abarca las cuotas voluntarias y personales que los candidatos de cada
partido a puestos de eleccion popular aporten exclusivamente para
sus campanas, las que en todo caso tendran el limite que fije el 6rgano
interno responsable del manejo del financiamiento de cada partido.

En todos los casos, el érgano interno responsable de las finanzas
del partido debe expedir el recibo de las cuotas o aportaciones obte-
nidas y conservar una copia para acreditar el monto ingresado ante
la autoridad fiscalizadora.

En segundo lugar, esta el financiamiento de simpatizantes. Este
incluye todas las aportaciones o donativos, en dinero o especie, efec-
tuadas a favor de los partidos politicos, en forma libre y voluntaria,
por las personas fisicas o morales mexicanas con residencia en el
pais, siempre y cuando no estén comprendidas dentro de las catego-
rias expresamente prohibidas por el codigo electoral.

Una tercera fuente de financiamiento privado es el llamado au-
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tofinanciamiento. Este comprende todos los ingresos captados por
concepto de actividades promocionales, tales como conferencias, es-
pectaculos, juegos y sorteos, eventos culturales, ventas editoriales,
de bienes y propaganda utilitaria, asi como de cualquier otra activi-
dad similar, que realicen con el fin obtener fondos, sujetdndose a la
normativa aplicable en cada caso. El érgano interno responsable del
financiamiento de cada partido politico'® debe reportar los ingresos
obtenidos por estos conceptos, en los informes correspondientes.
Finalmente, el tltimo concepto dentro del financiamiento privado es
el de rendimientos financieros, que se generan a través de los fondos
o fideicomisos que pueden crear los partidos politicos.

En la normativa electoral se dispone que ningun partido poli-
tico puede recibir anualmente aportaciones en dinero de simpati-
zantes por una cantidad superior al 10% del total del financiamien-
to publico para actividades ordinarias que corresponda a todos los
partidos politicos. De tal forma, en el 2007 dicho limite ascendi6 a
$266.948.359,19 en el caso de los tres principales partidos politicos
nacionales, en tanto que los restantes partidos politicos no podran
recibir una cantidad superior a la que reciben por concepto de finan-
ciamiento publico."

De igual forma, las aportaciones en dinero que realice cada per-
sona fisica o moral facultada para ello, tiene un limite anual equi-
valente al 0,05% del monto total del financiamiento publico para el
sostenimiento de las actividades ordinarias permanentes, otorgado a
los partidos politicos en el afio que corresponda. Estas aportaciones
pueden realizarse en parcialidades y en cualquier momento, siempre
y cuando no rebasen los limites establecidos. Para el afio 2007, el
referido limite es de $1.334.741,80.

En todo caso, para las aportaciones recibidas en dinero deberan
expedirse recibos foliados por los partidos politicos en los que cons-

10. Conforme con el articulo 27, parrafo 2, inciso ¢), fraccion IV, del Codigo
Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales, los estatutos de un par-
tido politico deben establecer, entre otros 6rganos, uno responsable de la admi-
nistracion de su patrimonio y recursos financieros y de la presentacion de los
informes de ingresos y egresos anuales y de campania.

11. De conformidad con los articulos 41, fraccién II, de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, y 49, parrafo 1, inciso a) del Cédigo
Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales, el financiamiento pri-
vado, particularmente las aportaciones de los simpatizantes y las cuotas de los
militantes, deben ser menores al financiamiento publico.
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ten los datos de identificacion del aportante, salvo que sean obtenidas
mediante colectas realizadas en mitines o en la via publica, siempre
y cuando no impliquen venta de bienes o articulos promocionales
(autofinanciamiento).

Las aportaciones en especie (bienes muebles e inmuebles) se de-
ben hacer constar en un contrato celebrado conforme a las leyes apli-
cables y destinarse unicamente al cumplimiento del objeto del parti-
do politico que haya sido beneficiado con la aportacion.

Es importante hacer notar que en la ley se dispone que las aporta-
ciones en dinero que se realicen a los partidos politicos bajo la mo-
dalidad de simpatizantes son deducibles del Impuesto sobre la Renta
(ISR), hasta en un monto del 25%.

Prohibiciones a los partidos politicos

En el Cédigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales
se establecen diversos tipos de prohibiciones en relaciéon con quiénes
pueden realizar aportaciones de recursos econdmicos a los partidos
politicos, como aquellas que provengan de autoridades gubernamen-
tales (federales, estatales o municipales, asi como de cualquier or-
ganismo publico), iglesias o grupos religiosos, empresas o negocios,
personas que viven o trabajan en el extranjero, extranjeros y organi-
zaciones internacionales. Con estas prohibiciones se busca una com-
petencia mas equitativa en los procesos electorales, asi como evitar
que pueda existir la influencia de determinados intereses en la actua-
cion de los partidos politicos.

TOPES A LOS GASTOS DE CAMPANA

Con la reforma a la legislacion electoral aprobada en septiembre de
1993, se establecieron una serie de disposiciones que facultaban al
Instituto Federal Electoral para fijar limites a los gastos que los par-
tidos politicos, coaliciones y candidatos pueden erogar durante las
campanas para las elecciones de Presidente de los Estados Unidos
Mexicanos, Senadores y Diputados.

El propésito de establecer dichos limites fue el de asegurar con-
diciones de equidad en la contienda electoral, de forma tal que una
eventual disparidad en la disponibilidad de recursos econdémicos
entre las distintas fuerzas politicas, no se constituyera en un factor
determinante en la busqueda y obtencién del sufragio.
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En noviembre de 1996, nuevamente se introducen importantes
cambios y ajustes en esta materia. De tal forma, se otorga al Consejo
General, en su calidad de maximo drgano de decision del Instituto
Federal Electoral, la atribucién de acordar y aprobar los limites de
gastos de campana que deben aplicarse a todas las elecciones fede-
rales y no solamente a la presidencial como se establecia anterior-
mente.

De igual forma, se modifican los criterios y reglas que debe ob-
servar el Consejo General para determinar los limites de gastos de
campana en las elecciones de Presidente, Senadores y Diputados.
Al respecto, es necesario destacar que las nuevas reglas para fijar los
topes de gastos de campana en las elecciones de Diputados por el
principio de mayoria relativa, incorporan un criterio paritario apli-
cable a los 300 distritos electorales uninominales, esto es, el tope sera
idéntico en todos y cada uno de los distritos electorales federales. La
anterior regulacion consideraba un conjunto de variables por cada
distrito electoral (densidad poblacional y condiciones geograficas,
entre otras) que al ser determinadas y aplicadas, propiciaban marca-
das disparidades entre los distritos.

Es importante sefialar que se introducen reglas propias y espe-
cificas respecto de la fijacién de topes para la eleccion de Senadores
por el principio de mayoria relativa. Anteriormente el tope maximo
de gastos de campana para cada férmula de Senadores por entidad
federativa era equivalente a la cantidad que resultaba de sumar los
topes que se hubieran fijado en cada uno de sus distritos uninomina-
les, para efectos de la eleccion de Diputados de mayoria relativa, en
cada entidad.

Respecto de la eleccién presidencial, el tope maximo de gastos de
campana debe ser fijado a mas tardar el ultimo dia de noviembre del
aflo anterior al de la eleccion, y debe ser igual a la cantidad que resul-
te de la realizacion de las siguientes operaciones: multiplicar por 2,5
el costo minimo para la campaia de Diputado que el propio Consejo
General haya fijado para efectos de financiamiento publico, actuali-
zado al mes inmediato anterior; multiplicar el resultado anterior por
300, equivalente al nimero de distritos uninominales en que se divi-
de el territorio nacional para efectos electorales; dividir la cantidad
anterior entre el numero de dias que dura la campana para diputado,
y multiplicar la cantidad resultante por el nimero de dias que dura la
campana para Presidente.

En cuanto al tope de gastos en la elecciéon de Diputados, respecto
de cada uno de los 300 Diputados de mayoria relativa, se debe fijar a
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mas tardar el dia Gltimo de enero del afio de la eleccion y sera equiva-
lente a la cantidad que resulte de la siguiente operacion: Multiplicar
por 2,5 el costo minimo para la campana de Diputado que el propio
Consejo General haya fijado para efectos de financiamiento publico,
actualizado al mes inmediato anterior.

Por lo que se refiere al tope de gastos en la eleccién de Senadores,
también debe ser fijado a mas tardar el ultimo dia de enero del afio
de la eleccion y para cada férmula de Senadores a elegir por el prin-
cipio de mayoria relativa; dicho limite sera equivalente a la cantidad
que resulte de las siguientes operaciones: multiplicar por 2,5 el costo
minimo de la campafa para Senadores que el Consejo General haya
fijado para efectos de financiamiento publico, actualizado al mes in-
mediato anterior, y multiplicar el resultado de la operacion anterior
por el nimero de distritos uninominales que comprenda la entidad
federativa de que se trate, sin que en ningtn caso el nimero de dis-
tritos que se considere sea mayor de 20.

En el caso de la legislacion federal, rebasar los topes de gastos de
campana no esta previsto explicitamente como causal de nulidad de una
eleccidn, sin embargo, en dos Estados (Estado de México e Hidalgo),
asi como en el Distrito Federal, la normativa electoral local llega a san-
cionar con la nulidad de la eleccién el que no se hayan respetado los
limites a los gastos que en una campaia electoral se pueden realizar.

REGIMEN PARA LA FISCALIZACION DE LOS INGRESOS
Y EGRESOS DE LOS PARTIDOS POLITICOS

A la par de que se ha ampliado y fortalecido el régimen financiero de
los partidos politicos, han evolucionado los criterios, procedimientos
y mecanismos para hacer mds transparente y auténtica la rendicion
de cuentas sobre el origen y destino de los recursos financieros re-
cabados y manejados por los partidos politicos (Sanchez Gutiérrez,
1999: 705-724). En este sentido, Pilar del Castillo Vera (1985: 127)
sostiene que el principio de publicidad (Arenas Batiz y Orozco
Henriquez, 2002: 214-221) de los gastos e ingresos de los partidos
politicos cumple una funcién de informacion para el electorado, lo
que redunda en la confianza en los procesos electorales.

Sin duda, es importante el decreto publicado el 30 de diciembre
de 2005 en el Diario Oficial de la Federacion, por el cual se reformé
el articulo 117 de la Ley de Instituciones de Crédito, a fin de prever
expresamente que dichas instituciones estan obligadas a proporcio-
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nar la informacién confidencial con que cuentan, cuando ésta les
sea solicitada por el Instituto Federal Electoral, entre otras autori-
dades, lo cual ha venido a superar la problematica derivada de que
la Comision Nacional Bancaria se habia rehusado a proporcionar la
informacion solicitada por el propio Instituto, a pesar de que la Sala
Superior del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién
habia determinado, inclusive a través de una tesis de jurispruden-
cia,'? que el Instituto Federal Electoral tiene el caracter de autoridad
hacendaria para efectos fiscales y, en consecuencia, no le era oponible
el llamado «secreto bancario» y contaba con atribuciones para soli-
citar de las instituciones de crédito, a través de la Comision Nacional
Bancaria y de Valores, la informacion relativa a las operaciones ban-
carias que resultara razonablemente necesaria para el cumplimiento
de la finalidad que la funcién de fiscalizacion de los recursos de los
partidos politicos le confiere.

ORGANO FISCALIZADOR

La revision de los informes que presenten los partidos politicos y
las agrupaciones politicas sobre el origen y destino de sus recursos
anuales y de campania, segtin corresponda, asi como la vigilancia del
manejo de sus recursos, es atribucion de la Comision de Fiscalizacion
de los Recursos de los Partidos y Agrupaciones Politicas del Consejo
General del Instituto Federal Electoral.

Esta Comision tiene caracter permanente y se integra exclusiva-
mente por Consejeros Electorales del Consejo General, y cuenta entre
sus atribuciones con las siguientes: 1) elaborar lineamientos con bases
técnicas para la presentacion de los informes de origen, monto, em-
pleo y aplicacién de los ingresos que reciban los partidos y las agrupa-
ciones politicas por cualquier modalidad de financiamiento; 2) vigilar
que los recursos que ejerzan los partidos y las agrupaciones politicas
sobre el financiamiento, se apliquen estricta e invariablemente para
las actividades sefialadas en la ley; 3) revisar los informes que los par-
tidos y las agrupaciones politicas presenten sobre el origen y destino y
sus recursos anuales y de campaia, segtin corresponda; 4) ordenar, en
los términos de los acuerdos del Consejo General, la practica de audi-
torias directamente o a través de terceros, a las finanzas de los partidos

12. El rubro dela tesis de jurisprudencia es el siguiente: «Secreto bancario. es ino-
ponible al instituto federal electoral en ejercicio de facultades de fiscalizacion».
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y agrupaciones politicas; 5) ordenar visitas de verificacion a los par-
tidos politicos y a las agrupaciones politicas con el fin de corroborar
el cumplimiento de sus obligaciones y la veracidad de sus informes;
6) presentar al Consejo General los exdmenes que formulen respecto
de las auditorias y verificaciones practicadas; 7) informar al Consejo
General de las irregularidades en que hubiesen incurrido los partidos
y agrupaciones politicas, derivadas del manejo de sus recursos; el in-
cumplimiento a su obligacion de informar sobre la aplicacién de los
mismos y, en su caso, de las sanciones que a su juicio procedan.

PROCEDIMIENTOS DE FISCALIZACION

En el articulo 41 de la Constitucion federal, se estatuye que los par-
tidos politicos son entidades de interés publico; que en su financia-
miento deben prevalecer los recursos publicos sobre los de origen
privado, y que en la ley se estableceran los procedimientos para el
control y vigilancia del origen y uso de todos los recursos con que
cuenten. Las anteriores determinaciones fueron motivadas por el he-
cho de que, en las actuales condiciones de competencia electoral, los
partidos politicos requieren tener mayor vinculacién con una ciuda-
dania cada vez mas informada, critica y participativa, lo que provoca
el incremento de sus necesidades de financiamiento, para estar en
condiciones de cumplir cabalmente con sus fines.

Para procurar la proteccion de estos valores, se necesita garantizar
que dichas entidades de interés publico cuenten con recursos cuyo
origen sea licito, claro, conocido por ellos mismos y por la ciuda-
dania. Por ello, el Constituyente permanente establecié que deberia
prevalecer el financiamiento publico sobre el privado, con el fin de
disminuir el riesgo de que intereses ilegitimos pudieran comprome-
ter los verdaderos fines de los partidos, enturbiar el origen de sus
recursos y hacer menos equitativa la contienda.

Se le encomienda al Instituto Federal Electoral, a través de sus
o6rganos, la tarea permanente de vigilar y controlar que se acaten de-
bidamente todas las obligaciones que a tales entes corresponde con
motivo del financiamiento para la realizacion de sus actividades.

Los partidos politicos estdan obligados a presentar un informe
anual, a mas tardar dentro de los 60 dias siguientes al ultimo dia de
diciembre del afio del ejercicio que se reporte, en el que se rinda in-
forme detallado de los ingresos totales y gastos ordinarios que hayan
realizado durante el ejercicio correspondiente.
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De igual forma, los partidos politicos deben presentar, por cada
una de las campanas que hayan realizado con motivo de las eleccio-
nes, un informe de campana, especificando los gastos que el partido
politico y el candidato hayan realizado en el ambito territorial co-
rrespondiente.

Estos informes deben ser presentados a mas tardar dentro de los
60 dias siguientes, contados a partir de aquel en que concluyan las
campaias electorales, y en cada uno de ellos debe ser reportado el
origen de los recursos que hayan utilizado para financiar sus gastos, a
los que les resulta aplicable el tope acordado por el Consejo General
del Instituto Federal Electoral para cada eleccidn, asi como el monto
y destino de dichas erogaciones.

La Comisién cuenta con un plazo de 60 dias para revisar los in-
formes anuales y con uno de 120 para revisar los informes de cam-
pana, disponiendo en todo momento de la facultad de solicitar a los
o6rganos responsables de cada partido o agrupacion politica, la docu-
mentacion necesaria para comprobar la veracidad de lo reportado.

Adicionalmente, la referida Comision dispone de un plazo de 120
dias para elaborar un dictamen consolidado que debe presentar ante
el Consejo General, quien estd facultado para imponer, en su caso,
las sanciones correspondientes.

Tanto los partidos como las agrupaciones politicas pueden im-
pugnar ante el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién
la resoluciéon que emita el Consejo General, a través del recurso
de apelacion previsto en la Ley General del Sistema de Medios de
Impugnacion en Materia Electoral.

La interpretacion de la normativa electoral que ha venido reali-
zando el Tribunal Electoral en diversos casos, ha permitido deter-
minar el procedimiento que debe seguirse en los casos en que un
partido politico presente una queja en contra de sus similares, im-
putandoles haber incurrido en irregularidades en el manejo de sus
ingresos y egresos.

Pero la actividad de fiscalizacion de la Comision no culmina con
el ejercicio de las facultades de revision de los informes anuales y
de campana, o de indagacion cuando con tal motivo estime que se
estan cometiendo irregularidades en el manejo de los recursos de los
partidos y agrupaciones politicas, sino que el ordenamiento juridi-
co aplicable también contempla la posibilidad de que las conductas
ilegales de las organizaciones mencionadas, por una parte, puedan
hacerse de su conocimiento por medio de la denuncia que hagan
otros partidos politicos, o bien la autoridad puede oficiosamente ini-
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ciar el procedimiento de investigacion respectivo, cuando ejerza su
facultad de vigilar que el origen y destino de los recursos que deriven
del financiamiento de los partidos politicos o agrupaciones politicas
se ajuste estricta e invariablemente a lo dispuesto en la ley.

Una vez que la autoridad tenga conocimiento de alguna irregula-
ridad, se emplazara al partido o agrupacion politica presuntamente
responsable, para que en el plazo de cinco dias conteste por escrito lo
que a su derecho convenga y aporte las pruebas que considere perti-
nentes; concluido el plazo otorgado al partido politico para contes-
tar las imputaciones que se le hacen, asi como para ofrecer pruebas,
se formulara por la Comisién el dictamen correspondiente, el cual
se someterd a la decision del Consejo General del Instituto Federal
Electoral.

Incluso, en aras de la seguridad juridica de que gozan los gober-
nados, incluidos los partidos politicos que pueden ser sujetos de una
denuncia o inicio oficioso del procedimiento correspondiente, nada
impide que con base en los elementos que se hubieren adjuntado a
la queja o den lugar al inicio oficioso del procedimiento de mérito,
la autoridad fiscalizadora indague y verifique la certeza de los he-
chos, para lo cual podra requerir la informacién que le sea util; de
modo que, si como resultado de una investigacién preliminar, llega
a la conclusion de que los hechos y las pruebas no retinen los requi-
sitos minimos anotados, es decir, que sean hechos creibles y susten-
tados en alguin elemento que revele su posible realizacion, proponga
al Consejo General el desechamiento de plano de la queja; ello con
independencia de que, en el supuesto de que estimara la configura-
cion de la comision de un ilicito que fuese competencia de autoridad
diversa a la electoral, procediera a hacerlo de su conocimiento para
los efectos conducentes, como lo puede hacer cualquier persona que
tenga conocimiento de ello.

Si realizada la indagatoria descrita, la Comision de Fiscalizaciéon
constata o reune los indicios suficientes que hagan suponer la pro-
bable comision de la irregularidad imputada o que dé lugar al inicio
oficioso del procedimiento administrativo sancionador que se viene
tratando, entonces, validamente, puede emprender el procedimien-
to disciplinario, respetando siempre la garantia de audiencia del in-
vestigado, con lo que se colma la finalidad de la fiscalizacion de los
recursos de los partidos o agrupaciones politicas que el legislador
confi6 a la Comision de Fiscalizacion.



362 JESUS OROZCO HENRIQUEZ
NORMATIVA ADMINISTRATIVA PARA LA FISCALIZACION

El primer acuerdo que establecio lineamientos para que los partidos
politicos presentaran sus informes anuales y de campana sobre el
origen y monto de los ingresos que recibieran, asi como de su empleo
y aplicacion, data del 6 de enero de 1994, fecha en que fue publicado
en el Diario Oficial de la Federacion.

Actualmente se encuentra en vigor el Reglamento que establece
los lineamientos, para la fiscalizacion de los recursos de los partidos
politicos nacionales, publicado en el Diario Oficial de la Federacién
el 26 de diciembre de 2005." Si bien este ultimo reglamento significa
un notable avance, en relacién con los acuerdos que lo precedieron,
aun existen algunos aspectos que requieren ser regulados, a efecto de
que exista una adecuada fiscalizacién tanto de los ingresos como de
los gastos de los partidos politicos.

Entre los aspectos que caben destacar del reglamento que comen-
to, es el que ahora se formaliza la realizaciéon de monitoreos de pro-
mocionales en radio y television, inserciones en prensa y anuncios
espectaculares colocados en la via publica; de tal manera que los re-
sultados de dichos monitoreos sean contrastados con lo que reporten
los partidos en estos rubros dentro de sus informes de campanas.
Asimismo, se prevé que la Comisidon de Fiscalizacién podra hacer
publicos los resultados agregados de los monitoreos, concretamen-
te, las cantidades totales o porcentajes observados por cada uno de
los candidatos. La finalidad de la publicacion de estos resultados es
dar a conocer informacioén a la ciudadania y a los actores politicos,
para propiciar las condiciones de equidad en la competencia electo-
ral. Los resultados definitivos de los monitoreos seran dados a co-
nocer con todo detalle hasta que la Comision de Fiscalizacion emita
su Dictamen Consolidado respecto de los informes de campania y el
Consejo General resuelva lo conducente.

Ahora bien, para que la Comision tenga un adecuado y comple-
to control de las finanzas de los partidos politicos, requiere que la
autoridad electoral federal cuente con mayores atribuciones que le
permitan llevar a cabo verdaderas auditorias. En este sentido, es ne-
cesario apuntar que una atribucion que no tiene conferida la autori-

13. Cabe sefalar que la reglamentacion que le antecede data del 28 de diciembre
de 1998, sufriendo diversas reformas que incluso implicaron la modificacién de
su denominacién. Asimismo, el reglamento en vigor fue reformado por acuerdo
del Consejo General del Instituto Federal Electoral el 11 de octubre de 2006.
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dad electoral, ni a través de la Comision de referencia, ni del Consejo
General del Instituto Federal Electoral, es la de realizar un cruce de
informacién con las entidades econdmicas con las que tienen rela-
cién los partidos politicos, lo cual se traduce, por ejemplo, en la po-
sibilidad de gastos que no queden adecuadamente registrados en la
contabilidad correspondiente y, por consiguiente, recursos que no
sean reportados.

Finalmente, es claro que buscar la total transparencia, efectivo
control y correcta contabilidad en los ingresos y egresos de los parti-
dos politicos ha implicado una compleja organizacion por parte de la
propia autoridad electoral e, incluso, por los partidos politicos.*

RESOLUCIONES ADMINISTRATIVAS Y SENTENCIAS JUDICIALES

En un principio, los dictdimenes y resoluciones de la autoridad elec-
toral federal fueron en el sentido de confirmar, en su mayor parte, los
informes presentados por los partidos politicos, y en otros de impo-
ner sanciones, de caracter econémico, por problemas en la presen-
tacion de sus informes, pero que en ningiin momento tuvieron un
impacto significativo en las finanzas de los partidos.

La mayoria de las sanciones fueron impuestas por problemas rela-
cionados con la presentacion de los informes, omisiones en la com-
probacion de gastos, comprobantes que no cumplian con todos los
requisitos, actividades mal registradas, entre otras causas, pero no se
daba el caso de que a partir de la revision de los informes y los corres-
pondientes dictdmenes y resoluciones, se determinaran irregularida-
des en el manejo de los recursos o situaciones anormales respecto de
los ingresos que recibieron y los gastos que realizaron.

Sin embargo, es necesario sefialar que tal situacién ha cambiado
radicalmente en los ultimos afos, toda vez que, a partir de que la
autoridad ha conocido de quejas en materia de financiamiento en
contra de diversos partidos politicos, ha llegado a determinar la co-
mision de conductas irregulares por parte de los mismos, que inclu-
so han ameritado severas sanciones econémicas.

14. Sobre el particular, Eduardo Andrade Sénchez, (1999: 405-417) realiza
una critica a la burocratizacion que se ha generado dentro de la organizacion
de los partidos politicos, pues ha implicado tener grandes dreas ocupadas en
acreditar y manejar todos sus ingresos y egresos, a efecto de acreditar correcta-
mente el cumplimiento de todas las reglas que sobre el particular existen.
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A manera de ejemplo, en el afio de 2003, el Instituto Federal
Electoral determiné sancionar al Partido Revolucionario Institucional
(el cual contaba con la mayor fuerza electoral dentro del Congreso)
con una multa que ascendio a los 1.000 millones de de pesos mexica-
nos (equivalente a aproximadamente 100 millones de ddlares ameri-
canos), como resultado de la investigacion de una queja presentada
en su contra, por no haber reportado los ingresos que se le hicieron
llegar a través del sindicato de trabajadores petroleros. Esta sancion
fue impugnada ante el Tribunal Electoral, el cual determiné confir-
marla, por mayoria de votos (Cérdova y Murayama, 2006: 236).

Asimismo, cabe destacar que la propia autoridad electoral admi-
nistrativa determino aplicar una sancidn al Partido Accién Nacional
por una cantidad equivalente a aproximadamente 35 millones de do-
lares americanos, y otra al Partido Verde Ecologista de México por
una cifra cercana a los 18 millones de délares americanos, los cuales
habian conformado la coalicién que habia obtenido el triunfo en la
eleccion presidencial del 2000. Lo anterior se debid que, después de
una amplia y compleja investigacion, en la que el Tribunal Electoral
tuvo que resolver diversos medios de impugnacioén que permitieron
que la autoridad electoral administrativa competente continuara con
dicha investigacion y tuviera acceso a informacion bancaria, se llego
a la conclusion de que existieron irregularidades en relaciéon con la
campafia presidencial del referido proceso electoral. Estas consistie-
ron basicamente en contribuciones econémicas por parte de perso-
nas respecto de las cuales existe prohibicion de aportar recursos a
los partidos, y se superaron los limites individuales de aportaciones.
Ademas, no se reportaron ciertos ingresos y se rebasaron los topes de
gastos de campanfia de la eleccidn presidencial.

Esta resolucion, también fue impugnada por la mayoria de los
partidos politicos nacionales, a través de la interposicion de los
respectivos recursos de apelacion. Al respecto, la Sala Superior del
Tribunal Electoral determiné modificar la resolucion impugnada e
incrementar las multas impuestas a los referidos partidos, estiman-
do, entre otros aspectos, que estaba demostrada la existencia de un
sistema de financiamiento paralelo en el que se destacaron las carac-
teristicas de coordinacién de varias personas fisicas y morales; uni-
formidad; sistematizacion; objetivo o finalidad coincidente, y afec-
tacion general a las disposiciones que regulan el financiamiento de
recursos que reciben los partidos politicos, asi como la fiscalizaciéon
de tales recursos por la autoridad administrativa electoral. Ademas,
se tuvo por acreditado que el referido sistema ilegal fue implemen-
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tado en favor del candidato a la presidencia, postulado por la refe-
rida coalicién. De igual forma, el Tribunal consideré que el sistema
de financiamiento paralelo que implement6 dicha coalicién puso en
grave riesgo el principio de certeza, en relacion con el origen y desti-
no de los recursos obtenidos de fuentes privadas y erogados por los
partidos politicos.

Asimismo, el Tribunal Electoral arribé a la conclusiéon de que el
Partido Accién Nacional tuvo conocimiento y participd activamen-
te en el sistema de financiamiento paralelo implementado para fa-
vorecer al candidato de la coalicién, y estimé que el Partido Verde
Ecologista de México incumpli6 su deber de vigilancia de los actos
del candidato, en relacién con los terceros que intervinieron en el
funcionamiento del sistema paralelo. Esto es, se lleg a la conclusion
de que ambos partidos eran responsables, si bien la diferencia radico
en la forma en que se actualiz6 dicha responsabilidad.

Atendiendo a todas las circunstancias que se dieron en relacion
con las infracciones antes sefialadas, el Tribunal determind que de-
bia sancionarse al Partido Accién Nacional con la supresion total de
las entregas mensuales de financiamiento para actividades ordinarias
permanentes, durante los meses que fueran necesarios hasta cubrir
la cantidad equivalente a aproximadamente 38 millones de dolares
americanos; en cuanto al Partido Verde Ecologista de México, éste
fue sancionado con la supresion total de las entregas mensuales de
financiamiento publico para actividades ordinarias permanentes,
durante los meses que fueran necesarios hasta cubrir una cantidad
cercana a los 17 millones de dolares.

Con motivo de la revision de los informes de gastos de campana
presentados por los partidos politicos nacionales respecto del pasado
proceso electoral federal de 2006, el Consejo General del Instituto
Federal Electoral determin6 imponer diversas sanciones a dichos
actores politicos, por un monto total de $97.437.859,42 (equivalen-
tes aproximadamente a 9 millones de d6lares americanos), varias de
las cuales han sido impugnadas ante la Sala Superior del Tribunal
Electoral del Poder Judicial de la Federacidn y esta pendiente de dic-
tarse la correspondiente resolucion.

Asimismo, la autoridad electoral administrativa determind iniciar
diversos procedimientos sancionatorios, en razén de que, al revisar
dichos informes de gastos de campaia, advirtié que existié un nu-
mero significativo de spots en radio y television (281.026) que fueron
transmitidos durante las campanas electorales en 2006, pero que no
fueron reportados por los partidos politicos y coaliciones, esto es, se
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desconoce quién cubrid el costo correspondiente, ademas de que los
mismos representan el 37,1% del total de spots que fueron transmi-
tidos en dichos medios de comunicacién con motivo de los referidos
comicios.

FORTALECIMIENTO DEL SISTEMA DE FINANCIAMIENTO
Y FISCALIZACION DE LOS INGRESOS DE LOS PARTIDOS
POLITICOS NACIONALES

A pesar de que en México el sistema de financiamiento y fiscaliza-
cioén de los partidos politicos es relativamente joven (tan s6lo 14 afios
a partir de que se estableci6 este tltimo), los avances y resultados son
evidentes, sin dejar de reconocer que todavia existen aspectos que
requieren de modificaciones para consolidarlo.

En efecto, es innegable que el financiamiento publico ha permi-
tido establecer un sistema de partidos politicos, cada vez mas plural
y competitivo, pues es claro que si dicho financiamiento no existiera
muchos de los partidos politicos estarian condenados a perder en
las elecciones e, incluso, su registro (al no obtener, al menos, 2% de
la votacion en alguna de las elecciones federales), en tanto conta-
rian con menos recursos para realizar sus actividades proselitistas,
en comparacion con los partidos politicos mas fuertes, lo cual les
cerraria toda posibilidad de obtener algtn triunfo, dejando fuera al-
gunas corrientes o tendencias politicas existentes dentro de nuestra
sociedad. Inclusive, se podria propiciar que se buscara el apoyo eco-
ndémico de intereses ilicitos o contrarios a la nacion.

Por otra parte, la autoridad electoral (tanto administrativa como
jurisdiccional), ha evidenciado que tiene la capacidad de detectar
irregularidades y sancionarlas, atendiendo al principio de legalidad
y transparencia que deben existir respecto del origen y manejo de
todos los recursos con que cuentan los partidos.

Sin embargo, los resultados tan cerrados en el pasado proceso elec-
toral federal de 2006, asi como la denuncia de intervencion de terce-
ros y del titular del Poder Ejecutivo Federal en la campaia electoral
de Presidente de la Republica, que fueron motivo de analisis y pro-
nunciamiento por parte de la Sala Superior del Tribunal Electoral del
Poder Judicial de la Federacidn al realizar el computo final de la elec-
cién de Presidente de los Estados Unidos Mexicanos, la declaracion
de validez y de Presidente Electo,” ponen en evidencia la necesidad

15. Dictamen relativo al computo final de la elecciéon de Presidente de los
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de realizar reformas en la materia, a efecto de corregir los problemas
que se han venido advirtiendo al aplicar la regulaciéon en vigor.

Actualmente, existen en las camaras del Congreso de la Union
46 iniciativas de reforma electoral presentadas formalmente, en las
cuales se comprenden diversos temas, entre ellos el financiamiento
y la fiscalizacion de los partidos politicos. Entre las propuestas de
reforma en la materia que se estiman mas viables se encuentran las
siguientes:

a. Es necesario establecer expresamente en la normativa electoral
mayores facultades aun al Instituto Federal Electoral, como autori-
dad fiscalizadora, a efecto de que pueda cruzar informacién con las
autoridades hacendarias e, incluso, que se le faculte para requerir di-
rectamente informacion tanto a personas fisicas como morales, res-
pecto del origen y destino de todos los recursos de los partidos po-
liticos, teniendo la posibilidad de imponer sanciones ante cualquier
incumplimiento sobre el particular.

b. Debe establecerse en la normativa electoral un procedimiento
de liquidacién de un partido politico que llegue a perder su registro
y, dentro del mismo, una entidad a la que pueda exigirsele cuentas y
responsabilizarla de las irregularidades que se lleguen a determinar,
en caso de que dichos partidos politicos no conserven su registro. En
este sentido, debe establecerse como obligacion de las organizaciones
que obtienen su registro como partidos politicos, la de presentar un
informe respecto de su situacion patrimonial, para poder advertir
claramente cuales son los bienes que se deberdn reintegrar a la ha-
cienda publica, en el caso de que pierdan su registro, con el objeto de
evitar que los recursos publicos destinados a una entidad de interés
publico y el cumplimiento de sus fines, eventualmente, pudieran des-
viarse hacia particulares.

c. Es necesario reducir los tiempos de campana en todas las elec-
ciones (Presidente de los Estados Unidos Mexicanos, Senadores y
Diputados federales); obviamente, ello impactaria en lo que se co-
noce como el costo minimo de campana, el cual es la base para de-
terminar el financiamiento publico que le corresponde a los partidos
politicos nacionales. Asimismo, debe reformarse el cddigo electoral
a efecto de que en el afo de la eleccion federal en que sélo se van a
elegir Diputados por los principios de mayoria relativa y representa-
cion proporcional, la cantidad que se le asigne a los partidos politicos

Estados Unidos Mexicanos, declaracion de validez de la eleccion y de presiden-
te electo, en http://www.trife.org.mx
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para gastos de campana sea una cantidad proporcionalmente me-
nor a cuando se renueva también la Camara de Senadores y se elige
al Presidente de los Estados Unidos Mexicanos, ya que actualmente
puede ocurrir que un partido politico reciba mas dinero para gastos
de campana de los que realmente puede efectuar, atendiendo a los
topes que se fijen para la eleccién de Diputados. En relacién con esto
ultimo, seria adecuado que se estableciera expresamente que este fi-
nanciamiento publico tendra como limite, la suma de los topes de
gastos de campana de todas las elecciones en que pudiera llegar a
participar un partido politico o incluso una coalicién, con el fin de
evitar que el excedente se destine para las actividades ordinarias.

d. Es necesario establecer legalmente reglas en cuanto a los recur-
sos que se pueden emplear en las llamadas precampanas electorales,
asi como el control respecto del origen de los mismos, si bien es ne-
cesario reconocer que a nivel reglamentario se han dado los prime-
ros pasos, al prever la autoridad fiscalizadora que deben reportarse
todos los ingresos y gastos de los partidos politicos aplicados a los
procesos internos de seleccidon para la postulacion de candidatos a
cargos de eleccion popular federales, y para la eleccion de titulares de
los 6rganos de direccion en los comités ejecutivos nacionales u 6r-
ganos equivalentes y en los comités estatales u érganos equivalentes,
cuando dichos procesos internos impliquen la obtencién y aplicacién
de recursos econémicos por parte de los candidatos respectivos; sin
embargo, es necesario controlar e, inclusive, establecer la obligacion
solidaria del propio partido, respecto del ciudadano que haya reali-
zado actividades de precampana fuera del ambito de un partido poli-
tico, pero que finalmente sea postulado como candidato por un par-
tido a un cargo de eleccion popular, a efecto de que el propio partido
sea cuidadoso y vigile las actividades que realicen quienes finalmente
vayan a ser sus candidatos. Inclusive, también debe establecerse un
control respecto de las precampanas de quienes pretendan ser candi-
datos de un partido politico y finalmente no lo logren.

e. Asimismo, deben establecerse prohibiciones expresas para rea-
lizar actividades de propaganda electoral fuera de los plazos previs-
tos en la ley, con las correspondientes sanciones, no sélo de caracter
econdmico sino también con repercusiones sobre el registro de can-
didatos o, incluso, la validez de la correspondiente eleccion.

f. Es evidente la importancia que en los actuales procesos electo-
rales tiene el uso de los medios de comunicacion, pues es la forma de
llevar a un mayor numero de electores los mensajes y propuestas de
los partidos politicos y sus candidatos, en un menor tiempo.



FINANCIAMIENTO Y FISCALIZACION DE LOS PARTIDOS POLITICOS 369

Sin embargo, ademas de que resulta muy oneroso, ha sido uno de
los aspectos en que se han centrado distintas criticas, particularmen-
te por el hecho de que ello ha implicado el traslado de importantes
recursos publicos a los concesionarios de la radio y la televisién. Los
mensajes, a través de promocionales o spots, frecuentemente, no han
buscado dar a conocer las propuestas de las distintas fuerzas politicas
sino meramente descalificar al adversario, propiciando las llamadas
campafias negativas. Incluso, el empleo de los medios de comunica-
cion podria acarrear cierta falta de equidad en las contiendas electo-
rales, no solo por el tiempo de contratacion de transmisiones con fi-
nanciamiento privado sino por los costos diferenciados que, en oca-
siones, han tenido para cada uno de los partidos politicos (respecto
de lo cual los concesionarios aducen que ellos se rigen por criterios
comerciales, segtin el cual, a mayor tiempo contratado mejor precio).
Lo anterior se ve todavia mas agravado por la eventual intervencion
gubernamental y de terceros a través de mensajes que tienen conno-
tacion electoral a pesar de que se encuentre legalmente prohibida.

Por ello, se estima conveniente establecer la prohibicién absoluta
de contratacion y difusion de mensajes de cardcter politico-electoral
en los medios de comunicacion, particularmente la radio y la televi-
sién, por parte de candidatos, partidos politicos y terceros (ya sean
personas fisicas o morales, en el entendido de que esto ultimo ya se
encuentra prohibido), de manera similar a lo que ocurre en Brasil'®
o Chile,"” estableciendo las correspondientes sanciones a cualquier

16. En este sentido, resulta interesante el caso de Brasil, en donde la
Constitucion Federal garantiza a los partidos politicos el acceso gratuito a la
radio y la television, en tanto que en la Ley de los Partidos Politicos fija el ho-
rario de transmisiéon de 19:30 a 22:00 horas, prohibe la publicidad pagada y
limita la transmision a 3 hipdtesis: a) Difusion de programas partidarios; b)
transmision de mensajes a los afiliados sobre la ejecucion del programa par-
tidario, la realizacion de eventos y las actividades legislativas del partido, y 3)
divulgacion de la posicion del partido con relacién a temas politico-comuni-
tarios. Asimismo, bajo pena de anulacién del derecho de transmisiéon durante
el siguiente semestre, se prohibe: a) La participacion de persona afiliada a otro
partido; b) la divulgacién de propaganda de candidatos a cargos electivos y la
defensa de intereses personales o de intereses de otros partidos, y ¢) la utili-
zacion de imagenes de escenas incorrectas o incompletas, efectos o cualquier
otro recurso que distorsionen o falseen los hechos o su comunicacion (Jardim,
2006: 275-303).

17. Otro ejemplo de interés para efectos de la regulacion de los tiempos en
medios de comunicacion es el de Chile, en donde existe la llamada franja elec-
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trasgresion sobre el particular, no sélo de caracter administrativo o
economico, sino también electoral e, incluso penal (esto es, no so6lo
sanciones economicas sino, eventualmente, cancelacién del registro
de candidatos, nulidad de la eleccion e, incluso, la pérdida de la in-
vestidura en casos graves y determinantes, con independencia de las
sanciones aplicables a los concesionarios involucrados).

En este sentido, en congruencia con lo previamente sefalado, la
contratacion de tiempos y espacios en los medios de comunicacién
con fines de propaganda electoral debe restringirse a la prerrogativa
que ya estd prevista en la legislacion electoral, que les permite a los
partidos politicos el acceso a la radio y la television en los tiempos
que se les proporcionan a través del Instituto Federal Electoral (en su
caso, con algunos ajustes para asegurar la equidad y suficiente difu-
sién), si bien con modificaciones en la normativa relativa a los me-
dios de comunicacion, a efecto de que se haga efectiva la exigencia
de que la transmisién de los mensajes de los partidos se realice en
los horarios de mayor audiencia, con el proposito de que exista una
mejor difusién de las propuestas y ofertas politicas de los distintos
contendientes en la eleccion. Sobre el particular, cabe recordar que la
distribucion de tales tiempos se realiza atendiendo a un criterio dife-
renciado, al distribuir el 30% de los mismos entre todos los partidos
por igual, en tanto que el restante 70% se distribuye conforme a la
fuerza electoral que tiene cada instituto politico.

Asimismo, como consecuencia de la prohibicién de que terceros,
incluidas las autoridades de cualquier ambito, puedan contratar y

toral gratuita por television, que consiste en que los canales de televisién de
libre recepcion deben destinar gratuitamente 30 minutos diarios de sus trans-
misiones a propaganda electoral, en los casos de eleccion de Presidente de la
Republica, de Diputados y Senadores; tinicamente de Diputados, o de plebis-
citos nacionales. Cuando se trate de elecciones conjuntas de Presidente de la
Reptublica y de Diputados y Senadores, los canales también deben destinar 40
minutos a propaganda electoral, distribuidos en 20 minutos para la eleccion
de Presidente y 20 minutos para la eleccién de Diputados y Senadores. Al res-
pecto, cabe destacar que para las elecciones de Presidente, los tiempos de 30 y
20 minutos corresponden en partes iguales a cada uno de los candidatos, en
tanto que en las elecciones de Diputados y Senadores, a cada partido le corres-
ponde un tiempo proporcional a los votos obtenidos en la ultima eleccién de
Diputados. Ademas, se establece que los canales de television de libre recepcion
s6lo pueden transmitir propaganda electoral en los términos antes precisados,
en tanto que los servicios limitados de television no pueden, en caso alguno,
transmitir propaganda electoral (Garcia Rodriguez, 2006: 305-329).
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difundir, a través de medios electrénicos de comunicacién, mensa-
jes que tengan un proposito, directo o velado, de caracter politico-
electoral, se deben establecer procedimientos agiles que permitan
ordenar la suspensidn de su transmision en tales medios y sanciones
aplicables en el caso de que no se respetara la normativa sobre el
particular, con el fin de que tengan auténtica efectividad. En el mis-
mo sentido, aun cuando la disposicion reglamentaria que el Consejo
General del Instituto Federal Electoral establecié durante el proceso
electoral federal de 2006, en el sentido de que las autoridades federa-
les, estatales y municipales debian abstenerse de difundir obra publi-
ca desde cuarenta dias antes a la jornada electoral, fue generalmente
observada, seria conveniente preverlo legislativamente en beneficio
de su eficacia y los principios rectores de legalidad, certeza y objeti-
vidad.

g. Vinculado con lo que antecede, deben preverse mecanismos
y procedimientos, a nivel legal, que permitan realizar monitoreos
periddicos de los medios de comunicacién electrénicos e impresos,
tanto publicos como privados, durante los procesos electorales (esto
es, previamente al inicio de las campanas electorales, durante las
mismas y hasta el dia de la jornada electoral), a efecto de identifi-
car y registrar todo tipo de mensaje politico-electoral, no sélo para
apoyar la fiscalizacion de los partidos politicos y sus campanas sino
para que la autoridad administrativa electoral pueda dictar en forma
oportuna y eficaz las medidas preventivas y, en su caso, correctivas
(suspension de mensajes, sanciones econdmicas, administrativas,
penales y/o electorales) que sean necesarias, a efecto de que tanto
los contendientes en una elecciéon como terceros que indebidamente
pretendan involucrarse en el proceso electoral respeten la normativa
electoral, asi como los principios que rigen los procesos electorales,
particularmente el de equidad durante las campanas electorales.

En este sentido, las reformas no sélo deben ser a la legislacion
electoral sino también a otras disposiciones, como la normativa que
rige a los medios de comunicacion, a efecto de que la autoridad elec-
toral, tanto administrativa como jurisdiccional, tenga facultades para
requerir determinada documentacion e informacion relacionada con
todo lo que tenga que ver con la materia electoral, asi como para vin-
cularlos al cumplimiento de las determinaciones que se tomen sobre
el particular. De igual forma, debe establecerse expresamente que
todo tercero, persona fisica o moral, e incluso autoridades, que se
lleguen a involucrar con los procesos electorales, por ese s6lo hecho
quedan constrefiidos a cumplir las determinaciones de las autorida-
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des en la materia y, de ser el caso, a ser sujetos de las sanciones que
las mismas determinen ante las violaciones a la normativa electoral.
Lo anterior, obviamente, sin menoscabo alguno de las garantias que
otorga la Constitucion federal.

Asimismo, los resultados de los referidos monitoreos, precisando
al detalle los aspectos mas significativos de los mismos, asi como las
determinaciones y medidas que se llegaran a dictar por parte de las
autoridades electorales, deben tener oportuna y amplia difusién en-
tre los ciudadanos, a efecto de garantizar la mayor transparencia y el
respeto de las reglas y principios que rigen en materia electoral.

h. Finalmente, al margen de lo expuesto con anterioridad, es per-
tinente reflexionar acerca de la conveniencia de trasladar, préoxima-
mente o a mediano plazo, la tarea de la fiscalizaciéon de los recursos
de los partidos politicos del Instituto Federal Electoral hacia otro or-
ganismo publico auténomo.

Es claro que el propdsito de concentrar en el mencionado Instituto
todas las tareas electorales fue un factor que contribuy¢ a la fortaleza
y respetabilidad institucional, rindiendo frutos en la transicién hacia
un sistema de partidos mads plural y la celebracion de elecciones li-
bres, competitivas y auténticas. Sin embargo, cabe advertir que la fis-
calizacion y eventual imposicion de sanciones a los partidos politicos
también se ha traducido en frecuente tension y desgaste de los 6rga-
nos involucrados del Instituto Federal Electoral, lo cual con frecuen-
cia ha repercutido en las tareas propias de la organizacion electoral
que, simultaneamente, aquéllos deben llevar a cabo. Esto es, si bien
la organizacion de las elecciones por el Instituto Federal Electoral se
ha caracterizado por su profesionalismo y, en general, no hay cues-
tionamiento o mayor diferendo entre los partidos politicos (con las
salvedades mencionadas con anterioridad), en muchas ocasiones la
funcion fiscalizadora y sancionadora ha impactado negativamente
y erosionado la relacidon de los partidos con la autoridad en plenos
comicios (lo anterior se agrava, por ejemplo, cuando, segun el calen-
dario electoral disefiado por la ley, un mes antes de la celebracion de
los comicios federales el Consejo General debe pronunciarse sobre
los dictamenes relacionados con la revisién de los informes anuales
de los partidos politicos correspondientes al afo anterior, o cuando
el mismo 6rgano debe resolver en tales épocas acerca de quejas in-
terpuestas en contra de los propios partidos; de ahi que, por lo me-
nos, sea necesario modificar legalmente dicho calendario y, quizas,
establecer que se suspenda la sustanciacion y resolucién de quejas
durante las campanas electorales).
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Con independencia de lo que antecede, se insiste, seria conve-
niente ponderar si la funcién de fiscalizacion de los recursos de los
partidos politicos se encomienda, por ejemplo, al mismo organismo
encargado de la fiscalizacién del resto de los recursos publicos (esto
es, la Auditoria Superior de la Federacion, reforzada en su autono-
mia y en sus atribuciones). Lo anterior no sélo pretenderia superar
el referido desgaste al que se ve sometida periddicamente la auto-
ridad electoral y el riesgo de que ello repercuta negativamente en
su funcién de organizacion de las elecciones, sino también el otro
cuestionamiento que se le ha llegado a formular en cuanto a la buro-
cratizaciéon que se ha generado en el Instituto Federal Electoral con
motivo de las tareas de fiscalizacion e, incluso, el que no siempre ha
contado con la capacidad técnica para tal efecto.

Vinculado con lo anterior, seria necesario ponderar si, de darse
dicha reforma, también a ese otro organismo se le confiere la funcién
sancionadora correspondiente o se le traslada al Tribunal Electoral
del Poder Judicial de la Federacidén. Asimismo, si acaso éste conserva
o no la atribucién de conocer de las impugnaciones en contra de
las resoluciones recaidas a los dictimenes sobre la revision de los
informes de los partidos politicos sobre el origen y destino de sus
recursos, asi como respecto de las quejas que sobre el particular se
interpongan.

En conclusiodn, si bien es claro que la experiencia en la aplicacion
del régimen de financiamiento y fiscalizaciéon de los recursos de los
partidos politicos ha mostrado algunas insuficiencias que reclaman
una nueva reforma para su fortalecimiento, en general, ha contribui-
do al trdnsito de un sistema con partido politico hegemodnico a otro
cada vez mas plural y competitivo, evidenciando en la practica que la
autoridad electoral (tanto administrativa como jurisdiccional) tiene
la capacidad para detectar irregularidades y la voluntad de sancio-
narlas de manera severa y eficaz, garantizando la vigencia del Estado
democrético de derecho que postula la celebracién de elecciones li-
bres, justas y auténticas, estrictamente apegadas a la Constitucion y
la ley.
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RENDICION DE CUENTAS Y TRANSPARENCIA:
ANTIDOTOS CONTRA LA CORRUPCION

La rendicion de cuentas es uno de los pilares que sostienen cualquier
relacion de representacion, sea ésta privada o publica. El concepto se
emparenta con la responsabilidad de quien administra en nombre de
otros y por lo tanto esta sujeto a un control de sus actos. Rendicién
de cuentas, responsabilidad y control son elementos centrales de las
democracias modernas basadas en la idea de representacion.

La rendicion de cuentas, no sélo referida a cuestiones econémicas,
sino también sustantivas, es uno de los deberes esenciales de quien
gestiona asuntos de terceros. Asi, dar cuenta es informar, justificar,
explicar qué se hizo, como y por qué. La rendicion de cuentas permi-
te controlar, analizar y valorar la accién de una persona o institucion
a fin de aprobar o no lo actuado.

En el ambito politico la rendicién de cuentas se regula y practica
de diversa forma y con variados alcances; la mayoria de los paises re-
gula la presentacion periodica de informes y reportes del Ejecutivo al
Congreso sobre la marcha de los asuntos publicos, asi como la obliga-
cion de hacer publicos y entregar a los correspondientes drganos de
control informes sobre ejecucion presupuestaria y balances, reportes
sobre desarrollo de politicas, rendimiento de gestién por programas
y objetivos, etcétera. Estas rendiciones de cuentas son la condicion
previa a la evaluacion de la labor de las autoridades y permiten el
ejercicio de la funcién de control, clave en el funcionamiento del
Estado moderno. La rendicién de cuentas es una parte esencial de la
responsabilidad, en el sentido de la asuncién de las consecuencias de
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los actos y decisiones y por tanto uno de los pilares del buen gobier-
no (Prats, 2005: 176-212).

La rendicion de cuentas de las personas juridicas en general esta
regulada como una obligacion de las autoridades hacia los miembros
de la sociedad o asociacion. Modernamente, la legislacion establece
que las rendiciones de cuentas en materia econdmica —los balan-
ces y estados contables— deben registrarse y hasta en algunos casos
publicarse, para dejar a salvo los derechos de terceros posiblemente
afectados. A mayor responsabilidad publica, mayores son las obli-
gaciones; asi las obligaciones de rendicién de cuentas, registracion
y publicidad son mayores para las sociedades anénimas que cotizan
acciones en el mercado bursitil, que las exigencias que debe cumplir
una simple asociacién civil.

Tradicionalmente, la rendicion de cuentas en los partidos politicos
estaba centrada en la relacion autoridades partidarias/miembros del
partido. Los 6rganos ejecutivos rendian cuenta ante las convenciones
o asambleas. Los funcionarios publicos electos en representacion del
partido informaban a los érganos partidarios sobre su gestion. En lo
que hacia al manejo de fondos, los partidos actuaban casi como cual-
quier otra persona juridica: al cierre del ejercicio hacian el balance. En
algunas legislaciones se exigia también la publicacion del balance, pero
la intervencion de la autoridad era de caracter meramente registral.

La creciente preocupacién por la corrupcion que involucra a los
partidos politicos y al aparato estatal, y la busqueda de antidotos para
estas practicas —que afectan no sélo la calidad de las democracias,
sino incluso el desarrollo econdmico de los paises y el bienestar de la
poblacién— pusieron el foco en las vinculaciones entre los dirigen-
tes y funcionarios y los representantes de los intereses econémicos.
En particular se advirtié6 que una de las areas mas sensibles era la
del financiamiento de las campanas electorales, que involucraban su-
mas cada vez mads elevadas que estaban libres de controles eficaces,
se mantenian en una zona de opacidad y orientaban o determinaban
significativamente la accion de los funcionarios una vez electos.

Existe la percepcion y la presuncion de que toda actividad politica
es por naturaleza corrupta. Los resultados del Barometro Global de
Corrupcion —ediciéon 2006— de Transparency International mues-
tran, como ya habia sucedido en los 2 afios anteriores, que las insti-
tuciones percibidas como mas afectadas por la corrupcién son los
partidos politicos. Los datos del Latinobaréometro 2006 dan cuenta
del desprestigio y la desconfianza que los partidos politicos generan
en la sociedad. El nivel promedio de confianza (Mucha confianza y
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Algo de confianza) en los partidos politicos es de 22%. Desde hace
una década los partidos politicos, que son instituciones fundamen-
tales para la democracia, registran los niveles mas bajos de confianza
en comparacion con el resto de instituciones politicas y sociales.

En este contexto, la busqueda de transparencia se presenta como
una estrategia clave en la lucha contra la corrupcién, como comple-
mento de los enfoques clasicos que ponen el acento en las respuestas
sancionatorias. El concepto de transparencia es complejo y se vincu-
la con la exigencia de estdandares de integridad en la accién politica,
empresarial, sindical y partidaria. La exigencia de transparencia em-
pieza por la publicidad y el acceso a la informacién, pero no como
fines en si mismos, sino como herramientas indispensables para el
ejercicio del control de legalidad, la auditoria econdémica y la puesta
en marcha de la responsabilidad politica.

Sin perjuicio de senalar que en la actualidad se advierte en América
Latina una tendencia a ampliar la exigencia de transparencia hacia
cuestiones como la afiliacidn, la eleccion de autoridades partidarias
y la seleccién de candidatos, abordaremos en este articulo la proble-
matica de la rendicién de cuentas econémico-financiera de los parti-
dos politicos, como condicién indispensable pero no suficiente para
la transparencia en el financiamiento de la politica.

En materia de manejo de fondos por parte de los partidos po-
liticos la transparencia contribuye a mejorar la calidad del proceso
democratico, ya que:

» mejora la calidad de la informacién del elector/ciudadano.

o facilita la identificacion de vinculaciones entre politicos y sec-
tores de interés,

o genera incentivos para evitar conductas corruptas o, por lo
menos, aumenta el costo o el riesgo que traen aparejados los
actos de corrupcidn,

 permite la verificacién del cumplimiento de las normas sobre
financiamiento,

» pone obstaculos a la desviacion de fondos publicos a favor del
partido de gobierno,

« genera incentivos para el control reciproco de los partidos po-
liticos,

o brinda insumos y parametros para la evaluacion de las decisio-
nes de los funcionarios.
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Originariamente, el control de la autoridad publica sobre el ma-
nejo de las finanzas partidarias era practicamente inexistente. EI del
los partidos politicos era un ambito exclusivamente privado, en el
que regia el principio de la maxima libertad en cuanto a la recau-
dacién y empleo de los recursos. Aunque hay antecedentes de re-
gulacién sobre este ambito de la actividad politica que se remontan
a principios del siglo xx, fue hacia fines de la década del 50 cuando
los paises comenzaron a regular en forma mas exhaustiva el funcio-
namiento de los partidos politicos y su financiamiento. Este avance
de la legislacion estuvo impulsado por dos factores: por un lado la
constitucionalizacion de los partidos politicos; por el otro la apari-
cién de escandalos con repercusion publica significativa vinculados
con actos corruptos de funcionarios publicos, relacionados con la
financiacion de la politica.

La evolucién de la legislacion en materia de transparencia del fi-
nanciamiento de los partidos y de las campanas electorales presenta
diversas etapas. La primera etapa se caracterizd por la exigencia de
presentar rendiciones de cuentas a organismos de control con com-
petencia especifica en materia de partidos politicos. Un segundo
paso se oriento a la regulacion detallada de la forma y contenido que
debian tener las rendiciones de cuentas para permitir el analisis y
comparacién de la informacion. El tercer paso ha consistido en la ge-
neracion de mecanismos de difusién y divulgacion de la informacién
contenida en las rendiciones de cuentas. No basta ya que esos datos
se registren; no basta que el organismo de control acceda a ellos, ve-
rifique su legalidad y aplique las sanciones correspondientes; es ne-
cesario —ademas— que se garantice la llegada de la informacion a la
prensa y a los ciudadanos, de manera efectiva, sencilla y oportuna.

En materia de regulacién del financiamiento de la politica es mas
importante, desde el punto de vista de la calidad del proceso demo-
cratico, la transparencia sobre el origen y destino de los fondos con
que los partidos y candidatos financian su actividad, que el estable-
cimiento de limites y restricciones de dificil aplicacién y control. Es
necesario facilitar al ciudadano informacién sobre quién esta detras
de cada candidato. Esta publicidad, en la medida en que sea comple-
ta y oportuna, posibilita el ‘voto informado’ del ciudadano y gene-
rard incentivos para que los partidos se controlen reciprocamente y
ajusten su conducta a los parametros legales y a las exigencias de la
opinién publica. La informacidn sobre quién financia a un candidato
permite, ademas, verificar la coherencia de su discurso y la verdadera
intencion de las medidas de gobierno en caso de resultar electo.
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A nuestro juicio, lograda la divulgacion y disponibilidad de la in-
formacion correspondiente al financiamiento, la etapa siguiente en
la regulacion sera la etapa de la auditoria. La legislacion apuntara a
generar mecanismos para garantizar la veracidad de la informacién
reportada por los partidos. Los organismos de control seran dota-
dos de capacidad de generar su propia informacién de contraste que
sirva de estandar de valoracion de los informes presentados por los
partidos. Las legislaciones mexicana y argentina avanzan ya en esa
direccion.

;Cual es la situacion en América Latina en materia de rendicion
de cuentas? (Ferreira Rubio, 2004: 77-106). El inico pais que no exige
ni siquiera una minima rendicion de cuentas es El Salvador. Uruguay
abandon¢ su larga tradicién de no exigir rendicién de cuentas en
ocasion de la eleccion presidencial de 2004. En otros paises se exige
la presentacion de registros y libros contables pero la informacion
—disponible para el érgano de control— es reservada y la ciudada-
nia no tiene derecho de acceder a la misma (Nicaragua, Venezuela,
Republica Dominicana, Guatemala y Honduras). En diez paises las
leyes prevén mecanismos de publicidad y divulgacién de algtn tipo
de informacién relacionada con el financiamiento ordinario de los
partidos o de las campaiias electorales. En Costa Rica y Argentina se
prevé la divulgacion de informacion relevante antes del acto eleccio-
nario, lo que apunta a aumentar los elementos de juicio disponibles
por el elector antes de decidir su voto. En siete paises las leyes prevén
la utilizacion de internet como medio de difusion de la informacién
(Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador y México).
A pesar de estos avances, se detectan todavia en la region serias fa-
lencias en materia de derecho de acceso a la informacién publica y en
particular a la que se vincula con el financiamiento de los partidos.

El acceso a la informacion todavia es abordado en los paises de
la region con una dptica procesalista, que pone el acento en generar
procedimientos y garantias y recursos que tienen que ver con una
vision burocratizada del acceso a la informacién. A nuestro juicio, el
avance tecnoldgico que supone internet introduce un factor de cam-
bio cualitativo en materia de derecho de acceso a la informacién. Los
esfuerzos para garantizar ese derecho deben estar orientados hoy a
exigir que la mayor cantidad de informacion se «suba» a internet y
a controlar la calidad de esa informacién y la accesibilidad, no sélo
en términos de conexidn a internet, sino sobre todo en términos de
ordenamiento, presentacion y caracter amigable de los formatos.
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LLEVAR LAS CUENTAS

Para poder rendir cuentas apropiadamente, es necesario que los
partidos organicen previamente un sistema de contabilidad, regis-
tracion y circulacion de la informacién econdmico-financiera y de
control interno que no solo les facilite la presentacion —en tiempo y
forma, ante los 6rganos de control— de los balances y estados con-
tables que exige la ley, sino que les permita administrar razonable y
eficientemente sus recursos, de origen publico y privado. Este aspec-
to relacionado con la organizacién interna del partido es muchas ve-
ces descuidado, con la consecuencia inmediata del incumplimiento y
deslegitimacion de la normativa que busca el control y transparencia
del manejo de fondos partidarios.

Es frecuente escuchar quejas de las autoridades partidarias cuan-
do en un pais se introducen normas que exigen la rendicion de cuen-
tas, detallada y ordenada, del ingreso y egreso de fondos en las arcas
partidarias, con respaldo documental sélido. «jPara cumplir con lo
que la ley exige vamos a necesitar un equipo de contadores!», pro-
testan los dirigentes partidarios. Evidentemente necesitan un con-
tador, pero ademas de eso necesitan abordar la problematica de la
organizacién administrativa del partido, superando las rémoras de
la improvisacidn, la falta de profesionalismo y la irracionalidad en la
gestion de fondos.

Las normas sobre financiamiento de la politica en cualquier pais
no tienen la finalidad de asfixiar a los partidos en una marafa buro-
cratica costosa —y muchas veces ineficiente— sino la aplicacion de
principios de orden, racionalidad y transparencia en el manejo de
fondos, que incluyen importantes sumas que provienen del presu-
puesto publico, es decir del bolsillo de los contribuyentes. Para ello,
los partidos deben adecuar sus estructuras organizativas en cuanto a
los procesos de decision, ejecucion y control interno de las decisio-
nes econdmico-financieras, teniendo en cuenta —entre otros— los
siguientes principios: a) diferenciacién de funciones; b) claridad en
la asignaciéon de competencias; c) sencillez y agilidad de procedi-
mientos; d) ejecucidn eficiente de las decisiones y e) control oportu-
no y eficiente de la gestion.

La competencia para la toma de decisiones econdmicas es un re-
curso de poder muy relevante en el cuadro de poder interno de los
partidos; asi, el sistema que se establezca debe ser coherente con el
perfil de distribucién del poder que pretende adoptar el partido. La
competencia para tomar estas decisiones puede estar distribuida o
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concentrada; puede dejar mayor o menor margen de intervencién
a las minorias partidarias: puede ser asignada a uno o varios niveles
de decision unipersonales o colegiados; puede estar centralizada o
descentralizada en érganos locales. Ninguna de estas decisiones sera
inocua en cuanto a la configuraciéon del formato de liderazgo y poder
interno (Panebianco, 1990).

Obviamente, la organizacion y procedimientos que el partido
adopte deben atender a las particularidades de la normativa aplica-
ble en cada pais. Asi, por ejemplo, hay legislaciones que concentran
el manejo de fondos y la obligacion de rendir cuentas en los partidos,
excluyendo de esa responsabilidad a los candidatos; otras ponen a
los candidatos en el centro de la escena al asignarles el manejo de los
fondos de campana con independencia del partido que los postule.

Una tendencia generalizada en materia de financiamiento de la
politica apunta a la personalizacion de la responsabilidad en una fi-
gura: el Tesorero, el Responsable de Campana, Agente financiero, et-
cétera. La personalizacion de la responsabilidad en materia financie-
ra busca a generar incentivos para el cumplimiento fiel de las normas
evitando la licuacion de la responsabilidad.

Los sistemas de control interno tienen por finalidad asegurar la
racional administracion de los recursos; verificar la exactitud de la
informacién econdémico-financiera y su correlacion con la corres-
pondiente documentacidn respaldatoria; facilitar el control de lega-
lidad y garantizar la transparencia en la gestiéon econdmica del par-
tido. Para estructurar su sistema de control interno, el partido po-
litico deberia contemplar algunos elementos basicos: a) asignacion
claramente diferenciada de las funciones de decision y ejecucion de
los movimientos econémico-financieros; b) procedimientos claros,
sencillos y verificables de ingreso y egreso de fondos y movimientos
patrimoniales; ¢) disefio de documentacion estandarizada para el re-
gistro de las diversas operaciones; d) garantia de idoneidad en el per-
sonal y de dotacién de la infraestructura necesaria para la registra-
cion y fiscalizacién permanente del manejo econémico-financiero.

Un buen sistema de control interno requiere la fijacién de una se-
rie de normas y procedimientos para asegurar la transparencia y co-
rreccion en el manejo de fondos, asi como la correcta contabilizaciéon
de esos movimientos y la organizacién de un sistema confiable de
soporte de informacidn respaldatoria para cada movimiento. Cada
autoridad o funcionario de partido es responsable del cumplimiento
de estas normas y procedimientos en el ambito de su competencia,
aunque no se trate especificamente de personal contable. Asimismo
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el control interno exige la incorporacion de por lo menos un profe-
sional contable habilitado, que tendra a su cargo la tareas de registra-
cion, formulacion de balances y elaboracion de los estados contables,
conforme a las reglas de contabilidad vigentes en el pais.

El sistema de control interno deberia prever también la existencia
de una instancia cuya funcidn especifica sea el control y auditoria.
El partido puede organizar un mecanismo de fiscalizacion interna
a través de la creacion de un drgano —generalmente colegiado— de
Revision de Cuentas. También podria optarse por la creacion del
cargo de Sindico encargado de la misma funcién de control de la
legalidad y buena gestién y registro de las actividades econémico-
financieras del partido. Otra opcidn es la contrataciéon de una audi-
toria privada externa o bien la celebraciéon de convenios con alguna
ONG especializada en el tema, e interesada en propiciar mecanismos
de auditoria y transparencia.

Los partidos deben organizar sus sistemas contables y de infor-
macion de manera tal que tanto la autoridad publica, como la ciu-
dadania, puedan acceder a las informaciones que son pertinentes
de conformidad a las reglas de financiamiento de los partidos y que
ofrezcan un cuadro exhaustivo y veraz de todos los movimientos
econdémico-financieros del partido, de su situaciéon patrimonial y
de la gestion de los recursos. Como requisito minimo, los registros
contables de los partidos deben componerse de todos los libros que
exija la autoridad fiscal competente en cada pais; en la registracion y
organizacion de la informacion deberan cumplirse también las reglas
y criterios adoptados por los organismos profesionales.

El partido deberd organizar un mecanismo ordenado y accesi-
ble de archivo de documentacion respaldatoria, para lo cual podria
instrumentar como reaseguro de la informacién un procedimiento
de conservacién digitalizada de la documentacién. Ademas y salvo
que los formatos estén fijados por la autoridad de control, el partido
deberia disefiar y estandarizar los formularios a través de los cua-
les quedaran registradas las distintas operaciones o movimientos de
fondos.

Con vistas a la transparencia que debe orientar el manejo econo-
mico de los partidos, tanto en su funcionamiento ordinario como en
lo relativo a las campanas electorales, los partidos deberian organizar
un sistema de informacion y registracion que les permita no sélo
cumplir de manera agil, completa y veraz con las presentaciones pe-
riddicas exigidas por la ley, sino también disponer de todos los datos
que pudieran ser necesarios para ofrecer un cuadro ain mas com-
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pleto de su situacion y gestion econdmico-financiera. Para cumplir
con estos objetivos, los partidos deberian contar con los siguientes
registros:

a. Registro de aportes privados. En este registro deberian constar
para todos los aportes los siguientes datos: nombre o razén
social del aportante, demas datos identificatorios, domicilio,
fecha, nimero y demas datos del comprobante de ingreso emi-
tido, con identificacidn de la cuenta bancaria correspondiente,
monto aportado —si es en efectivo— o descripcion y valor del
bien o servicio, si se trata de un aporte especie.

b. Registro de aportes publicos. En este registro constaran los
ingresos provenientes de fondos publicos, con indicacion de
monto, fecha de recepcion, y cuenta bancaria en la que ingre-
san.

c. Registro de Gastos Ordinarios y Registro de Gastos de
Campaia. En estos registros deberian constar todos los gastos
efectuados por el partido, con indicacién de fecha, monto de
la operacidn, identificacién completa del proveedor del bien o
servicio o del receptor de los fondos, datos del comprobante
correspondiente, destino de los fondos.

Mas alld de todas las previsiones instrumentales que se adopten y
de la correccién formal y racionalidad de los procedimientos, poco
se avanzara si no se instala en el partido, sus autoridades y funcio-
narios, y los candidatos una cultura de transparencia, integridad y
control.

RENDIR CUENTAS

Las rendiciones de cuentas de los partidos, para cumplir los objetivos
de transparencia a los que nos hemos referido, no deben ser conside-
radas y reguladas como una mera formalidad burocratica de regis-
traciéon, mds o menos detallada, de movimientos contables. Resulta
necesario distinguir entre los requisitos de validez contable de un
balance o estado de cuenta, y la profundidad y detalle que exige la in-
formacion destinada a hacer democraticamente transparente el flujo
de fondos en la politica.

Es creciente el nimero de legislaciones que adopta lo que se co-
noce como «balance uniforme» al regular la rendiciéon de cuentas
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partidarias. De acuerdo a este sistema la ley exige que los partidos o
candidatos, segtin sea el caso, presenten los balances y estados con-
tables en un formato uniforme prefijado. La adopcién de balances-
tipo tiene la ventaja de la uniformidad de la informacion, lo que per-
mite la comparacion y el analisis y facilita la tarea de los auditores.
La adopcion del sistema de balances-tipo debe ir acompafiada de la
elaboracidn de instructivos claros para guiar la tarea de los encarga-
dos de elaborar la informacion contable. Asi se hace, por ejemplo en
Argentina, México, Peru.

La informacidn solicitada y su grado de desagregacion y detalle
estan indudablemente relacionados con las normas sustantivas sobre
financiamiento de la politica. Asi, si la ley autoriza, por ejemplo, las
donaciones andnimas, en el balance y los estados contables, esta cifra
se reportara en forma agregada o a lo sumo discriminada por fecha,
pero sin mencionar los datos de los aportantes.

Un cuadro completo de los movimientos econémicos de un par-
tido o de un candidato requiere informacién sobre todos los fondos
que reciben. En este sentido las rendiciones de cuenta deben contener
tanto los aportes privados como los provenientes de fondos publicos.
La importancia de una informacién exhaustiva sobre los aportes pri-
vados radica en el hecho de que dificilmente puede obtenerse esta
informacién por otra via. Mientras es posible rastrear en el control
de la ejecucidn presupuestaria del Estado, el flujo de dinero —al me-
nos el licito— girado a los partidos, la mayoria de las legislaciones no
obliga a los donantes privados a registrar sus aportes a los partidos o
candidatos en forma detallada. Una forma de lograr esta segunda via
de acceso a los aportes privados es la de otorgar ventajas impositivas
o fiscales para esas donaciones; estos beneficios funcionan como in-
centivos para declarar las donaciones efectuadas.

La mayoria de los paises de América Latina que prevén la ren-
dicién de cuentas, exigen que ésta reporte en forma detallada los
nombres de los aportantes y los montos que cada uno aporta. Entre
la informacién solicitada respecto de los aportantes, algunos paises
exigen que se indique el domicilio del aportante, lo cual permite de-
tectar, por ejemplo, aportes de una misma persona o grupo familiar
dividido en porciones menores para no violar los limites al monto de
los aportes impuestos por la ley. Exigen la indicacion del domicilio
o direccién postal: Argentina, Bolivia, Colombia, Ecuador, México,
Paraguay y Peru. Otro dato que puede resultar significativo es el re-
lacionado con la profesion o actividad del aportante y la empresa
para la que trabaja, o el nombre del empleador. Esto permite detectar
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posibles aportes encubiertos de parte de dichas empresas o de parte
de otros aportantes que no desean aparecer. En Estados Unidos, por
ejemplo, se solicita esta informacion.

También es muy importante que se brinde al organismo de con-
trol informacion detallada sobre los aportes de fondos publicos, en
el caso de que existan, ya que esta informacién permite comparar y
verificar los registros partidarios o de candidatos. Por otra parte, es
importante que se conozca el monto concreto de lo que el Estado
aporta a cada partido y campafia, para verificar si se ha cumplido la
ley o si se han realizado aportes por fuera de las normas aplicables,
aportes que puedan beneficiar a algtn sector politico en detrimento
de los demas. Se dird, a este respecto, que es suficiente con el control
de la ejecucién anual del Presupuesto general del Estado; sin em-
bargo, esa revisién de cuentas estd mas orientada a la verificacion
contable y a la deteccién de casos de malversacion de fondos, que
a la investigacion desde el punto de vista de la transparencia de la
relacion dinero/politica.

Las rendiciones de cuentas deben reflejar también, y en forma de-
tallada, los gastos de los partidos o candidatos. Tener informacién
sobre lo efectivamente gastado es una via indirecta de verificar la
veracidad de los datos sobre ingresos. La informacion sobre gastos o
egresos tiene particular relevancia en aquellos paises que establecen
limites a los gastos de campaia, o a los gastos en determinados ru-
bros, como por ejemplo, publicidad televisiva. Cuando se establece la
obligacion de reportar los gastos, se generan incentivos para transpa-
rentar mas ingresos, a efectos de que la disparidad de las cifras no sea
muy llamativa. Los sistemas de aporte publico en la forma de com-
pensacion o reembolso de gasto electoral generan incentivos para la
rendicion de cuentas en este rubro, pero puede provocar también la
tendencia a aumentar sin justificativo las cifras de gasto, en un inten-
to de obtener mas fondos publicos que los realmente merecidos.

Para facilitar las tareas de auditoria, cruzamiento y verificaciéon de
los datos, es importante que la informacion sobre gastos efectuados
detalle el receptor de los fondos, el monto entregado, la fecha y el
concepto por el cual se produce el gasto. Exigen la identificaciéon de
los proveedores de bienes y servicios con indicaciéon detallada de los
montos correspondientes, entre otras, las legislaciones de Argentina,
Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, México y Panama.

La exigencia de mayor volumen de informacion debe ser acom-
paniada de la infraestructura necesaria para su almacenamiento, cru-
zamiento, puesta a disposicion y auditoria. De nada servira pedir
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informacion exhaustiva si el 6rgano de control no esta capacitado
para analizarla, publicarla y permitir el acceso del publico a dichos
informes (Nassmacher, 2003: 255-256).

El elenco de actores obligados a rendir cuentas o presentar in-
formacion esta relacionado con la forma en que se organizan y de-
sarrollan particularmente las campanas electorales en cada pais. Si
se controlan los fondos de los partidos, pero los fondos y gastos de
campafa se manejan por cuerda separada —por ejemplo, a través
de comités de campaiia por candidato, fundaciones, «sociedades de
amigos» de los candidatos u otras entidades—, poco se avanzard en
materia de publicidad y transparencia, si no se les requiere también a
esas entidades la informacion de financiamiento de campana.

Insistimos, una vez mds, en que de nada servird establecer una
exigencia de rendicién de cuentas que abarque a multiples actores
del proceso politico, si los organismos encargados de analizar y valo-
rar esa informacién no cuentan con los medios humanos y materia-
les indispensables para procesarla.

El momento en que se debe presentar la rendicién de cuentas
tendra influencia en su utilidad como mecanismo de transparencia.
En lo que se refiere a la rendicién de cuentas correspondiente a las
campaias electorales, la mayoria de los paises exige una rendicion
de cuentas posterior a la realizacién del comicio. A nuestro juicio,
el modelo seguido por las legislaciones de Argentina, Brasil y Costa
Rica es mas valioso en este punto, ya que al exigir rendiciones de
cuentas —aunque sean parciales— con anterioridad a la eleccion, ge-
neran la posibilidad de que el publico cuente al momento de decidir
su voto con informacién detallada del financiamiento, atin cuando
ésta sea provisoria e incompleta. La presentacion de estos informes
previos se debe complementar, una vez realizada la eleccion, con los
informes finales.

El cuadro 1 resume informacion comparada sobre la regulacion
de las rendiciones de cuentas en los paises de América Latina.’

1. La tabla refleja informacion general actualizada. Para detalles y variaciones
por pais, véase Ferreira Rubio: «Financiamiento politico: rendicién de cuentas
y divulgacién», cuadro 1, p. 102.
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Cuadro 1
Rendicion de cuentas
Contenido de rendicion Sujeto. Eeaee Cuando se rinde cuentas
) arendir cuentas
Pais Candida- Antes Después
Aportes Gastos | Partidos - p. X

tos eleccion eleccion
Argentina X X X - X X
Bolivia X X X - - X
Brasil X X X X X X
Chile X X X X - X
Colombia X X X X - X
Costa Rica X X X - X X
Ecuador X X X - - X
El Salvador - - - - - -
Guatemala - X X - - X
Honduras X X X - - X
México X X X - — X
Nicaragua X X X - X X
Panaméa X X X X - X
Paraguay X X X X - X
Pert X X X - - X
Repuphca X X X _ _ X

Dominicana

Uruguay X X - X -
Venezuela X - X X - X

CON LA RENDICION DE CUENTAS NO ALCANZA

La exigencia de la rendicion de cuentas y su regulacién, por muy
estricta que sea, son sélo el primer paso en el proceso tendiente a
aumentar la transparencia en el manejo de fondos de los partidos y
en la relacion dinero/politica. El logro de estos objetivos supone ade-
mas la creacién de los organismos de control adecuados (Jaramillo,
169-234), el establecimiento de procesos de auditoria eficientes, la
creacion de mecanismos de divulgacion y la garantia del derecho de
acceso a la informacion.

Los organismos de control del financiamiento politico deben ser
independientes del poder politico, contar con la infraestructura hu-
mana y fisica necesaria para desarrollar su labor y tener las com-
petencias necesarias para trascender el rol de meros registradores y
archivadores de informacion, y transformarse en actores principales
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en el proceso de auditoria, seguimiento, verificacion, difusion y di-
vulgacion de la informacion relacionada con el origen y destino de
los fondos que manejan los partidos y los candidatos.

La transparencia de la relacién dinero/politica no es s6lo de una
cuestion normativa; por el contrario, representa en nuestras socieda-
des un desafio cultural antes que legal. No comprender la naturaleza
profunda del problema lleva, en la mayoria de los paises de la region,
al recurso facil de pretender cambiar una realidad de secreto y co-
rrupcion con la mera sancion de leyes.

Las normas son necesarias, pero no suficientes. Si se pretende
mejorar la calidad de la democracia, disminuir los grados de corrup-
cion, mejorar la representatividad de los dirigentes y alcanzar niveles
razonables de buen gobierno, paralelamente debera trabajarse en la
construccion de ciudadania y en la consolidacion de una verdadera
cultura democratica.

Un primer cambio cultural en la forma de enfocar el problema del
financiamiento de la politica pasa por que los ciudadanos compren-
dan que lo que esta en juego, no es sélo el quantum de fondos publi-
cos destinados a la politica o las cantidades que pueden incrementar
la fortuna personal de los politicos. Lo que esta en juego es la calidad
misma de la democracia y el funcionamiento de las instituciones. La
fiscalizacion del dinero en la politica contribuye a mejorar la equi-
dad en la competencia politica, la probidad en la administracion, el
empleo razonable de los fondos publicos, al tiempo que aumenta las
defensas de la sociedad frente a la influencia ilegitima de sectores de
interés.

La transparencia en el financiamiento de la politica aumentara
en la medida en que se genere un clima cultural propicio, que re-
compense a los actores politicos que cumplan con la ley. Un incen-
tivo importante para el acatamiento voluntario de las reglas seria la
percepcion de que el valor transparencia gana elecciones, lo cual no
parece ser aun la situacion en América Latina. Mientras un 41,9%
de la poblacién piense que cierto grado de corrupcion es tolerable a
cambio de un gobierno eficiente y eficaz (PNUD, 2004: 79), las leyes
que aspiren a controlar el fendomeno de la corrupcién seran —en el
mejor de los casos— solo parcialmente eficaces.

Evitar la corrupcién vinculada al financiamiento de la politica y
garantizar la mayor transparencia en el manejo de los fondos por
parte de los partidos, exige una compleja tarea que involucra la san-
cion de leyes, la creacion de organismos eficientes para su puesta en
marcha y la ampliacién de los canales de participacién ciudadana
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en el control. Pero esos cambios requieren no sélo un consenso po-
litico formal, sino un verdadero compromiso con las nuevas reglas.
Finalmente, corresponde a la ciudadania una actitud atenta y mili-
tante en pro del control y sancién de cualquier abuso.

Sin el compromiso ético de los actores politicos, las mejores
normas no impedirdn el secreto, la malversacién de fondos, la co-
rrupcidn, ni el desgaste del principio de representacion politica y su
reemplazo por la colonizacién de las instituciones por los grupos
econdmicos poderosos. Se trata pues de generar verdaderos cambios
culturales, cambios en la estructura de valores, que permitan mejorar
las condiciones sociales para el funcionamiento de las instituciones
democraticas.
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CIEPLAN

INTRODUCCION

Al tratarse de un debate incipiente dentro de politologia chilena, son
muy pocos los trabajos que se han preocupado de profundizar rigu-
rosamente sobre los mecanismos de seleccién de los candidatos al
interior de los partidos politicos. Salvo buenas excepciones,' lo cierto
es que la poca produccion de estudios serios sobre el tema ha llevado
a discusiones politicas entrampadas en problemas basicos de con-
ceptualizacién que no permiten dilucidar las ventajas y desventajas
de las distintas férmulas de seleccién y sus posibles consecuencias
sobre nuestro sistema politico.

Los académicos que se han aproximado a este objeto de estudio
en otros paises lo han hecho desde dos perspectivas principales. La
primera se relaciona con la busqueda de mecanismos de inclusion al
interior de los partidos politicos, como requisito necesario de una ma-
yor profundizaciéon democrdtica, siendo las primarias abiertas el prin-
cipal instrumento para conseguir este objetivo (Alcantara, 2002). Por
su parte, la segunda vision se sostiene sobre niveles de andlisis mul-
tidimensionales y las consecuencias de los distintos mecanismos de
seleccion de candidatos sobre factores tanto institucionales como no
institucionales del sistema politico (Hazan y Rahat, 2006: 366-385).

Para efecto de este trabajo se prescindira de la discusiéon norma-
tiva sobre la democracia procedimental al interior de los partidos

1. Aunque pocos, existen muy buenos estudios sobre este tema en Chile que
se deben tener en cuenta. Véase, por ejemplo, Siavelis, 2005; Carey y Siavelis,
2003: 5-27; Navia, en prensa.

395
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politicos. Aunque es un tema de mucha relevancia, en especial por
el grado de correlacion directa entre un mayor grado de confianza
en las instituciones y la aplicacién de primarias abiertas, la idea de
este documento es analizar las variables que se podrian ver afectadas
por otros mecanismos de seleccion de candidatos, especialmente en
el caso del poder legislativo.” En efecto, no cabe duda que la selec-
cion de los candidatos es una etapa en que se determina gran parte
del proceso de conformacion de los escaiios parlamentarios, aunque
paradojalmente estos mecanismos quedan a discrecionalidad de los
partidos politicos con una muy vaga regulacidon juridica sobre sus
formas y procedimientos.

Si se observa el proceso politico chileno, los partidos ha experi-
mentado desde formas inclusivas de seleccién de candidatos, como
las primarias abiertas, hasta métodos de mayor exclusion, en donde
las nominaciones provienen de las autoridades de la mesa nacional o
de algtin comité ad hoc. La pregunta es si estos distintos mecanismos
de selecciéon de candidatos habran tenido algtn efecto en el sistema
politico chileno. Los trabajos sobre el tema han enfrentado esta in-
terrogante desde dos perspectivas principales. La primera es aquella
que considera a estos mecanismos como variable independiente en
el analisis de las variaciones en la representacion, disciplina y rota-
cién parlamentaria (Hazan y Rahat, 2006; Siavelis y Morgenstern, en
prensa; Navia, en prensa). La segunda, en tanto, se relaciona con los
factores que podrian incidir en la aplicaciéon de mecanismos mads o
menos inclusivos. Es decir, las reglas del juego que presentan el siste-
ma electoral y la forma de gobierno, serian elementos relevantes en
el tipo de mecanismo de seleccion de candidatos que podrian aplicar
los partidos (Siavelis 2005; Fields y Siavelis, 2007).

El presente articulo plantea que los mecanismos de seleccion de
candidatos aplicados por los partidos politicos chilenos en la era pos-
autoritaria no han sido una variable significativa para medir efectos
sobre la representacion, disciplina y rotacion parlamentaria. De igual
manera, se sostiene que tanto la estructura institucional, como el sis-
tema electoral y la forma de gobierno, ha incidido en que los parti-
dos politicos chilenos busquen mecanismos menos inclusivos en la
seleccion de sus candidatos.

2. Para un andlisis en profundidad de las primarias abiertas en la seleccion de
candidatos presidenciales y su correlacion positiva en la votacion, véase Carey,
2008, en este libro.
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El articulo se dividira en tres secciones principales. La primera
analizara si los mecanismos de seleccion de candidatos aplicados en
Chile han tenido algun efecto sobre la representatividad, disciplina y
rotacién parlamentaria. La segunda estara relacionada con el marco
institucional que condiciona el actuar de los partidos en la seleccion
de los candidatos, en especial, en lo referido al sistema electoral y el
régimen presidencial imperante. Finalizaremos con algunas pregun-
tas y discusiones sobre las fallas dentro de la competencia interna de
los partidos.

¢{CUAN INFLUYENTES SON LOS MECANISMOS DE SELECCION
DE CANDIDATOS SOBRE LA DISCIPLINA, REPRESENTATIVIDAD
Y ROTACION PARLAMENTARIA EN CHILE?

Una de las preguntas mas recurrentes sobre los métodos de selec-
cion de candidatos es si éstos tendrian alguna incidencia significati-
va con la representatividad, disciplina y rotacion parlamentaria. Las
primeras y recientes aproximaciones teéricas que se han hecho sobre
el tema tienden a coincidir sobre algunos efectos. A pesar de que
todavia no se poseen muchos datos para lograr inferir causalidades
(principalmente por el hermetismo que presentan los partidos), al-
gunas hipdtesis importantes han surgido en la literatura (Hazan y
Rahat, 2006; Fields y Siavelis, 2007; Siavelis y Morgenstern, en pren-
sa; Navia, en prensa). Sucintamente se tratarian de las siguientes:

« Si la variable dependiente es disciplina partidaria: a métodos
de seleccién menos inclusivos mayor seria la disciplina parti-
daria de los parlamentarios.

 Si la variable dependiente es representacion: a métodos mas
inclusivos mayor seria los niveles de representacion de los le-
gisladores en cuanto a grupos existentes en la sociedad.

o Silavariable dependiente es rotacion parlamentaria: los méto-
dos medianamente inclusivos (primarias cerradas) generarian
mayor rotacion parlamentaria que los completamente inclusi-
vos y los completamente exclusivos. En seguida, los completa-
mente inclusivos provocarian mayor rotacion que los comple-
tamente exclusivos.

Conviene entonces analizar el comportamiento de estas variables
en el contexto chileno. Como ya hemos sefialado, la seleccion de
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candidatos en nuestro pais se ha enfrentado tanto a métodos in-
clusivos como exclusivos. El cuadro de Patricio Navia ratifica esta
aseveracion.

Tabla 1
Mecanismos para la seleccion de candidatos 1989-2001
Coalicion Partido 1989 1993 1997 2001
Juntas Primarias Primarias Primarias
PDC o X
provinciales cerradas cerradas abiertas
" PPD Junta Nacional  Junta Nacional ~ Junta Nacional ~ Junta Nacional
Concertacion
Comité Central/  Comité Central/  Comité Central/
PS Comité Central Primarias Primarias Primarias
cerradas cerradas cerradas
RN Consejo Nacional COI’]ISEJO Coqse]o Coqsejo
Alianza Nacional Nacional Nacional
U Dirigencia del Dirigencia del Dirigencia del Dirigencia del
Partido Partido Partido Partido

Fuente: Navia (en prensa)

Lo cierto es que este cuadro es una descripcion genérica sobre
los mecanismos utilizados por los partidos en los distintos periodos.
Por ejemplo, no es muy claro el nivel de intensidad de las primarias
abiertas promovidas por la Democracia Cristiana el afio 2001, hecho
que hace dificil aventurar que esta iniciativa se haya realizado me-
diante una real inclusion del electorado. Para el afio 2005, la mayoria
de los partidos continuaron aplicando los mecanismos de selecciéon
de candidatos del periodo anterior, a excepcion de la Democracia
Cristiana que, producto de la mala campana del 2001, selecciond a
sus candidatos de manera mucho mas cerrada, dejando la posibilidad
de primarias s6lo en aquellos distritos donde no existié acuerdo.’

Un punto a considerar es que las actuaciones partidarias en la se-
leccion de candidatos, se encuentran cefidas a las reglas electorales
vigentes, reglas que, como veremos mas adelante, podrian condicio-
nar a que el sistema sea mucho mas exclusivo que inclusivo. No obs-
tante, resulta util hacer el ejercicio de analizar las hipétesis de acuer-
do ala descripcién de los métodos utilizados por cada partido.

3. Los distritos donde se desarrollaron primarias cerradas de la Democracia
Cristiana fueron el 11, 18, 27, 28, 31, 37, 48, 52, 53, 55. La Tercera, 3 de julio de
2005. «Primarias DC: Seis diputados se juegan la repostulacion»
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Disciplina y cohesion partidaria en el Parlamento

Si asumimos la hipoétesis de que los diferentes métodos de seleccion
de candidatos generan diferentes grados de disciplina partidaria en el
Parlamento, un razonamiento logico llevaria a distinguir conductas
diferentes dependiendo los mecanismos aplicados por cada partido
en un periodo determinado.

Debido a que no tenemos datos homogéneos de disciplina par-
tidaria para todos los periodos, nos centraremos en el analisis de
acuerdo a dos estudios de unidad legislativa realizados en Chile para
los periodos 1994-1998 (Carey, 2002) y 2002-2006 (Toro, 2007). Por
supuesto, este tipo de cruce no logra entregar pistas claras respecto a
la incidencia del sistema de seleccion en la unidad legislativa, aunque
si podriamos aventurar que los mecanismos de seleccion de candida-
tos tienden a no ser significativos sobre esta variable.

En los graficos siguientes podemos observar dos tendencias re-
levantes. La primera es que dentro de la oposicidn existe cierta con-
cordancia tedrica respecto a los niveles de unidad y los métodos de
seleccion implementados. En ambos periodos, se logra distinguir
que Renovacion Nacional posee una menor unidad legislativa que
la Unién Democrata Independiente. Sin embargo, no podriamos
inferir algun tipo de causalidad de los mecanismos de seleccion de
candidatos sobre la conducta parlamentaria de la UDI y RN, princi-
palmente por la poca varianza que presentan los partidos periodo a
periodo y la consistente teoria que le atribuye la disciplina y cohe-
sién a otros factores. Por ejemplo, en el caso de la ubI, varios autores
(Joignant y Navia, 2003; Morales y Buguefio, 2001) la han sindicado
como una institucidon que mantiene una fuerte disciplina, princi-
palmente por la construccién de una especie de capital objetivado
(Joignant y Navia, 2003: 154), que hace que los destinos individuales
de los miembros se subordinen y dependan de la organizacién. Por
otro lado, Renovacion Nacional es una institucién cuya menor uni-
dad legislativa se podria explicar por la tendencia de sus parlamen-
tarios a llevar procesos de negociacion individual mas que acuerdos
colectivos (Toro, 2007).

La hipétesis se invalida mucho mas cuando advertimos el com-
portamiento de los partidos de Gobierno. En los graficos se puede
observar que la forma en que los candidatos se seleccionaron, no
incidi6 en los niveles de unidad parlamentaria. Una explicacion re-
levante es la fortaleza del Ejecutivo. Sobre esto, Carey sefiala: «One
explanation for this is that the Concertacion has an advantage in ge-
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UD-Dirigencia

FN- Consejo Nacional

P3-Frimarias Cerradas

PPD-Junta Nacional

DC-Primarias Cerradas

—¢—Jnidad Legislativa

Grafico 1. UNITY 1994-1998 de acuerdo a los mecanismos de seleccion de candidatos de 1993.

A menor indice, menor unidad parlamentaria (Fuente: Carey, 2002 y Navia, en prensa).

10,55
8,55
6,55
UDI-Dirigencia 4'22 | PPD-Junta Nacional
RN- Consejo Nacional DC-Primarias Abiertas

—e—D.E. Tasa Aprobacion de Iniciativas del Ejecutivo

PS-Primarias Cerradas

Grafico 2. Desviacion estandar del indice de aprobacion a las iniciativas del Ejecutivo 2002-2006
de acuerdo a los mecanismos de seleccién de candidatos del 2001. A mayor desviacion estandar,

menor disciplina (Fuente: Toro, 2007 y Navia, prensa).

nerating coalitional unity due to its control of the executive branch»
(2002: 235). Resulta interesante observar que en ambos periodos de
la legislatura, no existio relacion alguna entre el tipo de seleccion de
candidatos y la disciplina partidaria. Es decir, las primarias abiertas
de la Democracia Cristiana del aflo 2001 generaron practicamente el
mismo indice de disciplina partidaria que las primarias cerradas del
Partido Socialista.

En definitiva, los graficos muestran una poco significativa re-
lacién entre métodos de seleccién de candidatos y unidad parla-
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mentaria. Tal y como hemos sefialado, esto podria explicarse por la
existencia de factores que condicionan con mucho mayor fuerza el
comportamiento de los legisladores. Elementos tanto institucionales
—poderes reactivos y proactivos del Presidente—, como informales
—Pork-Barreling o Log Rolling— son respuestas aun mucho mas ro-
bustas que las que pueden entregar los mecanismos de seleccién de
candidatos.

Representacion de los grupos sociales de acuerdo
a los métodos de seleccion de candidatos

No existe una postura clara respecto a la incidencia de los mecanis-
mos de seleccién de candidatos en los resultados de la representa-
cion de los distintos grupos en el Parlamento. Autores como Hazan
y Rahat (2006), manifiestan que los mecanismos de mayor exclusién
tienden a conformar cuadros mas heterogéneos, producto de una
mayor planificacion y lectura que hacen los lideres respecto de los
grupos existentes en la sociedad. Otros, en cambio, postulan que los
métodos inclusivos serian los mejores catalizadores de las preferen-
cias individuales, pues serian capaces de agregarlas de acuerdo a lo
que cada uno quiere y necesita.

Ambas posturas debieran relativizarse si lo observamos desde el
estricto punto de vista de la representacién politica. En primer lugar,
es muy improbable que un comité electoral tenga como misién prin-
cipal representar a todos los grupos sociales, pues mucho depende
de los intereses de las instituciones y sus lideres. Cada grupo puede
armar sus propias plantillas de acuerdo a sus intereses; plantillas que,
no necesariamente, pueden llegar a representar a los grupos que con-
forman la sociedad. Amartya Sen, en su discurso de recepcién del
Nobel, senald lo siguiente:

‘Un camello; se ha dicho, ‘es un caballo disenado por un comi-
té... Al disefiar un caballo, un comité que trate de acomodar los
diversos deseos de sus miembros podria muy bien terminar con
algo mucho menos coherente: quizas un centauro de la mitologia
griega, mitad caballo y mitad otra cosa, una creacién volatil que
combine lo salvaje y lo confuso (Sen, 1998).

La postura contraria también podria tener sus fallas, principal-
mente porque las decisiones por mayoria pueden afectar las repre-
sentaciones minoritarias. Esta critica tiene cierto sentido en teorias
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como la de eleccion social respecto a la intransitividad de las prefe-
rencias sociales, en donde las decisiones maximizadoras de benefi-
cios tenderian a ser poco racionales en democracia. Por cierto, esto
puede facilmente trasladarse a los métodos de menor inclusién, don-
de un grupo con claras tendencias de maximizacion de poder podria
facilmente excluir a grupos representativos de la sociedad.

En Chile, un ejemplo claro de falta de representacion son las mu-
jeres. Independiente de los distintos mecanismos que han aplicado
los partidos politicos, el porcentaje de mujeres candidatas en cada
periodo ha sido escaso. El grafico 3 muestra que no existe ninguna
diferencia entre el porcentaje de candidatas ub1 (métodos menos in-
clusivos) y el de candidatas pc (métodos mas inclusivos).

1888 OC Juntas Provinciales; UDI
Comisidn Bectoral Centralizada

2001 OC Primarias Abiertas; UDI
Comisién Bectord Centralizads

- 1953 DC Frimarias Cerradas; UDI
Comisién Bectoral Centraizada

1997 OC Primariss Cerradas; UDI
Comisién Bectoral Centralizada

== FDC == LDl

Grafico 3. Porcentaje de candidatas DC segun formas de seleccién en comparacién a la UDI
(Fuente: elaboracion propia en base a Navia, 2004 y www.elecciones.gov.cl).

De esta forma, la experiencia chilena desmitifica las posturas res-
pecto a que los métodos de seleccion de candidatos han tenido alguna
relacion con la forma en que se representa la sociedad. La evidencia
muestra que ni los mecanismos centralizados ni los mas exclusivos
se han diferenciado mayormente en cuanto a la representaciéon de
mujeres. Tal parece que sobre este tema existen otros factores que
tienen una mayor incidencia en el proceso.

Rotacion parlamentaria

La hipotesis de que los métodos medianamente inclusivos (primarias
cerradas) generarian mayor rotacién parlamentaria que los comple-
tamente inclusivos y los completamente exclusivos, también es re-
batible en el caso chileno. La rotacién parlamentaria por partido ha
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mantenido una relativa constancia a lo largo de los afos, sin que exis-
ta relacion logica entre los mecanismos de seleccion de candidatos y
los niveles de rotacion. La tabla 2 muestra la rotacidon parlamentaria
por partido desglosado por incumbentes ganadores y perdedores y
no incumbentes ganadores.

Tabla 2
Rotacion de la Camara de Diputados por partido
. Incumbentes Incumbentes No incumbentes
Numero de ganadores
y ganadores y perdedores y ganadores

1993 1997 2001 2006 | 1993 1997 2001 2006 | 1993 1997 2001 2006 | 1993 1997 2001 2006
PS % 1 11 15|10 10 8 8 0 1 2 1 5 1 3 7
PPD | 15 16 21 21| 4 10 13 15| 2 1 1 2 |1 6 8 7

PR-
pRep | 2 4 6 Tt 1 3 503 1 2 21 3 3 2

PDC | 37 38 24 20 |21 21 17 1 7 5 8 8 6 17 7 9

IND-
CONC 1 1 0 2 0 1 0 1 1 0 0 0

o
o
o

RN 29 23 20 19|23 16 16 10| 3 7 5 1 6 7 4 9
ubI 15 17 30 33 |12 12 19 25 1 0 1 5 3 5 1 8
IND-AL.| 4 6 7 2 1 2 1 2 1 0 1 3 3 4 6 0
INDP 0 1 1 0 0 1 0 0 0 0 0 0 0 0 1 0

Otros
Partidos 2 3 0 1 0 1 0 0 0 0 0 0 2 2 0 1

Total | 120 120 120 120 | 72 75 77 77 | 18 15 20 22 | 48 45 43 43

% 100 100 100 100 | 60 63 64 64 | 15 1256 17 18 | 40 375 36 36

* Se considera incumbente también a aquéllos que han cambiado de distrito, aunque técnicamente podria no serlo debido
al cambio en el escenario de competencia. También los incumbentes pueden haber sido de otro partido o independientes
en la conformacion anterior de la Camara, por lo que se considera el partido politico que el candidato integra al momento
de postular. Por ejemplo, de los diez incumbentes PS de 1993, cinco fueron PPD, uno del PAIS y cuatro independientes en
la cdmara electa el afio 1989 (Fuente: elaboracién propia en base a www.servel.cl).

Los datos demostrarian que, independiente de los métodos de
seleccidn, los niveles de rotaciéon no estarian correlacionados. Por
ejemplo, en la DC existe mas rotacion en el 2005 que en 2001, sien-
do que en el ultimo periodo el sistema de seleccién fue muy poco
inclusivo de las bases partidarias. Resulta interesante observar que
los nuevos integrantes en la Cdmara de Diputados, como promedio
de todos los periodos, alcanzan un 38%. Por lo demas, sélo 91 de las
289 personas que han pasado por la Cadmara de Diputados han sido
diputado tres veces o mas. La tabla 3 muestra el resumen de las veces
en que los diputados han formado parte de la Camara desde 1989 a
2005, por partido politico de pertenencia.
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Tabla 3
NUumero de veces en que se ha sido Diputado 1989-2005, por partido politico
wi RN, ps PRsD PP Poc 1% MO o
1 13 21 7 7 9 15 22 5 5 120
2 17 15 5 2 18 19 0 2 78
S 6 9 2 6 3 7 17 1 0 51
4 8 8 0 3 1 5 4 0 0 29
5 4 3 0 2 0 0 2 0 0 1"
Total 48 56 9 23 15 45 64 6 7 289

Se cuenta el Ultimo partido al que pertenecié (Fuente: elaboracién propia en base a www.servel.cl).

Sin embargo, la rotacién no significa que la competencia se esté
desarrollando de manera normal. Obviamente que los incumbentes
tienen mayores ventajas que los desafiantes, sobre todo en materias
de recursos y trabajo en terreno. Un analisis de los ratios de compe-
tencia entre pactos demuestra que cuando compite un incumbente
dentro del pacto existe menos competencia que cuando ambos pos-
tulantes son nuevos. En el grafico 4 se observa el nivel de compe-
tencia dentro de los pactos, es decir, el ratio entre el segundo y el
primer lugar del pacto. Este ratio determinaria valores entre o (nula
competencia) y 1 (alta competencia). Se eligieron aquellas eleccio-
nes distritales entre 1989 y 2005, donde los dos compaiieros de listas
fueran nuevos postulantes (periodo t, eje ) y se compararon con las
elecciones inmediatamente anteriores, del mismo distrito, donde la
competencia se desarrolld entre un incumbente y un desafiante de
los mismos partidos de t (periodo t-1, eje x). El resultado muestra
que los niveles de competencia son mucho mayores entre dos nuevos
postulantes que entre un incumbente y los postulante.

Quantile-Quantile Plot

Postulante mismo partido vs compafiers de lista periodot

2 4 B 8
fncumbents vs compafiero de lista perioda t 1

Grafico 4. Ratio de Competencia Partidaria (Fuente: Servel).
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La gran cantidad de puntos por arriba de la linea de 45 grados,
demuestra una menor competencia en los distritos donde estd dis-
putando un incumbente, que en aquellos donde la postulacion es de
dos candidatos nuevos. Mayores recursos y mas trabajo distrital de
los que ya tienen el cargo han sido las explicaciones mas frecuentes
de la literatura.

LAS REGLAS INSTITUCIONALES DEL JUEGO POLITICO
COMO CONDICIONANTES DE LA SELECCION DE CANDIDATOS
AL CONGRESO

Si sefialamos que los mecanismos de seleccidon de candidatos no han
tenido una incidencia significativa en las variables que tedricamente
podrian haberlo presentado, resta hacerse la pregunta si factores ins-
titucionales como el sistema electoral y el presidencialismo podrian
llegar a influir en los procesos de negociacion.

El sistema electoral como elemento determinante

Que los mecanismos de seleccion de candidatos estan fuertemente
relacionados con el sistema electoral imperante, no es una discusion
que esté completamente zanjada por los académicos. No obstante,
el binominalismo implica de por si fuertes negociaciones partida-
rias sobre la distribucion de las candidaturas, en especial en un pais
multipartidista como el nuestro. En lo esencial, el sistema electoral
determina que cada coalicion debe presentar dentro de los distritos
o circunscripciones listas compuestas por dos candidatos, donde los
electores deben votar por sélo uno de ellos y sumar estos votos al glo-
bal de la lista. Luego, los candidatos mas votados de las dos listas con
mayor nimero de sufragios son electos parlamentarios, salvo que la
que tenga primera mayoria logre doblar a la segunda. Cuando esto
ocurre, los candidatos electos al Parlamento serian los dos represen-
tantes de la coalicion. De esta forma, a través del sistema binominal
se podria dar que el candidato mas votado del pacto, y cuyo conglo-
merado alcanzara a lo menos el 30% de los sufragios en cada distrito
o circunscripcion, pudiera formar parte del Parlamento.

Todo ello provoca que los partidos politicos se vean forzados a
multiples negociaciones antes de presentar la lista de candidatos. En
un pais con un sistema multipartidista, las colectividades se han visto
«obligadas a entablar complejas y prolongadas negociaciones para ela-
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borar listas parlamentarias con dos candidatos» (Siavelis, 2005: 196)
y establecer cudl debiera ser el partido privilegiado dentro de cada
bloque (Londregan y otros, 2004: 15). Para Siavelis (2005), el siste-
ma electoral comportaria tres ldgicas de negociacion partidaria en
la seleccion de los candidatos: a) la seleccion de candidatos a nivel
de partidos individuales; b) las negociaciones entre subpactos; y ¢)
la formulacidén de listas de las coaliciones. Lo cierto es que estas tres
légicas estan imbricadas entre si y muchas veces se dan en un sentido
inverso. Un incumbente, por ejemplo, es una muy buena carta para
la negociacién intracoalicional y esta posicién condicionaria fuer-
temente las primeras dos etapas. Un desafiante, en tanto, deberia ir
sorteando paso a paso las tres etapas intentando validarse ante sus
socios de partido, de subpacto y coalicion y, aunque logren llegar a
la competencia, muchas veces lo hacen sin los respaldos necesarios.
Esa puede ser una de las explicaciones del porqué el 76,8% de los
candidatos que perdieron una eleccién no volvieron a postular nue-
vamente.

La tabla 4 muestra que gran parte de los candidatos que pierden
una eleccion no vuelven a postular. Probablemente muchos de los
motivos de no intentarlo nuevamente responden al propio postulan-
te. Sin embargo, también es cierto que los partidos no estan dispues-
tos a invertir tiempo y recursos de negociacion en experiencias que
no tuvieron mayor éxito y que serian muy dificiles de defender por
parte de los que toman las decisiones. Con todo, el partido que mas
reciclaria a los perdedores serian el Partido por la Democracia (PPD)
volviendo a repostular al 45,9% de los candidatos que pierde, con
lo cual obtiene un relativo éxito, ya que el 70,6% de los candidatos
perdedores que repostulan ganan una plaza. El partido que sigue al
pPD en cantidad de candidatos reciclados es el Partido Radical Social
Democrata (PRSD), claro que este caso se explica por alguno de los
siguientes motivos: la cantidad de candidatos disponibles y la necesi-
dad de superar la barrera del 5% de votacion para permanecer como
partido politico, lo cual genera que postule en distritos a sabiendas
de que probablemente va a ser derrotado (Siavelis, 2005: 207).

Dentro de esta misma discusion, Carey y Siavelis (2003) han se-
nalado que los partidos de Gobierno han buscado férmulas para
compensar a aquellos perdedores en distritos y circunscripciones en
que los partidos se jugaron el doblaje. Basicamente, se trataria de un
pacto preeleccionario en el que ambos candidatos tendrian la po-
sibilidad de ocupar un alto cargo de gobierno si es que se llegara a
perder, intentando asegurar territorios emblematicos a través de los
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Tabla 4
NUmero de postulaciones de candidatos perdedores. Diputados 1989-2001
Candidatos Candidatos Candidatos
Part_idos Perdedo_res que | perdedores que | perdedores que Total
politicos* no volvieron a repostularon y lograron una
postular volvieron a perder plaza
RN 85 84,2% 9 8,9% 7 6,9% 101 100%
ubI 48 58,5% 18 21,9% 16 19,5% 82 100%
INDP DER 31 86,1% 5 13,9% 0 0 36 100%
PDC 39 70,9% 10 18,2% 6 10,9% 55 100%
PPD 20 54,1% 5 13,5% 12 32,4% 37 100%
PRSD 17 54,8% 8 25,8% 6 19,4% 31 100%
PS 27 71% 5 14,3% 3 8,6% 35 100%
INDP CONC 14 82,4% 2 11,8% 1 5,9% 17 100%
PC 147 72,4% 56 27,6% 0 0 203 100%
PH 110 74,8% 37 25,1% 0 0 147 100%
INDP 27 93,1% 2 6,9% 0 0 29 100%
Otros Partidos 168 92,8% 13 7,2% 0 0 181 100%
Total 733 76,8% 170 17,8% 51 5,3% 954 100%

* Se considera el Ultimo partido inscrito por el postulante al momento de la eleccién (Fuente: elaboracion
propia en base a www.elecciones.gov.cl y www.servel.cl).

mejores nombres para aumentar las posibilidades de obtener ambos
escanos. Segun los autores seria una especie de seguro para instarlos
a participar a pesar del riesgo a ser derrotados. Los autores sefialan:

En términos muy simples, el trato es el siguiente: “‘Usted corre
un riesgo en esta eleccion por el bien de la coalicién. Si ganamos
ambos escanos, magnifico. Si no conseguimos doblar los votos
de la lista contendora y usted es derrotado, se le compensara con
un ministerio o la asignacién de otro cargo atractivo en el Poder
Ejecutivo’ (Carey y Siavelis, 2003: 12).

No obstante, un punto central del debate es si estas personas vuel-
ven a ser candidatos otra vez o, lisa y llanamente, se mantienen fuera
de la competencia legislativa buscando otro tipo de cargos politicos
que no demanden una disputa electoral. Claramente son pocas las
personas que buscan ese retorno, y las consecuencias politicas de la
derrota electoral se transforman en estigmas que no se pueden borrar
tan facilmente ni para el candidato ni para el partido patrocinador.
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El presidencialismo chileno: un factor importante
para el tipo de seleccion

Fields y Siavelis (2007) establecen que cuando un sistema presiden-
cial multipartidista competitivo hace necesarias las alianzas preelec-
torales, éstas tenderian a generar una menor inclusion en el proceso
de nominacién a los postulantes que los sistemas parlamentarios.
Este es precisamente el marco el que se mueve nuestro pais. Si enten-
demos que el Primer Mandatario es el maximo legislador del pais y
que gran parte de su éxito y fracaso depende de su efectividad en la
formacion de las leyes ante un Congreso multipartidista, no es difi-
cultoso inferir la conveniencia de buscar una mayor centralizaciéon
en las decisiones para nominar a los postulantes. En efecto, el im-
perativo de la gestion gubernamental se deduce en la presentacion
constante de proyectos legislativos, para luego procurar que éstos
sean aprobados. Sin embargo, al recaer en el Congreso el éxito o fra-
caso de los mencionados proyectos, los Presidentes se ven en la obli-
gacion de testear y negociar con las fuerzas politicas el buen final de
la iniciativa presentada.

Uno de los conceptos centrales en torno a este elemento es el lla-
mado poder de agenda. En lo principal, se trata de la capacidad de las
instituciones para poder presentar propuestas legislativas, asi como
de cuidar la mantencioén del statu quo cuando sea necesario. No cabe
duda que un sistema presidencial obliga a mantener fuertes estrate-
gias de cooperacion mutua, que se sostienen en el poder de agenda
del Primer Mandatario y la manera que éste lo aplica dentro del pro-
ceso legislativo. De esta forma, se busca mantener cierto grado de
certeza a través de mecanismos de negociacion respecto a los temas
que se van a tratar en el Congreso, intentando generar sinergias en-
tre el gobierno y sus partidarios con el objetivo de aprobar las leyes
que pretenden ser impulsadas (Cox y Morgenstern, 2002: 8). Para
ello, claro, deben existir acercamientos previos que permitan pactar
con los partidos el envio o no de los proyectos de ley que estan en
carpeta.

En teoria entonces, la capacidad de las autoridades de los parti-
dos para nominar o no un candidato debiese tener repercusion en
la influencia de éstos en el proceso legislativo. Si ello ocurriese, los
legisladores estarian sujetos a una presion constante respecto a los
intereses de la institucion y las negociaciones que ésta desarrolla con
el aparato estatal (Carey, 2002). Asi, los legisladores que buscarian
ser reelegidos estarian concientes que deben responder a las 6rdenes
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de sus partidos como controladores de la distribucidon de recursos y
de influencia interna, a pesar de que muchas veces deban enfrentar
contradicciones entre lo que desea el electorado y lo que espera el
partido (Carey, 2002). En la misma linea, Crisp y colaboradores se-
falan:

Where nomination is a function of national party leaders’ prefe-
rences, we would expect deputies to target legislation at national
and sectorial level issues that will contribute to the party’s repu-
tation for handling national problems and help to create a party
brand name, enact the party’s platform, or reinforce the party’s
ideological reputation. By following this strategy, a deputy would
curry the favor of the party leaders (2004: 13).

Ahora bien, cabe mencionar que este supuesto no es unitario y
muchos factores se ajustan dependiendo del tipo de fondo partida-
rio e ideoldgico que los candidatos presenten, las relaciones con los
demads agentes y la trayectoria personal de cada candidato. De igual
forma, la estructura representativa tiende a acomodar estas contra-
dicciones y representar ciertas politicas como parte de los intereses
de sus electores aunque ellos no sean receptivos a sus preferencias
previas (Stokes, 1998: 351).

CONCLUSIONES

La estructura de seleccion de candidatos en Chile histéricamente ha
estado marcada por mecanismos de poca inclusién a sus militantes
y la ciudadania. Si han existido experimentos de apertura a través de
primarias abiertas, queda la sensacion de que éstas han sido bajas
en intensidad y fuertemente rechazadas por las élites partidarias. Un
buen ejemplo sobre lo anterior es el caso de la Democracia Cristiana.
Luego de haber utilizado primarias abiertas el aflo 2001 —primarias
que se condijeron con una baja importante en la eleccién de sus par-
lamentarios— el partido volvio a un mecanismo de selecciéon menos
inclusivo, utilizandolas sdélo para resolver problemas puntuales en
algunos distritos y circunscripciones.

;Cuadl es la explicacion para que los partidos hayan optado por
mecanismos de seleccién de candidatos menos inclusivos? En este
trabajo se esbozaron algunas explicaciones estructurales. Sobre el
sistema electoral, no cabe duda que las tres etapas de negociacién
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que éste genera, llevan a las autoridades de los partidos a optar por
mecanismos que les permitan un mayor control en la designacion
de sus candidatos. Es muy contradictorio que un partido elija a su
candidato a través de primarias abiertas, sin la claridad suficiente de
que éste pueda ser capaz de sortear las negociaciones de los respec-
tivos subpactos y/o coaliciones. De esta forma, las logicas ocultas de
Siavelis son logicas impuestas por las reglas del juego y cualquier tipo
de regulacion sobre los partidos podrian chocar facilmente con los
intereses propios de coaliciones preelectorales.

De igual forma se puso en discusion la influencia del régimen pre-
sidencial multipartidista. Interesa este punto sobre todo por el én-
fasis de los partidos de Gobierno por tener mecanismos de control
partidario sobre sus representantes. El hecho de que el Presidente sea
el maximo legislador del pais y que su imagen dependa fuertemente
de la eficiencia legislativa, podria determinar una mayor centraliza-
cidn en las decisiones para nominar a los postulantes.

Se pudo corroborar que los distintos mecanismos de seleccién de
candidatos que han aplicado los partidos no han tenido mayor inci-
dencia en las variables mencionadas anteriormente. Dos respuestas
se podrian ensayar aqui. Una se relaciona con que los experimentos
de seleccion de candidatos mas inclusivos han tenido una intensidad
bastante relativa. Por ejemplo, las primarias abiertas de la Democracia
Cristiana no llegaron a ser del todo participativas como se podria es-
perar de esta formula. Lo otro, es que todos estos factores estan ma-
yormente condicionados por elementos institucionales mas potentes,
como los poderes de agenda en el caso de conducta parlamentaria.

Con todo, las instancias de reforma de los mecanismos de se-
leccién de candidatos al interior de los partidos son procesos que
se encuentran muy influidos por elementos tanto exdgenos como
enddégenos. Cambios en el sistema politico (por ejemplo, reformas
de las normativas de distribucién del poder) o modificaciones en el
balance de poder interpartidario (derrotas electorales) e intrapar-
tidario (surgimiento de nuevos lideres y facciones), son elementos
que tienden a promover reformas en los mecanismos de seleccion
de candidatos (Barnea y Rahat, 2007: 375-394). Estos elementos son
bastante dinamicos y coyunturales, por lo que no resulta conveniente
establecer regulaciones rigidas que intervengan en la dindmica par-
tidaria e institucional.

Aunque es importante para nuestra democracia que la seleccion
de los candidatos sea mas integradora, es necesario observar cudl
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es la razon de que esto no esté ocurriendo en los partidos politicos
chilenos. Tal vez el problema esté en nuestra dinamica electoral que
incentiva la negociacion por sobre la participacion.
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INTRODUCCION

El sistema democratico chileno ha logrado altas cuotas de estabilidad
politica-institucional desde el retorno de la democracia en 1990. Esto
se explica por multiples factores, entre ellos los conocidos pactos y/o
acuerdos de las élites politicas de comienzos de los noventa, lo que
con el correr de los afos han ido trasmutandose en partidos politicos
estables, con capacidad de generar acuerdos y pactos duraderos que
se han mantenido durante estos 18 afios de gobiernos democrati-
cos. Si bien el sistema electoral binominal favorece la estructura de
dos grandes bloques, la Alianza por Chile versus Concertacion de
Partidos por la Democracia, creemos posible sostener que esta esta-
bilidad esta dada por factores mas «invisibles» a la percepcion global
que se pueda tener del sistema politico en su conjunto. Apuntamos a
la l6gica interna de los partidos, principalmente sus mecanismos de
eleccion de sus dirigentes, donde la premisa un militante un voto no
se da en toda su magnitud; si comportamientos que han generado
estabilidad interna dentro de los partidos, desarrollandose modelos
diversos, pero estables.

Importante para estos efectos ha sido la Ley 18.603 Organica
Constitucional de los Partidos Politicos promulgada el 23 de marzo
de 1987. Esta normativa regula el funcionamiento de los partidos
politicos en su totalidad. Para los efectos de este trabajo, nos centra-
remos en el titulo 1v, que dice relacién con la organizacién interna de
los partidos politicos.

El presente escrito busca analizar los beneficios que otorga la ley
de partidos para el funcionamiento de éstos, y como ha permitido

413
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bajo las altas cuotas de libertad que entrega para su organizacién in-
terna una estabilidad del sistema. Interesante para este punto es ana-
lizar la concepcion de partido politico y como ésta se relaciona con
el concepto de democracia interna dentro de éstos.

Entenderemos a un partido politico como aquel ente articulador
que canaliza la relacion entre la ciudadania y el Estado, permitiendo
asi la participacién indirecta en el proceso de formulacién de poli-
ticas publicas y de la voluntad estatal. La concepcion de los partidos
politicos ha ido acompanada de la evolucion histdrica que se ha dado
dentro de los sistemas politicos. Elegimos, a modo de ejemplo, la de-
finicién de Benjamin Constant: un partido es una reunién de hom-
bres que profesan una misma doctrina; y la de Sigmund Neumann:
una organizacion articulada de los agentes activos de la sociedad, de
aquéllos que se interesan por hacerse con el poder del gobierno y que
rivalizan por obtener el apoyo popular con otro grupo o grupos que
mantienen puntos de vista opuestos. Es el gran intermediario que
une a las fuerzas e ideologias de la sociedad con las instituciones ofi-
ciales del gobierno, poniéndolas en relacién con una accion politica
en el seno de la totalidad de la comunidad politica.

Es interesante contrastar estas definiciones, ya que en ellas clara-
mente se aprecia la evolucion sufrida por el concepto. Vemos como
en la definicién de Sigmund Neumann hay un fuerte énfasis por la
lucha que generan los partidos politicos por hacerse del poder, con
el elemento central de la diferencias de vision de sociedad que ten-
drian. Esencial se torna dentro de estos actores politicos la busqueda
del poder.

Giovanni Sartori, en su libro Partidos y el sistema de partidos poli-
ticos: marco para un andlisis, define los partidos politicos como cual-
quier grupo politico que se presenta a elecciones y que puede colocar
mediante ellas a sus candidatos en cargos publicos. Importante es
mencionar que Sartori sostiene que los partidos politicos no son fac-
ciones, son parte de un todo y son conductos de expresion.

A laluz de las definiciones que hemos desarrollado, que creemos
mas se acercan a los que se entiende por partidos politicos, surge
como algo natural del analisis adentrarnos en la dindmica interna de
éstos. Si recogemos como premisa basica que los partidos politicos
representan y canalizan los intereses de los ciudadanos, y participan
en elecciones abiertas y competitivas: ;qué pasa al interior de estos
para lograr los consensos necesarios?, ;como logran generar una di-
namica interna que les permita funcionar y darse gobernabilidad?,
sexiste un modelo tnico seleccion de autoridades? Basicamente nos
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estamos refiriendo a la democracia interna. La literatura actual da
pocas luces en la materia.

Rubén Hernandez Valle, en La democracia interna de los partidos
politicos, nos explica qué entenderemos por democracia interna. La
define como el conjunto de disposiciones normativas y medidas po-
liticas tendientes a garantizar la seleccion de los dirigentes internos;
la designacion de los candidatos a puestos de eleccién popular; la
determinacion de la plataforma politica que sea el resultado de la
voluntad mayoritaria de los miembros del partido y no la imposi-
cioén de las cupulas politicas o econdmicas; paralelamente garantizar
asimismo la financiacion de las tendencias; la representacion general
por género; la tutela de los derechos fundamentales de los miembros
del partido mediante la existencia de un control heterénomo de la
constitucionalidad y legalidad, sobre la actividad interna de los par-
tidos.

Por su parte, Flavia Freidenberg sostiene que a la luz de los cam-
bios ocurridos dentro de los sistemas electorales de América Latina,
los partidos politicos se han visto forzados a democratizarse inter-
namente, buscando métodos «donde cada miembro del partido sea
igual a un voto o donde deba consultarse al electorado independien-
te sobre quién debe ser el candidato de esa organizacion» (2003: 32).
Argumentos que favorecen esta logica, sostienen esto supone una
mayor participacion de los ciudadanos en la vida interna del partido,
atrae nuevos miembros a la agrupacién y ayuda a que el partido se
movilice por nuevos intereses y mejora el nivel de legitimaciéon de la
organizacion ante la opinion publica.

Dicha practica de democracia interna, supone para Flavia
Freindenberg ciertas complejidades:

« Diferencia entre el tipo de electorado que participa en las elec-
ciones internas del partido versus el que participa dentro del
proceso electoral ampliado. Lo cual podria hacer que se pre-
sente un candidato que no sea de preferencia del electorado
general, generandose asi una ambigiiedad.

o Quelaeleccion interna de un candidato adquiera caracteristicas
de plebiscito, donde el candidato se posicione por encima de la
organizacion, consolidando a un lider por sobre el partido.

o Generacién de una competencia interna, movilizacién de re-
cursos y riesgo de faccionalizacion interna.
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El Tribunal Constitucional de Espafa nos ofrece una buena con-
ceptualizacion de lo que es un minimo de democracia interna:

La democracia interna se plasma, pues, en la exigencia de que los
partidos politicos rijan su organizacién y funcionamiento interno
mediante reglas que permitan la participacion de los afiliados en
la gestion y control de los 6rganos de gobierno y, en suma [...]
mediante el reconocimiento de unos derechos y atribuciones a los
afiliados en orden a conseguir esa participacion en la formacion
de la voluntad del partido (en Orozco Henriquez, 2003: 223).

A partir delo anterior, desprendemos la necesidad de lograr un equi-
librio entre el «derecho de los afiliados a la participacion democratica
en la formacion de la voluntad partidaria y el derecho de los partidos
politicos a la libre autoorganizacién» (Orozco Henriquez, 2003: 224).

Se desprende, por tanto, que los partidos politicos por normativa
estan regulados con miras a sistematizar su funcionamiento, como
también generar practicas de democracia interna que vayan acorde
con el sistema politico imperante en el siglo xx1, como es la demo-
cracia en la mayoria de los paises. Ahora bien, cabe preguntarse qué
pasa con la cultura politica propia de cada partido, como también
con los procesos de legitimidad que se dan dentro de éstos, que mu-
chas veces exceden a la norma, pero también se apartan de ella. Por
tanto, jseria deseable una normativa que regulara al extremo los me-
canismos internos de los partidos, cuando éstos muchas veces han
desarrollado procesos que logran altos grados de adhesion?

NORMATIVA CHILENA Y SU RELACION CON LOS MECANISMOS
INTERNOS DE LOS PARTIDOS POLITICOS

En este apartado revisaremos brevemente la Ley 18.603, especial-
mente lo relativo a la organizacion interna de los partidos politicos.
Dicha normativa estipula que la organizacién y el funcionamiento
de cada partido se regira por sus propios estatutos (articulo 22). Este
articulado otorga una gran libertad para la conformacién interna de
los partidos politicos, permitiendo amplias cuotas de autonomia.
Lo presente se plasma al observar los estatutos de partidos como la
Democracia Cristina, el Partido Socialista, Radical y Renovacion
Nacional, donde se aprecian diferencias notables que iremos desa-
rrollando en el transcurso de este trabajo.
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La ley estipula que los partidos politicos deberan establecerse a
lo menos con una Directiva Central, un Consejo General, Consejos
Regionales y un Tribunal Supremo (articulo 23). En este punto pase-
mos a observar la configuracion general de los partidos, y como estos
cumplen con la normativa.

En términos generales, todos los partidos a analizar en este tra-
bajo cumplen con el articulo 23 de la ley; sin perjuicio de ello, la
organizacion partidaria no empieza en los Consejos Regionales. Por
el contrario, para Renovacioén Nacional su primera organizacion par-
te desde la Directiva Comunal que se relaciona directamente con el
Consejo Municipal y éste con el Consejo Distrital, llegando asi al
Consejo Regional. La misma logica se repite en la Unién Demdcrata
Independiente, en el Partido Radical Social Demoécrata y en el Partido
por la Democracia. Apreciamos cierta diferencia en la Democracia
Cristiana, donde su organizacion de base esta dada por el ambito
vecinal; éste se relaciona directamente con la Directiva Comunal.
Respecto del Partido Socialista, apreciamos dos diferencias, la pri-
mera de ellas esta dada por la relacién de su Consejo Comunal, tanto
con la Direcciéon Comunal como con el ntcleo. Ademas, vemos que
desde el Consejo Comunal pasan al Consejo Regional, diferencian-
dose del resto de los partidos, que tienen como punto intermedio el
Consejo Distrital.

El articulo 24, en su inciso segundo, establece que la Directiva
Central serd elegida por los afiliados o por los miembros del Consejo
General, segun sus estatutos. Nuevamente nos encontramos con la
amplia autonomia que otorga la ley, no solo para los efectos de or-
ganizacion interna, sino también para los mecanismos de seleccion
de las autoridades. Este punto lo analizaremos con detencion en el
siguiente apartado, donde se estudia el proceso de seleccion de las
autoridades de los partidos.

Queremos destacar tres articulados de esta ley que otorgan im-
portantes facultades a la Directiva Central (articulo 25), Tribunal
Supremo (articulo 28, inciso segundo) y Consejo General (articulo
29), para posteriormente contrarrestar las atribuciones de estos entes
con los procesos de generacion de sus miembros.

La Directiva Central posee las siguientes facultades y obligaciones:

a. dirigir el partido en conformidad con sus estatutos, su progra-
ma y las orientaciones que imparte el Consejo General;

b. administrar los bienes del partido, rindiendo cuenta anual al
Consejo General; y
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c. someter a la aprobacion del Consejo General del programa y
los reglamentos internos del partido.

Dentro de las atribuciones que estipula la Ley para el Tribunal
Supremo encontramos:

o

interpretar los estatutos y reglamentos;

b. conocer de las cuestiones de competencia que se susciten entre
autoridades u organismos del partido;

c. conocer de las reclamaciones que se entablen contra los actos
de autoridades u organismos del partido que sean estimados
violatorios de la declaracion de principios o de los estatutos,
y adoptar las medidas necesarias para corregirlos y enmendar
sus resultados;

d. conocer las denuncias que se formulen contra los afiliados al
partido, sea o no autoridades de él, por actos de indisciplina o
violatorios de la declaracién de principios o de los estatutos, o
por conductas indebidas que comprometan los intereses o el
prestigio del partido, y aplicar las medidas disciplinarias que
los estatutos sefalen, contemplando las disposiciones que ha-
gan efectivo un debido proceso; y

e. controlar el correcto desarrollo de las elecciones y votaciones
partidistas y dictar las instrucciones generales o particulares
que para tal efecto correspondan.

Por su parte, las proposiciones que el Consejo General haga re-
lativa a modificaciones de la declaraciéon de principios, reforma de
estatutos, disolucion del partido, fusidon con otro, aprobacion o retiro
de un pacto electoral, como la proposicién de un nombre a candi-
dato a la Presidencia de la Republica, debera ser ratificado por los
afiliados.

Interesante de analizar y reflexionar para los efectos de la demo-
cracia interna de los partidos politicos en nuestro pais es lo con-
templado en el articulo 30, donde se establece que los acuerdos del
Consejo General, especificamente lo relativo a la designacién de los
miembros del Tribunal Supremo y la proposicion de los afiliados de
las modificaciones a la declaracién de principios, la reforma de es-
tatutos, la disolucion del partido, la fusién con otro, la aprobacion
de un pacto electoral en elecciones Parlamentarias o su retiro del
mismo, y la persona del candidato a la Presidencia de la Republica
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(articulo 26, letra a y d), ademas de todas las votaciones y elecciones
que la ley contempla, se efectuaran mediante sufragio personal, igua-
litario y secreto, ante un ministro de fe designado por el director del
Servicio Electoral.

Antes de analizar los procesos internos de selecciéon de miembros
a ocupar los cargos estipulados por el organigrama de cada partido
y regidos por la ley, queremos efectuar una pequefia comparacion
entre el Partido Demdcrata Cristiano y Renovaciéon Nacional.

Al analizar su organigrama interno, vemos que Renovacion
Nacional utilizé la normativa dictada en 1987 como modelo de
su organizacién y funcionamiento interno; el Partido Democrata
Cristiano, que si bien cumple con esa normativa, acusa una serie de
organizaciones internas que no estan condicionadas directamente
por la ley y que manifiestan la existencia de instituciones propias y
un modelo de organizacion anterior. Esto es producto de las forma-
cién de partidos politicos antes de Régimen Militar, como la mis-
ma Democracia Cristina, el Partido Socialista y el Partido Radical,
los llamados histdricos, en contraposicion a aquellos partidos que
surgen a fines del Gobierno Militar, como Renovacién Nacional, la
Unién Demécrata Independiente y el ppD.

A laluz de la normativa en analisis, estudiemos ahora los procesos
de generacion de autoridades al interior de los partidos. Utilizaremos
como metodologia la comparacidn entre los socios de un mismo
pacto, para posteriormente contrarrestarlo con sus contrarios.

ALIANZA POR CHILE

Renovacion Nacional

La eleccion de autoridades al interior de este partido tiene dos meca-
nismos: uno por votacion directa y secreta de los afiliados al partido,
y otro que podemos llamar indirecto, el envio de delegados.

En la base de la piramide de rN estd la Directiva Comunal, con-
formada por aquellos afiliados que residen en la comuna respectiva y
votan de manera secreta y directa por los candidatos a integrar dicha
directiva. Con esta misma logica se conforma la Directiva Regional,
la que es elegida por votacion secreta y directa de los afiliados com-
prendidos en la regién respectiva.

Luego, encontramos el mecanismo de seleccién indirecta de las
autoridades. El Consejo Comunal estd integrado por los delegados
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que envia la Directiva Comunal. Lo mismo sucede con el Consejo
Regional, el que recibe delegados de la Directiva Distrital. En la cus-
pide de la pirdmide se ubica el Consejo General, elegido a través de
la eleccidn realizada por cada Consejo Regional.

Es importante agregar que tanto el Consejo General como el
Consejo Regional eligen directamente al Tribunal Supremo y al
Tribunal Regional.

Dentro del mecanismo de seleccion interna de las autoridades del
partido apreciamos dos logicas electorales de la democracia actual,
la de eleccion directa y la de eleccién indirecta. Esto pareciera obe-
decer ala necesidad de tener mecanismos de definicién o de solucién
de controversias entre corrientes distintas que conviven al interior
del mismo partido. Asi, distinguimos el uso de la eleccion directa de
la Directiva Nacional por votacién de los militantes en momentos
de mayor definicidn, y el uso de la eleccién indirecta a través del
Consejo Nacional cuando la tension entre sectores es baja.

Esta 16gica de seleccién de autoridades es congruente con una
cultura politica interna del partido: una cultura participativa activa
en los estratos bajos y medios del organigrama y una participacién
indirecta en los estratos mas altos. Sin duda, responde ha una so-
cializacién interna y legitimacion de la autoridad que se ha ido de-
sarrollando y evolucionando durante estos afos y les ha permitido
manejar conflictos internos.

Unién Demdcrata Independiente

Para poder entender la légica interna de la upI partiremos desde la
cuspide de la piramide. El Consejo General, por medio de la vota-
ciéon de 800 consejeros nacionales, elige la Directiva Nacional y la
Comisién Politica. El Consejo Directivo Ampliado esta conformado
por miembros no electos de las dos instituciones anteriores, en espe-
cial quienes ejercen cargos de representacion popular y otros miem-
bros destacados dentro del partido.

La Comision Politica estd integrada por los miembros de la
Directiva Nacional, por miembros del partido elegidos por la Directiva
Nacional, ademas de tres diputados, dos senadores, un representante
de los organismos funcionales del partido, un representante de nuevas
generaciones, uno poblacional y un profesional. Todos con derecho a
voz y voto en las discusiones. A estos se suman los representantes
regionales y senatoriales, con derecho a voz. Por su parte el Consejo



DEMOCRACIA INTERNA Y SELECCION DE AUTORIDADES 421

Directivo Ampliado esta integrado por los parlamentarios, alcaldes
con mas de ocho concejales, en base a municipios con més de 120 mil
electores.

Los mecanismos internos de eleccion de autoridades utilizados por
la upI dan cuenta de lo que podemos llamar mecanismos de delega-
cion de autoridad, donde no hay votaciones directas, pero donde si se
encuentran representadas las distintas instancias organizativas, como
también los distintos grupos sociales que conviven en su interior.

Es interesante analizar el rol que tienen los alcaldes y concejales
dentro de instancias como el Consejo Directivo Ampliado, donde
poseen una participacion directa, logrando asi una representatividad
del nucleo base de la organizacién politica de Chile: la comuna.

La uD1y RN son partidos relativamente nuevos dentro de la histo-
ria de Chile, ya que surgen a partir de las distintas corrientes internas
que exististieron dentro del ex Partido Nacional. La up1 puede ser
vista desde una Optica donde priman criterios de representatividad
con menores cuotas de competencia producto de la homogeneidad
de sus militantes y de la inexistencia, hasta ahora, de facciones o gru-
pos que demanden la necesidad de elecciones directas para subsanar
niveles de tension. Renovacidon Nacional, en cambio, posee elemen-
tos de eleccion directa.

También es importante destacar que los mecanismos internos que
estos dos socios han desarrollado son igualmente validos, al darles
una estabilidad en el tiempo y una fuerte legitimidad a sus directi-
vas. Valoramos ademas que, a partir del modelo institucional basico
entregado por la ley, ambas colectividades han sido capaces de dife-
renciar su funcionamiento interno y darle legitima representacion a
sus respectivas culturas politicas.

CONCERTACION DE PARTIDOS POR LA DEMOCRACIA

Partido Demdcrata Cristiano

Este partido utiliza varios mecanismos de seleccion para sus autori-
dades internas: elecciones directas, envio de delegados y parlamenta-
rios en ejercicio, pero también ex autoridades del partido.

A continuacion detallaremos en base a los estatutos del Partido
Democrata Cristiano el modo como se integran los distintos conse-
jos, directivas y tribunales:
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Directivas. A nivel nacional existe una Directiva Nacional in-
tegrada por un presidente nacional, un primer vicepresidente,
un segundo vicepresidente, un tercer vicepresidente, que es el
tesorero nacional, y un secretario. Estos miembros son elegi-
dos por militantes en votacion universal, secreta e informada,
por lista cerrada de candidatos. Lo mismo ocurre para el nivel
provincial y comunal.

El Congreso Nacional estd integrado por los miembros de la
Junta Nacional y los delegados electos.

La Junta Nacional estd integrada por los miembros del Consejo
Nacional, el Presidente de la Republica (de estar en el poder),
los ex Presidentes de la Republica, los ex presidentes naciona-
les de partidos y los parlamentarios, delegados de cada fren-
te (Frente de Trabajadores, de Profesionales y Técnicos y de
Pobladores; se exceptuia el Frente de la Juventud), presidentes
provinciales, delegados de libre eleccidn, la Directiva Nacional
y los miembros del Consejo Nacional de la Juventud, los presi-
dentes regionales, comunales (a estos tltimos se les imputara
la cuota de delegados de libre eleccion correspondiente a la
region).

El Consejo Nacional esta integrado por los siguientes militan-
tes: los miembros de la Directiva Nacional, el presidente na-
cional de la Juventud, los presidentes regionales, 18 consejeros
de libre eleccion por la Junta Nacional, los jefes de bancada
de Senadores y Diputados, los presidentes de los frentes y de-
partamentos que, segun acreditacion efectuada por el Tribunal
Supremo, hayan realizado sus procesos de eleccion interna.

A todas luces, el Partido Demdcrata Cristiano tiene una cultura
politica muy potente, la que legitima de un modo importante a las
ex autoridades del partido. Creemos posible afirmar que sus meca-
nismos de generacion de autoridades han sido fruto de un proceso
evolutivo, donde las crisis internas han jugado un papel importante.
En ese contexto, las decisiones de sus érganos superiores, como la
Junta Nacional, o la manifestacion directa de sus militantes a través
de elecciones, le han permitido enfrentar momentos de gran tension,
como malos resultados electorales, o proyectar con fuerza liderazgos
partidarios que han culminado con éxito, permitiéndole al partido
encabezar por tres oportunidades el poder ejecutivo del pais.
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Partido Radical Social Demdcrata

Al igual que RN, el PRSD posee dos mecanismos de generacion de
autoridades internas: la eleccién directa de las bases y el envio de de-
legados a distintas instancias organizativas internas, como también
la participacion de parlamentarios, alcaldes y concejales.

Se elige por eleccion directa la directiva de la Asamblea Comunal,
al igual que los miembros de los Consejos Regionales. El Consejo
Distrital estd integrado por los presidentes y directores electorales de
cada una de las Asambleas Comunales existentes en el distrito, por
un representante de cada una de ellas, por los gobernadores, conce-
jales y alcaldes de las municipalidades existentes en distrito que sean
afiliados al partido y por sus parlamentarios. A su vez, el Consejo
General estara integrado por los senadores y diputados del partido y
por consejeros generales, elegidos por los consejeros regionales.

El Partido Radical es un partido histérico dentro del contexto po-
litico-institucional de nuestro pais. A mediados del siglo xx, espe-
cialmente en la década de los cuarenta, fue uno de los partidos mas
votados dentro del electorado nacional. Tiene un fuerte peso histo-
rico; recordemos que dio al pais tres presidentes consecutivos: Pedro
Aguirre Cerda, Juan Antonio Rios y Gabriel Gonzalez Videla. Fue
un partido que logré realizar alianzas tanto con la derecha como con
la izquierda de esa época, cumpliendo el rol del centro politico, que
luego fue perdiendo con el surgimiento de la Democracia Cristiana.

Si bien es un partido que posee una cultura politica marcada, ésta
podria estar orientada hacia una légica mas conservadora en térmi-
nos de generacién de autoridades, donde prima mucho la presencia
de los parlamentarios y alcaldes. Es un partido que poco a poco ha
ido perdiendo su peso politico dentro del sistema, pero igualmen-
te ha logrado legitimizar sus mecanismos internos de generacion de
autoridades y lograr una disciplina partidaria visible.

Partido Socialista

El Partido Socialista, al igual que sus compaferos de pacto, con ex-
cepcidn del ppp, es de aquéllos que hemos denominado partidos his-
toricos. Sus inicios se remontan a la década de los treinta.

Posee una estructura interna acorde a los postulados de la Ley de
Partidos, pero con un fuerte predominio de las bases en la elecciéon
de autoridades a niveles altos del organigrama, especialmente en la
Directiva Central. Como apreciamos en sus estatutos, se establece
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la eleccion de 9o miembros al Comité Central, 30 de ellos mediante
votacion nacional y 6o distribuidos en proporcion a los militantes de
cada regidn, a través de votaciones regionales, asegurando al menos
uno por regioén. Al Comité Central se incorporan, con plenos dere-
chos, los presidentes regionales. Las direcciones de todos los niveles
se eligen mediante competencia de listas, sustentadas en plataformas
politicas suscritas por los candidatos.

A laluz de estos antecedentes, podemos decir que el ps utiliza de
manera bastante importante los mecanismos de eleccion directa, lo
que compatibiliza con el envio de delegados a diversas instancias. Lo
que es reflejo de una cultura politica participativa de las bases.

Partido Por la Democracia

El ppD surge en oposicion al Gobierno Militar con miras a lograr el
triunfo en el Plebiscito. Sus mecanismos de generacion de autorida-
des al interior del partido estan dados ya sea por eleccion directa,
como por medio de delegados, y la presencia de parlamentarios.

En todo los érganos decisionales a nivel de directivas regionales,
provinciales o distritales y central, sus integrantes son elegidos por
votacion de sus afiliados. Paralelamente, los Consejos Regionales es-
tan integrados por los consejeros, los que son parte de la Directiva
Regional, ademds de consejeros en proporcién a un consejero por
350 afiliados. Finalmente, el Consejo General estd integrado por
parlamentarios y por consejeros elegidos a partir de los Consejos
Regionales. Existen, por tanto, mecanismos de votacion directa de
los afiliados, pero también de representacion.

Es interesante destacar que dentro de los estatutos del ppD se esta-
blece el concepto de accion positiva, tanto para la igualdad de género,
como para la representacion de etnias indigenas, en las elecciones po-
pulares, y asi también en las ocurridas al interior del partido. Esto nos
habla de un elemento de cultura politica nuevo, silo comparamos con
los otros partidos, y puede estar relacionado con el periodo historico
del surgimiento del partido, ya que a comienzos de los noventa exis-
tian fuertes corrientes a nivel mundial que abogaban por la igualdad
de género y por la representatividad de las etnias indigenas.



DEMOCRACIA INTERNA Y SELECCION DE AUTORIDADES 425
BALANCE

Al analizar a los socios de la Concertacién vemos que las grandes
diferencias se dan entre los partidos histdricos, Ps, PRSD y DC versus
el ppD, principalmente en lo que respecta a la cultura politica, donde
en la D, por ejemplo, tiene una fuerte legitimidad de la instituciona-
lidad interna y de los diferentes 6rganos de representacion, caracte-
ristica que comparte con el Partido Socialista.

Por otro lado, el organigrama de los partidos histéricos se hace
mas complejo ya que reflejan una mayor confianza en la delegacion,
lo cual no se ve reflejado en el ppD, a la luz de su surgimiento al am-
paro de la Ley de Partidos de 1987.

Después de haber analizado los partidos politicos chilenos con
representacion parlamentaria, y los socios de cada bloque, podemos
ver que cada uno de ellos ha desarrollado mecanismos de genera-
cion de autoridades a través de procesos directos y por medio de la
delegacion, como también a través la participacion activa de sus au-
toridades electas. Cada uno de los partidos analizados ha combinado
estos elementos en dosis distintas en bases a sus propias pautas y
visiones de los que es la democracia interna. En ellos prima, sin duda
alguna, las distintas pautas culturales reinantes que han sido fruto de
un proceso de socializacion, para algunos mas largo que para otros,
donde se han legitimado internamente las diversas formas de gene-
racion de autoridades.

Hemos podido apreciar que los partidos historicos tienen una or-
ganizacién interna mds compleja y llena de diversas instancias de
representacion. Creemos que esto esta condicionado o motivado por
las facciones internas que se han desarrollado dentro de éstos, razén
por la cual los distintos escalones dentro del organigrama apuntarian
a lograr una estabilidad del partido, como también una representa-
cion mas fuerte de los distintos sectores que lo componen.

Finalmente, si observamos la estructura interna de todos los par-
tidos politicos analizados vemos que la légica de un militante un voto
es manifestacion de la necesidad de resolver diferencias entre faccio-
nes o grupos diversos que conviven al interior de los partidos, y que
su uso mas bien se complementa con la generacién de instancias de
representacion, como los Consejos Generales o Juntas Nacionales.
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Un elemento central dentro de la cultura politica de nuestro pais
es su extremado legalismo. Se suele pensar que al aprobar una ley,
ésta de manera inmediata se implementard y se cumplira a caba-
lidad, razén por la cual seria sensato pensar que si se modifica la
actual Ley Organica Constitucional de Partidos Politicos, en base
a criterios de mayor control externo en torno a los procesos de se-
leccion interna de los directivos, esto llevaria en la practica a un
cambio en los mecanismos utilizados por los propios partidos o a
una supuesta mayor democratizacion. Surge la pregunta: jes de-
seable realizar un proceso de homogenizacién de los modelos de
seleccion de autoridades, aun cuando se corra el riesgo de dejar la
ley en letra muerta?

Sin duda, el sistema politico chileno, especialmente el multipar-
tidismo que se ha desarrollado en nuestro pais a partir de los afos
noventa, ha dado origen a un sistema estable, donde confluyen
dos grandes coaliciones, la Alianza por Chile y la Concertacién de
Partidos por la Democracia. Esta estabilidad ha estado dada por el
sistema binominal que rige el sistema electoral, pero también un fac-
tor fundamental ha sido la Ley de Partidos.

Tal como lo analizamos en este trabajo, la presente ley sienta los
fundamentos basicos de la regulacion de los partidos politicos, es-
pecialmente lo relativo a la organizacién interna de éstos. Podemos
sostener que en este punto la ley se basa en un régimen de libertad,
donde deja plena autonomia a los partidos politicos para conformar
los mecanismos mas idéneos para la generacidon de sus autoridades
internas, respetando asi la cultura politica de éstos, sus procesos de
socializacion y legitimacion de sus autoridades.

Una sobrerregulacion que apunte a detallar o restringir las alter-
nativas de seleccion de autoridades dentro de los partidos politicos,
haciendo prevalecer sdlo el principio de un militante un voto y no
considerando la logica de la representacion indirecta, desconoceria
la actual pluralidad de culturas politicas que existen en nuestra socie-
dad, que son reconocidas y respetadas por la actual legislacion.

Concordamos con los planteamientos de Flavia Freidenberg:

Las reformas electorales realizadas en las dltimas décadas en
América Latina apuntan a un incremento del control externo de
los partidos, en pos de una mayor transparencia de los procedi-
mientos internos y de una mayor democratizacion pero también
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el hecho de imponer mecanismos desde fuera de los partidos va
en contra de la autonomia partidaria y de la naturaleza misma de
la organizaciéon» (2003: 33).

Debemos recordar que los partidos politicos son sujetos de na-
turaleza auténoma que no deberian requerir de entes externos que
regulen sus decisiones internas

Actualmente estamos en presencia de paradigmas como la trans-
parencia y la participacion ciudadana, que entrarian en cierta con-
tradiccion con las practicas de democracia interna desarrolladas por
los partidos politicos.

Precisamente, el hecho de que muchos partidos contintien em-
pleando este tipo de mecanismo puede entenderse como un ele-
mento poco democratico y de escasa transparencia de la vida
interna de las organizaciones pero, al mismo tiempo, hay que
considerar que, desde una perspectiva de la representacion, es-
tos organos estan integrados por delegados democraticamente
elegidos, lo cual legitima su accionar y desestima mucha de las
acusaciones en los casos en que estos funcionan siguiendo esos
principios (Freidenberg, 2003: 33).

Somos conscientes que dentro de los paradigmas actuales, cuesta en-
tender que, tal como lo menciona Freidenberg, ciertos procesos de elec-
ciones al interior de los partidos sean visto como poco transparentes.

Proponemos que para aumentar la transparencia de los procesos
de democracia interna de los partidos politicos, como también la ma-
yor participacion de sus afiliados, no se debe comenzar modificando
la ley, sino mas bien impulsar un cambio cultural que debe originarse
al interior de los partidos politicos, tanto de sus cupulas como de
sus afiliados, lo cual debe pasar por comprender los beneficios en
términos de legitimidad y competencia que reportarian sistemas de
transparencia activa y de mayor participacion directa.
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Imagine una situacién donde usted debe tomar una decision. Usted
es el lider de un partido politico en una democracia en la cual habra
elecciones presidenciales al afio siguiente. Su meta es poner en cam-
pana al candidato mas fuerte posible. Como jefe maximo del partido,
la decision de como elegir a ese candidato recae sobre usted. Usted
puede hacer uso de su sabiduria e intuicion y unilateralmente nom-
brar a un postulante no consensuado. Usted puede congregar a un
consejo ejecutivo en una sala privada llena de humo para deliberar y
salir con un nombre. Usted puede convocar a un congreso o reuniéon
partidaria y crear una regla parala toma de decisiones que se adecue
a la participacién de los activistas y militantes del partido. O usted
puede convocar a primarias. Si usted opta por esto ultimo, existen
otros puntos que se deben tener en consideracion: ;deberian partici-
par solamente los militantes inscritos, o quizas también incluir a los
votantes independientes? ;O atin mas, incluir a todos los votantes sin
importar su afiliacion politica? ;Y podria usted resistirse a la tenta-
cién de manipular la eleccidn en favor de su postulante preferido?

Un dirigente dictatorial dentro de un partido, en pais dado, en un
momento dado, apartado del contexto politico, dificilmente tomaria
la decision de como definir un candidato de una manera asi de sim-
ple. Pero los partidos en la mayoria de las democracias presidencia-
listas —y a nivel subnacional, donde los funcionarios regionales son
elegidos popularmente— deben tomar este tipo de decision regular-
mente. Ademas, hay motivos para creer que la decision de sostener
primarias es significativa, no sélo por lo participativo de todo este
proceso electoral, sino también por la fortaleza que pueden llegar a
tener los candidatos seleccionados.

Tomemos como ejemplo la campaia para las elecciones presiden-
ciales en julio de 2006, en México. Sin ninguna oposicion interna a
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la vista, el Partido de la Revolucion Democratica (PRD) nomind al
ex alcalde de la Ciudad de México, Andrés Manuel Lopez Obrador,
sin primarias durante el otonio de 2005. Lopez Obrador tenia lo que
parecia ser una insuperable ventaja sobre potenciales candidatos de
partidos oponentes. El Partido Acciéon Nacional (PAN) del impopu-
lar Presidente saliente Vicente Fox parecia particularmente débil. Sin
embargo, durante octubre y noviembre, la situaciéon dio un vuelco.
Primero, Felipe Calderon vencio a Santiago Creel, el sucesor favorito
del Presidente, en primarias internas del PAN. Entonces, la atencién
se centro en el Partido Revolucionario Institucional (PRr1), que domi-
no la escena politica mexicana por 70 afios antes de la victoria pre-
sidencial de Fox el afio 2000. Todo parecia listo para unas primarias
entre el longevo jefe de partido Roberto Madrazo y Arturo Montiel.
Pero la campania de Montiel se desinflo, y éste retir6 su candidatura
poco antes de las elecciones internas, cuando se filtr6 a la prensa un
documento que delataba corrupcién durante su mandato como go-
bernador del Estado de México. Con el terreno repentinamente des-
pejado de competidores viables, Madrazo gané mas del 90% de los
votos en unas rudimentarias primarias del PRI contra un oponente
liliputiense.

Como resultado de estos procesos de nominacion, el panorama
electoral mexicano cambid sustancialmente. La desconcertante vic-
toria en las limpias y peleadas primarias del paN, le dio a Calderén
notoriedad y empuje; y éste subié inmediatamente en las encuestas,
al tiempo que Madrazo y Lopez Obrador se estancaron. Este tltimo,
por supuesto, no particip6 en elecciones primarias, y Madrazo tam-
poco logré apoyo al prevalecer en una contienda carente de legitima
competencia y marcada por la difamacion soterrada de su principal
oponente. El impulso de Calderén después de las primarias se con-
solidé y en las elecciones de julio de 2006, superd a Lopez Obrador
por 36% contra 35%, con otro 22% para Madrazo.

Dado el estrecho triunfo de Calderén —gané por menos de
240.000 votos de un universo de casi 42 millones de votos— se pue-
de deducir que un niimero de factores fue determinante en el re-
sultado. Por lo menos, la experiencia de México durante 2005-2006
sugiere que unas elecciones primarias ampliamente competitivas y
democraticas pueden consolidar la credibilidad y viabilidad de un
candidato, a diferencia del caso en que los candidatos son nomina-
dos en primarias «arregladas» o por otros métodos. Pero si esta es
la leccion aprendida en México, esta en contradiccion con lo que
se cree convencionalmente acerca de como las primarias afectan la
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competitividad de un candidato gracias, aunque usted no lo crea, al
caso de Estados Unidos. La tapa del libro de Nelson Polsby, acerca del
surgimiento de las elecciones primarias en Estados Unidos, muestra
una caricatura de 1980 en la que el Tio Sam esta parado al lado de
la palanca de una maquina etiquetada como «Sistema de Primarias
Presidenciales». En segundo plano, al otro extremo del aparato tipo
Rube-Goldberg con incontables tubos, poleas, engranajes y valvulas,
se ven dos yoyos subiendo y bajando. La caricatura captura fidedig-
namente el argumento de Polsby de que el sistema de primarias de
Estados Unidos produce pésimos candidatos a la presidencia.

El presente articulo se refiere a si, principalmente, los candidatos
elegidos mediante primarias son mas fuertes o débiles en las elec-
ciones generales que los candidatos escogidos por otros métodos. El
asunto acapara ampliamente la atencién de los expertos cada cuatro
afos, sin mencionar la del mundo académico. Es una preocupacion
aun mayor para los politicos y dogmaticos de otros paises, como
México, donde las primarias no son una practica establecida, y don-
de la discusion de si adoptarlas o no se mantiene abierta eleccion tras
eleccion.

Donde son adoptadas, las primarias son casi siempre considera-
das como movimientos hacia la apertura y la democracia intraparti-
daria. Adn asi, a los politicos y jefes de partido les interesa ganar elec-
ciones, y existe una creencia bastante difundida de que las primarias
producen candidatos que resultan mas débiles que los que se eligen
por otros métodos. La idea de que las primarias generan candida-
tos débiles —1lamese la hipotesis de la «sancion primaria»— provie-
ne originariamente del caso de los Estados Unidos, pero la logica
que da base a esta «sancion» no necesariamente puede aplicarse en
elecciones multipartidarias, lo que caracteriza a la mayor parte de
Latinoamérica. Ademas, a lo largo de América Latina, la desconfian-
za generalizada hacia los partidos politicos motiva el aumento de la
transparencia y la democracia intrapartidaria. Si los votantes valoran
la democracia intrapartidaria y estan dispuestos a recompensarla en
las urnas, entonces ser elegido en primarias podria ser un «bono de
las primarias» mas que una sancion.

El examen de una base de datos a nivel nacional de cada pais de
todas las elecciones presidenciales en América Latina desde 1978,y
de otro registro donde se incluyeron las elecciones parlamentarias en
un ciclo de seis afios en México, demuestra que los candidatos esco-
gidos mediante primarias son mas fuertes de lo que se esperaba (to-
mando en cuenta otros factores que afectan el éxito de un candidato)
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en comparacion con aquellos candidatos escogidos mediante otros
métodos. Los resultados de las estadisticas insinian un «bono de las
primarias» de alrededor de 3% del voto en las elecciones generales.
Los resultados son poco significativos desde el punto de vista esta-
distico, ya que los resultados electorales varian de acuerdo con una
gran variedad de factores idiosincraticos para cada elecciéon. Pero no
existe evidencia de ninguna sancién de las primarias, como habian
sugerido estudios previos, y podemos decir con un 85-90% de certe-
za que si existe el bono primario.

LA HIPOTESIS DE LA SANCION PRIMARIA

Los observadores en Estados Unidos han sostenido por largo tiempo
que las primarias movilizan de manera ideoldgica al electorado ex-
tremista, el cual, a su vez, escoge candidatos que son poco atractivos
para el electorado en general (Key, 1947; Ranney, 1968; Polsby, 1983;
Crotty y Jackson, 1985; McCann, 1995). Otra razon para esperar una
sancion primaria es que las campafias por primarias son inherente-
mente divisivas, sometiendo a sus participantes —cual sea su atrac-
tivo inicial— al escrutinio publico y a la posibilidad de divisiones in-
ternas al interior de sus partidos (Hacker, 1965; Stone, 1986; Kenney
y Rice, 1987; Lengle, Owen y Sonner, 1995; Atkeson, 1998).

En general, la hipotesis de que las primarias son una engorro-
sa complicacion electoral es apoyada por estudios de las elecciones
en Estados Unidos y por unos cuantos estudios acerca de las pri-
marias en América Latina. Ademads, ninguna de las dos hipdtesis es
concluyente mas alla de la situacién especifica del ambiente electo-
ral de Estados Unidos. Se debe considerar la razén que hace que las
elecciones primarias distancien a los candidatos presidenciales, en
promedio, de la masa critica de votantes moderados. Depende de
un sistema politico en el que los partidos estén ubicados en lados
opuestos del votante medio, de modo tal que los votantes medios en
primarias estén alejados del centro de gravedad de la eleccién gene-
ral (Brady, Han y Pope, 2005). El electorado de las primarias de un
partido orientado al votante medio, en contraste, no deberia alejarse
del centro, ni deberia esperarse que las bases activas de los partidos
con competidores en sus flancos ideoldgicos, fuesen ideolégicamen-
te extremos. En resumen, no hay vinculo que pueda intuirse entre
las primarias y las candidaturas extremas en sistemas multipartida-
rios. Las elecciones fuera de Estados Unidos generalmente incluyen
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mas de dos partidos. Mas de 849 candidatos compitieron en las 101
elecciones presidenciales en Latinoamérica incluidas en una parte de
esta investigacion.

La mayoria de los estudios de primarias en América Latina hasta
ahora, se han enfocado en su descripcidn, o han adoptado la hipé-
tesis de que las primarias movilizan votantes extremistas y, por lo
tanto, no producen candidatos 6ptimos para elecciones generales.
Alcantara Saez (2002) y Zovatto y Freidenberg (2006) dan la des-
cripcién mas acuciosa de donde se usan las primarias y como fun-
cionan, pero ninguno de los dos estudios especula sobre sus efectos.
Colomer (2003) evalta cuatro elecciones, en Argentina 1999, Chile
1999-2000, México 2000 y Uruguay 1999. En los primeros tres ca-
sos, uno de los candidatos mayores fue elegido mediante primarias,
mientras que sus oponentes no. En el dltimo caso, los tres candi-
datos mayores fueron seleccionados mediante primarias. Colomer
examina los niveles de participacion en las primarias para distinguir-
las de acuerdo a su inclusividad, suponiendo que procedimientos de
seleccién mas inclusivos les dan un decisivo peso a activistas mas
extremistas y rigidos, y, por ende, producen candidatos mas débiles
para elecciones generales. El bajo nimero de observaciones hace im-
posible un andlisis estadistico sistematico, pero Colomer concluye
que «la democracia interna puede reducir el apoyo de un partido en
el electorado en general», y que las primarias seleccionan candidatos
mas débiles que los seleccionados por métodos menos inclusivos. En
un estudio del caso de las elecciones uruguayas, Buquet y Chasquetti
(2004) concuerdan en que las primarias generan candidatos presi-
denciales débiles, enfocandose en lo que ellos llaman la naturaleza
falsa del electorado de las primarias, y basandose en una logica simi-
lar a la de Colomer.

Muchos observadores de la politica mexicana habian sugerido
que la batalla por las primarias al interior del Partido Revolucionario
Institucional (PRI) en 1999 siguio el guién de «primarias divisivas»,
exacerbando las tensiones internas entre los reformistas asociados
con el entonces Presidente Ernesto Zedillo y la guardia vieja, devota
de las practicas de la maquinaria con la que el Pr1 dominé la politica
mexicana a lo largo del siglo xx. Segun esta explicacidn, el ganador
de las primarias Francisco Labastida, el favorito de Zedillo, result6
lastimado por la peleada campana contra el por largo tiempo jefe de
partido Roberto Madrazo, contribuyendo a la derrota del pri en las
elecciones generales del 2000. La historia es plausible en su ley, pero
un examen académico mas cuidadoso de estas elecciones suscita se-
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rias dudas al respecto. Basandose en encuestas de opinion de 1999-
2000, McCann (2004) no encuentra evidencia de que las primarias le
hayan costado las elecciones generales a Labastida.

LA HIPOTESIS DEL BONO PRIMARIO

Cuando los reformistas politicos defienden el uso de las elecciones
primarias para nominar candidatos, la principal razén esgrimida es
la de hacer el proceso de seleccién abierto, transparente y democra-
tico (Latin America Data Base, 1999; Reuters, 2005). Hasta dénde
llega esta verdad: las primarias pueden ser un acierto en elecciones
generales mds que una carga. Existen buenas razones para creer que
la transparencia en las decisiones internas de partido son un acier-
to electoral en Latinoamérica. El cinismo contra los partidos politi-
cos esta diseminado por toda la regidn. Los partidos politicos estan
dentro de las instituciones menos confiables dentro de la encuesta
de opinién Latinobarémetro, con sélo el 19% de los encuestados, en
toda la region, expresando «mucha» o «sustantiva» confianza en los
partidos durante la encuesta de 2004, por debajo del 28% registrado
en 1997. Vale la pena notar, de todas maneras, que los tres niveles
mas altos de confianza en el Latinobarémetro 2004 (33% en Uruguay,
31% en Republica Dominicana, 30% en Panamad) fueron registrados
en paises en que las primarias fueron usadas por al menos uno de
los partidos mayores en la eleccién mas reciente (y en Uruguay, por
todos los partidos); en cambio los niveles de confianza mads bajos
son encontrados en Bolivia y Ecuador, donde ningtin candidato ha
sido jamas seleccionado mediante primarias. Alcantara Sdez (2002)
notd un patrén similar en datos de fines de los noventa, en cambio la
confianza en los partidos politicos fue mas alta en paises que habian
adoptado leyes que obligaban a las primarias. Nuestro punto central
es que si los votantes valoran la apertura, transparencia y democra-
cia intrapartidaria en la seleccién de candidatos presidenciales, y si
las primarias favorecen dichas cualidades en mayor medida que otro
procesos de seleccion de candidatos, entonces las primarias vendrian
a ser un sello de legitimidad que es un acierto para candidatos que
tengan que contender con rivales seleccionados por otros métodos.
El éxito en las primarias podria también validar las credencia-
les democraticas de un candidato que de todas formas habria reci-
bido el apoyo de su partido bajo cualquier otro procedimiento. Por
ejemplo, Luis Ignacio Lula da Silva fue el candidato del Partido de
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los Trabajadores de Brasil (pT) en fallidos intentos presidenciales en
1989, 1994, y 1998. Lula siguié siendo el lider del partido al aproxi-
marse las elecciones del 2002. Atn asi, el PT tuvo primarias por pri-
mera vez, en las cuales Lula super6 a un adversario creible, el senador
Eduardo Suplicy por un 84% a 16%. Esa impresionante muestra de
apoyo, de la mano con el esfuerzo del pT por mostrar un compromi-
so con la democracia intrapartidaria, puede haber contribuido a la
victoria de Lula en las elecciones generales de ese afo.

Ademas de la legitimidad democratica, existen otras razones
complementarias por las que se pueden producir candidatos fuertes
mediante primarias. Simplemente, pueden ser mads efectivas que los
procesos usados por la élite para identificar candidatos con amplio
apoyo popular, particularmente en aquellos que ya no estan bien
posicionados en las élites de las ciudades capitales. El surgimiento
de Carlos Menem en las primarias de 1988 del Partido Justicialista
(p7) es un ejemplo. Como gobernador de la pequeia provincia de La
Rioja, al oeste de Argentina, el relativamente conocido Menem se
enfrento al gobernador de Buenos Aires Antonio Francisco Cafiero
en la carrera por ser el nominado del pj. El extravagante y directo
estilo de Menem de hacer campana demostro ser efectivo. Su sor-
prendente victoria sobre Cafiero atrajo la atencion generalizada de
los medios por su carisma personal y astucia politica, y hasta ganar
las elecciones generales por 15% del voto popular (Mc Guire, 1997;
Latin America Data Base, 1999).

Otra ventaja potencial de las primarias es que generan consenso
—o al menos mitigan el disentimiento— dentro de las coaliciones
de partidos que buscan apoyar a un candidato tnico, pero carecen
de un método de seleccion establecido. Al dejarle la decisiéon sobre
la seleccion de candidatos a los votantes, las primarias alivian a los
lideres de partido y socios de la coalicién en la dificil tarea de escoger
a un candidato comun, y pueden legitimar al candidato designado
a los ojos de aquellos socios que no dieron su aprobacion. En 1999,
por ejemplo, un bloque de la Democracia Cristiana chilena amenazé
con salirse de la Concertacion (la coaliciéon gobernante) y apoyar la
candidatura del senador Andrés Zaldivar, pero se les hizo cambiar
de parecer con un acuerdo para sostener elecciones primarias dentro
de la coalicién. Zaldivar perdi6 ante el socialista Ricardo Lagos, pero
los democratacristianos se quedaron, tal vez alentados por la pro-
mesa de Lagos «de ser el tercer presidente de la Concertacion, no el
segundo presidente socialista», y Lagos gand las elecciones generales
(Notisur, 1999). De modo similar en Argentina en 1999, la victoria
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del candidato del Partido Radical, Fernando de la Rua, sobre Graciela
Fernandez Mejide del FREPASO legitim6 su candidatura ante los ojos
de los que apoyaban a Fernandez Mejide. En ambos casos, las pri-
marias ayudaron a consumar el matrimonio del centro y la izquierda
moderada detras de candidatos en comun, que prevalecieron en las
elecciones generales, pero para quienes un menor apoyo unificado
anterior a la primera ronda habria sido catastréfico.

En general, estos enfoques sugieren que la idea de que las prima-
rias son aciertos electorales, de modo que los candidatos nominados
mediante primarias, a pesar de hay otras tendencias, deberian ganar
mayor apoyo de los votantes que aquéllos nominados por otros mé-
todos.

ANALISIS DE DATOS Y ESTADISTICAS

Para poner a prueba la teoria del bono primario, recopilé informa-
cion acerca de cada eleccidon presidencial en América Latina, desde
la mas reciente transicion a la democracia en cada pais (o desde 1978
para aquellos paises que han experimentado elecciones democraticas
ininterrumpidas) hasta julio de 2007. En estos datos estan incluidos
821 candidatos presidenciales a través de 101 elecciones en 18 paises,
como se muestra en la tabla 1. De estos, 60 candidatos de 33 partidos
y coaliciones diferentes en 37 elecciones en 15 paises fueron elegidos
en primarias. Para los partidos politicos, las primarias no son una
avenida de un solo sentido. Todos los partidos en la mayoria de los
paises han experimentado con primarias para después abandonar
esta practica en elecciones subsiguientes, en ocasiones, mas de una
vez. Sin embargo, las primarias se han vuelto cada vez mas comunes
en las décadas recientes, y aquellos partidos que actualmente no se-
leccionan sus candidatos mediante primarias, inevitablemente ten-
dran que decidir si hacerlo o no.

La estrategia del andlisis a continuacién es aislar y medir cualquier
efecto independiente causado por las primarias en el desempefio de
los candidatos al poder ejecutivo, midiendo la fortaleza de las bases
del partido del candidato y el contexto electoral en el cual ocurrieron
las elecciones; especificamente, verificando si otros factores del mo-
mento estuvieron a favor o en contra del partido del candidato. En
la medida en que se pueda estimar efectivamente la fuerza inherente
del partido y la fuerza del conjunto de adherentes acercandose o ale-
jandose del partido de cada candidato, sera posible calcular el efecto
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Tabla 1
Uso de primarias para seleccionar candidatos presidenciales en América Latina
Pais Sin primarias Algunas primarias 'I_'oda:s
primarias
) 1989 (IU, PJ, UCR), 1995 (FREPASO,
Argentina 1983 UCR), 1999 (Alianza-UCR), 2003 (UCR)
Bolivia 1985, 1989, 1993, 1997
2002, 2005
Brasil 1989, 1994, 1998, 2006 2002 (PT)
. 1993 (Concertacion-PDC), 1999
Chile 1989, 2005 (Concertacién-PPD)
. 1978 (PL), 1986 (PL), 1990 (PL), 1994
Colombia 1982, 1998, 2002 (PL), 2006 (PDA, PL)
. 1978 (PUSC), 1982 (PUSC), 1986 (PLN),
Costa Rica 1990, 1994, 2006 1998 (PLN), 2002 (PLN, PUSC)
Republica 1978, 1990, 1994, 1996, .
Dominicana 2004 1982 (PRD), 1986 (PRD*), 2000 (PRD)
Ecuador 1978, 1984, 1988, 1992,
1996, 1998, 2002, 2006
El Salvador | 1984, 1989, 1994, 1999 2004 (ARENA, FMLN)
Guatemala | 1985, 1990, 1995, 1999 2003 (PAN’)
Honduras | 1985, 1989, 1993, 1997 2001 (PL, PN'), 2005 (PL, PN)
Meéxico 1994 2000 (PRI), 2006 (PAN, PRI)
Nicaragua 1990, 2006 1996 (FMLN), 2001 (FMLN)
Panama 1994, 2004 1999 (AO, NN,
PA)
2003 (PC, MFDI,
. . MPQ, PEN,
Paraguay 1989 1993 (PC"), 1998 (PC"), PFA. PLP. PPL,
PLRA, PUNCE)
. 1980, 1985, 1990, 1995
Pert 2000, 2001 2006 (UN)
1999 (PC, UC,
NE, EP, PN),
Uruguay 1984, 1994 1989 (PC) 2004 (EP, UC,
PN)
Venezuela | 1983 198563599’ 2000, 1978 (AD), 1993 (COPEI, ADI)

* El candidato elegido via primaria fue reemplazado por un miembro del partido diferente para la eleccién
general. Acronimos: AD (Accion Democratica), AO (Accion Opositora), COPEI (Comité de Organizacion
Politica Electoral Independiente), EP (Encuentro Progresivo), FREPASO (Frente del Pais Solidario), FMLN
(Frente Farabundo Marti para la Liberacion Nacional), FSLN (Frente Sandinista de Liberacion Nacional), IU
(Izquierda Unida), MPQ (Patria Querida), MFDI (Movimiento Fuerza Democratica Independiente), NE (Nuevo
Espacio), NN (Nueva Nacién), PA (Partido Arnulfista), PAN (Guatemala: Partido de Avanzada Nacional;
México: Partido de Accidn Nacional), PC (Partido Colorado), PDA (Polo Democréatico Alternativo), PDC
(Democracia Cristiana), PEN (Encuentro Nacional), PJ (Partido Justicialista), PFA (Partido Frente Amplio),
PHP (Partido Humanista Paraguayo), PL (Partido Liberal, ambos para Colombia, Honduras), PLN (Partido
de Liberacién Nacional), PLRA (Partido Liberal Radical Auténtico), PN (Partido Nacional), PPD (Partido
Por Democracia), PPL (Patria Libre), PRD (Partido Revolucionario Democratico, ambos para Republica
Dominicana y Panama), PRI (Partido Revolucionario Institucional), PT (Partido dos Trabalhadores), PU
(Partido Unido), PUNCE (Unién de Ciudadanos Eticos), PUSC (Partido de Unidad Social Cristiana), UC
(Union Civica), UCR (Unidn Civica Radical), UN (Unidad Nacional).
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marginal de las primarias con un niimero imaginario indicando si el
candidato fue elegido en primarias o no.

Cada observacion en el cuadro es un candidato en una eleccion
dada. La variable dependiente es el porcentaje de votacion para el
candidato (voto %) en las elecciones generales. Si hubo dos vueltas,
se usard el porcentaje de la primera vuelta, ya que refleja el apoyo del
votante en el campo total de oponentes, y permite incluir a todos los
candidatos de elecciones generales en el analisis. Dentro de las varia-
bles independientes, la fortaleza de las bases del partido es medida
por voto, el porcentaje de votaciéon obtenido por el partido del can-
didato en la eleccion previa. Para elecciones después de periodos de
gobierno autoritario, nos apoyamos en los porcentajes de votaciéon
adherente de las ultimas elecciones presidenciales en el mas reciente
periodo democratico. Verificar el voto significa que las otras varia-
bles independientes miden los efectos de los cambios en el apoyo de
los adherentes de una eleccion a otra.

Otras condiciones propensas a afectar la suerte electoral de un
candidato, las que aqui mido estadisticamente, son:

« Partido saliente: si el partido del candidato tiene la presidencia
en el presente.

» Coalicion: si el candidato es apoyado por mas de un partido.

o Crecimiento PIB: tasa promedio de crecimiento anual del 1B
durante el periodo presidencial previo.

o Crecimiento p1B partido saliente: interaccién entre variables
componentes (es un interactivo de regresion).

La mayoria son evidentes. Sin embargo, las dos tltimas de estas
variables de control ameritan un comentario: las condiciones eco-
ndémicas son el factor mas consistente y extendido mediante el cual
un gobierno nacional es juzgado. Este andlisis incluye la tasa anual
promedio del crecimiento p1B (o caida) durante el término presiden-
cial anterior, asi como también si esa cifra tuvo que ver con que el
candidato fuera del partido o coalicion saliente: crecimiento p1B del
partido saliente.

El coeficiente de la variable interactiva sera positivo, si un fuer-
te crecimiento del p1B ayuda al partido que estd en el gobierno; en
cambio, un débil o nulo crecimiento perjudica electoralmente a los
partidos salientes.
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Finalmente, al haber calculado la fortaleza de las bases del partido
y el contexto politico presente, hemos estimado el efecto de los méto-
dos de nominacién usando una variable imaginaria para Primarias,
con un 1 cuando el candidato es elegido por votacidn abierta para al
menos todos los miembros inscritos a un partido politico; y con un
o si ocurre de otro modo.

En caso de heteroscedasticidad en algunas de nuestras variables
independientes, se registran resultados de regresion mediante el uso
de «correccion de errores estandar de White».

RESULTADOS DE LA REGRESION

La tabla 2 presenta estimaciones de una regresion de minimos
cuadrados ordinarios (oLs) del porcentaje de votacién de un can-
didato presidencial respecto a la fuerza de las bases del partido, la
medicion del ambiente presente, y el supuesto simple de Primarias.
Naturalmente, Voto es un fuerte pronéstico de la fuerza del candida-
to. Cada porcentaje adicional de la votacién en la eleccidon anterior
produce un esperado casi tres cuartos de punto porcentual en la elec-
cion presente. Los coeficientes en las siguientes tres variables debe-
rian ser interpretadas en conjunto. El coeficiente negativo del Partido
Saliente, por si mismo, es una estimacion de ser el candidato de un
Partido Saliente que ha presidido con cero crecimiento econémico.

Tabla 2
Efectos de las elecciones primarias en el porcentaje de votacion presidencial.
Variables Independientes (Er(r;gfggit:rrl\t:ar) P>t

Voto %, , 73(.05) .00
Partido Saliente -7.57 (2.73) .01
indice del PIB .08 (.21) 70
PIB Partido Saliente 1.17 (.46) .01
Candidato Saliente 11.23 (3.59) .00
Coalicion 6.33 (1.18) .00
Primarias 5.89 (2.58) .02
Constante ) . 2.92 .('78) .00

9 ; Yoty %.

R? 63
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Por ende, el 7,6% de sancién no es sorprendente. El coeficiente de
crecimiento del PIB no es significativo, como se esperaba, dado que
no tenemos ninguna expectativa previa obvia con respecto a si los
partidos fuera del gobierno se beneficiarian o sufririan por causa del
crecimiento econdmico. La variable interactiva de crecimiento pIB
del Partido Saliente es positiva y altamente significativa, indicando
que los candidatos de partidos salientes son recompensados por el
buen desempefio econémico, y castigados si el desempeno econdmi-
co es malo. El efecto combinado de estas tres variables sugiere que
se deberia esperar que el punto de quiebre (break-even point) para
candidatos de partidos salientes en términos de desempefio econd-
mico sea de alrededor del 5,5% del crecimiento del p1B anual durante
la administracidon anterior. Con un crecimiento superior a esta cifra,
pertenecer al partido saliente deberia ser una ventaja; pero vendria
en detrimento de la votacion del candidato si la cifra fuese inferior.

Cuando un Presidente saliente esta apto para correr por la reelec-
cién ylo hace, el esperado efecto negativo del Partido Saliente se anula
y el efecto neto esperado en el porcentaje de votacion es positivo en
casi un 4%, aun antes de considerar cualquier otro efecto positivo del
crecimiento econdmico. Inevitablemente hay algun tipo de efecto de
seleccion manejando este resultado, ya que los Presidentes salientes
incluidos en este estudio que optaron por la reelecciéon (Menem en
Argentina en 1995, Cardoso en Brasil en 1998, Chavez en Venezuela
en 2000 y 2006, y Uribe en Colombia en 2006) todos gozaban de una
popularidad considerable en ese momento. Ser apoyado por otros
partidos ademas del propio es otra ayuda para los candidatos presi-
denciales. Aquellos nominados como candidatos de coalicién reci-
ben un empuje de alrededor del 6% arriba del porcentaje de votacion
esperado para sus partidos.

Al haber calculado estos diferentes factores, el resultado crucial es
el fuerte efecto positivo en el porcentaje de votacion del candidato ele-
gido en primarias. A pesar de otras tendencias, la seleccion mediante
primarias parece producir un bono del 6% del voto en elecciones
generales, con el coeficiente de significacion de 0,02. Este resultado
rechaza la posibilidad de que las primarias impliquen algun tipo de
sancion electoral para candidatos presidenciales en Latinoamérica,
que habia sido suposicion imperante de la mayoria de los estudios
anteriores hasta ahora, y fuertemente sugiere que, por el contrario,
que la seleccion mediante primarias es un acierto electoral.
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AMPLIANDO LA HIPOTESIS DEL BONO PRIMARIO

;Cual es la mecanica del bono primario? Puede ser que el nivel de
participacién en elecciones primarias afecte la viabilidad de los can-
didatos que producen. Por ejemplo, en una elecciéon dada, el Partido
A sostiene una primaria en la cual 20% de los votantes participa. El
Partido B sostiene una en la que 10% de los votantes participa. Y el
partido ¢ no sostiene primarias. Entonces tal vez el Partido A cose-
che un bono sustantivo. El Partido B uno mas pequefio y el Partido C
ninguno (o bien, el Partido c sufra la pérdida de la suma de los bonos
cosechados por los Partidos A y B). Otra alternativa puede ser que los
partidos sean recompensados por los votantes tinicamente cuando
hay primarias limpias y transparentes; en cambio, si existe evidencia
creible de que las primarias han sido fraudulentas, se anula cualquier
bono. Finalmente, puede ser que el efecto de seleccion mediante pri-
marias sea diferente para candidatos de partidos salientes y de parti-
dos opositores. Por ejemplo, si los votantes evaltan al candidato del
partido gobernante principalmente por el desempefo reciente del
gobierno, pero evalua a candidatos de partidos fuera del gobierno
con otro criterio, incluyendo el proceso mediante el cual fueron ele-
gidos, entonces el bono primario podria ser mas pronunciado para
estos antes que para el candidato del partido gobernante.

Todas estas hipdtesis encuentran apoyo en los datos obtenidos
hasta ahora, aunque los resultados no sean concluyentes. En un ana-
lisis estadistico, en que los coeficientes de participacion en primarias,
de fraude y del estimado marquen una diferencia entre los candida-
tos de partidos de gobierno y opositores es un signo esperado, pero
las estimaciones son poco significativas, estadisticamente hablando.
Ademas, los datos del grado de participacion estan inicamente dis-
ponibles para un subconjunto de primarias, y los datos con respecto
al fraude son escasos por definiciéon, de modo que es esperable una
pérdida de precision en un andlisis estadistico. Dicho esto, se sugiere
examinar casos especificos.

Considero la premisa de que mayor grado de participacién im-
plica un electorado en primarias que representa mejor a un mayor
sector transversal de votantes, a su vez eso incrementa el potencial
para seleccionar a un candidato con gran popularidad. En contras-
te, la poca participacion podria ocasionar que el candidato elegido
tenga poca aceptacidn, si se trata de un electorado extremista, o sim-
plemente reflejar el descontento del votante con los mismos candi-
datos de las primarias. En 1990, César Gaviria gand las primarias del
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Partido Liberal en Colombia en la que participaron 5,4 millones de
votantes (30% de los votantes inscritos 0 16% de la poblacion total del
pais.) Esta cifra es particularmente impresionante dado que la parti-
cipacion electoral en Colombia es lejos la mds baja en Latinoamérica
en promedio, con sdlo el 33% de los votantes calificados yendo a las
urnas en elecciones entre 1990 y 2002, comparado con un promedio
del 63% a nivel regional (United Nations Development Programme
2004). Gaviria gand la primaria de 1990 con poco menos del 60%
de los votos, pero el relativamente alto nivel de convocatoria le vali6
el 48% de votacion en la primera vuelta de las elecciones generales,
24% mejor que cualquiera de sus oponentes, ninguno de los cuales
fue elegido en primarias, liquidando asi cualquier necesidad de una
segunda vuelta.

La experiencia en Honduras de 2000-2001 refuerza la idea de
que los métodos de nominaciéon mas abiertos son un acierto elec-
toral y también muestra los potencialmente nocivos efectos de una
acusacion de fraude. Rafael Pineda Ponce obtuvo la nominacién del
Partido Liberal en unas primarias que atrajeron un escaso tres por
ciento de los votantes inscritos y que estuvo plagada de acusaciones
de fraude y de compra de votos que mancharon la imagen del candi-
dato. El candidato principal para la nominacion del Partido Nacional
era Ricardo Maduro, pero Pineda Ponce y otros lideres del Partido
Liberal intentaron bloquear la nominaciéon de Maduro por medios
legales, sefialando que este ultimo habia nacido en Panama. Los vo-
tantes hondurefios respondieron nominando al hasta entonces poco
conocido politico Luis Cosenza como un buen sustituto de Maduro
en unas primarias del Partido Nacional que atrajeron 23% del elec-
torado inscrito. Posteriormente, Cosenza se bajé y los lideres del
partido nominaron unanimemente a Maduro para que corriera por
la presidencia, tal como se habia planeado originalmente. A pesar
de sus complejidades, el proceso de seleccion del Partido Nacional
fue considerado como mas transparente que el del Partido Liberal
(en efecto, su complejidad fue atribuida al subterfugio esgrimido por
el Partido Nacional). En las elecciones generales, los votantes pre-
firieron a Maduro sobre Pineda Ponce, 52% contra 44% (Lijphart
Election Archive, 2004).

Las primeras primarias presidenciales en El Salvador, sostenidas
por el Frente Farabundo Marti de Liberacion Nacional (FMLN) en
2004, fueron empanadas por la preocupacion por la baja participa-
cioén de los votantes y la posibilidad de fraude. Medidas muy restric-
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tivas limitaron la participacion a 30.000 votantes en una contienda
entre el antiguo lider del partido Schafik Handal y el recién llegado
Oscar Ortiz. La escasa participacion fue ampliamente considerada
como ventajosa para Handal, quien gano las primarias, pero fue ven-
cido 58% contra 36% en las elecciones generales (Rehberg, 2004).

A propésito de fraude, observemos las fallidas primarias de 1985
del Partido Revolucionario Democratico (PRD) en la Republica
Dominicana. Siguiendo una apretada contienda entre José Francisco
Pefia Gémez y Jacobo Majluta, y durante el recuento de votos en el
Hotel Concorde en Santo Domingo, la convencién del partido dege-
ner6 en violencia entre los seguidores armados de ambos candidatos.
Los disparos dejaron al menos un delegado muerto y los participantes
del desorden huyeron con las urnas, impidiendo que se completara
el recuento de votos. Majluta fue posteriormente nombrado candida-
to presidencial del pPrD directamente por el Presidente Jorge Blanco,
pero los votantes dominicanos respondieron eligiendo presidente a
Joaquin Balaguer en las elecciones de 1986. El fiasco que result6 ser
la primaria del PrD evidentemente sembrd la desconfianza del votan-
te en el PRD y mind su esfuerzo por retener la presidencia (Lijphart
Election Archive, 2004).

El ejemplo que mas ilustra los peligros de sostener primarias vi-
ciadas es el siguiente: en noviembre 2002, el Partido de Avanzada
Nacional (PAN) sostuvo las primeras primarias presidenciales en la
historia de Guatemala. En una elecciéon competitiva con un universo
de votantes bastante mas arriba de los 200.000, Oscar José Rafael
Berger Perdomo venci6 al secretario general del pAN Leonel Eliseo
Lopez Rodas, y parecia listo para aceptar la nominacién. Sin em-
bargo, una maniobra posterior a las primarias del secretario Lopez
Rodas para mantener el control del AN motivo la salida de Berger
del partido en abril 2003, antes de las elecciones generales. El pAN
entonces nominé a Lopez Rodas como reemplazante, mientras que
Berger corrié como independiente. Desde el punto de vista de los vo-
tantes, Berger era, efectivamente, un candidato elegido en primarias
y su apoyo publico lleg6 hasta un 34% de la votacion en la primera
vuelta de las elecciones generales, para luego quedarse con la victoria
en la segunda vuelta. Lopez Rodas, en cambio, sufrié de las urnas
y quedd en un lejano cuarto lugar, con el 8% (Institute for Election
Support, 2004).
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EXPANDIENDO EL ENFOQUE EMPIRICO: PRIMARIAS
EN LAS ELECCIONES PARLAMENTARIAS MEXICANAS

En un esfuerzo por comprobar el efecto de las primarias a través de
todas las fuentes independientes de informaciéon posibles, también
recopilé informacién acerca de las elecciones parlamentarias en
México, a través de un ciclo electoral a partir de 1998 hasta 2003 (el
primer ciclo electoral completo de seis anos en donde hubo prima-
rias). El andlisis de estas elecciones es consistente con la informacion
a nivel nacional.

Tengo registros de los treinta estados en México de los candi-
datos de cada uno de los partidos mas grandes —el Partido Acciéon
Nacional (paN), el Partido Revolucionario Institucional (pr1) y el
Partido de la Revolucion Democratica (PRD)— los que, juntos, gana-
ron un promedio del 95% del voto popular en elecciones parlamen-
tarias. Durante este periodo, el PAN sostuvo seis primarias parlamen-
tarias, el PRD once, y el PRI tuvo dieciocho. Al igual que en el analisis
a nivel nacional de las elecciones presidenciales, deduzco el efecto de
la nominacién a través de primarias en el porcentaje de votacion en
elecciones generales de los candidatos parlamentarios, calculando la
fortaleza de las bases del partido, si el partido es saliente o no, y si
acaso si las tendencias electorales nacionales se alejan o se acercan
del partido de un candidato dado.

Como se esperaba, lo que predice mejor la fortaleza de un can-
didato en un Estado dado es el desempeno de su partido en la elec-
cién previa. Los candidatos que fueron apoyados por mas de un
partido también cosecharon ganancias electorales. A diferencia de
las elecciones presidenciales, el efecto de ser un partido saliente es
positivo y otorga un beneficio del ocho por ciento en las elecciones
parlamentarias en México, lo que sugiere que es menos probable
que el desencanto del votante afecte a un parlamentario que a un
Presidente, y que controlar la maquinaria del gobierno estatal (en
México, al menos) es mas redituable que controlar el gobierno na-
cional al construir apoyo politico, o alguna combinacion de éstas. La
inclinacién del voto hacia el partido de un candidato a nivel nacio-
nal corresponde a leves incrementos del porcentaje de voto esperado
para un candidato parlamentario dado, pero las oleadas electorales
en los Estados mexicanos durante el periodo que estudiamos actua-
ron con relativa independencia unas de otras.

El efecto estimado de las primarias en las elecciones parlamenta-
rias de México es positivo, aunque menor que en el andlisis usando
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la informacién a nivel nacional: poco menos de un 3% del voto en la
eleccion general, y la estimacion no significa mucho, estadisticamen-
te hablando, a nivel 0,29. Dado el reducido niimero de observaciones
de las elecciones internas en México, y las limitaciones en términos
de libertades, esta falta de significado no es particularmente sorpren-
dente. Por encima de todo, las elecciones parlamentarias en México
insintian la existencia del bono de las primarias y constituyen otra
evidencia en contra de la hipdtesis de la sancion primaria.

CONCLUSION: LOS CANDIDATOS ELEGIDOS EN PRIMARIAS
SON MAS FUERTES

El conocimiento convencional de los Estados Unidos y de la limitada
literatura en la materia en América Latina sugiere que las primarias
son una responsabilidad electoral mas que un acierto. Los resultados
combinados a nivel nacional de las elecciones presidenciales y las
elecciones parlamentarias en México, en cambio, demuestran que los
candidatos al sillén presidencial elegidos en primarias en América
Latina compitieron con eficiencia contra aquellos elegidos por otros
métodos. Nuestros resultados descartan la posibilidad de que las pri-
marias sistematicamente seleccionen candidatos débiles, y apoyan la
idea de que los candidatos seleccionados mediante primarias obtie-
nen porcentajes de votacién mds altos en comparacion con los can-
didatos elegidos por otros métodos.

Al parecer, el bono primario es de alrededor del 5% del voto en
elecciones generales, aunque puede haber variaciones de esta estima-
cion. A pesar de que la disponibilidad de la informacién hace dificil
el trabajo estadistico, la evidencia por casos apoya la idea de que una
mayor participacién popular en primarias pareciera contribuir a la
fuerza del bono primario para candidatos de partidos opositores, y
que la exposicion publica de deshonestidad electoral cancela dicho
bono. Sobre todo, estos resultados son consistentes con la idea de
que las primarias otorgan un sello de legitimidad democratica hasta
donde logren mostrarse como un proceso de seleccién intrapartida-
rio inclusivo y transparente.

Tener en cuenta el bono de las primarias deberia ser priori-
tario en donde las primarias no son un procedimiento habitual, y
para politicos y lideres de partido evaluando si adoptarlas o no. En
Latinoamérica, la eleccion directa de los jefes del Ejecutivo a nivel
nacional, y cada vez mas a nivel subnacional, implica que la viabili-
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dad del candidato ante un electorado popular amplio es un asunto
crucial. Si hubiésemos encontrado evidencia confirmando la creen-
cia convencional de que las primarias producen candidatos débiles,
la implicancia practica para los profesionales seria entonces resistirse
a las primarias a toda costa. En cambio, al parecer las primarias pue-
den aumentar la confianza del publico y producir candidatos fuertes,
lo que sugiere que las primarias son un acierto electoral.
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