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[Resumen] Este trabajo reflexiona sobre el comportamiento de los partidos politicos de América Latina
y sus consecuencias sobre la gobernabilidad democratica en la region. Parte de la premisa de que algunas
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sobre la capacidad de los propios actores y las instituciones politicas para procesar las demandas sociales,
ofrecer respuestas adecuadas y conducir procesos de cambio que tiendan a afianzar y profundizar la de-
mocracia. El articulo trata de identificar los problemas que enfrentan los partidos politicos en relacién
con su organizacion, el modo en que compiten en el sistema de partidos y la manera en que desarrollan
sus tareas de gobierno.
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34 FLavia FREIDENBERG

INTRODUCCION

Este trabajo analiza el modo en que funcionan los partidos politicos en Amé-
rica Latina. Identifica algunos de los problemas que enfrentan estos actores en
torno a tres ejes de actuacién: su organizacion, su interaccién en el sistema de
partidos y el ejercicio de gobierno. Se discute también el modo en que determi-
nadas reformas internas pueden contribuir con la gobernabilidad democrética
del sistema politico. Las preguntas que guifan el estudio tienen que ver con: a)
cémo el comportamiento de los partidos puede afectar la gobernabilidad de-
mocrética; y, b) qué reformas pueden realizarse en diferentes dimensiones de
funcionamiento de los partidos con miras a generar mayor gobernabilidad en
el sistema politico.

El estudio sostiene que algunas caracteristicas del funcionamiento de los
partidos inciden sobre los niveles de gobernabilidad democritica, esto es, so-
bre «la capacidad de las instancias politicas para procesar las demandas socia-
les, ofrecer respuestas adecuadas y conducir procesos de cambio que tiendan
a aflanzar y profundizar la democracia» (PACHANO 2007: 45). La goberna-
bilidad democritica es aquella en la que los actores estratégicos interactian
en un marco institucional basado en reglas de juego plurales, en un entorno
de respeto de las libertades politicas y garantias hacia el cumplimiento de los
derechos fundamentales, y en donde esos actores se relacionan entre si y con
las instituciones en el marco de un conjunto de reglas estables que son percibi-
das como las que mejor favorecen la consecucién de sus intereses (o, al menos,
no son consideradas como una amenaza). En este sentido, la gobernabilidad
democriética no se limita sélo al cumplimiento de la institucionalidad formal,
sino que también incluye la dimensién informal de la politica.'

Los partidos son actores importantes en los niveles de gobernabilidad
democritica de un sistema politico. Altos indices de transfuguismo, escasa
transparencia en la manera de tomar las decisiones de los partidos, la institu-
cionalizacién organizativa informal, los bajos niveles de profesionalizacién de

La «gobernabilidad democratica» es aquella en la que los actores estratégicos interactiian en un marco institu-
cional basado en reglas de juego plurales, en un entorno de respeto de las libertades politicas y garantias hacia el
cumplimiento de los derechos fundamentales, y en donde esos actores se relacionan entre si y con las institucio-
nes en el marco de un conjunto de reglas estables que son percibidas como las que mejor favorece la consecucion
de sus intereses (0, al menos, no son consideradas como una amenaza). Véase COPPEDGE 1994.
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los cuadros en el disefio y evaluacion de politicas publicas, las dificultades de
cooperacién al interior de la organizacién y de ésta con otros partidos y la per-
sonalizacién de los vinculos partidistas por encima de los lazos programéticos
pueden dificultar la gobernabilidad democrética. Si bien no todos los sistemas
de partidos experimentan dichos elementos de manera simultdnea, los de débil
institucionalizacion y los que cuentan con graves problemas de crisis de re-
presentacion suelen presentar muchas de estas caracteristicas. A pesar de ello,
los politicos y sus partidos tienden a mirar hacia otro lado frente a las criticas,
minimizando la relevancia de los cambios en esas dimensiones para mejorar los
niveles de gobernabilidad del sistema.

Aun cuando los retos democréticos que enfrentan los sistemas politicos en
la regién son todavia muchos, es dificil pensar de qué manera podria llevarse
a cabo la convivencia politica por fuera de los margenes de la gobernabilidad
democritica, asi como también es dificil imaginar el funcionamiento del sis-
tema democratico sin un papel activo y protagonista de los partidos. Como ya
sefalara Schattschneider (1964 [1941]: 1), la democracia representativa es im-
posible sin partidos politicos, toda vez que estos ejercen funciones bésicas para
el sistema como representar, movilizar, reclutar y seleccionar élites, socializar
y presentar opciones para los votantes, armonizar y articular intereses, proveer
de politicas publicas al gobierno, posibilitar ciertos canales de control politico
y hacer operativas las instituciones del sistema democrético.

El presente andlisis se enmarca dentro de la perspectiva del nuevo institu-
cionalismo, en linea con la literatura de la eleccion racional, lo que sugiere que
el contexto institucional que rodea las opciones de los partidos produce incen-
tivos pero también obstdculos sobre su comportamiento y argumenta que di-
ferentes tipos de comportamientos partidistas tienen consecuencias disimiles
sobre la politica y el sistema politico en su conjunto (HAZAN 2002). Los datos
aqui presentados corresponden a una linea de investigacion que se esta desarro-
llando desde el afio 2001; la cual ha tenido diversas etapas con sus consiguien-
tes subproductos, los que han sido financiados por distintas organizaciones e
instituciones europeas y latinoamericanas.’

La mayor parte de mis tareas de investigacién sobre organizaciones de partidos se han enmarcado en el proyecto
«Partidos politicos y gobernabilidad en América Latina» (Ref. Sec. SEC97-148), financiado por la Comisién
Interministerial de Ciencia y Tecnologfa (Espaa) y dirigido por Manuel Alcédntara Sez entre 1998y 2001 y
por el de «Programas, organizacion y estrategias clectorales de los partidos politicos de América Latina» (Ref.
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El texto se divide en cuatro partes. Primero, se analiza el contexto en el
que se comportan los partidos politicos latinoamericanos. Segundo, se explo-
ran en términos tedricos las caracteristicas de los partidos que pueden afectar
la gobernabilidad democrdtica. Tercero, se evaliian algunas de las reformas
intrapartidistas que se han realizado en América Latina de cara a mejorar
las condiciones en las que los partidos compiten y, finalmente, se propone
una serie de reformas que se consideran que pueden mejorar los niveles de
gobernabilidad democrética en la regidn, en aquellos contextos que asi lo re-
quieren y en los que, a pesar de no haber manifestado graves problemas de
gobernabilidad democrética, atin podrian trabajar en el fortalecimiento de
los partidos politicos.

I. EL CONTEXTO

América Latina ha vivido en las tres ltimas décadas el periodo de mayor es-
tabilidad politica de su historia. La democracia, entendida como la forma por
medio de la cual se elige al personal politico a través de procesos electorales com-
petitivos, limpios y libres, se encuentra asentada en la regién. Una importante
mayoria de los ciudadanos acepta, valora y compite bajo estas reglas ¢ impor-
tantes sectores que anteriormente tenfan gran capacidad de veto sobre los pro-
cesos de toma de decisiones han visto mermada su capacidad de incidencia. Ese
desarrollo politico no ha sido homogéneo y los diversos sistemas politicos de la
region han tenido que enfrentarse en diferentes momentos y circunstancias a
reformas institucionales, lideres antipoliticos tradicionales, crisis econdmicas,
ajustes estructurales, conflictos armados, violencia y pujas intestinas entre acto-
res sociales y politicos. Por tanto, la manera en que se ha rutinizado la democra-
ciay el modo en que sus instituciones y sus actores se han adaptado a los desatios
generd sistemas politicos con caracteristicas diversas y con distintos grados de
capacidad para resolver los problemas cotidianos de los ciudadanos.

Sec. sEJ2005-08313/cpL), financiado por la cIcYT y dirigido por Manuel Alcdntara Sdez entre 2005 y 2008.
Entre 2003y 2005 he recibido financiacién puntual del Instituto Interamericano de Derechos Humanos (Cos-
ta Rica), International IDEA (Suecia), Agora Democritica (Capitulo Ecuador), Fundacién Carolina (Espafa) y
PNUD para estudiar diversos aspectos de los partidos latinoamericanos. Actualmente, participo en la elabora-
cién de productos para el «Observatorio de Partidos Politicos de América Latina» (0PAL) [<http://www.usal.
es/iberoame/OPAL>], en el marco del Observatorio de Instituciones Representativas (OIR), financiado por la
AECID y la FITAP de Espaiay adscrito al Instituto de Iberoamérica de la Universidad de Salamanca.
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La fortaleza histérica del sistema de partidos, el modo en que habian
funcionado las instituciones de manera previa a las quiebras democriticas,
la voluntad de las ¢lites por llevar adelante un acuerdo minimo de reglas y
précticas que mediaran los conflictos y los propios resultados conseguidos por
los partidos para mejorar la calidad de vida de los ciudadanos han incidido
sobre el nivel de satisfaccion que estos manifiestan tener sobre la democracia.
La tarea de los partidos no ha sido sencilla, ya que ademas de los retos de ser
gobierno (y oposicidn), han enfrentado una creciente descapitalizacién frente
a los ciudadanos. Esa desconfianza ha mermado vy se refleja en los indices de
credibilidad de los partidos, lo que les ha llevado a tener que pensar c6mo
mejorar su imagen ante los ciudadanos y c6mo convencerles respecto de la
relevancia de su papel como mecanismos de representacion y canalizacién de
las demandas sociales.

Aun cuando en la década de 1990 muchos politicos percibieron que el tipo
de funcionamiento interpartidista afectaba su rendimiento electoral y se mos-
traron mas abiertos a llevar a cabo cambios internos, los resultados no fueron su-
ficientes como para mejorar su rendimiento o para evitar la eclosién del sistema
de partidos como ocurrié en Venezuela, Bolivia o Ecuador. En estos contextos,
la miopia y errética gestién de los partidos tradicionales supuso la emergencia de
lideres outsiders y de movimientos antipoliticos que bajo un discurso fuertemen-
te antipartidista provocaron el derrumbe de muchas organizaciones que habfan
gozado de fortaleza electoral y capacidad de chantaje en el sistema de partidos, lo
que favoreci6 el personalismo y mind la gobernabilidad democritica.

II. g@/ﬁl CARACTERISTICAS DE LOS PARTIDOS PUEDEN AFECTAR LA
GOBERNABILIDAD DEMOCRATICA?: PROBLEMAS Y DESAFIOS

¢Cules son los problemas mds singulares que enfrentan los partidos de la re-
gion en la actualidad? En este apartado se resefardn algunas de las dificultades
mds importantes que enfrentan muchos partidos de América Latina, estructu-
rados en torno a tres ¢jes: a) los partidos en cuanto a su organizacién interna;
b) problemas en relacién con su gestién de gobierno y ¢) problemas vinculados
ala competencia del sistema de partidos.
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El partido como organizacién
a) Democracia interna: entre la ilusion y el desencanto

Muchos partidos de América Latina son organizaciones oligirquicas, donde
los politicos adoptan decisiones de manera excluyente, sin tener en cuenta
las opiniones de sus militantes, quienes sélo son consultados para legitimar
politicas y resoluciones previamente tomadas por la ctpula. En ellos, las élites
controlan de manera férrea el poder, no facilitan la participacién de todos los
grupos y/o fracciones en las definiciones programaticas o en la eleccién de los
candidatos; ademds, las bases carecen de mecanismos para premiar o castigar
a sus lideres, si éstos no cumplen con sus promesas o sus programas de gobier-
no. Tales partidos se caracterizan por tener bajos niveles de democracia inter-
na, con desarrollos organizativos y procesos decisionales poco participativos.

Un partido gozard de democracia interna cuando sus lideres y candidatos
se elijan por los miembros a través de mecanismos competitivos; donde las
decisiones sean tomadas con la participacién voluntaria de sus militantes; los
dirigentes se renueven periédicamente a través de mecanismos competitivos;
los 6rganos de gobierno no discriminen la integracién de los diferentes gru-
pos (fundamentalmente los que son minoritarios); se dé el respeto de aquellos
derechos y responsabilidades que garanticen la igualdad de los miembros en
cualquier proceso de toma de decisiones y se ejerciten mecanismos de control
politico que garanticen la rendicién de cuentas de los dirigentes y de los candi-
datos hacia el interior del partido.

b) Transfuguismo

En ocasiones, una vez que los candidatos ganan las elecciones y acceden a
los cargos de representacién popular deciden apartarse del partido, migrar
hacia otra agrupacién o quedarse como independientes. En aquellos paises
donde las fronteras formales para irse de un partido son altas, por la presen-
cia de fuertes subculturas partidistas y el rechazo de la poblacion y de las
élites al cambio de partidos, el famoso «camisetazo», el costo de irse del
partido, también es alto. Pero hay otros casos donde la cantidad de incen-
tivos para quedarse son menores que los que existen para irse y las barreras
para crear nuevos partidos o migrar a otros son bajas. En este sentido, no
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existen suficientes instrumentos para conseguir disciplina interna que les
haga permanecer en el partido.

Si bien no hay datos cuantitativos sobre el nivel de transfuguismo de los sis-
temas de partidos latinoamericanos; en algunos de ellos como Brasil, Ecuador,
Panam4, Republica Dominicana, Nicaragua o Guatemala, se han dado casos sig-
nificativos de migracién de partidos, lo que también muestra los niveles de conflic-
tividad entre los miembros de los partidos y la incapacidad para resolver dentro de
la organizacién politica los problemas internos. En una investigacién publicada re-
cientemente se sefalé que en Guatemala nueve de cada diez consultados conside-
raron que el transfuguismo era un verdadero problema; opinién compartida por
la mitad de los entrevistados en Panam4 (ARCHARD & GONZALEZ 2004: 94).

o) Ausencia de administracion transparente

El modo en que el partido maneja sus cuentas y consigue sus recursos econé-
micos es un tema clave, toda vez que suele ser una de las causas de la corrup-
cién politica (ARCHARD & GONZALEZ 2004: 107), asi como también una
manera para modificar las percepciones negativas de la ciudadanfa (RonNca-
GLIOLO & MELENDEZ 2007: 328). La gestion de los recursos y el grado de
transparencia que se maneje sobre los gastos internos son clave para mejorar la
relacién con los ciudadanos. Los recursos que antes se obtenian de los propios
militantes ahora hay que conseguirlos por otras vias, e incluso muchas candi-
daturas se suelen definir més por el dinero que el candidato tenga que por su
trabajo o afiliacién partidista.

Ademas, los partidos han cambiado su histdrica estrategia de movilizacién de
militantes por otra de captacién de «notables», con la intencién de que éstos,
al ser los candidatos, financien las actividades electorales. Los altos costos de la
campafia electoral; la inversién necesaria para poder acceder a los medios de co-
municacién audiovisuales y los gastos de campana son, cada vez mds, limitantes
de la actividad partidista y tienden a generar mayor inequidad en la competencia.’

Un ¢jemplo de inequidad respecto al gasto electoral ha sido la campafia del PRI para Gobernador del Estado de
Meéxico, donde ha habido una relacién bastante clara entre dinero gastado, exposicién medidtica e incremento
en las preferencias de los electores medidas a través de encuestas de intencién de voto. También es el caso del
multimillonario Alvaro Noboa en Ecuador, quien utiliza a sus empresas como plataforma partidista, aunque el
resultado de unay otra eleccién fue muy diferente.
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d) Institucionalizacion informal de la organizacion partidista

Los principales partidos de América Latina son mucho mas fuertes y estructu-
rados de lo que se consigue observar a primera vista, ya que cuentan con densas
redes de patronazgo y clientelismo que movilizan a los miembros del partido,
que realizan el trabajo electoral y cumplen muchas de las tareas clave de éste.
Dichas redes no se encuentran contempladas en los estatutos y son raramente
registradas por las autoridades u 6rganos del partido pero reclutan a los mili-
tantes, seleccionan candidatos, consiguen dinero, son un vinculo del partido
con diversos sectores de la sociedad y, lo méds importante, facilitan votos.

Las decisiones, y la manera en que se adoptan, no dependen de los 6rga-
nos de gobierno que estan sefialados en los Estatutos sino que son decisiones
de liderazgos personalistas o de los caciques regionales; las carreras partidistas
estan determinadas por los contactos personales y no por el aparato burocré-
tico; las organizaciones locales no funcionan como si fueran sucursales de una
organizacion nacional sino que trabajan desde la casa o los lugares de trabajo
de los militantes o los caciques regionales y el financiamiento de la actividad
partidista se consigue de manera informal (usualmente ilegal), a partir del pa-
tronazgo, las donaciones ilegales o los recursos estatales.

El intercambio asimétrico de bienes y/o servicios que emplean los politicos
a cargo de un «patrén» (politico) por votos o favores por parte de los «clien-
tes» (votantes) también es un problema que afecta no sélo el rendimiento de
estas agrupaciones, sus posibilidades de maximizar beneficios sino también la
calidad de la democracia (O’DONNELL 1996; HELMKE & LEVITSKY 2006;
FREIDENBERG & LEVITSKY 2007). El clientelismo impregna la vida cotidia-
na de las sociedades latinoamericanas, al punto que muchas veces los propios
involucrados no reconocen sus comportamientos como algo dafiino o perjudi-
cial para el sistema politico, sino como parte de la cultura politica de la region.

El partido como actor de gobierno

a) Baja profesionalizacion del partido en la elaboracion
de politicas y propuestas programadticas

Uno de los problemas centrales de los partidos latinoamericanos ha sido la
dificultad para participar como organizacién en la elaboracion de propuestas
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programdticas que contribuyan a la gestién de gobierno. Aun cuando muchos
partidos cuentan con fundaciones de andlisis y elaboracién de politicas pu-
blicas, todavia se observan carencias en las politicas de formacién que estos
desarrollan. La mayoria de los partidos latinoamericanos no cuenta con verda-
deros programas de capacitacién de sus cuadros profesionales, lo que merma
su capacidad de propuesta programdtica, asi como también su habilidad para
captar las demandas y necesidades de los ciudadanos.

Si el problema de las democracias latinoamericanas estd en la incapacidad
para darse buenos gobiernos, los partidos (y sus politicos) se enfrentan a un
reto central en este sentido. Ser capaces de dar respuesta a las demandas ciuda-
danas en un contexto complejo, de manera innovadora, donde hay poco mar-
gen para decisiones autdnomas e improvisadas y con recursos escasos. Invertir
en capacitacion es una de las cuestiones que los partidos deben revisar, toda
vez que es uno de los incentivos que pueden emplear para hacer mas atractiva
la participacién interna.

El partido en el sistema de partidos
a) Dificultades de cooperacion al interior de la organizacion y con otros partidos

Uno de los dilemas que enfrentan muchos sistemas partidistas de la region
tiene que ver con la escasa capacidad de cooperacién entre los miembros de los
partidos o entre los partidos de gobierno y los de la oposicién. La ausencia de
patrones de colaboracién entre las élites politicas y las dificultades para generar
consensos en torno a politicas de Estado, que promuevan la estabilidad y el
bienestar general, es una moneda corriente en muchos paises de la regiéon. La
cooperacién multipartidista deberia ser un reto fundamental para los politicos
que quieran generar unos minimos niveles de gobernabilidad democritica en
sus sistemas politicos, lo que llevaria a pensar mas en disefios institucionales
que faciliten la configuracién de democracias consociativas.*

En los términos desarrollados por Lijhpart (2000) en su diferenciacién entre modelos de democracias consocia-
tivas y mayoritarias.
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b) Carencias para desarrollar vinculos ideoldgicos y programaticos
frente a los de cardcter personalista

La personalizacién de la politica ha sido una de las caracteristicas centrales
de la politica latinoamericana, lo que ha dificultado la generacién de vincu-
los programaticos entre los partidos y sus electores. Esta deficiencia se traduce
luego en una alta volatilidad electoral y en los problemas de representacion
de intereses que los partidos enfrentan. Ademds, el hecho de que los partidos
generen vinculos personalistas que predominen sobre los programéticos afecta
los niveles de institucionalizacidn de la organizacién, ya que el grado de auto-
nomia y de sistematicidad de sus procedimientos es magro frente al liderazgo.

¢) Problemas para generar mayor «institucionalizacion>,
autonomia organizativa y sistematizacion funcional del liderazgo

Muchos partidos tienen una importante capacidad para adaptarse a los «nue-
vos tiempos» y ser capaces de redibujar sus vinculos programaticos con sus ba-
ses. Un ejemplo cldsico en este sentido es el del Partido Justicialista en Argen-
tina o el Frente Sandinista de Liberacién Nacional (FSLN) en Nicaragua, que
desde su origen han conseguido representar a grupos diversos pero, ademas,
con el paso del tiempo, sus gobiernos han defendido propuestas tan diferentes
que incluso pueden senalarse como contradictorias. Esta capacidad de adapta-
ci6n programitica no es sencilla de desarrollar, por lo que la mayor parte de los
partidos latinoamericanos enfrenta dificultades importantes para adaptarse a
los nuevos desafios temdticos e ideoldgicos.

III. ;CUALES HAN SIDO LAS REFORMAS DESARROLLADAS HASTA
EL MOMENTO PARA RESOLVER LOS PROBLEMAS QUE ENFRENTAN
LOS PARTIDOS POLITICOS DE LA REGION?

A partir de la década de 1990, un niimero importante de partidos latinoa-
mericanos realizd cambios organizativos y estatutarios significativos con la
pretension de mejorar algunos aspectos internos.” Las reformas se realizaron

Ejemplo de ello han sido las reformas en Uruguay en 1996 (donde se incluyé la obligatoriedad de la realiza-
cién de elecciones internas); en Pertl (donde se elabord y aprobé una Ley de Partidos Politicos que incluye la
celebracion de elecciones internas y un mayor control de la administracion electoral en la vida interna de los
partidos); en Reptblica Dominicana y Panamd y, actualmente, en Colombia (hay fuertes movimientos para
mejorar el funcionamiento interno de las organizaciones partidistas), en Costa Rica (donde sc esta discutiendo
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fundamentalmente en dos frentes. Por una parte, se promovieron modifica-
ciones en los términos de la representacion de subgrupos como el de mujeres
en las listas partidistas y en el acceso a cargos de representacion popular y, por
otra, se introdujeron cambios en la manera de seleccionar candidatos a cargos
de representacion popular.’

Esas reformas no se hicieron como parte de una estrategia global de de-
mocratizacion, sino que fueron esfuerzos poco coordinados entre si, limitados
muchas veces a ser cambios en las reglas y no en las practicas politicas. Mu-
chos de los partidos pusieron en practica lo que senalaba la ley o sus estatutos
y algunos, incluso, llevaron a la prictica procesos internos competitivos sin
que la ley los obligara, fundamentalmente para elegir candidatos a presidentes
(FREIDENBERG 2005). Vicjos partidos incorporaron mecanismos clectivos en
sus estructuras oligdrquicas, asi como nuevos partidos irrumpieron en la es-
cena politica para introducirlos como una manera de combatir esas practicas
excluyentes (FREIDENBERG 2006).

La incorporacién de los mecanismos de eleccidn interna dentro de los par-
tidos provocé resultados adversos y generd tensiones internas. En relacién con
lo primero, las reformas elevaron las expectativas respecto a los alcances que la
introduccién de esos mecanismos tendria sobre la vida partidista. En muchos
partidos se crey6 en la capacidad de mejorar el rendimiento al interior de ellos
que trafa la supuesta democracia interna pero, en la prictica, las experiencias
no siempre fueron positivas. El hecho de elegir a un tnico candidato (en la
eleccion presidencial) no necesariamente pudo replicarse a los otros cargos de
eleccién popular. Las expectativas sobre la democracia interna se frustraron
porque éstas no suponian necesariamente debate y discusion, pluralismo y
libre competencia; por el contrario, en muchos casos, reforzé el control de
las élites, sirvié para la manipulacién de las reglas y quienes controlaban el
aparato partidista «corrian con ventaja» frente a los candidatos que se en-
contraban fuera de la coalicién dominante.

las reformas al Cédigo Electoral), en México (donde es uno de los aspectos a tratar en los temas de reforma
politica) y en Ecuador (donde en el marco del debate de la eleccién para la Asamblea Constituyente se discutié
e incorpord la necesidad de democratizar internamente a los partidos politicos).

En diferentes trabajos (FREIDENBERG 2005 y 2006) he sciialado la importancia de este tipo de procesos en el
funcionamiento partidista, como también los trabajos de Schattschncider (1964 [1941]), Gallagher y Marsh
(1988), Rahat y Hazan (2001) o Hazan (2002).
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En cuanto a los conflictos internos, diversos candidatos y grupos perde-
dores que compitieron por las candidaturas vieron minadas sus expectativas
toda vez que las elecciones se convertian en un «juego de suma cero», ya que
compitiendo electoralmente perdian mas que negociando beneficios especifi-
cos como puestos en las listas o cargos en los gabinetes ministeriales. Al perder
la eleccién interna quedaban claramente marginados dentro de sus propias or-
ganizaciones por su exposicién publica de cardcter confrontacional, propia de
una competencia electoral. Aun cuando hay contadas excepciones (por ¢jem-
plo, el PAN en México), la mayoria de los partidos vieron que las elecciones in-
ternas afectaban la cohesion de la agrupacion, generaban malestar o minaban
los niveles de confianza entre sus miembros.

La tensién entre ser mds democrdticos internamente y mas competitivos
externamente cruz6 las organizaciones. Muchos partidos que hicieron eleccio-
nes internas vieron que una vez pasado el proceso: a) estaban mas débiles in-
ternamente para competir con otros partidos, ya que las disputas por el poder
habfan minado la confianza entre los lideres y desgastado a las bases; b) tenfan
menos dinero para enfrentar la campana, ya que los gastos se duplicaban por
la necesidad de ganar la interna; c) los riesgos de fracturas se incrementaron;
d) no ganaban clecciones generales; y, ¢) no mejoraba la calidad de sus candi-
datos, por el contrario, muchas veces el que era un buen candidato interno no
era competitivo en el 4mbito externo (o a la inversa). Con lo cual, muchas de
las reformas y experiencias realizadas no habian resuelto los problemas para los
cuales habian sido pensadas y llevadas a la practica.

IV.REFORMAS PENDIENTES DE LOS PARTIDOS EN AMERICA LATINA
DE CARA A CONTRIBUIR CON LA GOBERNABILIDAD DEMOCRATICA

sQué hacer?: contenidos de las reformas

Las coaliciones dominantes de los partidos de América Latina deberian pensar
en llevar a cabo una serie de reformas internas, si pretenden mejorar su vinculo
con los ciudadanos y maximizar sus beneficios electorales y/o estratégicos, asi
como también incrementar los niveles de gobernabilidad y la institucionaliza-
cién de los sistemas de partidos.
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a) Larealizacién de elecciones internas cerradas, simultdneas, supervisadas
por el organismo electoral, financiadas de manera publica, donde parti-
cipen los militantes del partido, con el fin de garantizar la idea de «un
hombre/una mujer, un voto»; preservando la organizacién del entorno
y haciendo que el partido sea el que tome sus decisiones sin incidencias
externas. Asimismo, la renovacién periddica de los cargos de direccion
y de control politico por medio de procedimientos competitivos puede
contribuir a mejorar los niveles de transparencia y credibilidad de los
ciudadanos hacia los partidos.

b) La extension de los procesos de eleccion interna para todos los cargos
de eleccién popular, en todos los Ambitos institucionales. Las listas de
candidatos deberfan formarse a partir de procesos del tipo op down (de
abajo hacia arriba) para garantizar una mayor participacion de los mili-
tantes en el proceso de definicién de las candidaturas y también generar
mayores niveles de identificabilidad respecto a la gestién. Los politicos
deberian pensar en extender todos esos procedimientos en las estructu-
ras locales partidistas y no solo en las ciudades mds importantes.

¢) La refuncionalizacién de los 4mbitos locales partidistas, transformédn-
dolos en espacios que cumplan con funciones como la de reclutamiento
de nuevos grupos de miembros; la recoleccién de demandas locales, la
claboracién de propuestas programaticas puntuales —mds cercanas a los
ciudadanos— de cara a que se sientan identificados con las propuestas
del partido de manera mas directa.

d) La introduccién de mecanismos de rendicién de cuentas de los candi-
datos, cargos publicos y autoridades del partido a las bases. Uno de los
problemas claves —hasta el momento muy poco explorado en el andlisis
sociopolitico— es el de la rendicién de cuentas de los dirigentes y de los
candidatos respecto de los militantes del partido. Esto tiene que ver con
los vinculos entre liderazgo y militancia y traduce en el interior de los par-
tidos una exigencia natural hacia el sistema politico. La hipdtesis sostiene
que la democratizacion se consigue con mayor control de los ciudadanos
hacia sus representantes, lo cual se hace extensible a los militantes con
respecto a sus autoridades y candidatos. El hecho de que los dirigentes de
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los partidos deban responder a las exigencias de los miembros y de los ciu-
dadanos es lo que los diferencia de cualquier otro tipo de organizacion.

La informatizacién de la comunicacién interna, generando procesos de
innovacién en la circulacién de los mensajes ¢ introduciendo mecanis-
mos mds directos entre politicos y electores, para que estos puedan co-
municarse sin filtros con sus representantes. Para ello se deberia procurar
la informatizacién de los registros de membresia (padrones electorales),
la gestion de los materiales de campana o7 /line, la descentralizacién de
los procesos de implementacién de los recursos de campana, la gestion
de los recursos financieros o7 line, entre otros. Ello supone una mayor
transparencia en la circulacién de la informacién y en el modo en que
se gestionan los recursos. En este sentido, también importa el modo en
que se relacionan los érganos internos y las unidades locales del partido.
Una mayor participacién de los militantes (territorial y/o funcional) en
el proceso decisional y una mejor representacién en los 6rganos de go-
bierno supone un mayor pluralismo dentro de la organizacién.

El desarrollo de programas de capacitacién en elaboracién e implemen-
tacién de politicas publicas. En este sentido, cada partido podria desa-
rrollar tareas de «docencia partidista» contratando expertos que for-
men a los militantes en gestién e implementacién de politicas sociales,
asi como también procurando la creacién de grupos de estudio, equipos
de investigacion y desarrollo de redes que contribuyan en la formacién
de los politicos partidistas. La capacitacién de los miembros (candidatos
y militantes) es uno de los retos principales para la renovacion de los
politicos en sus agrupaciones. La formacién de los cuadros suele estar
mds orientada hacia el triunfo electoral que al ¢jercicio de gobierno, lo
que hace que durante la época no electoral el partido pierda la oportuni-
dad de mantenerse activo. Los mayores esfuerzos han estado orientados
hacia la adopcién de herramientas de marketingy de comunicacién para
ganar elecciones y no en la preparacién de sus programas de gobierno y
gestién de sus cargos.”

7

Como sefalé César Gaviria en la reunién del Foro Interamericano de Partidos Politicos de la OEA, en el afio

2001: «los partidos ticnen que recuperar su vocacién de prepararse para gobernar [...] los candidatos emplean
gran cantidad de recursos, tanto econémicos como personales ¢ institucionales en el proceso de ganar elecciones
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Ademas, se podria procurar la creacion de escuelas multipartidistas con el
objetivo de que los partidos discutan transversalmente sobre diversos temas
comunes de desarrollo del Estado, procuren recursos en conjunto y apostar
por generar conflanza y conocimiento mutuo entre los dirigentes y militantes
de las diferentes organizaciones, lo que luego se traducird en mejores condi-
ciones de entendimiento entre los politicos partidistas para generar mayores

cotas de gobernabilidad.

sCdmo hacerlo?: factores que pueden condicionar las reformas

Diversos factores externos al partido, de tipo institucional y competitivo, y de
naturaleza interna a la propia agrupacion, de cardcter organizativo, actitudinal
o institucional, pueden incidir sobre la posibilidad de hacer reformas y sobre
el contenido y calidad de esas reformas. A continuacion se explora el modo en
que estos diferentes elementos pueden afectar los procesos de reforma interna
necesarios para mejorar la gobernabilidad democrética:

a) Factores institucionales y competitivos del entorno

o Disefio institucional y reglas de juego (forma de gobierno, leyes electorales,
estructura territorial del poder, organismos electorales que aplican reglas).

Entre los elementos institucionales externos al partido se debe tener en cuenta
la presencia (o no) de reglas electorales nacionales que determinen el modo en
que el partido debe funcionar internamente (seleccién de candidatos, elabora-
cién de programa, tipo de campana electoral, financiamiento electoral, entre
otros); el tipo de estructura de voto vigente en el sistema electoral, la forma de
organizacién de gobierno y la distribucién territorial del poder pueden afectar
diversos aspectos del partido. Si la ley obliga a los partidos a llevar a cabo un
determinado tipo de proceso de seleccién de candidatos (como en Uruguay,
Costa Rica, Honduras, Panamd, Paraguay, Perti y Venezuela), los partidos no
tendran mucho margen de accién en la seleccién del mecanismo a usar. Por
tanto, la ley funciona como uno de los incentivos mas importantes respecto a
los procesos de seleccién de candidatos.

[...]. Ni las campafias reservan recursos para la transicion ni para preparar ¢l gobierno, ni los Estados ponen a
disposicion de los gobiernos tales recursos.
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La introduccién de mayores controles institucionales en materia de fisca-
lizacién ha impulsado la apertura de los partidos hacia procesos electorales
internos competitivos (como se ha podido ver en el caso mexicano hasta la
reforma electoral de 2007). Por ejemplo, la participacion de los tribunales
electorales en la aplicacién de las reformas partidistas ha favorecido la de-
mocratizacién interna de los partidos, aun cuando en algunas circunstancias
ha generado criticas por parte de los diversos sectores. Algunos no estin de
acuerdo con la injerencia de los tribunales en los procesos internos de los par-
tidos, toda vez que viola el principio de autonomia organizativa. Ello conduce
a reflexionar respecto a la necesidad de mantener un equilibrio entre el grado
de autonomia y el papel de las instituciones del Estado en el control interno
de los partidos, aun cuando fuera en nombre de los derechos de los afiliados o
de grupos internos de la agrupacion.

o Cultura politica de los ciudadanos y exigencia de legitimidad externa.

La demanda de una mayor legitimidad de los candidatos y los partidos por par-
te de la opinién publica influye en la probabilidad de que los partidos realicen
procesos de reforma orientados a una mayor democratizacién interna, plura-
lismo ¢ inclusién de sectores subrepresentados. Cuanto mayor sea esa presion
desde los ciudadanos, mayor probabilidad de que se hagan elecciones internas
¢ incluso que —al menos— se preocupen por estos temas. Lo mismo ocurre
con las demandas de transparencia interna o de fiscalizacion. Que los ciuda-
danos exijan a los politicos a través de las urnas o de la presién de la opinién
publica determinados comportamientos puede funcionar como un incentivo
importante para conseguir los objetivos de democratizacién interna.

o Competencia politica y efecto contagio.

La experiencia que el partido haya tenido en elecciones pasadas, tras haber
empleado mecanismos competitivos de seleccién de candidatos o cdmo haya
financiado sus campafas anteriores, es uno de los elementos que més condicio-
nan la probabilidad de utilizar nuevamente dicho procedimiento o mecanismo
de actuacién. Por ejemplo, si tras la celebracion de elecciones internas el partido
ha salido debilitado o ha perdido la eleccién general, es muy probable que ya no
quiera utilizar mecanismos competitivos para la préxima eleccién. A diferencia
de ello, si el partido ha resultado ganador o si los candidatos que fueron elegidos
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han posicionado exitosamente al partido en la opinién publica, puede que la
agrupacion se anime para la préxima eleccién con este tipo de mecanismo.

También influye el tipo de proceso que otros partidos hayan empleado para
la misma eleccién. El efecto contagio, en este sentido, resulta clave. Si los otros
partidos son transparentes a la hora de llevar a cabo la eleccion de sus candidatos,
definir sus programas de gobierno o cualquier otro procedimiento, hay mas pro-
babilidades de que un partido se decida a emplearlo para no quedar como una
organizacion oligirquica frente al resto de los partidos y ante la opinién publica.

o Influencia de la cooperacion externa en los lineamientos a seguir.

La existencia de programas de organismos multilaterales, agencias de coope-
racién gubernamentales u organizaciones no gubernamentales que presionan
para que los partidos realicen cambios internos es otro elemento que condicio-
na el funcionamiento interno. Diferentes agencias de cooperacién y medios
académicos han influido notoriamente sobre las decisiones de los partidos al
momento de seleccionar sus candidatos. También a partir del ingreso en la
agenda medidtica de la necesidad de llevar a cabo elecciones internas como
una manera de legitimacién ante los ciudadanos. Estas presiones han sido no-
torias en Bolivia, Pertt y Ecuador (por International IDEA y Asociacién Civil
Transparencia); en Nicaragua (a través de la Embajada de Estados Unidos y la
OEA); en Republica Dominicana (por OEA y Participacién Ciudadana), por
mencionar algunos ejemplos.

b) Factores organizativos, actitudinales e institucionales del partido

o Tamaiio de la organizacion (expansion geogrdfica, niimero de militantes) y
grado de burocratizacion.

A mayor densidad de la estructura organizativa, mayor burocratizacién y me-
nor posibilidad de hacer reformas en dicha estructura, orientadas hacia la des-
centralizacién del proceso de toma de decisiones, el incremento del pluralismo
o la competitividad interna (FREIDENBERG 2006). Los partidos pequeiios
pueden tener miés facilidades para hacer cambios internos, mientras que los
mds grandes deben negociar con mds actores, lineas o facciones, y por tanto tal
vez tengan menos posibilidades de cambio.
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o Nivel de democracia interna y control del liderazgo sobre la organizacion.

Cuanto mayor sea la centralizacién organizativa y mayor el control del lideraz-
go partidista sobre el proceso de toma de decisiones (menor democracia inter-
na), hay mayor posibilidad de hacer reformas desde las élites para mejorar el
rendimiento exterior del partido (profesionalizacién de las campafas electora-
les, participacién en coaliciones, inversidn en capacitacién). Asimismo, cuanto
menor sea la centralizacién organizativa y mayor el control de las bases sobre el
proceso de toma de decisiones (mayor democracia interna), hay mayor posibi-
lidad de hacer reformas desde las bases, orientadas al rendimiento interno del
partido (capacitacién, pluralismo interno, participacién de subgrupos).’

o Nivel de competencia interna y grado de fraccionalizacién.

Las divisiones internas de la organizacién también pueden afectar las proba-
bilidades de cambio interno asi como también el nivel de cohesién del partido
para aceptar la necesidad de llevar adelante una reforma partidista. La relacién
entre fraccionalizacién y cambio organizativo no siempre es la misma. En algu-
nas oportunidades cuanto mayor sea la fraccionalizacion interna, con alto ni-
vel de competencia entre ellas, més probable serd que se fomente un proceso de
reformas, orientado hacia mecanismos de tomas de decisiones mds incluyentes
(democratizacién interna, pluralismo y competitividad).” Pero no siempre ha
ocurrido asi. En algunas oportunidades esa division interna mina la posibili-
dad de reforma porque aquellos partidos mas jerarquicos, menos fraccionali-
zados y més cohesionados, tienen mds probabilidades de imponer los cambios
internos necesarios para contribuir a la gobernabilidad democratica.

V. CONCLUSIONES

En diversos foros y trabajos he resaltado que el éxito de cualquier proceso de
reforma organizativa estd en la voluntad politica que la coalicién dominante
tenga para impulsarla. S6lo cuando los politicos perciban que la organizacién

Estas hipdtesis aun deben ser corroboradas empiricamente en un gran nimero de casos, aunque algunas de estas
caracteristicas se han dado en Republica Dominicana y otros paises latinoamericanos en la década de 2000
(FREIDENBERG 2006).

Un buen ¢jemplo de ello ha sido la experiencia del Partido de los Trabajadores en Brasil, de cara a una mayor
profesionalizacién de sus campanas electorales, siendo esto un elemento que mermé la democracia interna.
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necesita cambios internos y tengan la intuicién de que esos cambios pueden ser
beneficiosos para cllos (intereses particulares) o para el partido (intereses ge-
nerales), aceptardn y promoverdn las reformas. Posiblemente, alguno querrd
que las reglas que se adopten beneficien a su grupo mds cercano o puede que
todos quieran eso. La cuestién estd en que habra algunas reglas que no gus-
tardn a muchos, pero que son necesarias para mejorar el funcionamiento de
los partidos. Llegard un momento en que los propios politicos impulsen los
cambios, simplemente como una manera de sobrevivir a ciudadanos desen-
cantados, para evitar la emergencia de liderazgos antipartidistas o por mera
necesidad electoral.

Ahora bien, las reformas también necesitan de ciudadanos que presionen
por ellas. Los ciudadanos deberian castigar en las urnas a los partidos que no
cambian sus comportamientos oligirquicos, poco transparentes y jerdrquicos.
Si los ciudadanos prefieren con su voto a partidos oligirquicos frente a otros
que han realizado reformas para asegurar procedimientos competitivos, pues
entonces, los politicos nunca abandonaran las viejas practicas. Deben procu-
rarse incentivos claros (politicos ¢ institucionales) para que los partidos trans-
formen sus mecanismos internos y con ello sean mds propicios para generar
gobernabilidad democratica.

El futuro de los partidos politicos estd asociado a una mayor transparencia
de sus gestiones; una mayor profesionalizacién de los politicos y un incremento
en su institucionalizacién interna, de cara al fortalecimiento de los mecanis-
mos de fiscalizacién de sus actividades. Esto supone promover la competencia
interna, generar un reclutamiento mas abierto, asi como una mayor adecuacién
entre las reglas formales e informales. Partidos mas democraticos tendrian que
conseguir mayor numero de votantes y afiliados; mayor nimero de recursos
humanos y financieros para las actividades electorales y no electorales; mayor
legitimidad frente al potencial electorado e incluso elaboracién de politicas
mds informadas. Y, finalmente, mayor confianza por parte de los ciudadanos,
lo cual es clave para generar mayores condiciones de gobernabilidad democré-
tica en los sistemas politicos de América Latina.
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