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PRESENTACION

Bienvenidos

El Comité Organizador del 56° Congreso Internacional de Americanistas (ICA) invita a la comunidad académi-
ca a participar en el encuentro que se celebrard en la Universidad de Salamanca el 15 al 20 de julio de 2018. Bajo el
lema «Universalidad y particularismo en las Américas», esta edicién del ICA llama a la reflexién sobre la dialéctica
entre la universalidad y los particularismos en la produccién de conocimiento, un didlogo en el que la necesidad
de conocer los particularismos de los fenémenos sociales, politicos, artisticos y culturales obliga a formular nuevas
hipétesis que enriquecen y replantean las grandes teorfas generales de las ciencias y las humanidades.

El cardcter interdisciplinario e inclusivo que ha caracterizado al ICA desde su inicio en 1875, como un congreso
de estudios de 4rea en sentido completo, hace atin mds significativa esa dindmica de produccién de conocimiento.
Con un planteamiento interdisciplinario e inclusivo, ICA retine a investigadores que estudian el continente ame-
ricano, desde Alaska hasta Tierra de Fuego, incluyendo el territorio del Caribe, a partir del andlisis de su politica,
economia, cultural, lenguas, historia y prehistoria. Asi, el Comité Organizador les invita a presentar sus propuestas
y participar en el andlisis y la reflexién sobre las especificidades de las Américas y el Caribe con el objetivo de enri-
quecer las grandes teorfas generales.

Bem-vindo

O Comité Organizador do 56° Congresso Internacional de Americanistas (ICA) convida a comunidade acadé-
mica a participar do encontro que se celebrard na Universidade de Salamanca de 15 a 20 de julho de 2018. Sob o
lema “Universalidade e particularismo nas Américas”, esta edi¢do do ICA chama i reflexio sobre a dialética entre a
universalidade e os particularismos na produgio do conhecimento, um didlogo no qual a necessidade de conhecer
os particularismos dos fendmenos sociais, politicos, artisticos e culturais obriga a formular novas hipéteses que
enriquecem e reformulam as grandes teorias gerais das ciéncias e humanidades.

O cardter interdisciplinar e inclusivo que caracteriza o ICA desde o seu inicio em 1975, como um congresso de
estudo de drea no seu sentido completo, torna ainda mais significativa esta dinimica de producio do conhecimen-
to. Com um cardter interdisciplinar e inclusivo, o ICA retne pesquisadores que estudam o continente americano,
desde o Alaska até a Terra do Fogo, incluindo o territério do Caribe, a partir da andlise de sua politica, economia,
cultura, linguas, histéria e pré-histéria. O Comité Organizador convida-lhes a apresentar suas propostas e participar
na andlise e na reflexdo sobre as especificidades das Américas e do Caribe com o objetivo de enriquecer as grandes
teorias gerais.

Welcome

The Organizing Committee of the 56th International Congress of Americanists (ICA) invites the scholarly com-
munity to participate in the congress that will take place in Salamanca from the 15th to the 20th of July of 2018.
Under the motto “Universality and particularism in the Americas,” this edition of the ICA invites us to reflect on
the relationship between universality and particularism in the production of knowledge, a dialogue in which the
need to know the idiosyncrasies of social, political, artistic, and cultural phenomena, leads us to create new hypoth-
eses in order to enrich and rethink grand social theories in the sciences and the humanities.

The multidisciplinary and inclusive character of ICA since its beginning in 1875 as an area congress underscores
the importance of this dynamic in the production of knowledge. Based on an interdisciplinary and inclusive approach,
ICA gathers together researchers who study the politics, the economics, the cultures, the languages, the history, and
the prehistory of the Americas, from Alaska to the Caribbean and Tierra del Fuego. The congress welcomes contribu-
tions on the specificities of Latin America and the Caribbean. The goal is to enrich social general theories.
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UNIVERSALIDAD Y PARTICULARISMO EN LAS AMERICAS

La Universidad de Salamanca, que conmemora en 2018 el VIII centenario de su creacién, en sus dltimos qui-
nientos afios no ha dejado de estar vinculada con América, con quien hoy mantiene una relacién si cabe més estre-
cha. La ensefianza del espafiol la emparenta con el mundo americano que se expresa en inglés y en portugués, asi
como en francés, mientras que la vocacion latinoamericana se proyecta en las investigaciones y en la docencia que se
lleva a cabo en sus aulas y laboratorios. El resultado es un flujo permanente de estudiantes y de docentes que circula
entre ambos lados del Atldntico en sendas direcciones. Todo ello explica las razones por las que la Universidad de
Salamanca fue agraciada para celebrar en su seno el 56° Congreso Internacional de Americanistas (ICA) durante

los dias 15 al 20 de julio de 2018.

Los textos que aqui se recogen constituyen un nimero relevante de las ponencias presentadas en el marco del
referido Congreso. Abordan una realidad compleja e inmensamente heterogénea desde perspectivas epistemolégicas
muy diferentes y suponen una muestra excelente del estado del arte en el marco de disciplinas variopintas en el
dmbito de las ciencias sociales y de las humanidades. Por consiguiente, se trata de textos que, con un planteamiento
interdisciplinario e inclusivo, estudian el continente americano, desde Alaska hasta Tierra de Fuego, incluyendo el
territorio del Caribe, a partir del andlisis de su politica, economia, cultura, lenguas, historia y prehistoria.

En un mundo en el que se cierran fronteras, se apuesta exclusivamente por lo verniculo, se repudia el cardcter
multicultural de la humanidad y se privilegian formas identitarias excluyentes basadas en la raza, la lengua y la re-
ligién, América supone la evidencia de que otra visién de la realidad es posible. El mestizaje, la plurinacionalidad,
los valores comunitarios de solidaridad, empatia e inclusién configuran el dia a dia de sus diversos pueblos con
independencia del nivel de ingreso. Si algo es profundamente americano en el siglo XXI es precisamente su cardcter
mezclado, pues retne en su espacio, como ningin otro componente, el potente legado originario al que se sumé
el aportado por los pueblos europeos y africanos y, mds recientemente, asidticos. Un crisol social y cultural que ha
logrado configurar sistemas politicos en los que la democracia se halla muy asentada afectando a la gran mayoria de
sus habitantes, lo que supone la progresiva extensién de sus valores, asi como la vigencia de los derechos humanos
en su mds amplia acepcidn.

El presente volumen contiene una muestra representativa de la produccién académica sobre todo ello. Es, en
este sentido, una excelente ventana a la que asomarse para tener una clara idea de los distintos dilemas a los que se
enfrentan las Américas en el seno de las tensiones y efectos que estd produciendo la globalizacién. Problemas que
deben contemplarse desde una perspectiva comparada y que, por otra parte, requieren de un conocimiento de las
claves especificas que se encuentran en sus origenes.

La publicacién de estas ponencias es fruto del compromiso institucional de la Universidad de Salamanca, con-
traido para la celebracién del 56° Congreso Internacional de Americanistas (ICA). Asimismo refleja, exactamente
y sin modificaciones por parte de los coordinadores de la obra, el texto enviado por cada uno de los ponentes que
expresd su interés y dio su consentimiento para esta publicacién. Esta obra no recoge, no obstante, todas las ponen-
cias que se presentaron en el Congreso.

Salamanca, Julio de 2018

Manuel Alcdntara Sdez
Mercedes Garcia Montero
Francisco Sdnchez Lépez
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NOTA EDITORIAL

Estas actas son el fruto del compromiso institucional de la Universidad de Salamanca, contraido para la
celebracion del 56.2 Congreso Internacional de Americanistas (ICA), realizado en Salamanca en julio de 2018.

Las textos aqui publicados, son fruto de las descargas efectuadas a mediados de junio de 2018, a partir de
las ponencias, previamente evaluadas por el comité cientifico, admitidas y gestionadas a través de la plata-

forma ConfTool Pro - Conference Management Tool, versién 2.6.117, creada por el Dr. Harald Weinreich.
© 2001-2018 (Hamburgo/ Alemania).

Ediciones Universidad de Salamanca se ha encargado de compilar los articulos, cuya maquetacién y co-
rreccién son responsabilidad exclusiva de los autores.

Son accesibles en conocimiento abierto en formato digital bajo GOS8 licencia Usted es libre de:

©® Compartir — Copiar y redistribuir el material en cualquier medio o formato Ediciones Universidad
de Salamanca no revocard mientras cumpla con los términos:

® Reconocimiento — Debe reconocer adecuadamente la autorfa, proporcionar un enlace a la licencia
e indicar si se han realizado cambios. Puede hacerlo de cualquier manera razonable, pero no de una manera
que sugiera que tiene el apoyo del licenciador o lo recibe por el uso que hace.

@ NoComercial — No puede utilizar el material para una finalidad comercial.

® $inObraDerivada — Si remezcla, transforma o crea a partir del material, no puede difundir el mate-
rial modificado.

La obra se agrupa en 19 volimenes distribuidos por las siguientes dreas temdticas:

1. Antropologia

Arqueologia

Arte

Ciencias y medio ambiente
Comunicacién y nuevas tecnologfas
Cosmovisiones y sistemas religiosos
Educacién

O N AN R R

Estudios culturales

9. Estudios de género

10. Estudios econédmicos

11. Estudios politicos

12. Estudios sociales

13. Filosofia y pensamiento
14. Historia y patrimonio cultural
15. Lingiiistica y literatura

16. Migraciones

17. Movimientos sociales

18. Relaciones internacionales
19. Simposios innovadores
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CORONELISMO NO NORDESTE: O PROCESSO DE RUPTURA DO
VOTO DE CABRESTO NO CURRAL ELEITORAL (SERIDO
POTIGUAR, 1950)'

I. INTRODUCAO

Esta investigacdo propde-se a compreender o significado do sistema de compra e
venda do voto, por intermédio do aliciamento mercantil do cabo eleitoral no sertao
nordestino algodoeiro. Trata-se de entender, historicamente, o que representou o ganho
econdémico em troca do apoio politico da populagao votante nas disputas partidarias do poder
local, no Seridé® potiguar’, ap6s 1945. Para alcancgar esta meta, pretende-se, inicialmente,
apreender a estratégia de dominagdo politica do sistema de mediagio do coronel,
identificando as fontes de articulagao do vinculo social do eleitorado do campo com o
coronelato rural. Deste modo, caracteriza-se a singularidade da relagio politica do
coronelismo. Para isto, busca-se definir o gue é (e 0 que ndo é) o voto cativo do coronel. Assim,
identifica-se a especificidade do voto de cabresto do curral eleitoral do coronel.

Em funcao deste objetivo, tenciona-se abordar nao a relagao “externa” do fenémeno,
isto ¢, a alianca do poder local com o poder central, mas a organizacao “interna” do
coronelismo: a estratégia da dominagao politica do coronelato rural, ou seja, o nexo de
vinculagao social que o une a massa votante do campo. Assim, a pesquisa busca identificar “
que’ determina o “poto-de-cabresto do curral eleitoral do coronel’. Em vista desse vinculo social,
pretende-se conhecer a logica politica da mercantilizagao da populagao eleitoral na sociedade
rural nordestina algodoeira.

A preocupagao central deste trabalho reside em identificar, no debate “centralismo X
privatismo™, se o vinculo social entre o coronelato rural e a populagio votante do campo
fundamenta-se em qual dos dois modelos interpretativos da tradi¢ao localista: na “relacao de
dependéncia” (LEAL, 1978); ou na “relagdo de interdependéncia” (QUEIROZ, 1976).

A argumentac¢io desenvolvida nesta analise, denominada de “tese da ruptura”, ao se
inserir na caracterizagao da singularidade do sistema de mediagao coronelista, apropria-se da
tese exposta por Leal (1978), que “vincula a massa votante cativa a organiza¢ao social”.
Porém, objetiva superar a sua Otica generalizante, ao tipificar a peculiaridade da estratégia da
dominagdo coronelista, no sistema algodoeiro. E, também, visa apreender o significado das “traicdes”
do eleitorado cativo ao coronelato rural, apos 1945, conforme registro histérico no seu estudo
classico. Além disto, assimila a tipologia dos articuladores politicos (“mediador” e
“intermediario”), proposta por Silverman (1965), e a distingdo entre os sistemas de
“patronagem” e “brokerage” esbocada por Boissevain (1969). Por fim, incorpora a
contribuicao de Gras (1979), ao sistematizar como se da o processo de ruptura: #sura no
Sisterma, a transformagao do elemento central, as transformagoes cumulativas, a tensdo interna e o choque

1 Este artigo ¢ uma sintese da tese de doutorado, publicada com o mesmo titulo e lancado neste evento.
2 Ver, no trabalho original mencionado, 3.11. Seridé: localizagio.
3 Relativo ao territério do Estado do Rio Grande do Norte.

4 Os estudos sobre a formagio social brasileira tiveram no debate “feudalismo X capitalismo” um canal de
interpretacio da sociedade nacional. A controvérsia “centralismo X privatismo” tornou-se uma alternativa capaz de entender
a realidade brasileira.
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externo. Portanto, a partir desta articulacdo conceitual (LEAL, 1978; SAES, 1978;
SILVERMAN, 1965; BOISSEVAIN, 1969; GRAS, 1979), a interpretagdo da “tese da
ruptura” contra argumenta com a “tese da barganha eleitoral” (QUEIROZ, 1976).

Esta investigacdo adotou o estudo de caso como procedimento metodolégico deste
objeto de estudo: a zdentidade politica do voto-de-cabresto do curral eleitoral do coronel. E a pesquisa
valeu-se de dois tipos de registro para compreender a relagio politica no campo: o
documental e o oral. O registro documental contribuiu com dois tipos de informagdes: o
quantitativo e o qualitativo. No primeiro tipo de informagdo, o quantitativo, os dados
censitarios do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e as informagdes
oriundas do Banco do Nordeste do Brasil (BNB) tornaram-se fundamentais a interpretagao
sobre a realidade sécio econoémica algodoeira seridoense potiguar. Com base na fonte juridica,
o alistamento eleitoral, do ano de 1910, do Municipio de Acari, no Estado do Rio Grande do
Norte, identificou-se a composicao social do eleitorado de uma comunidade seridoense. No
segundo tipo de informagdes, o qualitativo, os Acordaos do Tribunal Superior Eleitoral (TSE)
e do Tribunal Regional Eleitoral, do Rio Grande do Norte (TRE/RN), de 1945/64,
demonstram os litigios eleitorais nas suas diversas formas de manifestagao. Além desta fonte
juridica, os discursos dos parlamentares, registrados nos Anais® do Diario do Congresso
Nacional e os registros biograficos dos memorialistas tornaram-se informag¢ées documentais
significativas para a compreensao do comportamento politico da massa votante do Seridd
potiguar. O registro oral, com o testemunho privilegiado de quem participou do processo
eleitoral, “o idoso seridoense”, permitiu entender como ocorreu a entrada do homem do
campo nas disputas eleitorais do poder local, no Serid6 potiguar, num perfodo republicano:
1910-1950°.

O trabalho de campo efetuado no Seridé resgatou 59 depoimentos orais, com 2.217
minutos (ou quase 37 horas). A entrevista semi-estruturada foi o instrumento técnico de
coleta de dados da memoria social e politica do seridoense. Adotou-se uma amostragem nao-
probabilistica *, por tipicidade ®, no resgate do depoimento dos idosos seridoenses.
Estruturalmente, foram quatro os temas abordados na gravacao sonora do trabalho de
campo: os dados pessoais do informante, a realidade s6cio-econdémica da época, por
intermédio do testemunho oral do depoente, o resgate da vida escolar do idoso e a forma e a
entrada da participagao politico-eleitoral do homem do campo nas disputas partidarias
seridoenses.

Portanto, esta investigacdo, estrategicamente, ao integrar e confrontar os dois tipos
de registro, o documental e o oral, buscou credibilidade e confiabilidade na fundamentagio
desta interpretagdao que identifica “contradi¢ao”, ao invés de “unidade”, na relagao “coronel-
cabo eleitoral”.

E o que significa identificar contradi¢ao na relagao “coronel-cabo eleitoral? 7. A
hipétese de trabalho e as teses geral e especifica deste estudo demonstram o significado da

5 Restringiu-se a investigagdo documental aos discursos e debates referentes a legislacio eleitoral brasileira,
inclusive com as denuncias das praticas fraudulentas usadas no rito eleitoral.

¢ O recorte histérico de 1910-50 da fonte oral deve-se ao fato de que o resgate do trabalho de campo registra
informante que iniciou a participagdo politica na elei¢io de 1910. E a década de 1950 insere-se pelo significado que o periodo
representou para a compreensio do processo de ruptura do fenémeno.

7 A amostragem ndo-probabilistica, pela peculiaridade do informante, ndo pode ser objeto de tratamento
estatistico, ora na sele¢do do depoente, ora na aplicacio das férmulas estatisticas dos erros de amostra.

8 Por tipicidade, deve-se entender um subgrupo que seja tipico e representativo da populagdo como um todo.
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contradi¢ao entre os sistemas politicos comandados pelo coronel (sistema de mediacao) e
pelo cabo eleitoral (sistema de intermediagao).

A hipétese de trabalho desta pesquisa caracteriza como a estrutura social do sistema
algodoeiro articula a participa¢ao do eleitorado da zona rural, de forma distinta, no processo
eletivo:

e “Inicialmente, no sistema de produgao, na relacio de parceria, ocorre uma
vinculag¢ao sécio-politica entre o proprietario de terra e o morador. Configura-
se, apenas neste caso, o especifico voto-de-cabresto”.

e No sistema de comercializacdo, estabelece-se a vinculagao entre o sitiante
(pequeno e médio proprietarios) e a usina de beneficiamento do carogo do
algodio’. Origina-se, da relagio comercial, a clientela eleitoral.

e Portanto, a usina algodoeira organiza, distintamente, a participagao politica do
moradort, na alian¢a vertical, com o voto-de-cabresto; e a participagao politica
do sitiante, na alianca hotizontal, com o voto-de-clientela”.

As teses (geral e especifica), desta investiga¢ao, identificam a contradi¢ao entre os dois
sistemas de recrutamento e mobilizag¢do politica na sociedade rural (sertaneja nordestina
algodoeira), demarcando o processo de superagao do sistema de mediagao do coronel pelo
sistema de intermedia¢io do cabo eleitoral.

Assim, a tese geral determina que: “A compra e venda do voto provocam a
expulsiao do eleitorado de cabresto dos currais eleitorais do coronel, apos 1945”.
Enquanto a tese especifica define que: “O processo de ruptura nos currais eleitorais
ocasiona a transferéncia da fungio de articulagido politica do coronel para o cabo
eleitoral”.

Esta interpretacdo, estruturalmente, encontra-se organizada em trés momentos:
inicialmente, apresenta-se o debate conceitual referente ao clientelismo politico, por
intermédio dos paradigmas interpretativos da concep¢ao funcionalista, com os conceitos
fundamentais que essa corrente apresenta para discussao. Em seguida, insere-se a critica
marxista aos pressupostos funcionalistas, principalmente a questao de classe social. E, ao
aplicar os conceitos a realidade nacional, contextualiza-se a contribuicao da historiografica
nacional e internacional sobre o coronelismo brasileiro, em trés fases distintas: cldssica,
contestagdo e reinterpretagio. Num segundo momento, aponta-se a estratégia da
dominagiao politica do coronelismo, identificando-se a singularidade do voto cativo do
coronel. Para isto, afirma-se o que ¢ o voto-de-cabresto do coronel, os canais de vinculagao
social entre o eleitorado cativo e o coronelato rural e o modo distinto de participagao politico-
eleitoral da massa votante do campo: os moradores ¢ os sitiantes, na Republica Velha. Assim,
apreende-se a especificidade da relagao politica do coronelismo, mediante a singularidade do
voto-de-cabresto do curral eleitoral do coronel. Por fim, no terceiro momento, expoe-se
como acontece o processo de ruptura do voto cativo do curral eleitoral do coronel, como se
da a inser¢do da usura, o ganho econdmico, no sistema coronelista, apés 1945, que ira
provocar a expulsao da massa votante do curral eleitoral. Portanto, a intengao final é resgatar
a identidade politica do voto de cabresto do coronelismo e, em seguida, demonstrar,
historicamente, como se da o processo de expulsao do voto cativo do sistema de dominagao

? Doravante, denomina-se, de forma sincopada, usina algodoeira ou usineiro algodoeiro, quando se refere ao
proprietario da empresa de transformacio deste produto agricola.
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do coronelato rural. Na logica desta argumenta¢do, destaca-se a superacio do elemento
central do fenémeno, o coronel, pela fun¢ido mercantil de compra e venda do voto, agenciada
pelo cabo eleitoral, provocando a supera¢ao do poder do coronelato rural sobre o eleitorado
dependente do campo. Dos dois modelos de mobilizagao politica e articulagao eleitoral na
sociedade rural, o de mediacdo do coronel e o de intermediacio do cabo eleitoral,
desencadeiam-se os recursos de astucia, as fraudes eleitorais, ¢ os mecanismos da coercio, a
violéncia politica, como reagao coronelista a perda do controle e comando do processo
eleitoral. Assim, consolida-se o processo de expulsao dos votos cativos do coronel, pela via
das reformas eleitorais, com a criagio da “identidade eleitoral”, no sistema do poder
judiciario.

1. CAPITULO1
11T Teoria Clientelista: paradigmas

Nas Ciéncias Sociais, o conhecimento do sistema de mediagao politica tem recebido
contribui¢des dos estudos antropoldgicos e politicos, visando singularizar os mecanismos de
vinculagao social entre as classes sociais na sociedade agraria. As analises antropologicas e
politicas buscam caracterizar como ocorre o processo de mobiliza¢ao e recrutamento eleitoral
na zona rural e, também, visam identificar o papel dos articuladores da participagao politico-
eleitoral da massa votante do campo nas disputas partidarias do poder local.

A Antropologia, ao mapear, num enfoque funcionalista, a relagdo politica nas
comunidades rurais da América Latina, da Asia e da Africa, apresenta conceitos ¢ desenvolve
modelos paradigmaticos acerca da relagdo “patrio-cliente, clientelismo e patronagem”. A
Ciencia Politica, numa abordagem marxista, por um lado, critica os pressupostos da analise
funcionalista, e, por outro, resgata a conceituacio “clientelismo” para reaplici-lo na
macroestrutura dos sistemas politicos, sob a 6tica de classe social.

Neste sentido, a proposta deste capitulo é resgatar o mapeamento da controvérsia
entre os dois modelos analiticos, o antropolégico (funcionalista) e o politico (marxista), na
compreensao dos sistemas de mobiliza¢ao politica e articula¢do eleitoral no campo. Contudo,
em ambas as abordagens, o ponto de conexao que as vincula ¢ a caracteriza¢ao do que seja o
sistema de mediagdo politica que, no Brasil, encontra o seu canal de expressio no fenémeno
do coronelismo'.

1.2 Coronelismo: Produgao Historiogrifica (fases)

Os estudiosos'' da histéria politica brasileira tém dedicado, dentre os temas de
interesse da comunidade académica, uma atengao especial para o sistema de mediagao politica
na sociedade rural, manifestada no fenomeno do coronelismo. As abordagens sobre o
processo de mobilizacio de mobilizacao e recrutamento eleitoral no campo propiciam um
horizonte analitico diversificado das interpretagdes e reinterpretagoes das relagdes politicas
na dimensao do poder local. Diante disto, apresenta-se, ao pesquisador, o desafio de
sistematizar a vasta e diversificada producio historiografica acerca do tema. E, para cumprir

10 No México, o sistema de mediagao politica denomina-se de “caciquismo”.

11 Ver a sistematizacdo da vasta bibliografia, neste trabalho, em dois momentos: 2.Coronelismo: producio
historiografica (fases e no 2.4 Além da Classificagdo: uma (nova) tipologia.
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tal desafio, este capitulo sistematiza a bibliografia sobre o coronelismo em trés fases distintas:
a cldssica, a contestacdo ¢ a re-interpretagdo.

113 Produgao Historiogrdfica: Fases

A primeira fase é a “classica”, na qual localizam-se trés autores os “pioneiros”, que
sio: Leal'® (1978), Faoro (1978); e Queiroz" (1976). Leal (1978), inicialmente, a0 lancar a tese
da dependéncia, principia a fundamentagao da corrente privatista (ou localista); Faoro (1978),
em seguida, com uma interpretagao divergente ao modelo localista, langou a tese (corrente)
(centralista); e Queiroz (19706), por fim, com a tese da interdependéncia (ou, ainda,
denominada como a tese da troca social ou da barganha eleitoral), retomou e refor¢ou a
corrente localista (ou privatista). Portanto, a fase “classica” é assim designada pela
circunstancia do langamento das pioneiras analises do debate “centralismo X privatismo”.

A segunda fase, denominada de ”Contestagdo”, compde-se dos cinco estudos
“criticos” as analises pioneiras. Sobressaem-se, dentre os que contestam a tese da
dependéncia, Blondel (1957), Pang (1970) e Cammack (1979). E, contra-argumentando com
a tese da interdependéncia, destacam-se Saes (1978) e Soares Neto (1984)";

A terceira e ultima fase, a “Reinterpretagdo”; que se caracteriza como a fase na qual
os autores apresentam as “novas teses”. Partem das premissas dos trabalhos pioneiros (fase
classica) e dos estudos criticos (fase da contestagao), re-enfocado-os sob a otica de
contribui¢des interpretativas originais. Entre os analistas desta fase, evidenciam-se: Sa (1978),
Andrade (1985, 19852 e 1988), Dantas (1987) e Barreira® (1992).

L. CAPITULO 2
HI.T  Voto-de-Cabresto: Singularidade da Relagio Politica do Coronelismo (1889-1930)

Este capitulo identifica a singularidade da relagdo politica do sistema
coronelista, ao caracterizar a especificidade do voto-de-cabresto do curral eleitoral do
coronel. Em fung¢do desta meta, apreende-se a estratégia de dominagio do coronelato
rural e determina-se a vinculagdao social que une os coronéis e a massa votante do campo.
Em ultima instancia, ao singularizar a participagao politica do homem do campo no processo
eleitoral, demarca-se a distingao dos votos da zona rural e, assim, tipifica-se o que € (¢ 0 gue
ndo ¢) o voto cativo do coronel.

Deste modo, a abordagem histérica adotada nesta analise privilegia a organizagdo
interna do sistema de mediagao coronelista, na qual ocorre a identificagao da articulagao
estratégica das aliangas politicas, na realidade regional do sertao nordestino algodoeiro.

12 A primeira edigdo foi publicada no Rio d Janeiro, Forense, 1949.

13 A primeira versdo foi publicada em O BRASIL REPUBLICANO, tomo 111, da Histéria Geral da Civilizagido
Brasileira, Sao Paulo, Difel, 1975.

14 Como a reflexdo deste debate tedrico enfoca a controvérsia no interior da tradi¢do “privatista ou localista”,
evita-se inserir e abrir a questdo com a corrente “centralista” e os seus criticos.

15 Efetuou-se um levantamento bibliografico nas Universidades brasileiras, nos Programas de Pés-Graduacio,
tanto de Mestrado, como de Doutorado, nas areas de Histdria, Sociologia, Ciéncia Politica e Antropologia. E, também, a
aquisi¢io dos trabalhos produzidos. Diante das dificuldades de tempo e de recursos financeiros na execugio desta tarefa,
deve-se entender a auséncia de alguns textos. Além, ¢ claro, da recente produgio temdtica que se apresenta como desafio a
atualizagdo da investigacdo.
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Portanto, objetiva-se conhecer, historicamente, a estrutura social condicionante da
relagdo politica do sistema de dominagao do coronelismo, no Serid6 potiguar, no periodo de
1889-1930 (Republica Velha), a partir da tese 1: a singularidade do voto-de-cabresto
repousa numa relagdo de dominagio e dependéncia pessoal do morador para com o
coronel.

1.2 Sistema Coronelista

No sistema coronelista, os recursos originam-se da estrutura econdémica da
cotonicultura (mercado monopsonico), na qual a usina desempenha uma fungao estratégica
de articulagdo junto as classes proprietarias.

Verticalmente, o latifundiario “arregimenta”, na parceria, o seu contingente eleitoral,
conduzindo os seus moradores-parceiros para a disputa local. Reside, no sistema de
produgdo, o nexo de ligacido politica entre o dono da terra e o morador. Deriva, por
conseguinte, desse vinculo social o voto-de-cabresto do coronel.

Diante do exposto, o canal de articulagdo do sistema coronelista repousa no sistema
de produgao, na relagio de parceria entre o morador e o latifundiario. Desta forma, o modo
de recrutamento da massa votante do campo possui diferencas nos canais de vinculag¢ao social
para o morador e o sitiante, conforme demonstrado anteriormente.

A participagao politica ocorre, no sistema coronelista, nos famosos ‘“currais
eleitorais”, nos quais nao existe a presenca de outros agentes, intermediando a participagao
eleitoral do homem do campo. Existe, apenas, uma relacao “direta e pessoal” entre o coronel
e os cativos do seu dominio politico.

113 Sistema Mercantil do Cabo Eleitoral

No sistema mercantil do cabo eleitoral, os recursos da sua atuagao derivam do poder
econdmico, externo ao mandonismo local, e possuem o papel de valorizag¢ao do voto dos
cativos do coronel, construindo o mercado eleitoral de compra e venda dos votos dos currais
eleitorais.

O “poder econémico”, por nao possuir bases eleitorais, intervém nos redutos dos
coronéis, visando, por meio do recurso da barganha eleitoral, aliciar e recrutar votagao capaz
de suprir a falta de massa votante para garantir a representagao popular.

A agdo intervencionista do cabo eleitoral, ao expulsar os votos-de-cabresto (do
coronel), pela valorizacio do voto, “criou” similar ao “curral eleitoral”: o “quartel”. Estes
serviam de fonte para o controle, no periodo das elei¢oes, sobre o eleitor aliciado, que havia
mercantilizado o voto. Com esse instrumento, resguardavam-se os “expulsos’ das investidas
de outros aliciadores.

Efetuando-se uma distincao entre os dois métodos de articulacio e mobilizacio
politica no campo, o coronel obtém os seus votos na relacao de parceria (voto-de-cabresto),
enquanto o cabo eleitoral conquista o voto no mercado eleitoral, valorizando pelo maior
preco o voto vinculado ao sistema de poder do coronel. Devido a esta maior cotagao, ocorre
uma saida dos seus cativos dos currais eleitorais. Portanto, dessa compra e venda do voto, o
cabo eleitoral provoca a expulsio do eleitorado do coronel.

O modo de recrutamento do sistema coronelista se da no sistema de produgiao (voto-
de-cabresto), ao passo que, no sistema mercantil do cabo eleitoral, o método de aliciamento
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ocorre na barganha eleitoral, na qual acontece uma transacdo ditada pelas oscilagoes do
mercado eleitoral, conforme o tipo de eleicao (majoritario ou proporcional) e a tensdo da
disputa.

No que tange a questao da participagao politica, o “curral eleitoral” representa a fonte
na qual se expressa a dominagdo e dependéncia pessoal da massa votante ao coronelato rural;
ficando reservado ao “quartel” a manifestagao do mecanismo pelo qual ocorre a protecao
dos aliciadores aos que sairam dos currais eleitorais e a vigilancia contra novas investidas de
aliciamento eleitoral.

Sintetizando, afirma-se que “o sistema coronelista comporta uma relagao direta
e pessoal entre o latifundiario e o morador, no sistema de produgio, no regime de
parceria (meagdo). O voto-de-cabresto espelha uma dominagio e dependéncia
pessoal do morador ao proprietario da terra, que se expressa na lealdade daquele para
com este, no ato de votar. Deriva, dai a singularidade do voto-de-cabresto do coronel”.

IV.  CAPITULO3
IV.1  Ruptura nos Currais Eleitorais: Barganha Economica

Neste capitulo, expoe-se, historicamente, o processo de ruptura do sistema de
mediagio politica do coronelato rural. Pretende-se explicitar como ocorre a ruptura nos
mecanismos de dominag¢do dos coronéis. Demonstra-se, pois, de que forma se da a
expulsio do eleitorado de cabresto do controle dos coronéis. Para isto, sistematiza-se o
processo de ruptura do dominio coronelistico em duas fases: na primeira fase, acontece a
ruptura econdmica (1930-45), na qual instalam-se novas relagées de comercializagido no
mercado algodoeiro, por intermédio do corretor, agente e representante das multinacionais
no mercado monopsoénico da cotonicultura do sertdao nordestino, desorganizando a
base s6cio-econdémica de poder do coronelato rural (4.1); na segunda fase, ao implantar-se a
“barganha econémica” como recurso de aliciamento da massa votante do campo, pela
agao mercantil do cabo mercantil do cabo eleitoral, ocorre a ruptura politica do sistema
coronelista (apds 1945) que provoca a expulsao do eleitorado de cabresto do dominio e
controle do coronel (4.2).

Assim sendo, ha a mudanca do elemento central da mobilizacio e recrutamento
politico no campo, ao transferir-se do coronel para o cabo eleitoral a fungdo de dominio
e controle do processo eleitoral, por intermédio do método de compra e venda do voto da
massa votante da zona rural. A partir da tensio interna criada pela disputa entre os dois
métodos de mobilizagao e recrutamento da massa votante do campo, o sistema de dominagao
e dependéncia pessoal do coronel e o sistema mercantil de compra e venda do voto do cabo
eleitoral; o conflito deflagra o confronto em trés vias:

1. por meio dos recursos fraudulentos de produzir e reproduzir a populacdo eleitoral para
recompensar a perda de massa votante expulsa pela “barganha economica” do sistema
mercantil do cabo eleitoral (4.3 As Fraudes Eleitorais);

2. pela via de implantacao dos mecanismos legais, por intermédio da “identidade eleitoral”,
como instrumento de consolidagao do processo de expulsiao do cativo do curral eleitoral do
coronel (4.4 “Identidade Eleitoral”: Consolida¢ao da Ruptura, 1950);

3. por meio intermédio do uso da violéncia politica, pela via da coer¢ao, como medida de
afastar das urnas a fac¢do adversaria, pelo confronto externo, pois o método anterior
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(fraudes eleitorais) demonstra-se incapaz e insuficiente para preservar o dominio e o
controle do processo eleitoral (4.5 Coerc¢ao Politica).

Portanto, a partir destas proposi¢Oes analiticas, demonstradas neste capitulo,
pretende-se provar que: “o sistema de compra e venda do voto, no mercado eleitoral,
por intermédio do cabo eleitoral, implanta a barganha econdémica no reduto politico
do coronel” (tese 2).

V. CAPITULO 4
V.1 Processo de Ruptura: Causas e Indicadores

O presente capitulo, num estilo formal'®, apresenta o movimento processual da
expulsio dos votos cativos dos currais eleitorais do sistema de dominagao do coronelato rural,
demarcando as fases nas quais se confrontaram os dois modelos de mobiliza¢ao politica no
campo: o de mediagao do coronel e o de intermedia¢ao do cabo eleitoral.

Inicialmente, sao identificadas as causas (diretas e indiretas) que determinam o
processo de ruptura, com os indicadores (internos e externos) que comprovam a perda do
dominio e controle do processo eleitoral pelos coronéis. Em seguida, analisa-se a reagao
coronelista, por intermédio dos mecanismos da astucia e da coergdo, num movimento de
confronto ao novo sistema de intermedia¢do politica no campo, o do aliciamento mercantil
do voto, pelo cabo eleitoral, por meio da barganha eleitoral. Posteriormente, a analise elucida
os dois métodos de controle do voto, ao tipificar os modos de aliciamento do eleitorado, na
obtencao do voto: ’o de conquista do cabo eleitoral” ¢ ’a agdo de preservagio do
coronel”. Por fim, a interpretacio apresenta as mudangas (enddgenas e exogenas)
provocadas na correlagao de forgas entre os sistemas de mobilizagdo politica no campo. Ao
concluir a demarcacdo entre os dois sistemas de mobilizacao politico-eleitoral, a “tese da
ruptura”, ao contra-argumentar com a “tese da barganha eleitoral”, (QUEIROZ, 1978), refuta
a analise pioneira da troca social sobre a identidade da relagao politica do coronelismo e a
singularidade do voto-de-cabresto do curral eleitoral do coronel.

VI CONCLUSAO

13

. eu também vos pergunto: onde ¢ em que Tempo houve liberdade de voto aqui no
Estado!””.

A tese da ruptura, apos a exposi¢ao das suas proposicoes analiticas e a demonstragao
das provas historicas, sistematiza a argumentagao conclusiva em dois aspectos: no primeiro,
expOe a arquitetura da interpretagdo, enfocando o processo de articulagio das proposicoes
analiticas com a conclusiao. Deste modo, apresenta a logica que a andlise desenvolveu para
construir a re-interpretacao da relacao politica do coronelismo, ao demarcar o que é o voto-
de-cabresto. Em funcio disto, determina como ocorre o processo de ruptura politica do

16 Adverte-se, desde logo, que este capitulo expressa uma sintese dos capitulos terceiro e quarto, anteriormente
demonstrados. A especificidade do argumento exposto é o movimento processual do que se analisou historicamente. Dito
isto, espera-se que ndo se identifique uma exposicio repetitiva e, sim, um recurso metodolégico e (de estilo, também) da
organizagdo formal da tese da ruptura.

17 Lauro Sertanejo, Verdade, Flores, 6 de abril de 1913, p. 1.
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sistema de mediagdo do coronelato rural; no segundo, caracteriza-se cada um dos sistemas
de mobilizag¢do politica abordados nesta reflexdo, o sistema de mediagdo coronelista e o
sistema de intermediacio do cabo eleitoral, identificando-se os seus mecanismos de
articulagao politica, por intermédio de quatro conceitos analiticos: tipologia dos sistemas
de articulagio politica; recursos de mobilizagido; canais de articulagdo e participagao
politica.

A organizaciao social do sistema algodoeiro apresenta, estrutural e historicamente,
dois tipos de aliangas politicas: “alianga vertical” e “alianga horizontal”.

A “alianga vertical” vincula o coronel e o morador, aquele superior e, este, inferior. Sao,
pois, dois atores que estabelecem uma relacio com acesso aos recursos de “forma desigual”.
Por esta razao, o tipo de vinculo (que os prende) reside, fundamentalmente, na instancia
particular, a fazenda. Nela, localiza-se a fonte de poder do coronel e da dominagio e
dependéncia pessoal do homem do campo. Derivando, também dela, toda a relagao direta
e de dependéncia que os atores se determinam em busca de mutuo beneficio. Portanto, uma
relagdo que se caracteriza apenas “entre” dois atores. Por isto mesmo, de homem para
homem, uma relagao de dominacio e dependéncia pessoal do morador para com o fazendeiro
(o coronel).

A “alianga horizontal” ocorre entre o sitiante e o usineiro do algodao. Aqui, a relagao
caracteriza-se por uma relagdo complementar, simétrica. Nao ocorre a relagio direta de
homem para homem, e, sim, instrumental, na qual a relagdo de comercializagido faz a
funcao de articulagdo entre os atores envolvidos: os latifundiarios, os sitiantes (pequenos e
médios proprietarios) e o usineiro.

Portanto, o modo de organizagao social e econdmica do sistema algodoeiro demarca
as relagoes politicas no campo. A estrutura do mercado com muitos produtores e poucos
compradores (mercado monopsdnico) define as relagdes horizontais e verticais das aliangas
politicas da sociedade rural. O poder politico do sistema coronelista origina-se, por
conseguinte, da estrutura que o sistema algodoeiro organiza, por intermédio de duas unidades
basicas: “a usina de beneficiamento” do caroco do algodio; e “a fazenda”, produtora
algodoeira. Cabendo, entretanto, a usina algodoeira o papel estratégico de articulagio
eleitoral da mobilizagdo politica das aliangas de classe.

A “usina de beneficiamento” (do caroco do algodao), estrategicamente situada no
sistema algodoeiro, controla os recursos privados, tanto dos sitiantes (pequenos e médios
proprietarios), quanto na grande propriedade, via sistema de comercializacio da lavoura
algodoeira, por meio do financiamento da safra agricola. O usineiro desempenha um papel
de articulagao econémica, no nivel das classes proprietarias; e o coronel exerce a sua funcio
politica de recrutamento dos moradores-parceiros para a disputa partidaria. Muitas vezes, a
fungao de mobilizador politico do eleitorado confunde-se com a de usineiro, pelo fato de que
o coronel ¢, antes de tudo, um dono de usina algodoeira. Em dltima instancia, a posse da
terra determina as condi¢coes estruturais de funcionamento das relacGes eleitorais na
sociedade algodoeira, pois o fundamento do voto-de-cabresto deriva da relagao de parceria
(meagao) que cria o vinculo politico entre o morador e o fazendeiro. A entrada dos parceiros
(moradores) na disputa eleitoral representa uma relagio de dominag¢ao e dependéncia pessoal
dos meeiros aos proprietarios da terra. O parceiro (morador) participa do processo eleitoral
constituindo o “curral eleitoral” do coronel. Deste modo, manifesta uma lealdade para com
aquele que lhe oferece a terra para trabalhar no sistema de meagao. O fazendeiro entra na
disputa partidaria, consolidando a estrutura que o sistema algodoeiro organiza, articulado pela
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usina, com o seu contingente eleitoral formado basicamente de moradores (parceiros-
meeiros). Ocorre, portanto, um nexo de vinculagio e sujei¢do pessoal do parceiro ao
fazendeiro (coronel), por uma légica intrinseca ao modo de estrutura¢do e funcionamento da
sociedade algodoeira produzir e se reproduzir.

A composi¢do social da massa votante do sertdo nordestino, em geral, e do Seridé
potiguar, em particular, no periodo de 1889-1930, encontra-se estratificada, de forma quase
integral, em duas categorias: “os moradores” e “os sitiantes”. Enquanto aquele (morador)
possui a vinculacio eleitoral com o coronel com base na relagao social de parceria do sistema
produtivo da fazenda, constituindo-se, por esta razao, na singularidade do voto-de-cabresto;
o sitiante liga-se, pela relacio de comercializagio (e de crédito, como canal de vinculagdo) do
algodio produzido nas pequena e média propriedades, com o comprador da safra: a usina de
beneficiamento de caro¢o de algodao (o usineiro algodoeiro). Trata-se, neste ultimo caso, do
vinculo entre o “coronel” e os seus clientes comerciais, determinados pela relagao comercial
de compra do algodao que o sistema algodoeiro define como o “voto-de-clientela”. Quando
ocorre a transferéncia de venda da safra para uma outra usina, também sucede a mudanca no
compromisso politico do voto. Portanto, o “voto-de-clientela” envolve, fundamentalmente,
os sitiantes e a usina de beneficiar o carogo de algodao. O vinculo social origina-se da relagao
comercial que une produtor (sitiante) e comprador (usineiro). Deriva da relagao comercial o
compromisso eleitoral dos sitiantes para com aquele que lhe adquire a produgao: o usineiro
algodoeiro.

Pelo exposto, afirma-se a partir das proposi¢des analiticas que fundamentam a tese
da ruptura e da negac¢ao das premissas que embasam a tese da barganha eleitoral, que:

“A compra e venda do voto nido pertencem ao sistema de recrutamento
eleitoral do sistema de mediagdo do coronel. Nio existe a barganha eleitoral no sistema
de mediacio (dominagao) do coronelato rural. O voto-de-cabresto ndo constitui um bem de
troca, uma reciprocidade de beneficios materiais e sociais por apoio politico, por voto, entre
os eleitores e os coronéis, intermediados por um cabo eleitoral.

O coronelismo ¢é negado, isto sim, pelo sistema de barganha, pelo sistema de
compra e venda do voto, do qual emerge um novo agente politico no processo de
aliclamento da massa votante: o cabo eleitoral. Este representa o agente que provoca a
dissociagao entre o coronel e o seu eleitorado cativo. Rompe-se a relacdo politica cativa do
coronelismo ao se inserir um ganho monetario (ou material) em troca do apoio politico nas
elei¢bes; o voto. Desta forma, a agao de intervengdo do cabo eleitoral visa retirar (dai,
expulsar) do comando do coronelato rural o controle do processo de mediagao
eleitoral no campo. O cabo ecleitoral representa, na realidade, a negacao do sistema de
mediagao politica do coronel. Portanto, ocorre uma ruptura no sistema de mediagdo
(dominagio) dos currais eleitorais ao se mercadejar os votos por ganhos materiais (ou
monetarios) 7.

O confronto das duas teses, a da “barganha eleitoral” e “tese da ruptura”, a partir de
quatro categorias analiticas (Zpos de sistemas de articulacio politica, recursos da mobilizagao politica,
canal da articulacao da massa votante e comportamento eleitoral do votante), permite concluir que, numa
reflexdo comparativa entre os dois métodos de mobilizagdao politica (o sistema de mediagao
coronelista e o sistema de intermediacdo do cabo eleitoral), as diferencas caracterizam os
distintos métodos de recrutamento, mobilizacio eleitoral e aliciamento do voto da populacio
rural.
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EL VOTO DE MEXICANOS DESDE EL EXTERIOR Y CAMBIOS AL
LIBRO SEXTO DE LA LEY GENERAL DE INSTITUCIONES Y
PROCEDIMIENTOS ELECTORALES

L. INTRODUCCION

La historia de la relacion de México y su Diaspora se basa en las intenciones
econdmicas y en las politicas de compromiso por parte del gobierno federal. El desarrollo de
las politicas de participacion de la Diaspora es un ejercicio politico que ha estado adquiriendo
fuerza en los ultimos 20 afios. Los cambios constitucionales desde adentro de la esfera politica
aunada al activismo por parte de la poblacion mexicana en el exterior impulsan la creacion de
sociedades operacionales entre las instituciones y aquellos que desean ser incluidos en el juego
politico desde el exterior.

En otras palabras, la relacion entre el gobierno y la Diaspora ha tenido varios capitulos.
Los anos setenta vieron el surgimiento de un perfodo nacionalista en ambos lados de la
frontera entre Estados Unidos y México. Movimientos de identidad mexicana en Estados
Unidos comenzaron a buscar la fundaciéon de una relacién basada en la pertenencia y el
reconocimiento legal y legitimo por parte de aquellos que tenfan algin vinculo, fuera tangible o
intangible, con México. Por otro lado, la poblaciéon mexicana aprovechaba los programas de
trabajo promovidos por el gobierno estadounidense para atraer mano de obra barata desde el
vecino al sur, ocasionando un éxodo de mexicanos hacia aquel pais.

II. EL CAMINO HACIA LA INICIATIVA ELECTORAL TRANSNACIONAL

El dltimo cuarto del siglo veinte dio pauta para establecer un compromiso inicial entre
el gobierno mexicano y la poblaciéon mexicana migrante basada en la actividad electoral que,
aprovechando la tanda de reformas estructurales de 1977, abrié el camino democratico para
que partidos de oposiciéon tomaran fuerza a través de su institucionalizacion. Los principales
avances en esta reforma fueron la institucionalizacion de las corrientes politicas existentes
como partidos politicos, la reestructuracién de los o6rganos de representaciéon popular y el
funcionamiento de un sistema politico multipartidista. Esta ley establecié el comienzo de un
sistema politico en el que las elecciones verfan al partido oficial competir con otras fuerzas
politicas que en ese momento no podian participar en las elecciones. Para 1979, por primera
vez en la historia de México, se enfrentaban nueve opciones politicas en un proceso electoral.'
Con base en esta ley y estas elecciones, varios partidos de la oposicién tendrfan por primera
vez representantes en la Camara de Diputados.

En la década de 1980, el presidente Miguel de la Madrid sostendria reuniones con los
lideres del movimiento chicano porque buscaba una conexién mas cercana con los empresarios
de herencia mexicana a través del Proyecto de Acercamiento del Gobierno y el Pueblo de
México con la Comunidad México-Norteamericana (Cano & Délano, 2007; Seara Vazquez,
2004). Este proyecto se anularfa dada la crisis econémica que golpe6 al pais en 1982 y la

1 En este primer ejercicio electoral, el Partido Revolucionario Institucional (PRI), encabezé la boleta electoral a la
par del Partido Accién Nacional (PAN); el Partido Popular Socialista (PPS); el Partido Auténtico de la Revolucion Mexicana
(PARM); el Partido Mexicano del Trabajo; el Partido Socialista de los Trabajadores (PST); el Partido Revolucionario de los
Trabajadores (PRT); el Partido Demécrata de México (PDM); y el Partido Comunista de México (PCM). Vease Delano, 2006.
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administraciéon presidencial de Miguel de la Madrid (1982-1988). La presidencia delamadridista
estarfa plagada de problemas financieros en México. Buscando aliviar la tensién econémica en
el pais, su equipo optd por una politica econémica que consistia en reducir el gasto publico,
generando tensiones con el sector econdémico del norte de México. La reforma electoral de
1986 dio nacimiento al Coédigo Electoral Federal reemplazando la Ley Federal de
Organizaciones Politicas y Procesos Electorales, aprobada en 1977. Este nuevo reglamento
retomé muchos aspectos del anterior y se aplico en las elecciones federales de 1988
(Woldenberg, Becerra, & Gomez, 2004). Esta nueva ley aumento el numero total de diputados
federales de 400 a 500 y el numero de representacion proporcional de 100 a 200. También
estableci6 el Tribunal de Controversias Electorales creado para resolver las quejas en asuntos
electorales.

Mientras tanto en Estados Unidos, los afios ochenta representaron un momento de
crecimiento demografico para los descendientes de mexicanos. En 19806, la Ley de Reforma y
Control de Inmigraciéon (IRCA) legalizé cerca de dos millones de mexicanos. Esta reforma,
junto con las altas tasas de fecundidad y el crecimiento de las redes migratorias entre México y
los Estados Unidos, provoc6 un aumento en la poblacién chicana de 13,4 millones que vivian
en el pais de acogida (Woldenberg et al., 2004).

Para 1994, el Consejo Electoral Mexicano organizé elecciones presidenciales
informales en Chicago, simultaneas a las que se realizaban en México. Solamente voto el 2.7%
de los 120 mil mexicanos que viven en el area de Chicago, pero su voto fue abrumadoramente
opositor: 42.4% a favor del PRD y 39.6% a favor del PAN, contra apenas un 15.9% favorable
al PRI. También se desarrollaron votaciones paralelas en California, pero en este caso no
fueron organizadas por alguna agrupacién independiente, sino por el PRD, por lo que no
pueden considerarse representativas, ademds de que el candidato de ese partido resultaba
favorecido con el 58% de los votos (Garcia Jimenez, 2001).

Los resultados de estos simulacros mostraron que la poblacién mexicana de migrantes
mantenia un interés politico y no tan sélo econémico como se crefa en México; ello habria
podido cobrar factura politica en un escenario de alta competitividad dentro del cual las tres
fuerzas partidistas principales se ubicaran tan sélo a unos cuantos puntos porcentuales de
distancia, el voto de los paisanos pudo haber constituido en el fiel de la balanza. Los
inmigrantes mexicanos se movilizaron dentro de Estados Unidos y fuera de su nuevo hogar.
Por una parte, tienen sus hogares, trabajan y realizan sus actividades sociales, comerciales,
culturales, deportivas, religiosas y politicas, pero a pesar de ello, conservaron su identidad
nacional. Por otro lado, ha de considerarse el lugar donde nacieron, en el que esta su familia, su
primera identidad y el Estado al que aspiraban los reintegrara y representara.

Los simulacros en Estados Unidos ocasionaron que el gobierno federal volteara hacia
los mexicanos radicados en el exterior y en 1995 inicié un proceso de debate y reformas
legislativas sobre la idea de la doble nacionalidad que culminé con la entrada en vigor de leyes
que otorgaran derechos politicos ademas de la opcién de doble nacionalidad a la Diaspora. Al
respecto, Raul Ross Pineda relata como en 1996 se modificaron la Constitucion y la legislacion
electoral para abrir paso a la posibilidad del voto de los mexicanos en el extranjero (Ross
Pineda, 2006). Menciona que tanto la doble nacionalidad como el voto en el extranjero tienen
como destinatarios principales a los mexicanos que viven en Estados Unidos y representan el
climax de la relaciéon politica entre los conciudadanos de ambos lados. Este movimiento
contribuy6 al impulso de la discusion y fortalecié las coaliciones entre los partidos politicos de
México y grupos de la sociedad civil estadounidense de origen mexicano.

Ediciones Universidad de Salamanca / CC BY NC ND -33— Estudios Politicos - ICA'18



Posteriormente, en 1998, se llevé a cabo un seminario por parte del IFE, y se produjo
el Informe final de la Comisiéon de Especialistas que estudia las modalidades del Voto de los
mexicanos en el extranjero (Reyes Romo, 2008). En este se plante6 la emision del sufragio a
través de casillas ordinarias, en casillas especiales y el voto a distancia, por correo o por
teléfono. Al final del reporte se concluyé que cada modalidad planteada de registro y voto
toma en cuenta a diferentes porciones de la poblacién del nicleo total de electores que viven
en el extranjero. Ademas, la Comision considerd irrelevante el tiempo de residencia en el
exterior como condiciéon para el registro en el padrén electoral especial y, por esa razoén, se
establecieron como unicas condiciones para votar desde el extranjero tener la nacionalidad
mexicana y la mayorfa de edad.

Previo a las elecciones del 2000, por ejemplo, se dio un bombardeo publicitario en
Estados Unidos especialmente en areas donde habia poblacién mexicana que podia viajar al sur
de la frontera para votar en casillas especiales establecidas para los mexicanos que se
encontraban fuera de su distrito electoral el dia de la elecciéon (Imaz, 2006). Movilizaciones de
mexicanos residentes del suroeste estadounidense acudia en caravanas a la ciudad fronteriza de
Tijuana para registrarse en moédulos especiales del IFE y obtener su credencial de elector a
tiempo y poder votar por el presidente de México ese afio. Un acuerdo entre la poblacién
migrante, el gobierno federal y el Instituto Federal Electoral lograron este hecho que beneficié
a una pequefia comunidad de migrantes mexicanos.

De aqui surgieron varios proyectos para reformar la Constituciéon y cambiar estatutos
del Cédigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales (COFIPE). Entre 1998 y
2005 fueron presentadas 14 iniciativas y un acuerdo de la Secretarfa de Gobernacion, “Acuerdo
Politico para la Regulacién del Voto de los Mexicanos en el Extranjero” (Hernandez Perez &
Meixueiro Najera, 2005), firmado el 6 de abril de 2004 por representantes de los grupos
parlamentarios del PRI, PAN, PRD, PT, Convergencia y la propia Secretaria.

Aunado a los proyectos, se dio una gran discusién entre intelectuales, técnicos y
especialistas que se situaban a favor o en contra del voto en el extranjero (Reyes Romo, 2007).
Ademas de lo realizado por investigadores y especialistas, a principios del 2004 una consultoria
privada (Grupo Huipulco: Servicios Profesionales de Consultorfa) realizé un estudio sobre el
voto en el extranjero (Hernandez Perez & Meixueiro Najera, 2005). Se presentaron las
caracteristicas de los ciudadanos y del proceso, las ventajas y desventajas, el objetivo y fines de
la reforma, las posiciones de los partidos Acciéon Nacional, Revolucionario Institucional y de la
Revolucién Democratica. Al final de dicho reporte, se hizo un analisis de riesgo describiendo
lo que podria ocurrir si no se llevasen a cabo las reformas constitucionales y al COFIPE.

Poco después de firmarse el Acuerdo de la Secretarfa de Gobernaciéon y del nuevo
estudio de la consultoria, comenzaron a surgir los ultimos cuatro proyectos de reforma para
permitir el voto de los mexicanos en el extranjero.

CUADRO 1 VOTO EN EL EXTRANJERO: INICIATIVAS DE REFORMA AL COFIPE (1998-

2005)
ANO PARTIDO LEGISLADOR
1998 PRD Dip. Lazaro Cardenas Batel
1998 PAN Dip. Alberto Castilla Peniche
1998 PAN Dip. José de Jesus Gonzalez Reyes
1999 PAN Dips. Rafael Castilla Peniche y Javier Algara Cossio
1999 PRD Grupos Parlamentarios
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1999 P ARLI(X}I\l}[[Eji’OI'?XRI OS Diputados de grupos parlamentarios e independientes
2000 PAN Dip. Felipe de Jests Preciado Coronado
2001 PRD Dip. Sergio Acosta Salazar
2001 PRD Dip. Gregorio Urias German
Sen. Gerardo Borrego Estrada (PRI), Sen. Jeffrey Max
2001 PRI, PI?\IZ\]E’;;RD’ Y Jones (PAN), Sen. Serafin Rios Alvarez (PRD), y Sen.
Emilia Patricia Gémez Bravo (PVEM)
Dip. Miguel Bortolini Castillo, Dip. Ramén Leon
2002 PRD Morales, Sen. Jesus Ortega Martinez, y Sen. Rutilio
Escandén
2002 PAN Sen. Luis Alberto Rico Samaniego
2003 PRI Dip. Irma Pifieyro Arias
2003 PAN Dip. Eduardo Rivera Pérez
2004 | EJECUTIVO FEDERAL Presidente Vicente Fox Quesada
2004 PRD Dip. Juan José Garcia Ochoa
2004 PRI Dip. Laura Elena Martinez Rivera
2005 PAN Sen. Cesar Jauregui Robles

Fuente: Elaboracion propia.

Para junio del 2005 entra en vigor el Decreto por el que se Reforman y Adicionan
Diversas Disposiciones del Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales, y
quedo establecido que el voto de los mexicanos en el extranjero se hara por correo con un
registro previo al padrén electoral mexicano. Ademas, cabe mencionar que hacer campafia por
los partidos politicos o cualquier miembro afiliado a los partidos politicos permanecié fuera de
los limites en la contienda por la presidencia.

La reforma del voto en el extranjero culminé un ciclo de medidas tendientes a
incorporar a la diaspora a la nacién mexicana y a mantener los vinculos entre el Estado
mexicano y los mexicanos expatriados. La discusiéon sobre la ciudadania y la migracion
mexicana se ha enfocado en los derechos y las responsabilidades de los migrantes en su nuevo
hogar.

III. EL VOTO EN EL EXTRANJERO

Las reformas de 2005 al Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales
(COFIPE) se concentraron en el Libro Sexto de los cuales sobresalen los articulos 296 y 297.
En el primero se estipula lo que pueden y lo que no pueden hacer los partidos politicos, asi
como los candidatos presidenciales en el extranjero, mientras que el segundo indica el
procedimiento para denunciar y desahogar las quejas a las violaciones del articulo anterior. El
21 de septiembre de 2005, el IFE aprobé los lineamientos generales del voto postal teniendo la
intencion de esclarecer y fortalecer la equidad y legalidad del proceso. Todo esto se hizo
buscando informar a los probables votantes que votarfan del exterior (Alarcon, 2006).

Los puntos mas importantes de los lineamientos generales para aplicar las reformas
legales del voto de los mexicanos residentes en el extranjero son:

e Inhibir la erogacién de recursos provenientes de cualquier tipo de
financiamiento en todas sus modalidades para actividades ordinarias o de

Ediciones Universidad de Salamanca / CC BY NC ND -35- Estudios Politicos - ICA'18



campana en el extranjero por parte de los partidos politicos, ni realizar
actividades especificas fuera del territorio nacional;

e Prohibicién a los partidos politicos de realizar campanas electorales, actos de
campana o difusién de propaganda electoral en el extranjero;

e Implementacion de mecanismos para interponer quejas o denuncias por
violaciones a lo establecido en el articulo 296 del COFIPE; y

e FEl establecimiento de atribuciones del IFE en materia de voto en el extranjero
para investigar, solicitar informacién y documentacién y admitir pruebas en la
resolucion de quejas o denuncias (Instituto Federal Electoral, 2013).

El ejercicio inicial del voto postal enfrent6 adversidades que se suscitaron a finales de
2005 y principios de 2006. La falta de coordinaciéon entre las autoridades mexicanas y el
Servicio Postal de Estados Unidos (USPS) fue el principal. En ciertos casos, ademas del
desconocimiento de la legalidad y procedimiento a seguir de los trabajadores del USPS, se le
sumaba el costo por enviar el sobre contendor de la boleta oficial. Los votantes potenciales
debian desembolsar entre los nueve y hasta veintidés dolares, dependiendo de las tarifas y tipo
de envio (Instituto Federal Electoral, 2013).

Ademas del costo por el envio de la boleta, los que podian ejercer el voto postal se
enfrentaban a la exposicion de su informacioén personal, nombre y direccién de residencia ante
agentes del servicio postal estadounidense, en documentaciéon que contenia un voto secreto. La
falta de transparencia en la informacién difundida por el Instituto Electoral, aunado a la falta
de conocimiento del proceso electoral mexicano por las autoridades estadounidenses
encargadas de la recepcién, registro y envio de las boletas denostaban la falta de preparacion
por parte de las instituciones electorales, asi como del gobierno federal para garantizar la
seguridad y secrecfa del voto. A fin de que lo anterior no sucediera, el IFE crea la
Coordinacién del Voto de Mexicanos Residentes en el Extranjero en julio del 2005,
responsable de informar a todos los expatriados sobre sus derechos, asi como del proceso a
seguir y arreglar cualquier asunto que sea necesario resolver (Espinoza Valle, 2012). Esta
unidad de asistencia estaba encargada ademas de llevar a cabo la campafia promotora del
proceso electoral que alentarfa a los mexicanos a participar. Ademas de informar a los
mexicanos en el extranjero también debia planear las actividades del voto de los mexicanos
residentes en el extranjero a nivel institucional, supervisar las actividades relativas a los tramites
de registro de los ciudadanos mexicanos que residen en el extranjero, supervisar las actividades
relacionadas con la produccion, envio, recepcion y resguardo de documentacion y materiales
electorales, supervisar las actividades tendientes al escrutinio y computo de la votacién de
residentes en el extranjero, llevar a cabo tareas de vinculacién con entidades publicas y privadas
relacionadas con el voto de los mexicanos residentes en el extranjero, y apoyar al Consejero
Presidente en la planeacién, desarrollo y ejecuciéon de los programas de acercamiento,
informacién y encuentros de intercambio informativo con la comunidad internacional
relacionados con el voto de los mexicanos residentes en el extranjero.

IV. ELEGIBILIDAD AL VOTO EN EL EXTERIOR
Mientras que el registro de ciudadanos desde el extranjero cumpliria con los principios

de equidad, particularmente con respecto a los migrantes y sus dependientes, puede ser que
hayan grandes dificultades a superar al momento de mantener la integridad de aplicar
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parametros similares para autentificar y validar el registro de los votantes tal como serfa hecho
en el lugar donde se realizan las elecciones; y determinar en qué distritos electorales sera
habilitada la opcién del voto desde el exterior (Electoral Knowledge Network, 2000). Sistemas
mas restrictivos pueden limitar la disponibilidad del voto externo a distintos grupos de
trabajadores burdcratas que tienen que, por su area laboral, permanecer fuera del paifs. Pero
esto hace poco para mejorar la accesibilidad y puede generar ciertas cuestiones sobre los
motivos y la integridad de las instalaciones electorales fuera del pais base. Por ejemplo, cuando
el gobierno colombiano implementé el voto desde el exterior en 1961, lo asenté primeramente
en las embajadas y consulados (Studies, 2010). Desde este primer intento comenzaron a notar
las fallas que existian en este plan. Los ciudadanos colombianos que vivian lejos de las
instalaciones gubernamentales colombianas en el extranjero no podian votar. Después de
varias presentaciones de proyectos para reformar el voto en el exterior, en 1986 se contempld
la via libre de inscripciones fuera de las cedulas consulares. Por primera vez, en donde existiera
un grupo de colombianos que cumplieran con el Decreto 2241 de 1986 podrian participar en
elecciones colombianas “en el exterior para presidente de la Republica, en las embajadas,
consulados y demas locales que para el efecto habilite el gobierno” (Portes, Escobar, &
Walton, 2000).

En el reporte del Centro de Estudios Sociales y Opinion Pablica (Hernandez Perez &
Meixueiro Najera, 2005) se presenta la limitacién que otros paises con voto en el extranjero
aplican a sus emigrantes ilegales. El argumento para no otorgar el derecho al voto a los
inmigrantes que se encuentran en el extranjero en esta situacion es el evitar que un estatus
juridico ilegal pueda generar el ejercicio de derechos legales. El asunto es si debe quedar
restringido el voto a quiénes se registraron como electores antes de abandonar el pafs, o si se
pueden registrar como electores desde el extranjero.

En el reglamento del antiguo IFE sobresale que en no hay mencién sobre el estatus
identitario para poder registrarse para aparecer en el Listado Nominal de Electores Residentes
en el Extranjero (LNERE). El Articulo 4 del COFIPE senalaba que: 1) votar en las elecciones
constituye un derecho y una obligacién que se ejerce para integrar 6rganos del Estado de
eleccién popular y; 2) el voto es universal, libre, secreto, directo, personal e intransferible. Por
su parte, nuestra Carta Magna expresa que es prerrogativa de los mexicanos votar en las
elecciones populares sin importar su lugar ni estatus legal de residencia. La estancia en Estados
Unidos, por ejemplo, no tiene que ser legal para que un mexicano pueda participar en la
eleccién del presidente mexicano. Si se cumple con lo que establece el IFE, cualquier mexicano
califica para llevar a cabo el proceso electoral aprobado en el 2005 (Siniver & Lucas, 2016).

Para efectos de las elecciones presidenciales que se realizan en México, se presenta una
serie de requerimientos que deben cumplirse para ser considerados en el Registro Federal de
Electores y, por ende, en el proceso electoral. Para empezar, un mexicano que votara desde
afuera en las elecciones presidenciales tiene que estar de acuerdo con ciertas obligaciones
plasmadas en los Articulos 273 y 274 del Legislacion de Instituciones y Procedimientos
Electorales (LEGIPE).

En el primero se establece que los ciudadanos que residan en el extranjero podran
ejercer su derecho al voto exclusivamente para la elecciéon de Presidente de los Estados Unidos
Mexicanos y el altimo establece que, “para el ejercicio del voto los ciudadanos que residan en
el extranjero, ademas de los que fija el Articulo 34 de la Constitucién y los sefialados en el
parrafo 1 del Articulo 6 del Cédigo, deberan, primero, solicitar a la Direccion Ejecutiva del
Registro Federal de Electores, por escrito, con firma autdgrafa o, en su caso, huella digital, en
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el formato aprobado por el Consejo General, su inscripcion en el listado nominal de electores
residentes en el extranjero; y segundo, manifestar, bajo su mas estricta responsabilidad y bajo
protesta de decir verdad, el domicilio en el extranjero al que se le hara llegar, en su caso, la
boleta electoral...””

Después de haber solicitado la credencial de elector, asi como su inscripcion al
LNERE, los ciudadanos mexicanos residentes en el extranjero que enviaron al IFE su
correspondiente formato de solicitud de inscripcion en el Listado Nominal de Electores
Residentes en el Extranjero, requirieron a través de éste que les sea enviada a su domicilio en el
extranjero la boleta electoral. E1 COFIPE establece que la solicitud debe hacerse entre el 1o. de
octubre del afio previo; y hasta el 15 de enero del afio de la eleccion presidencial.

V. CONCLUSIONES

Segtun autores como Alonso Lujambio, expresidente del Instituto Federal Electoral,
son cinco las criticas que se le hicieron a la primera version del voto extraterritorial; el vinculo
de los mexicanos con México aludiendo a la garantia, tanto por las autoridades electorales
como los ciudadanos en el sentido de apego a su pais de origen. El segundo problema respecta
a la igualdad de oportunidades de participacion electoral, votar y ser votado. El problema
logistico del voto por correo resulta en un enorme reto y tarea dificil de asegurar para el
Servicio Postal Mexicano (SEPOMEX). De ahi pasa a la cuestiéon de legitimidad y la garantia
para mantener al voto secreto. Finalmente, las finanzas y promocién de los candidatos
presidenciales y sus campafas. Este punto es sencillo en teoria ya que el Libro Sexto de la
LEGIPE, prohibe promoverse, promocionarse, o recibir asistencia de cualquier tipo desde el
exterior a los candidatos y partidos politicos. Hubo quien defendié la propuesta de hacer
propaganda en el extranjero, abogando que se podia controlar tal y como se hace en México.
El problema que se puede presentar es que setfa casi imposible para el IFE solicitar y obtener
informacién bancaria protegida por leyes extranjeras. Por lo tanto, lo tnico que importa decir
aqui es que el IFE lo prohibe.

La discusion legislativa por fin quedd concluida en la sesiéon de la Camara de Diputados
el 28 de junio de 2005, con la aprobacion de la iniciativa previamente certificada en la Camara
de Senadores, con 455 votos a favor del proyecto, 6 en contra y 6 abstenciones. En las
votaciones que se realizaron en el Congreso de la Union, los legisladores se manifestaron a
favor del voto en el extranjero con una aceptacion alta. Fue a partir de este proceso de
reformas estructurales aprobado hace mas de una década que el voto de los mexicanos sigue
ampliandose para que aquellos que cuenten con los requisitos de ley para votar pueda hacetlo
no solo por el presidente de México sino también por congresistas, presidentes municipales y
gobernadores.

Este afilo que se celebraron las elecciones en México, el 2 de este mes, se esperaba que
participaran mas de cien mil votantes en la eleccion presidencial. Eso fue hace dos semanas por
lo que a la hora de la presentacién de esta ponencia ya conoceremos si el voto desde el exterior
resulté efectivo, al menos en el caso de México, para que poco a poco se vayan inclinando las
elecciones hacia la Diaspora, o si seguira manteniéndose un asunto meramente identificable

2 Revisar el Libro Sexto, Articulo 274, fraccién I y 1. El Libro Sexto fue derogado el 22 de noviembre de 1996 fue
reformado en su denominacién y adicionado nuevamente con los articulos 273 al 300 por decreto publicado en el Diario
Oficial de la Federacién el 30 de junio de 2005.
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por su territorialidad. Es decir, veremos el alcance de los candidatos, sus discursos y la
maquinaria partidista dispersada por todo el mundo.
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LA CALIDAD DE LA DEMOCRACIA EN BRASIL, 2014-2018: SISTEMA
POLITICO, SOCIEDAD CIVIL E INSTITUCIONES EN PERSPECTIVA

1. INTRODUCCION

El presente trabajo explora la evolucion reciente de la experiencia democratica
brasilefia. El estudio de la democracia en Brasil se realiza tomando como parametro de
referencia teérico-metodologico sobre la calidad de la democracia. Resumidamente se trata de
pasar de los estudios de #ransitologia — propios de las décadas de 1980 y 1990, cuando Brasil y
otros paises vecinos lograron sus respectivas transiciones y consolidaciones democraticas —
hacia investigaciones preocupadas con la calidad de la democracia.

El asunto en cuestion es relevante tanto en términos estrictamente nacionales, como en
perspectiva regional y global. Recuérdese que actualmente Brasil es la cuarta democracia del
planeta en numero de electores — esto es, casi 140 millones de votantes, cantidad solamente
superada por la India, los Estados Unidos e Indonesia — y, obviamente, es la mayor democracia
latinoamericana. En esa linea, el devenir de la experiencia democratica brasilefia tiene
significativas implicaciones continentales y globales, especialmente en foros como el Mercado
Comun del Sur, la Unién de Naciones Suramericanas, la Comunidad de Estados
Latinoamericanos y Caribefos, la Organizaciéon de Estados Americanos, la Comunidad
Iberoamericana de Naciones, la Comunidad de Paises de Lengua Portuguesa, las agrupaciones
de los BRICS e IBAS, entre otros.

En esta perspectiva, lo que mas interesa para los fines del presente trabajo es el devenir
de la democracia brasilefia, que permite apreciar luces y sombras, avances y desafios,
conquistas y rezagos. Se trata de una agenda de investigaciéon amplia, en la que no faltan
cuestiones de cultura politica, tecnologia electoral, predominio de la ley, organizaciones
politicas, habitos electorales, gobernabilidad, federalismo, representacion, legitimidad,
ciudadania, derechos humanos y agenda de reformas politicas. En las proximas paginas se
analizan, inicialmente, las dimensiones procedimentales. Seguidamente se ausculta las
dimensiones de Contenidos y de Resultados. Finalmente se presentan algunas breves
Consideraciones Finales.

Vale adelantar que, después de casi 30 afos desde la redemocratizaciéon del pafs, en
1985, la democracia brasilena ha sido un régimen institucionalizado, con resultados
significativos en dimensiones relacionadas a los derechos politicos y al control de gobernantes
e instituciones. Entretanto, sus principales desafios se concentran en dimensiones relacionadas
a al Estado de derecho y a la Igualdad.

II. ESTADO DE DERECHO
El Estado de Derecho es la aplicacion de la justicia y el cumplimiento de las normas

legales por las diversas instituciones del Estado. Esa dimensiéon también se refiere a la
aplicacién coherente de la justicia en casos equivalentes, independiente de diferencias de clase,
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condicién social, cultural o de poder de los participantes en esos procesos sobre la base de
procedimientos preestablecidos y conocidos por todos (O ‘Donnell, 1997; Morlino 1998).

El sistema judicial en Brasil de forma homogénea no ha adoptado de forma clara y
definitiva un e#hos de irreversible orientacién democratica. Las evidencias revelan un sistema
judicial brasileno heterogéneo en la que se cuestiona su ausencia de efectividad, eficacia y
eficiencia, socialmente jerarquico e insensible a las necesidades del pais y politicamente
alineado.

La seguridad individual y el orden civil que expresan un problema significativo para la
democracia brasilefia. Segin Waiselfisz (2016) las estadisticas nacionales de violencia son
alarmantes. Entre 1980 y 2014 se han registrado 830.420 victimas por homicidios — quiere
decir, aproximadamente 42.000 homicidios por afio; o una tasa de 26,0 muertes violentas para
cada grupo de 100 mil habitantes. El mismo autor demuestra que los homicidios estan
concentrados en grupos definidos por color o raza. Entre 2002 y 2010 la tasa de las victimas
afro-descendientes crecié de 26.952 6bitos para 33.264, lo que equivale al crecimiento de
23,4%. Si bien en 2012 ese numero bajé de forma significativa a 28.9406. Se verifica también esa
situacién para el caso de los jovenes negros. Donde la tendencia de 6bitos por homicidio aun
es expresivo. Si en 2002 se registraron 16.083 casos, en 2010 fueron registrados 19.840 6bitos.
Sin embargo, en 2012 el nimero disminuy6 significativamente a 17.800. En otras palabras, en
2002 el nimero de o6bitos de jovenes negros representaba el 62% del total general, mientras
que en 2010 ese mismo grupo representd el 75,1% de las estadisticas disponibles (Waiselfisz,
2012b).

El componente estructural de la violencia en Brasil también afecta directamente a los
sectores mas vulnerables de la sociedad como resultado de la situacién de pobreza y
desigualdad. Los pobres, ademas de su posiciéon asimétrica en cuanto al acceso a recursos
publicos, sufren también obstaculos indirectos en el marco de la estructura socioeconémica,
particularmente los criterios subjetivos o raciales, que cuestionan los principios de igualdad de
oportunidades o de disminucién de la “desventaja” social para superar la reproducciéon de las
bajas condiciones materiales de vida.

Aunque las condiciones hayan mejorado sensiblemente, ain persiste una distancia
relevante entre negros y blancos. Asi, las politicas de erradicacion del trabajo infantil (entre 5y
15 afos de edad) han tenido efectos positivos. Asi, segin el IBGE/PNAD en 2001 de
3.139.441 pasé en 2015 a 1.050.420, cifras bastantes expresivas, sin embargo ademas de las
diferencias intrarregionales que son graves, también las diferencias entre blancos y negros es
expresiva. Se ha demostrado que los negros abandonan mas temprano la escuela en funcion
de la presiéon para ingresar al mercado de trabajo. Este segmento presentan menos afios de
estudio, y las tasas de analfabetismo son superiores con relacién a los blancos. Entre 1996 y
2006 el impacto de las politicas publicas afecté de forma diferenciada a estos dos segmentos.
Asi la pobreza entre los blancos disminuy6 33% mientras que entre los negros sélo se redujo
un 29%.

Es plausible verificar que la situacion de violencia es reflejo de una sociedad en la cual
las nociones de democracia y de estado de derecho han tendido a ser relativizadas por las elites
brasilefias. La configuracién del mapa de la violencia en Brasil demuestra como la violencia se
instala en las regiones mas pobres y zonas mas carentes de las ciudades del pais. Configurando
de ese modo una sociedad no pacificada. Al contrario, se tratarfa de una sociedad permeada
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por una diversidad de conflictos latentes. En donde la accién del Estado no ha conseguido una
efectiva inclusiéon ciudadana donde el estado de derecho se presenta de forma heterogénea.

En el informe Retrato das Designaldades de Género ¢ Raga (IPEA, UNIFEM Y SEPM,
2008) se evidencia que persiste la desigualdad educacional, la segregacion de mujeres y negros
en puestos de trabajo de menor calidad y el propio fendmeno social de la discriminacién. Todo
ello hace que los ingresos de los hombres blancos tiendan a ser mas elevados que el de las
mujeres y negros. Si los varones en general recibfan en media R§ 885,60 al mes, las mujeres
apenas R$ 577,00. Dentro de ese grupo los negros recibian cerca de la mitad del salario de los
blancos, con R$ 502,00 en media, contra R$ 986,50 de los blancos. Si las mujeres son objeto de
discriminacion, la diferencia se torna visible entre mujeres negras y blancas. Con efecto dentro
de este proceso de segregacion se refuerza la segregacion en mujeres, negras, y pobres;
subgrupo que muchas veces condicionadas a trabajos de baja calidad, remuneracién y que
contribuyen a la reproduccién del circulo vicioso de la pobreza.

En el caso de las minorias que definen sus diferencias por cuenta de su orientacion
sexual también es posible verificar situaciones de violencia expresiva. De acuerdo con cifras
dadas a conocer por la organizacién no gubernamental Grupo Gay de Bahia (GGB), se
confirma el persistente incremento de asesinatos de homosexuales y travestis, colocando al pais
en la parte superior del indice mundial de asesinatos de minorfas sexuales. En los ultimos 30
afios, el numero total ha superado las 3.500 victimas. Obsérvese que en 2012 fueron
documentados 338 homicidios de gays, lesbianas y travestis (GGB, 2014). Ello representa un
incremento de 27% con relacién al afio 2011, en el que fueron registradas 266 muertes. A pesar
de estos indicadores negativos, se han planteado algunos avances en las ultimas décadas que
han sido positivos. Ejemplo de ello es que Brasil es uno de los pocos paises de América Latina
que tiene una ley que castiga a quienes ejercen actos de discriminacion de cualquier indole.
Siendo considerados este tipo de delitos como muy graves llegando a ser tipificado como
crimen inafianzable.

En el ambito gubernamental, los gobiernos anteriores impulsaron con énfasis politicas
para combatir el racismo y la discriminacién, y también implementé importantes acciones
afirmativas. Entre las que se sobresale la Ley N° 12.711 aprobada en agosto de 2012 y que
instituye el sistema de cuotas raciales y sociales para universidades federales de todo el pafs.
Segun ese instrumento legal, las universidades federales deben reservar 50% de los cupos para
estudiantes que hayan cursado toda la educacién secundaria en escuelas de la red publica,
vinculando su distribucion entre negros, pardos e indigenas. De esa forma se pretende
promover la equidad y mejorar el acceso a la educaciéon superior de las poblaciones
histéricamente discriminadas como ha sido en el caso de los pobres sean estos negros o indios.

En lo concerniente a la lucha contra la corrupcién, la experiencia brasilefa reciente
permite iluminar el aspecto sombrio de este fenémeno. Segin el Informe de Percepcion de la
Corrupcion 2015 presentado por la organizacion no gubernamental Transparencia
Internacional, el pais aparece clasificado en la posicién 76" — con 38 puntos en una escala de
0,0 (minima percepcion de corrupcion) a 100,0 (maxima percepcion de corrupcioén) —, dentro
de 167 Estados (Transparency International, 2016). Ciertamente la corrupcion se erige en un
desafio muy serio, y es particularmente perturbador entre bien remunerados servidores y
politicos de alta jerarquia — o los denominados crimenes de “cuello blanco”.

Algunos estudios sugieren que aproximadamente 2% del producto nacional bruto
brasilefio se pierden en diferentes modalidades de corrupcion. En el afio de 2016, en el marco
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de la denominada Operagio Lava-Jato, no solo han sido procesados grandes empresarios y
politicos vinculados a esquemas de corrupcion con ramificaciones nacionales e internacionales,
como también desnuda la influencia de las élites econdmicas en el poder politico situacion que
demuestra que es aun necesario profundizar un proceso de moralizacién mas contundente.

Existen mecanismos de control en la administracién federal, pero su aplicaciéon no
siempre es efectiva u oportuna principalmente cuando se trata de entidades municipales, de
grandes obras publicas, y de relaciones entre parlamentarios y empresarios. Una lucha mas
firme contra la corrupcién es una demanda y clamor de buena parte de la ciudadania
principalmente por los efectos negativos que traen en el campo social y de las politicas
publicas. Vale adicionar que si bien existe una iniciativa legislativa popular que fue aprobada
por el Congreso Nacional llamada de Ley de la Ficha Limpia, esta no ha sido suficiente en la
busqueda de imponer como precondicion de elegibilidad de candidatos para cargos electivos su
ausencia de vinculacién a procesos de corrupcion.

I11. RENDICION DE CUENTAS ELECTORAL E INTERINSTITUCIONAL

La rendicion de cuentas — o _Awountability, en inglés — ha sido estudiada
exhaustivamente por importantes autores vinculados a la ciencia politica, y a las ciencias
sociales, en general. Entre este grupo de autores reconocidos destacan Guillermo O’Donnell
(1997), Andreas Schedler (2008, 1999), Philippe Schmitter (2004), y Leonardo Morlino (2016;
2011). Morlino (2016, p. 29) sugiere que el concepto de rendiciéon de cuentas implica
necesariamente “la obligacion de los lideres politicos electos de responder por sus decisiones
politicas cuando les es pedido por los ciudadanos-electores u otros cuerpos constitucionales.”
Schmitter (2004, p. 47) entiende que la rendiciéon de cuentas “implica un intercambio de
responsabilidades y potenciales sanciones entre autoridades y ciudadanos, todo ello
complicado adicionalmente por el hecho de que un variado y competitivo conjunto de
representantes tipicamente se interpone entre ambos.”

Estos reconocidos teéricos consideran que la rendiciéon de cuentas es una condicion
necesaria de las democracias contemporaneas. La rendicién de cuentas reivindica la necesidad
de monitorear, fiscalizar, y eventualmente castigar o premiar gobernantes, autoridades
intermedias, y funcionarios publicos, por las acciones realizadas en el ejercicio de sus funciones
publicas y de acuerdo con las leyes vigentes. Schedler (2008) explicitamente constata que los
gobernantes en las democracias contemporaneas deben abrirse a la inspecciéon publica, deben
explicar y justificar sus actos, y deben estar supeditados a las sanciones correspondientes, en
caso de incurrir en ilicitos y crimenes (corrupcion, usurpacion de funciones, entre otras). Con
esa finalidad, actualmente muchas sociedades democraticas en el continente y el mundo exigen
un amplio conjunto de medidas moralizantes, republicanas y trascendentes, que incluyen, entre
otras, la transparencia publica, la deliberacion y argumentacion por parte de las autoridades en
relacién a las politicas publicas, y el eventual castigo de autoridades incompetentes, corruptas o
incapaces.

Segun O’Donnell (1997), la rendicién de cuentas puede ser vertical u horizontal. La
primera implica la relaciéon directa entre gobernantes y gobernados en el momento de la
realizaciéon de procesos electorales abiertos, competitivos, y transparentes. En tales
circunstancias, los ciudadanos-electores evaltan la posibilidad de premiar o substituir — quiere
decir, reelegir o cambiar — a las autoridades ejecutivas y legislativas de una comunidad. La
segunda fue definida por el politélogo argentino en los siguientes términos:
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“...Llamo rendicién de cuentas horizontal: es la existencia de organismos estatales que estan
legalmente habilitados y autorizados, y de hecho dispuestos y capacitados, para emprender
acciones que abarcan desde la fiscalizacion rutinaria hasta sanciones penales o destitucion, en
relacién con actos u omisiones de otras instituciones del Estado, que puedan calificarse, en
principio o presuntamente, como ilicitos”. [O’Donnell, 1997, p. 13].

Paralelamente, Leonardo Motlino (2016) constata la existencia de ambos tipos ideales
de rendiciéon de cuentas mencionados por O’Donnell. Pero les atribuye una nueva
nomenclatura: la rendiciéon de cuentas electoral, a la primera, y la rendicién de cuentas
interinstitucional, a la segunda. Al respecto, parece pertinente agregar que una definicion
minima de rendicién de cuentas implica, en el marco de la republicana divisién y equilibrio
entre los poderes del Estado, la responsabilidad de las autoridades para responder a otras
autoridades del Estado y también a ciertos actores no-estatales con reconocido prestigio y
conocimiento para valorizar los actos administrativos; bien como la mutua fiscalizaciéon entre
los entes contralores estatales — y de la sociedad civil organizada — para evitar los excesos, los
abusos, la corrupcion y otros crimenes claramente tipificados.

En lo concerniente a la Rendicién de Cuentas Electoral de Brasil, parece pertinente
ponderar que los problemas de esta dimension no se refieren a la confiabilidad de los procesos
electorales y sus resultados. Brasil esta por delante de paises con democracias mas antiguas ya
que cuenta con tecnologfas electorales rapidas y seguras. Informes de observadores de
organismos internacionales como Naciones Unidas, la Organizaciéon de Estados Americanos y
de la Unién Europea corroboran tanto la confiabilidad y la transparencia de los procesos
electorales brasilefios, como la posibilidad de contestaciéon judicial de los resultados, la
neutralidad de militares y fuerzas de seguridad durante la votacion, y la libertad para el trabajo
de monitoreo internacional de las elecciones. En consecuencia, los resultados, en general, no
han sido cuestionados seriamente por fuerzas politicas y sociales.

Cuando nos referimos a los niveles de escolarizacion e informacién de la poblacion y a
la transparencia en el financiamiento de las campafias electorales existen problemas
significativos. Aunque el indice de analfabetismo en Brasil haya caido de 20,1% a 8,3% entre
1991 y 2013, el Tribunal Superior Electoral (TSE) identificd, en 2014, que, del 100% de
electores, el 5,2% era analfabeto. Asimismo, el 12,1% de los electores declaraba que sabia leer y
escribir pero no tenfa instruccién, y un 30,2% de electores declaraba que no habia concluido la
primaria — esto es, alrededor de 15 millones de personas.

A pesar de las politicas de combate a la pobreza aun persisten en algunos estados de la
region nordeste altas tasas de analfabetismo que es donde se concentra la mitad del total de
analfabetos. Ello representa un contingente de 7 millones de personas. En esa linea, los estados
de Alagoas y Maranhdo presentaban indices de analfabetismo de 22,5% vy 19,3%
respectivamente. Asimismo, en 2010, un total de 1.304 municipios brasilefios tenfa mas de
25% de analfabetos adultos. Ademas, hay diferencias significativas de escolarizacion entre los
grupos raciales. El indice de analfabetismo en 2010 era de 5,9% entre los blancos, mientras
llegaba a 14,4% entre los negros. Con escolarizacion baja, también se reduce la capacidad de
procesar la informacién, uno de los elementos necesarios para tornar los politicos responsables
ante la sociedad (Schedler, 1999).

La transparencia en el financiamiento de las campafias electorales, es una cuestiéon que
tiene efectos sobre los niveles de corrupcion y de autonomia de los politicos con relacién a los
grupos econémicos. Muchos recursos llegaron a los partidos y candidatos de una forma no
declarada por las campafias y los contribuyentes, sea porque los donadores no quieren que sus
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contribuciones se tornen publicas sea porque el origen de los recursos es ilegal, resultado de
desvio de dinero publico o de pagos recibidos por favores a empresas en licitaciones publicas.

Paralelamente, se puede verificar un persistente desafio en cuanto a la baja
representacion de las diferencias de género y grupo étnico en el Congreso Nacional. Las
mujeres son 51,04 % de la poblaciéon y 10% de la Camara de los Diputados. Los negros y
pardos, por su vez, son 50,7% de la poblaciéon y menos de 10% de la Camara Baja. Tal
situaciéon ciertamente genera distorsiones y otras consecuencias negativas para la
representacion politica y para la calidad de la democracia.

En lo concerniente a la Rendicién de Cuentas Interinstitucional conviene constatar que
la formacién de amplias coaliciones posibilité a Brasil la obtencién de cierta gobernabilidad.
Las unicas excepciones parciales de esa regularidad fueron la breve y turbulenta administracion
de Fernando Collor de Mello (1990-1992), quien acabé renunciando al cargo de presidente
después que se inici6 un proceso de impeachment contra él, y mas recientemente el traumatico
proceso de impedimento de Dilma Rousseff. De modo general, es posible constatar que los
poderes Ejecutivo y Legislativo han conseguido actuar de forma coordenada, ya que la
disciplina partidista en las votaciones es lo que prevalece en la base gobiernista (Limongi y
Figueiredo, 1995). Por otro lado, se ha establecido una predominancia del Poder Ejecutivo en
la produccién normativa, sea por la edicion de medidas provisorias sea por la iniciativa de
leyes. De 2001 a 2007, 72,24% de las leyes ordinarias y complementares fueron de iniciativa del
Ejecutivo, contra 25,55% de iniciativa del Legislativo, segin calculos propios a partir de datos
reunidos por Tavares (2008).

Desde la perspectiva de la rendiciéon de cuentas interinstitucional y de la calidad de la
democracia, es importante tener presente que el sistema de control de constitucionalidad en
Brasil posibilita que todo ciudadano cuestione judicialmente una ley o acto normativo,
accionando un juez o tribunal. El STF ejerce el control concentrado y puede ser accionado
para esas cuestiones por determinados actores, como el presidente de la Republica, las mesas
dirigentes de la Camara de los Diputados y del Senado, los gobernadores de Estado y el
procurador general de la Republica, entre otros. Ese sistema genera problemas, pues hay
muchos actores que pueden requerir la inconstitucionalidad de una ley, ello incluye desde
partidos con representacion en el Congreso hasta ciertas entidades de clase de ambito nacional.
Con eso, entre la promulgacion de la Constitucion en 1988 y 2016, el STF ha recibido mas de
4.650 acciones directas de inconstitucionalidad.

En general, la justicia brasilefia es cuestionada por su altisimo costo financiero, por su
corporativismo, por su baja propensiéon a someterse a controles internos y externos, por su
lentitud, asi como su limitada capacidad o disposicién para castigar abusos, excesos y
corrupcion cometidos por sus propios miembros. En relacion a esto dltimo, algunas medidas
fueron tomadas para intentar mejorar gradualmente la situacién, un ejemplo de ello fue la
creacion del Consejo Nacional de Justicia. Estas acciones permiten intuir avances hacia una
futura reforma judicial.

Por otro lado, también han ocurrido avances en Brasil con relacién a las funciones de
ombudsman y auditorfa. Segun datos del Ministerio de Transparencia, Fiscalizacion y
Contraloria General de la Unién, el nimero de unidades de defensoria en la administracién
federal salt6 de 40 en 2002 para 165 en 2010, un aumento de 313%. Ademas, dicha entidad ha
expandido sus atribuciones y recursos, pero sigue todavia como un 6rgano de coordinacion del
trabajo de las diversas unidades.
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IV.  PARTICIPACION POLITICA

Los principales modelos tedricos y metodolégicos disponibles para el estudio de la
calidad de la democracia colocan a la Participaciéon Politica como una de sus dimensiones mas
destacadas. En el modelo analitico propuesto por Motlino, y que es de particular importancia
para los fines del presente articulo, la Participacion Politica — o simplemente PP — es una de las
ocho dimensiones fundamentales. Concretamente, la Participaciéon Politica es definida en los
siguientes términos:

El conjunto total de comportamientos — convencionales o no convencionales, legales o en el
limite de la ley — que permiten a los hombres y a las mujeres, en forma colectiva o individual,
crear, revivir o fortalecer la identificacion grupal, o tratar de influir en el reclutamiento o en las
decisiones de las autoridades politicas (representativas o gubernamentales) para mantener o
cambiar la asignacién de los valores existentes [Motlino, 2016, p. 32].

La Participacion Politica pretende auscultar los mecanismos que permiten a los
ciudadanos influenciar en las politicas de las autoridades con destaque en los siguientes topicos:
(i) las principales condiciones que afectan e inciden en la participacion, (i) los canales
institucionales disponibles para ejercer la participacion politica tanto electoral, como civica,
deliberativa y hasta radical, y (iii) las reacciones ciudadanas en el esfuerzo de ampliar, enraizar y
calificar las alternativas disponibles para influir en el gobierno y en la sociedad.

Los teéricos de la democracia desde Aristoteles a Jirgen Habermas han reflexionado
sobre los diferentes aspectos, virtudes, consecuencias, riesgos y vicisitudes planteadas por la
Participaciéon. Los democratas-participativos nos recuerdan que muchos de los derechos
ciudadanos de la actualidad han sido el resultado del esfuerzo y del sacrificio de hombres y
mujeres que no se conformaron con las restricciones politicas y sociales de su época, y que
pasaron a reivindicar — por la via de las movilizaciones, las manifestaciones, las huelgas, y hasta
conflictos armados — el derecho universal al voto, el pluralismo politico, las libertades, los
derechos sociales y otros principios fundamentales de la democracia.

Después de la universalizacion del derecho al voto, y principalmente desde la década de
1960, el debate sobre la Participacion Politica se ha orientado sobre la cuestion de la eficiencia
y el civismo de ella emanados. Aunque dificilmente alguien pueda cuestionar, desdefiar o
ignorar la importancia de la Participacion, un grupo de autores — que incluye a Joseph
Schumpeter, Samuel Huntington, Robert Dahl, o Giovani Sartori — han alertado sobre los
peligros y amenazas que pueden provocar los excesos de participacion ciudadana sobre la
eficiencia de funcionamiento del sistema politico democratico, resultando en una eventual
regresion autoritaria. En el fondo, este conjunto de autores sostiene que las democracias
representativas — o poliarquias — deberfan estimular la participacion electoral de los ciudadanos,
fundamentalmente en periodos de votaciones. Pero ellos no respaldan las iniciativas
sociopoliticas mas consistentes y que incluyen la presion directa para atender a las necesidades
y los intereses mas urgentes, especialmente de las clases subalternas (O’Donnell, 1991). En
contraste, otros investigadores reivindican una Participaciéon Politica ampliada, enraizada y
constante de la ciudadanfa. Quiere decir, una Participacion que trascienda la simple ciudadania
electoral, y que busque enriquecer el capital social de las comunidades, estimular el civismo y la
cohesion social, bien como una alta y creciente autonomia del espacio publico y de la sociedad
civil. Este conjunto de autores incluye a Jean-Jacques Rousseau, Alexis de Tocqueville, Robert
Putnam, John Rawls, David Held, Habermas y otros.
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De momento, parece evidente que la Participaciéon Politica se erige en un fendémeno
complejo, multifacético, y altamente significativo. En ese contexto, aqui se analizan
concretamente los limites y las vicisitudes de la Participacion Politica en Brasil y sus
consecuencias en el devenir de la democracia en el pais, sobretodo llevando en consideracion
que el afio de 2016 ha sido especialmente intenso y dramatico para la sociedad y el Estado
brasilefios. Recuérdese, por ejemplo, la interrupcién irregular del mandato de Dilma Rousseff,
la realizacién de gigantescas e inéditas manifestaciones y movilizaciones populares en contra
del Partido de los Trabajadores, los comicios locales en mas de 5,000 municipios, los procesos
judiciales incoados contra grandes conglomerados empresariales y sus congéneres politicos, la
celebracion de los Juegos Olimpicos de Rio, y una recesiéon econdémica definida.

La Constitucion Federal de 1988 y las leyes secundarias han garantizado a los brasilefios
una amplia y generosa ciudadania electoral, bien como numerosas oportunidades para el
ejercicio de la participacién politica convencional. Desde las elecciones presidenciales de 1989,
el voto en Brasil es universal — a partir de los 16 afios —, obligatorio, directo y secreto. Para
conseguirlo, basta a los ciudadanos del Brasil inscribirse en el registro electoral
correspondiente, procedimiento que usualmente es expedito y simple.

En términos numéricos, el censo electoral nacional del Brasil es uno de los mayores del
planeta, solamente superado por sus congéneres de la India, de los Estados Unidos, y
posiblemente de Indonesia (Mainwaring, 2001). En septiembre de 2016, en el contexto de los
comicios municipales, el electorado brasilefio sumaba 144.088.912 votantes. Junto a la gradual
expansion del electorado, ha sido posible verificar en los dltimos comicios generales una
persistente participacion del 80% de los electores. Asimismo, 20% de los electores — o un
quinto del censo —, mismo siendo el voto obligatorio en el pais, se han abstenido de votar. Ese
persistente abstencionismo ha sido atribuido fundamentalmente a las limitaciones
socioeconomicas de ciertos electores (pobreza, analfabetismo, bajo desarrollo humano), a
dificultades logisticas y de acceso a las urnas (transportes, infraestructura), a la falta de
depuracién del propio censo, y en algunos casos a una posible desafeccion politico-electoral.

Esa plausible desafeccién politico-electoral podria ayudar a explicar el creciente
abstencionismo observado en las elecciones municipales de 2016, realizadas pocas semanas
después de la interrupcion irregular del mandato de Dilma Rousseff. En la ocasion, el
abstencionismo oscilé entre el 17,5% (primer turno) y el 21,6% (segundo turno, en los
municipios donde fuese necesario esa segunda vuelta). Vale agregar que tradicionalmente el
abstencionismo en comicios municipales habfa sido inferior (15%) al observado en los
comicios federales (21%). En consecuencia, ese significativo aumento del 5,0% en el
abstencionismo de las elecciones municipales de 2016 podria hipotéticamente ser atribuido al
traumatico escenario politico pos-interrupcion del mandato de Dilma Rousseft.

Es importante agregar que la ciudadania brasilefia no esta desinteresada de la politica,
en general, y de la calidad de la democracia, en particular. Investigaciones de opinién puiblica
auspiciadas por el Senado brasilefio, de marzo de 2016, sugieren que 74% de los entrevistados
apoyan la democracia y concuerdan con la frase: “La democracia es siempre la mejor forma de
gobierno” (DataSenado, 2016b, p. 29). Especificamente en lo concerniente al grado de interés
de los brasilefios por la politica, asunto de particular relevancia para los fines del presente
estudio, la mayoria (39%) declaré tener un interés medio (DataSenado, 2016a, p. 16).

Esa investigacion también sugiere que los ciudadanos brasilefios siguen con mucha
frecuencia y cotidianamente las noticias sobre la politica. De hecho la mayoria de los
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entrevistados (47%) declaré que busca y sigue las noticias sobre la politica mas de cinco dias
por semana. Es bastante probable que el proceso de interrupcion irregular del mandato de
Dilma Rousseff (diciembre de 2015 a agosto de 2016), un acontecimiento ampliamente
divulgado en los medios de comunicaciéon del pais, ayude a entender ese comportamiento
aparentemente contradictorio entre un intermediario interés por la politica y el alto porcentaje
de seguimiento de la tematica politica por los medios.

Los tedricos de la Participacion Politica reconocen la relevancia no solamente de la
ciudadania electoral, como también lo concerniente a la ciudadania civica y al capital social. En
ese sentido, la Participacién también puede auscultarse por la via de las actividades realizadas
por los ciudadanos en ciertas organizaciones politicas y sociales. En relaciéon a la Participacion
en el marco de organizaciones politicas — también llamada de partidismo — es necesario
verificar los temas de: (i) la identificacion/preferencia pattidaria, (ii) las condiciones y
posibilidades de afiliacién y de militancia, y (iii) la democracia al interior de los partidos
politicos.

En cuanto a la ciudadania civica, los tedricos recomiendan aproximarse, entender e
interpretar las capacidades de los habitantes de un espacio publico especifico para contribuir
activamente en organizaciones politico-sociales, sea de forma obligatoria o voluntaria. Estas
organizaciones pueden ser sindicatos, asociaciones profesionales, grupos vecinales,
organizaciones no gubernamentales, movimientos sociales emergentes, entre otros. Al
respecto, conviene recordar que Robert Putnam (2005) ha reconocido, desde la década de
1970, la alta relevancia de este tipo de actividades, a las que denomina genéricamente como
capital social. Se entiende que aquellas comunidades con mayor capital social tienden a
desarrollar una participacién mejor calificada y, consecuentemente, una democracia de mayor

calidad.

En relacién al estudio de la Participacion en el marco de los partidos politicos — o
partidismo — inicialmente es pertinente verificar que la identificacion o preferencia partidaria en
Brasil alcanzarfa a 25% de los ciudadanos entrevistados por una investigacion de opinion
publica — concomitantemente, mas de 70% dos electores brasilefios carecerfan de una
identidad o preferencia partidaria relativamente estable o consolidada (DataSenado, 2016a, p.
19). Obsérvese que este resultado es congruente con otras investigaciones sobre partidismo
realizadas en Brasil, especialmente aquellos que hacen referencia a los denominados Estudos
Eleitorais Brasileiros — ESEB, realizados en 2002, 2006, 2010 y 2014 (Gimenes ¢t al, 2016).

En lo concerniente a tema de la afiliacién de los ciudadanos a los partidos politicos
destaca, de inicio, el elevado nimero de afiliados en relacion al total del censo electoral vigente,
siendo que ambos datos son frecuentemente actualizados por el ente encargado de los
procesos electorales brasilefios — quiere decir, el Tribunal Superior Eleitoral. Asi, en septiembre-
octubre de 2016, para un censo nacional de 144 millones de electores, estaban registrados por
los partidos un total de 16.630.650 afiliados — esto es, 11,54% del total de los electores
brasilefios, proporcion superior a la observada en muchas democracias consolidadas

La militancia partidaria implica una participacion politica aun mas calificada.
Generalmente corresponde a la militancia contribuir con recursos financieros y materiales en
sus organizaciones — complementando, asi, los recursos obtenidos del llamado fondo
partidario —, realizar actividades de propaganda y divulgacién politico-ideoldgica, contactar
eventuales simpatizantes y otros posibles electores, presentarse como candidatos de base,
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asumir responsabilidades administrativas y logisticas, organizar campafias de formacién
politica, actualizar los estatutos del partido, participar en las comisiones sectoriales, entre otros
asuntos.

En cuanto a la participacién ciudadana en el marco de movimientos sociales, parece
apropiado destacar que, en general, en Brasil existen pocas restricciones para su creacion y
funcionamiento — siendo una notable excepcién la virtual prohibiciéon de actuacién de
organizaciones no gubernamentales de origen extranjero en la regiéon amazonica brasilefia. Ello
es evidente en caso del sindicalismo, del gremialismo, del cooperativismo, y también del
voluntariado.

Desde la perspectiva de los estudios de la calidad de la democracia es pertinente
reflexionar sobre las demostraciones no convencionales, radicales y/o violentas. El tema es
polémico y complejo. De un lado, los asi llamados tedricos de la democracia radical — entre
ellos Chantal Mouffe, Atilio Boron y Will Kymlicka — expresan una persistente preocupacion
con las promesas no cumplidas de las democracias existentes en relacion a los sectores mas
humildes y excluidos de la sociedad. Ellos exigen de las autoridades estatales una incorporacion
efectiva de las demandas de los ciudadanos mas vulnerables, la inclusion de la diferencia, la
cohesion social y la acomodacion cultural. Cuando estas reivindicaciones son desdefadas por
las autoridades, la acciéon directa — que eventualmente puede incluir presiéon y algin tipo de
violencia — se tornarfa, en esta perspectiva, posiblemente necesaria o comprensible para
defender a las victimas, para visibilizar las reivindicaciones y para abrir un didlogo efectivo y
constructivo con autoridades muchas veces recalcitrantes — ese es el caso, por ejemplo, de los
llamados Black Bloc, surgidos en Europa Occidental en la década de 1980, y que recientemente
han aparecido en los Estados Unidos, en Brasil, y en otros paises americanos. En contraste,
otros autores e investigadores de la calidad de la democracia sugieren que tales acciones
directas o radicales no deberfan ser estimuladas o favorecidas. El propio Morlino (2016, p. 33)
pondera al respecto lo siguiente: “tarde o temprano debemos aceptar que solo la participacion
moderada es una cualidad, mientras que la participacion violenta y radical, aunque importante,
no resulta aceptable, por las consecuencias conflictivas, radicalizadas y violentas que puede
tener.”

En esta linea, parece pertinente constatar que desde el retorno al orden constitucional y
a la democracia, en 1985, Brasil tuvo relativamente pocas experiencias de participacion no
convencional. Posiblemente las manifestaciones populares en la época del proceso de
impedimento presidencial de Fernando Collor, en 1992, fuese uno de esos casos. Algunos
investigadores sugieren que esa limitada predisposiciéon a participar en demostraciones
populares masivas se podria entender en el marco de las acentuadas carencias en que se han
debatido las clases populares del pafs, bien como a la violencia policial en relacién a los
movimientos contestatarios, al gigantismo del pais, y a las discriminaciones existentes entre los
diferentes segmentos de la sociedad local (Avritzer, 2010).

Segin una investigacién de opinién publica realizada en los dias subsiguientes a la
jornada de 13 de marzo, mas de 97% de los entrevistados en todo el pafs tuvieron noticias e
informaciones de la manifestaciéon (DataSenado, 2016b). Asimismo, 19% de los entrevistados
afirmaron que ellos mismos habian participado en la referida manifestacion, ya que la misma
fue realizada simultineamente en casi todas las capitales provinciales y en muchas sedes
municipales del pafs. La misma fuente sugiere que el perfil de los manifestantes ha sido
multifacético. Destacase un ligero predominio masculino (56%), la gran afluencia de jovenes y
adultos-jovenes (48% con edades entre 16 y 39 afos de edad), personas de media y alta
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escolaridad (93% con educacién media y superior completa), e ingresos medios y altos;
configurando una cierta hegemonia de las clases medias y altas de la sociedad. Segun esa
investigaciéon de opiniéon publica, las principales motivaciones de la manifestacion de 13 de
marzo de 2016 inclufan fundamentalmente dos asuntos: Protestar contra la corrupcion (59%) y
Apoyar el proceso de impedimento presidencial de Dilma Rousseff (34%); en tercer lugar se
afirm¢ la necesidad de Protestar contra la situaciéon econémica del Brasil (6%) (DataSenado,
2016b, p. 11).

Entretanto, el apoyo de un considerable segmento de la sociedad brasilefia —
particularmente de ciudadanos provenientes de estratos medios y altos — a manifestaciones que
reivindicaban la destituciéon presidencial de Rousseff puede haber terminado lesionando
gravemente otras dimensiones de la calidad de la democracia. En ese sentido, no pocos autores
alertaron que la manipulacién de la participacién en dichas manifestaciones podria agudizar las
contradicciones entre las fuerzas politicas en confrontacién, favoreciendo, como finalmente
acontecio, a las elites politicas derrotadas en las cuatro ultimas elecciones presidenciales y a
poco leales ex aliados de la coligacion triunfante en 2010 y 2014.

El balance final de las demostraciones de participaciéon politica no convencional
vigentes en Brasil desde 2013 es mixto, complejo y bastante polémico. Consecuentemente, su
impacto y desdoblamientos desde la perspectiva de la calidad de la democracia atn no estan
totalmente definidos. Una cierta fatiga se puede intuir entre los ciudadanos brasilefios frente a
nuevas manifestaciones populares después de la traumatica deposicion de la presidenta
Rousseff. Resta verificar si y por cuanto tiempo la ciudadanfa sera tolerante con el grupo
politico que asumi6 el poder, a partir de septiembre de 2016.

V. COMPETENCIA POLITICA

La competencia politico-ideolégica es uno de los elementos fundamentales en el
estudio de los sistemas de partidos y de la calidad de la democracia. Resumidamente, esta
dimensién explora el cotidiano de las actividades de la clase politica, bien como las
contradicciones entre partidos politicos y la correlacion de fuerzas entre actores
gubernamentales y opositores — ademas de las divergencias entre mayorfas y minorias
parlamentarias. Efectivamente, la competiciéon puede acontecer al interior de cada partido
politico, al interior de las coligaciones politicas, en el contexto general del sistema politico, y
eventualmente entre actores politicos y actores sociopoliticos (poderes facticos, movimientos
sociales, potencias extranjeras). Obviamente, las democracias de mas alta calidad aceptan la
alternancia en el poder, el pluralismo politico, e incluso la competencia democratica al interior
de los partidos.

Desde la proclamacién de la Republica, en 1889, Brasil tiene una larga tradicion de
competencia politica — aunque muchas veces las elecciones y la representaciéon politica
adolecieran de graves limitaciones democraticas. Actualmente, el sistema de partidos vigente en
el pais es bastante exuberante. De inicio, destaca el gran nimero — 35 en total — de partidos
politicos registrados en el Tribunal Supremo Electoral.

Evidentemente, se trata de un sistema de partidos fragmentado, la necesidad de apoyo
incentiva el fisiologismo el mismo que es un atractivo tanto para los ejecutivos como a los
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legisladores para establecer alianzas o coligaciones politicas que permitan un minimo de
gobernabilidad. Asi, el pluralismo politico puede ser considerado bastante amplio, ya que
incluye a organizaciones politicas de diferentes posiciones del espectro ideoldgico derecha-
centro-izquierda. Conviene agregar que los requisitos para crear nuevos partidos politicos ha
sido relativamente flexible — entretanto, esta excluida la posibilidad de crear partidos
extremistas, étnico-religiosos, o regionalistas. Todavia, los partidos politicos brasilefios reciben
asistencia financiera gubernamental, tiempo de propaganda gratuito, y autonomia para la
organizacion interna.

Obsérvese que, en términos programaticos, los tres principales partidos politicos
brasilefios son: el Partido dos Trabajadores (PT, centro-izquierda), el Partido do Movimento
Democritico Brasileiro (PMDB, centro), el Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB, centro). En
general, estas organizaciones politicas presentan convergencias en lo concerniente a la lucha
contra la desigualdad social, se pronuncian en favor de la economia social de mercado, aceptan
la alternancia en el poder, y reconocen la relevancia de una insercién internacional soberana.
Entretanto, ellas divergen en ciertos aspectos de la intervencién del Estado en la sociedad, en
el papel del mercado, y en el modelo de desarrollo social.

Al considerar el desempefio de los partidos politicos brasilefios en el plano federal y
provincial es posible verificar que el PT y el PSDB han definido la pauta dominante en lo
concerniente a la competencia y a la calidad de la democracia. Hasta el adviento de la
interrupcion irregular del mandato presidencial de Dilma Rousseff, en 2016, aquellos dos
partidos politicos se sucedieron en los ultimos seis procesos electorales para Presidente de la
Republica — quiere decir, 1994, 1998, 2002, 2006, 2010, y 2014. Circunstancialmente, otros
partidos lograron considerable votacion (PPS, PSB, PSOL, PV).1

La limitada propensién a la alternancia politica en las elecciones presidenciales
contrasta con las elecciones provinciales y municipales (grandes capitales). Asi, por ejemplo, en
el caso de los 27 gobiernos provinciales, solamente en dos de ellos — en las provincias de Acre
y Sdo Paulo — no hubo, desde 1998, alternancia entre partidos de diferentes orientaciones
ideoldgicas; siendo que en algunos casos la alternancia en los gobiernos provinciales implicé a
tres o mas partidos politicos. Esa diversidad de alternativas politico-partidarias es aun mas
evidente en el caso de las 10 capitales municipales mas importantes del pais. En las mismas,
ningun partido consiguié tornarse hegemodnico, y lo que predomina es una alta rotacién de
partidos en el gobierno municipal.

La fragmentacion/dispersion partidatia también se expresa en la Camara de Diputados
y en el Senado. Segin datos de diciembre de 2016, la composicion de las bancadas incluye 513
diputados federales y 81 senadores distribuidos en dos docenas de partidos y bloques
partidarios (ver Cuadro 1 y 2). Los principales partidos con representacion en la Camara de
Diputados y en el Senado son el PMDB, PT, PSDB y PR.

'1a disputa entre PT y PSDB en las ultimas 6 elecciones presidenciales llevaron a algunos investigadores a
considerar que el sistema electoral brasilefio se encuentra bipolarizado, al menos desde el punto de vista de esta disputa de
clecciones mayoritarias. Si bien hubo una disminucién de las ofertas partidarias realmente competitivas en escenarios
estaduales, en el caso de las elecciones proporcionales (para Camara de Diputados y demas 6rganos legislativos estaduales y
municipales) el escenario es de mayor fragmentacion. Por eso, ain es temprano para evaluar si la direccién a consolidacion del
bipartidismo podtfa significar una tendencia irreversible.
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CUADRO 1: BRASIL, COMPOSICION DE LAS BANCADAS, POR PARTIDO, EN LA
CAMARA DE DIPUTADOS (DICIEMBRE DE 2016)

Partido/Bloco | Bancada | Partido/Bloco | Bancada | Partido/Bloco | Bancada
PP, PTB, PSC 74 DEM 28 PHS 7
PMDB, PEN 69 PRB 23 PROS 6

PT 58 PDT 20 PSOL 6
PSDB 47 PTN, PTdoB, 19 PV 6
PSL
PR 40 SD 14 REDE 4
PSD 37 PCdoB 11 PMB 1
PSB 34 PPS 8 PRP 1
Total 513

Fuente: Camara dos Deputados.

CUADRO 2: BRASIL, COMPOSICION DE LLAS BANCADAS, POR PARTIDO, EN EL
SENADO (DICIEMBRE DE 2016)

Partido/Bloco Bancada Partido/Bloco Bancada Partido/Bloco Bancada
PMDB 19 PR 4 PCdoB 1
PSDB 12 DEM 3 PTC 1
PT 10 PTB 3 PV 1
PP 7 PDT 3 REDE 1
PSB 6 PSC 3 PRB 1
PSD 4 PPS 1 Sin Partido 1
Total 81

Fuente: Senado.

El tipo de relaciones entre Ejecutivo-Legislativo depende de la habilidad — y de los
recursos financieros — que el gobernante pueda movilizar en favor de sus aliados en las
camaras legislativas correspondientes. Ello se debe a que, en los ultimos tiempos, ha
predominado en Brasil la formacién de coligaciones no tradicionales, pragmaticas, semi-
consistentes e ideoldgicamente amplias — incluyendo partidos de diferentes orientaciones
programaticas —; lo que genera una mayor complejidad en el proceso de tomada de decisiones.

En este contexto, ha sido la ruptura de la segunda coligacién encabezada por Dilma
Rousseff durante el periodo 2015-2016, el acontecimiento que resulté en la interrupcion de su
mandato y en la asuncion del vice-presidente Michel Temer (PMDB). Desde la perspectiva de
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la competencia politica, este episodio ha provocado una dramatica recomposicion del sistema
) p

partidario, ya que antiguos aliados del PT devenidos en adversarios — PMDB y otros, muchos

de ellos con sus lideres acusados por graves delitos de corrupcion politica — no dudaron en

aproximarse del PSDB — organizaciéon derrotada en los cuatro ultimos procesos electorales

para presidente de la Republica — y asumieron el poder, en medio a una considerable repulsa de

la ciudadanfa.

El PMDB y el PSDB, junto a otras organizaciones politicas minoritarias de centro-
derecha, consiguieron alcanzar el poder politico federal, sin someterse al veredicto de las urnas.
Y, mas aun, han implementado un programa de gobierno que dificilmente habria sido
aprobado por la poblacién en comicios regulares. Ese programa de gobierno implementado
por la coligacion PMDB-PSDB se caracteriza fundamentalmente por: (i) la suspensiéon del
principio de la soberania popular, (ii) el recorte de las conquistas sociales, (iii) el irrespeto a los
votos del pueblo brasileno, (iv) la abrupta recomposiciéon del sistema de partidos, (v) un
cuestionamiento de la legitimidad del gobierno Temer, y (vi) el constrefiimiento del sistema
judicial.

En consecuencia, parece evidente que la interrupcion irregular del mandato presidencial
de Rousseff afecta negativamente la dimensiéon de Competencia Politica, bien como de otras
dimensiones de la calidad de la democracia, especialmente el Estado de Derecho, la Prestacion
de Cuentas, y la Responsividad.

VI LIBERTADES E IGUALDAD

En lo referente a las Libertades, Brasil se encontraria relativamente por encima de la
media entre los pafses de la region. Cabe recordar que, desde la aprobacion de la Constitucion
de 1988, también denominada Constitucion Ciudadana, predomina la busqueda del consenso
entre diversos actores politicos y sociales. Esa Carta Magna tuvo como objetivo reafirmar una
serie de principios y garantfas individuales, entre otros la explicita condena de la tortura, las
garantfas para la no auto incriminacion, y la afirmacion de derechos sociales.

Los datos de la subdimensién Dignidad Personal expresan algunos elementos
contradictorios. Obsérvese, por ejemplo, que la pena capital no existe legalmente. Entretanto,
los agentes del Estado generalmente no son responsabilizados por los altos indices de muertes
generados como resultado de los enfrentamientos entre las fuerzas del orden y presuntos
criminales. Cabe esclarecer que estas muertes no son clasificadas como homicidios, dado que
su tipificacién se circunscribe a muertes por “exclusioén de ilicitud”;” quiere decir, las muertes
cometidas en legitima defensa con el objetivo de vencer la “resistencia” del presunto
delincuente.

Frente a esta practica, diversas instituciones de defensa de los derechos humanos
cuestionan las altas tasas de letalidad de los cuerpos policiales. En 2010, por ejemplo, en Rio de
Janeiro se alcanzdé el punto mas algido, registrandose 855 muertes en todo el Estado. En los
siguientes afios ese indicador de letalidad policial disminuy6, llegando a 416 casos en 2013.
Entretanto, volvié a aumentar en 2015 con 644 muertos. Y se espera que 2016 pase de los 600
casos. En suma, fueron computados en el mencionado Estado de Rio de Janeiro poco menos
de 4,000 muertos entre 2010 y 2016. Ya en el caso de la ciudad de Sao Paulo (megal6polis con

2 El articulo 23 del Cédigo Penal define que: "Nio ha crime quando o agente pratica o fato: I - em estado de
necessidade; IT - em legitima defesa; III - em estrito cumprimento de dever legal ou no exercicio regular de direito."
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aproximadamente 11 millones de habitantes), los indicadores de letalidad policial han sido
crecientes, pasando de 543 muertes en 2009 a 798 personas en 2015. Y en términos nacionales,
la letalidad policial brasilefia causé la muerte de 3.345 personas en el afio de 2015. Se trata de
nameros bastante preocupantes desde la perspectiva del respeto a la dignidad de la persona
humana, en particular, y de la calidad de la democracia, en general.

Una parte significativa de los homicidios provocados por la acciéon policial ha sido
registrada bajo la rubrica del denominado Auto de Resistencia. El auto de resistencia fue
creado durante el régimen burocratico-autoritario para justificar la no prision en flagrante del
policia autor de homicidio. En lo fundamental, predominaba en la época una situaciéon que se
caracterizaba por un bajo grado de fiscalizacion, por la prevalencia de la version policial, por
una investigacién laxa, y por la ausencia de castigo a policias abusivos.” En el contexto del
mencionado régimen burocratico-autoritario también surgieron los denominados “escuadrones
de la muerte” dentro de las fuerzas policiales. Asimismo, en la década de 1970, fue
extensamente utilizada la tortura politica y social. Todas estas practicas de evidente impunidad
y abuso de autoridad no tardaron en ser utilizadas como forma de “solucionar” los problemas
de la seguridad publica, encubriendo ejecuciones extrajudiciales por la via de los autos de
resistencia, entonces entendidos como un mecanismo de control social. El asunto es
importante porque muchas de esas practicas — y de las mentalidades a ellas asociadas —
contindan siendo consideradas por la policia incluso en la actualidad.

Para contrarrestar gradualmente esa situacion de violencia urbana — y especificamente
de letalidad policial — han sido implantados algunos proyectos relevantes. En la ciudad de Rio
de Janeiro, por ejemplo, fueron implementadas desde 2008 las denominadas Unidades de
Policia Pacificadora — UPP. Un estudio sobre el impacto de las referidas UPP registra que en
las 13 primeras unidades implementadas hubo una disminucién del indicador de homicidios,
muerte violenta, y autos de resistencia (Cano, Borges y Ribeiro, 2012). Desafortunadamente,
ese mismo documento no constata una tendencia semejante con relaciéon a otros delitos, los
cuales aparentemente tuvieron un aumento, ya que se tornaron visibles frente a las estadisticas
oficiales. Ello es particularmente claro en lo concerniente al incremento del nimero de
desaparecidos, a lesiones dolosas, a violencia doméstica y familiar, a amenazas, a robos y a
todos aquellos delitos vinculados al trafico de drogas.

Aun en lo relacionado al respeto por la dignidad humana, y especificamente en lo
tocante al tépico de la tortura, es pertinente ponderar que Brasil ratificd, en 1989, la
Convencién Internacional contra la Tortura. Entretanto, el Estado acabd siendo condenado
por la Corte Interamericana de Derechos Humanos, por dejar pendiente el castigo a
violaciones de derechos humanos cometidas durante el régimen autoritario (1964-1985). El
asunto es complejo, principalmente por el desconocimiento de la Convencién por parte del
Supremo Tribunal Federal al reconocer la validez de la Ley de Amnistia, validando asi el status
de impunidad a los acusados de violaciones graves contra los derechos humanos, incluyendo
crimenes como torturas, violaciones, desaparecimientos forzados y asesinatos. A pesar de la
impunidad, cabe recordar que el Estado brasilefio viene compensando via indemnizaciones a
las victimas directas de la represion politica o a sus familiares. Paralelamente, en el ambito de la
memoria histérica funcioné entre 2012 y 2014, la denominada Comisién Nacional de la
Verdad. Dicha Comisién investigo las circunstancias y los responsables por torturas, muertes y
desaparecimientos de presos politicos en el pais. Es de esperarse que las recomendaciones de

3 La reglamentacion se efectivo seglin la Orden de Servicio n.° 803, de 02/10/1969 de la Superintendéncia da
Policia Judiciaria del antiguo Estado de Guanabara, publicado en el Boletin de Servigo del dia 21/11/1969.
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su Informe final permitan, gradualmente, una reconciliacién nacional con justicia, e inhiba los
excesos y abusos cometidos contra los ciudadanos por las fuerzas represivas del Estado — tanto
policfas como militares.

La lucha contra el trabajo esclavo es otra de las facetas fundamentales de las politicas
de proteccion de la dignidad humana y de los derechos civiles impulsadas en Brasil. En esa
linea, en 2005 el gobierno de Luiz Inacio Lula da Silva cre6 el Pacto Nacional para la
Erradicacion del Trabajo Esclavo. Asi, en una década mas de 40 mil trabajadores brasilefios
rescatados de ese régimen, principalmente en la regién Norte del pafs. En 16 de diciembre de
20106, la Corte Interamericana de Derechos Humanos dicté una paradigmatica condena contra
el Estado brasilefio por tolerar, en pleno siglo XXI, la nefasta practica de trabajo esclavo
(Murillo, 2016). Ello sugiere que, mas alla de los costos financieros de la sentencia, el Brasil
debera hacer ain mas para enfrentar ese desafio — lo que también tendra consecuencias en lo
tocante al trabajo infantil.

Paralelamente otras instituciones, como la Defensorfa Pablica buscan garantizar la
defensa de los segmentos sociales mas vulnerables ante los tribunales. De ahi que una
importante necesidad es la expansion de la Defensorfa Puablica. Segun datos recientes, para
cada grupo de 100 habitantes existe 1,5 de defensores publicos. Tal situacién coloca en debate
su viabilidad, credibilidad y eficiencia en cuanto al cumplimiento de las normas
constitucionales referidas a la defensa de los derechos humanos. El déficit de defensores
coloca en evidencia otro problema: el de la desigualdad racial en sistema penitenciario
brasilefio. Notese, por ejemplo, que la probabilidad que un negro esté en la carcel es 5,4 veces
mayor que la de un blanco y 3 veces mayor que la de un pardo. Mas grave aun es cuando
consideramos el tiempo excesivo del ciudadano privado de su libertad. Por cuenta de este
déficit de defensores publicos se constatd que, en 2009, aproximadamente 209 mil presos se
encontraban encarcelados sin haber recibido una condena. Esto es, aproximadamente el 44%
de 469 mil presos en todo el pafs aun no habian sido condenados. Y aquello que debia ser una
prision preventiva se prolongé a una condicién de injusticia.

En 2010, 21.003 presos fueron libertados como resultado de irregularidades procesales
y de detencién que hicieron que estos presos permanecieran mas tiempo de lo que deberfan.
Dado que carecen de abogados aquellos ciudadanos terminan abandonados, lo que configura
una evidente violacion del principio constitucional de presuncién de inocencia.

En lo concerniente a la dimensién de la Igualdad/Solidaridad, Brasil presenta
resultados positivos. Sin embargo, los desafios contintan siendo sumamente evidentes,
urgentes y abrumadores. En términos operativos, esa dimension procura verificar la efectividad
de la implementaciéon de medidas que contribuyan a disminuir las diferencias. También se
busca aliviar la pobreza y promover los derechos sociales por medio de politicas publicas.

Ante ese desafio estructural, las politicas gubernamentales contribuyeron a disminuir
estos {ndices negativos. El indice de Gini, indicador que mide la desigualdad de ingreso y, que
varfa de 0,0 (minima concentracién) a 1,0 (maxima concentracién), muestra que la desigualdad
en el pafs se encuentra en constante caida desde 2003, llegando en 2015 a 0,491, el menor
indice desde 1960. Sin embargo con las diversas medidas adoptadas por el actual gobierno,
como la amplia tercerizacion e flexibilizaciéon de las relaciones laborales pueden apuntar a una
situacioén de retroceso en cuanto todo lo avanzado.

Si la desigualdad viene disminuyendo, la pobreza no ha dejado de ser otro desatio para
el Estado brasilefio. En 2001, los indices de pobreza absoluta llegaron a 37,5%, y en 2015 este
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indicador cay6 para 17,9%. Se estima que en 2016 la extrema pobreza afecte al 8,5% de la
poblacion brasilefia — equivalente a 20 millones de personas. Siendo las politicas publicas
federales las que consiguieron disminuir la desigualdad y la pobreza entre ellos el Programa Bolsa
Familia, programa de transferencia directa de recursos con contrapartidas y que beneficia a
familias en situacion de pobreza.

Paralelamente, el Brasil tiene una larga tradicion historica en la proteccion al trabajador.
Asi, la Constitucion de 1988 reafirmé esta tradicion incorporando una serie de garantfas como
el seguro desempleo. La reinsercion laboral también es uno de los objetivos del gobierno federal
con la creaciéon e implementacion del Programa de Acceso a la Educacion Técnica y al Empleo
— Pronatec. Este programa que prevé importantes recursos fiscales orientados a la concesion
de becas de estudio para alumnos y trabajadores. Para garantizar la calidad del trabajo asi como
las debidas condiciones laborales y de salubridad, el Sistema Federal de Inspeccion del Trabajo
realiza inspecciones regulares. En 2011 la mencionada entidad impuso 73.628 multas, efectud
103.080 notificaciones y realiz6 138.143 acciones de fiscalizacion. De forma complementaria
un sistema de proteccion a portadores de deficiencias esta en vias de consolidacion.

Adn en lo tocante a la Igualdad/Solidaridad, otra reciente conquista ha sido la
promulgacién del Proyecto de Enmienda Constitucional N° 66/2012 aprobada, por
unanimidad, en el Congreso Nacional, y que equipara los derechos de las empleadas
domésticas a los derechos de los demas trabajadores urbanos y rurales. Con esta medida se
busca formalizar en el mercado laboral cerca de 7 millones de trabajadoras que segun datos del
Ministerio de Trabajo, 80% son negras y el 94% son mujeres. De esa forma las trabajadoras
adquieren nuevos derechos como la definicién de una jornada de trabajo de 44 horas, con 8
horas de trabajo, el pago de horas extras en el valor de 50% del valor de la hora normal y la
prohibicién de cualquier tipo de discriminacion en funcién de sexo, edad, raza, estado civil o
deficiencia.

Si en el area urbana existe una clara proteccion a los trabajadores, ya en el area rural las
dimensiones del conflicto toman proporciones diferentes. Segun el informe de los Conflictos
en el Campo de Brasil, elaborado por la Comisién Pastoral de la Tierra (CPT, 2016), el nimero
de asesinatos cayo de 73 en 2003 a 56 en 2016. Entre las victimas encuentran numerosos
lideres rurales y defensores del medio ambiente. La violencia se concentra principalmente en la
regiéon norte de Brasil. Las principales causas de la violencia rural son la no regulacién de la
propiedad, el latifundio, la usurpacién de tierras ancestrales, la impunidad, y la ausencia de una
politica de protecciéon y seguridad individuales. El acelerado proceso de expansion de la
frontera agricola — orientada principalmente a la exportacion de commodities al mercado
internacional —, ha sido otra de las causas fundamentales de los conflictos latentes en las zonas
rurales del Brasil. La tala ilegal de madera, la ocupacién ilegal de tierras indigenas, la
construccion de represas, y el trabajo en condiciones de esclavitud complementan la relacion
de los problemas mas comunes que enfrentan las poblaciones rurales.

Se infiere de lo expuesto que la evolucién de la calidad de la democracia en Brasil
continuara dependiendo fuertemente da su correlaciéon con los indicadores de las dimensiones
de Libertades, de Igualdad, y también de Estado de Derecho. Lo hecho hasta ahora por
diferentes administraciones brasilefios ha sido significativo y relevante. En pocos afios, el Brasil
ha pasado a ser un pais predominantemente de clase media, dejando para atras vergonzosos
indicadores de desigualdad extrema. Entretanto, las conquistas socioeconémicas de los ultimos
aflos no estan definitivamente aseguradas.
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VII. RESPONSIVIDAD

La Responsividad se define como la capacidad de satisfacer a los ciudadanos al
implementar las politicas publicas en un sentido que atienda y/o corresponda a las demandas
especificas de aquellos. En consecuencia, se procura auscultar las capacidades gubernamentales
para satisfacer, por medio de las politicas publicas, a las principales demandas de la poblacion,
particularmente en términos de desarrollo social, gestion publica y deliberaciéon politica — todo
ello, en medio de dificiles realidades presupuestarias y de otros recursos escasos. Asi, la
Responsividad — o capacidad de respuesta — es de gran importancia al momento de estudiar las
configuraciones especificas en el campo de la representaciéon, de las percepciones de
legitimidad del Estado, y de la cultura politica predominante.

Los estudios sobre Responsividad democratica son relativamente recientes en Brasil. La
Responsividad presenta convergencias bastante evidentes con la Representacion. Al mismo
tiempo, esta dimensién demanda evaluar la evolucién de la confianza entre gobernantes y
gobernados. Se entiende, de partida, que las democracias de mayor calidad presentan altos y
crecientes grados de Responsividad. Por tanto, en el estudio de la Responsividad es muy
pertinente observar dos topicos especificos de analisis e interpretacion. De un lado, la
percepciones de legitimidad del Estado, del gobierno, del titular del poder Ejecutivo, y del
régimen politico democratico. Y de otro lado, las capacidades de redistribuir recursos
presupuestarios para atender a las demandas ciudadanas, en general, y a los grupos de presion y
de interés, en particular.

En relacién a la Percepcion de la legitimidad de la democracia es particularmente
importante indagarse sobre el apoyo social al régimen democratico — en comparaciéon con otras
alternativas institucionales, basicamente de orientaciéon autoritaria. El asunto es importante ya
que hasta en democracias consolidadas existen nucleos persistentes de opiniones negativas para
con el régimen democratico. En Brasil, mas de 70% de los entrevistados se pronuncian a favor
del régimen democratico. Entretanto, 17% aceptarfa un gobierno autoritario. Naturalmente, es
necesario que los lideres politicos y de la sociedad civil contintien trabajando para reducir ese
alto numero de ciudadanos desinformados, indiferentes o sectarios, y atraetlos para el campo
explicito a la democracia.

La evaluacién de la sociedad civil en relacion al desempefio personal de los gobernantes
y a la evolucién de las principales politicas publicas vinculadas al desarrollo social también
pueden ser auscultadas en el momento de la investigacion sobre Responsividad democratica.
En relacién al desempefio personal de los gobernantes parece importante resaltar su naturaleza
oscilatoria a lo largo del periodo de gobierno y en funcién de las realidades coyunturales.
También es posible verificar las expectativas de la poblacion en relaciéon al trabajo del
gobernante, a la confianza depositada en €l, a su forma de conducir la gestién publica, y hasta
al trabajo del gabinete ministerial.

Resumidamente, la evolucién del desempeno personal de Dilma Rousseff tuvo un
pronunciado declive desde su reeleccion en octubre de 2014. Y culminé con una aceptacioén de
aproximadamente 15% de apoyo en el segundo trimestre de 2016. Una tendencia muy
semejante presenta Michel Temer desde su polémica asuncién al poder, siendo que en
diciembre de 2016 aproximadamente 13% consideran su gobierno Optimo o Bueno — en
contraposicion 46% de los entrevistados lo consideraban como un gobierno Pésimo o Ruin.
Esas tendencias claramente negativas estan vinculadas principalmente a los escandalos de
corrupcion que han asolado el pais desde 2013 (Cni-Ibope, 2016).
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La segunda subdimensiéon que forma parte de la Responsividad tiene que ver con las
Limitaciones, tanto objetivas como subjetivas, especialmente en términos presupuestarios,
politico-administrativos e infraestructurales. Al respecto parece importante llevar en
consideracion, de un lado, la calidad de los politicos y su papel en el contexto del principio de
la representacion, dando atencidon especial a las necesidades, a las reivindicaciones de los
ciudadanos y al desarrollo de la cultura politica imperante. De otro lado, no es realista ignorar
que las limitaciones presupuestarias acontecen en todos los paises del mundo. Igualmente vale
recordar que los gobernantes casi siempre demuestran interés en administrar recursos altos y
crecientes.

En Brasil, desde 1995, el gobierno federal ha desarrollado una tendencia de crecimiento
de la inversion en el area social. Generalmente se trata de programas y proyectos de proteccion
social y desarrollo humano propuestos desde la época de la promulgacién de la Constitucion,
en 1988. Durante los gobiernos Lula y Dilma, la inversiéon social alcanzé anualmente los
US$280 billones — equivalentes al 15% del producto. Con todo, este crecimiento de la
inversion social no fue homogénea, ya que una parte significativa de la misma fue alocada en la
prevision social — especialmente de la burocracia federal. Mas recientemente, desde la asuncion
de Temer, existe una propuesta para reducir el crecimiento de esa inversion social, mediante un
techo de gastos del gobierno federal.

De ahi que una metodologfa alternativa para estudiar el asunto sea la llamada Conexion
Presupuestaria. En el fondo esta metodologia pretende analizar los valores, las prioridades y los
escenarios prospectivos implicitos o explicitos en los presupuestos aprobados por las
autoridades ejecutivas y legislativas. Al final, esos presupuestos ciertamente reflejan y traducen
la voluntad y las expectativas sociales y politicas victoriosas.

Esta tematica de la conexién presupuestaria esta bastante presente en el debate
parlamentario brasilefo pos-impedimento presidencial. Como mencionado en los parrafos
anteriores, una de las primeras iniciativas del gobierno Temer ha sido, precisamente, colocar un
techo a los gastos publicos — incluso a los gastos sociales. Segtin el gobierno, dicho techo
tendria el proposito de reorganizar las finanzas del Estado. Entretanto, para muchos
observadores, ese techo del gasto publico — especialmente del gasto social — implica graves
pérdidas para los sectores mas vulnerables en el mediano y largo plazo, principalmente en
términos de desarrollo humano.

VIII. CONSIDERACIONES FINALES

En una publicaciéon reciente sobre la calidad de la democracia en 15 paises
latinoamericanos, Leonardo Motlino (2015) informaba, entre otras cosas, sobre el positivo
desempefio brasilefio en el plano regional. Efectivamente, los resultados agregados del Brasil
arrojaban un alentador 3,68 puntos (en una escala 0,0 a 5,0). Ello colocaba a la democracia
brasilefia como la cuarta mejor calificada del subcontinente — solamente superada por Chile,
Costa Rica y Uruguay (véase Cuadro 3).

CUADRO 3: LA CALIDAD DE LA DEMOCRACIA EN BRASIL Y OTROS PAISES

LATINOAMERICANOS
Pais ED RCE RCII PP CP R L S/ Total
Chile 3,82 4,42 2,69 4,54 3,71 3,84 4,78 3,00 3,85
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Costa Rica 3,63 4,04 2,82 4,07 4,39 3,50 4,33 3,37 3,77
Uruguay 3,44 3,74 2,74 4,75 4,07 3,84 4,78 2,65 3,75
Brasil 250 | 4,86 3,40 423 | 428 | 316 | 417 | 285 3,68
Argentina 2,27 3,75 4,34 4,17 3,93 3,26 4,17 3,09 3,62
Perd 2,46 3,07 3,57 412 | 3,89 | 303 | 350 | 255 3,27
El Salvador 2,19 3,77 3,45 353 | 3,67 | 298 | 398 | 2,44 3,25
Paraguay 1,81 3,70 3,39 3,58 3,54 3,23 3,58 2,31 3,14
México 2,37 3,47 3,25 3,44 3,68 2,78 3,11 2,99 3,14
Bolivia 2,16 3,50 3,38 408 | 2,70 | 297 | 348 | 233 3,07
Guatemala 2,37 3,86 2,27 330 | 392 | 294 | 337 | 213 3,02
Colombia 1,77 3,10 4,33 266 | 354 | 307 | 322 | 231 3,00
Ecuador 1,74 2,38 1,96 3,74 3,42 3,49 3,22 2,50 2,80
Venezuela 0,92 1,85 3,67 2,91 2,74 3,19 2,00 3,10 2,55
Nicaragua 1,70 1,15 3,49 3,07 2,62 2,86 2,21 2,41 2,47

Fuente: Morlino (2015, p. 25). Incluye las ocho dimensiones de la calidad de la democracia: Estado de
Derecho (ED), Rendicién de Cuentas Electoral (RCE), Rendicién de Cuentas Interinstitucional (RCII),
Participaciéon Politica (PP), Competencia Politica (CP), Responsividad (R), Libertad (L), e
Igualdad/Solidaridad (I/S).

A partir del — traumatico — proceso de interrupcion irregular de la presidenta Rousseff,
seguida de la polémica asuncién del vicepresidente Michel Temer, es bastante probable que las
evaluaciones sobre la calidad de la democracia realmente existente en Brasil, en general, sufran
ajustes significativos. Desafortunadamente, en la opinién de los autores de este trabajo, los
referidos ajustes no seran en un sentido positivo — como algunos proponen.

El proceso de impeachment no fue exactamente republicano. Para una parte
significativa de la sociedad brasilefia, la remocién de la presidenta Rousseff ha sido el resultado
de un virtual pacto de sectores conservadores del PMDB — especialmente de los acusados en el
marco de la Operagao Lava Jato, muchos de ellos insatisfechos con la postura de la mandataria —
y de la oposicion derrotada en los dltimos cuatro procesos electorales. Esa alianza habria sido
reconocida y asumida por el antiguo vicepresidente Temer — también del PMDB —, resultando
en un verdadero giro a la derecha en el gobierno, muy diferente del proyecto politico vencedor
en las elecciones de octubre de 2014.

Lamentablemente, el caso brasilefio se aproxima mucho del episodio que resulté en la
remocién del presidente paraguayo Fernando Lugo, en 2012. Recuérdese que Lugo fue
intempestivamente destituido por un Congreso integrado por una mayoria de antiguos aliados
devenidos en opositores. Paralelamente, este giro a la derecha en Brasil contrasta, por ejemplo,
con la democritica e intachable asuncién de Mauricio Macri, en Argentina.

Especificamente en lo concerniente al impacto de este impedimento desde la
perspectiva de la rendiciéon de cuentas, es bastante probable que el caso brasilefio se aproxime
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a las ponderaciones de Charles Kenney (2000), de Morlino (2011) y también de O’Donnell
(1997), en el sentido de que existe el riesgo de manipulacién, de abuso y de desvio de finalidad
de instituciones de fiscalizaciéon y control, especialmente cuando se trata de gobiernos
divididos — que ademas sufren las consecuencias de coyunturales periodos de crisis econémica,
como de hecho acontece en el Brasil desde 2014.

Correspondera a la ciudadania y a los electores brasilefios la ultima palabra sobre el
acontecimiento en referencia. Trabajar por una reforma politica integral — que incluya una
clausula de barrera en el parlamento, la re-definicion del distrito electoral para elecciones
legislativas, mayores controles para el financiamiento de campafas, la reafirmaciéon de la
laicidad del Estado, la introduccién de reformas especificamente electorales, y la
profesionalizaciéon de los mecanismos de control y fiscalizacion — se adviene como una
prioridad de la clase politica y del conjunto de la sociedad brasilefa, en los proximos meses
(Fleischer, 2016).
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PERCEPCIONES SOCIALES ACERCA DE LA POSIBILIDAD DE
IMPLEMENTAR UNA RENTA BASICA UNIVERSAL EN COLOMBIA

1. INTRODUCCION

A pesar que desde la antigliedad existi6 la preocupacion por mejorar las condiciones de
los mas pobres y vulnerables, solo fue hasta el renacimiento en la épica obra de Tomas Moro,
La Utopia, que por primera vez se plantea la posibilidad de entregar un ingreso a todos los
habitantes de un territorio (Moro, 1805).

Desde entonces la idea de implementar una RBU ha sido el objeto de estudio de
investigadores que han comprendido la necesidad de garantizar una seguridad y libertad
econémica basica a los seres humanos, por medio del acceso efectivo a unos ingresos de forma
periddica y sin ningin tipo de restriccion, ni condicién, para que les sirva como apoyo al
desarrollo de sus capacidades.

Es asi que para Van Parijs (1998) la RBU debe ser un ingreso basico pagado por el
gobierno, en un nivel uniforme y a intervalos regulares, a cada miembro adulto de sociedad. La
subvencion es pagada, y su nivel es fijo independientemente de si la persona es rica o pobre,
vive solo o con otros, esta dispuesta a trabajar o no.

Por su parte Raventés (2007), plantea que la RBU debe ser un ingreso universal
garantizado por el gobierno a cada miembro de pleno derecho de la sociedad, incluso si no
quiere trabajar de forma remunerada, sin importar si la persona es rica o pobre e
independientemente de sus otras posibles fuentes de renta.

Con lo anterior, se puede afirmar que la RBU consiste en un derecho comun de la
sociedad, materializado en una cierta cantidad de dinero, que debe cumplir dos parametros, el
primero, el tiempo de distribuciéon, y el segundo, cantidad de nominacién monetaria. En
particular, cada uno de estos parametros debe adaptarse paulatinamente al contexto social, el
nivel de desarrollo cultural y econémico de cada pafs.

Esta idea, que a juicio de muchos atn se considera utopica, a partir de su propuesta
poco a poco se ha venido transformando en una de las principales opciones para lograr
equidad en las sociedades industriales y postindustriales, las cuales, actualmente se encuentran
afectadas seriamente por la concentracién de la riqueza en manos de unos pocos y la
automatizacion de la produccién en el marco de la denominada cuarta revolucién industrial;
factores que como consecuencia han generado desempleo e incertidumbre social, lo que ha
empezado a ser causa de inestabilidad democratica y xenofobia.

Es asi que, la ensofiacién utdpica de la RBU ya se ha convertido en realidad en
diferentes lugares del mundo, siendo quizas la experiencia mas larga en el tiempo la llevada a
cabo en el estado de Alaska (U.S.A) con resultados favorables para el bienestar de la poblacién
(Alaska Legislative, 2012). Esta experiencia ha dado pie a que en paises de diferentes
continentes se haya decidido crear programas pilotos que permitan conocer y evaluar el
impacto social que tiene la RBU como estrategia que devuelva a los ciudadanos parte de la
riqueza generada en sus paises, con lo que se les permita, de forma libre, decidir en qué gastar
estos recursos.
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Lo anterior, también aupado por el deseo de construir, adaptar e implementar este
instrumento econémico como estrategia de despliegue de nuevas condiciones sociales que
favorezca el desarrollo integral de cada individuo. Asi, hoy la propuesta de la RBU irrumpe en
el escenario mundial con ideales tedricos que se ajustan a los sistemas econdmicos,
consolidandose como una fuerza politica con un objetivo claro y especifico: la equidad.

Y es que, mas alla de ayudar a garantizar la subsistencia de las personas, la RBU tiene el
potencial social de apoyar al desarrollo de competencias, capacidades y habilidades que les
permitan a las personas enfrentar los retos que se imponen en la época contemporanea, gracias
a que, al liberarlos de la necesidad de trabajar para subsistir, los seres humanos pueden cultivar
su espiritu por medio de la educacion, las artes, entre otros aspectos.

Al respecto, actualmente, en Finlandia se esta desarrollando un experimento de RBU
que incluye a 2.000 personas entre los 25 y 56 afios, quienes seran sujetos de pagos
incondicionales mensuales por dos afios, empezando desde enero del 2017, la institucion
encargada de este proceso es Kela (Seguro Social de Finlandia); quien administra este programa
con el objetivo social de comparar la efectividad de una renta basica incondicional con las
prestaciones sociales de desempleo por medio del estudio de tasas de empleo en estos grupos
etarios. A los participantes se les asigharan aproximadamente 590 USD, los cuales no seran

sometidos a impuestos, y tampoco se reduciran o eliminaran si el participante encuentra
trabajo (Kela, 2017).

Obviamente, existen detractores de la RBU que fundamentan sus criticas basicamente
en dos factores: el primero, la inviabilidad de los paises de financiar este estipendio y, la
segunda, la fragmentacién entre el binomio ingreso — trabajo, base moral sobre la que las
sociedades se han construido histéricamente.

Al respecto, se puede responder que la cantidad de riqueza producida por la economia
globalizada es suficiente para financiar una RBU para todos los habitantes del planeta. Para
ello, se requiere el disefio e implementacion de politicas tributarias progresivas que permitan
redistribuir la riqueza, reduciendo su concentracion. Una propuesta al respecto es la planteada
por el economista francés Thomas Piketty, quien postula la aplicacion de un tributo a las
transacciones financieras a nivel global. (Piketty, 2014)

En cuanto al binomio ingreso — trabajo como pilar moral de las sociedades este se
encuentra afectado por la automatizaciéon de la mayor parte de las actividades humanas, como
esta previsto que suceda en las proximos décadas. Esto conllevard a que si no se crean
estrategias que generen ingresos a los ciudadanos, se consolidard una economia altamente
eficiente y productiva que oferte bienes y servicios en mercados con cada vez mas escaso
numero de compradores. Ademas, el binomio ingreso — trabajo ya ha sido fracturado por el
1% de la poblacién mundial que concentra la mayor cantidad de riqueza, ya que este pequefio
grupo social hoy vive de las rentas especulativas producidas por el capital que poseen y no por
el trabajo que realizan. Entonces ¢por qué este privilegio no se les puede brindar a todos los
habitantes del planeta? (Piketty 2014, Chomsky 2016).

En sintesis, las reflexiones y aprendizajes que se han generado acerca de la RBU
pueden agruparse en dos grandes categorias a saber: la primera, relacionada con la forma en
que se puede financiar este derecho, tema de investigacién que corresponde principalmente a
las ciencias econémicas; y, la segunda, referente a las implicaciones que tiene su desarrollo en
los ambitos social, cultural, moral, econémico y politico, tema mas propio de las ciencias
sociales y de las politicas publicas.

Ediciones Universidad de Salamanca / CC BY NC ND -67- Estudios Politicos - ICA'18



Partiendo de lo anterior, esta ponencia aborda la segunda categoria enunciada, desde la
perspectiva de la percepcion social que los habitantes de un Estado considerado de ingresos
medios y en vias de desarrollo, como Colombia, tienen respecto a que todos tengan derecho a
recibir una RBU como base de una politica publica encaminada a lograr mayor equidad y
justicia social en el pais.

II. COLOMBIA: UN ACERCAMIENTO AL CONTEXTO

Colombia es una sociedad altamente inequitativa, con divergencias en su desarrollo
regional, con altos indices de pobreza, desempleo y marginalizacién como producto, entre
otros factores, de su endémica violencia y de una estructura de poder que concentra las
decisiones en una minoria que ostenta el poder politico y econdémico para favorecer sus
intereses particulares.

Como resultado, la concentracién de la riqueza en unas pocas manos, mas que la
excepcion, ha sido una constancia historica, lo que ha convertido a Colombia en uno de los
paises mas inequitativos del mundo. Esto se hace evidente al observar el comportamiento del
indice GINI en los ultimos veintiséis afios, como se observa en la siguiente grafica:

GRAFICO 1. INDICE GINI, COLOMBIA: 1991-2016
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Fuente: Informes DANE y MESEP.

Al graficar los datos se observa que hay un incremento de la concentracion de la
riqueza entre 1991 y 2000, para luego pasar a un periodo de relativa constancia de valores altos
entre 2002 y 2010, a partir de ese afilo empieza un proceso de leve descenso hasta el afio 2016.

Al trazar una pendiente de la curva, se puede observar que el ascenso del GINI ha sido
constante y que, a pesar de las reducciones de los ultimos afios, ain el grado de concentracién
es elevado, siendo distante del resultado de 1991, afio en el cual se reportd el grado mas bajo
de concentracién de la riqueza del serial estudiado. En general, el promedio del GINI durante
el lapso revisado se ubico en 0.529, siendo uno de los mas altos de Latinoamérica como se
podra observar mas adelante.
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TABLA 1. INDICE GINI - COLOMBIA: 1991-2016
GINI periodo 1991 a 2016

ANO 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999
GINI | 0459 | 0.493 | 0512 | 0497 | 0.499 | 0.492 | 0.505 | 0.515 0.532
ANO | 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
GINI | 0.528 | N/D 0.573 | 0.554 | 0.558 | 0.557 | N/D N/D 0.566
ANO | 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 | Media

GINI | 0.557 | 0.560 | 0.548 | 0.539 | 0.539 | 0.538 | 0.522 | 0.517 | 0.529
Fuente: Informes DANE y MESEP.

Al analizar en contexto los datos, se puede afirmar que el nivel del indice ha sido
constantemente alto, iniciando un paulatino incremento a partir de 1991 hasta lograr un cenit
en el aflo 2002; este periodo es coincidente con la implementacion de politicas neoliberales
tales como: apertura de importaciones; equilibrios fiscales; libre cambio de monedas;
privatizacion de sectores sociales como educacion, salud y servicios publicos y; reduccion de la
participacion del Estado. Politicas impulsadas por el Fondo Monetario Internacional, el Banco
Mundial y la Reserva Federal Norteamericana, mediante el denominado Consenso de
Washington y que, en el caso colombiano, coincidieron con dos hechos trascendentes en su
historia como lo fueron: los tratados de paz con las guerrillas del M-19, el EPL y el Quintin
Lame en 1990y, la, en buena medida derivada, Constituciéon Politica de 1991.

Adicionalmente, acaecen dos sucesos historicos que le daran un nuevo tono al conflicto
armado: la implosion de la Unidn Soviética y el desmantelamiento de los dos grandes carteles
del trafico de drogas colombianos, el de Medellin y el de Cali. Esto llevara a que las guerrillas
pierdan el financiamiento soviético y tengan que buscar nuevas fuentes de recursos para
sostener su aparato militar, lo que las conducira a hacerse participes del negocio del trafico de
drogas, en principio brindando seguridad a los pequenos carteles o clanes que emergieron de la
destruccion de los carteles de Medellin y Cali, para luego constituirse en operadores directos
del cultivo y comercio de la droga.

Igualmente, las guerrillas se financiaran con el secuestro y la extorsion, fenémenos que
se incrementan en este periodo. Con este musculo financiero, las guerrillas pondran en jaque al
gobierno colombiano debilitado por la descertificacion y la pérdida de legitimidad del gobierno
de Ernesto Samper Pizano (1994-1998) dado el financiamiento que el cartel de Cali le dio a su
campafa presidencial.

Como consecuencia, durante este periodo la violencia se incrementa, en especial,
cuando un nuevo actor armado se consolida: la Autodefensas Unidas de Colombia, con el
proposito de confrontar el avance de las FARC, en especial, en el marco del fallido proceso de
paz adelantado por el presidente Andrés Pastrana Arango entre los afios 1999 y 2002. Como
resultado, el conflicto armado colombiano se convertira en una guerra sucia librada entre
guerrillas, grupos paramilitares y las fuerzas militares y policiales, que traera como consecuencia
la muerte de miles de civiles y el desplazamiento interno de millones de colombianos, quienes
atemorizados por los actores armados huiran hacia los centros urbanos, dejando atras sus
tierras y sus bienes, los cuales seran apropiados por las fuerzas ilegales inmersas en la guerra,
para asentarse en los cinturones de pobreza que rodean a la mayorfa de las ciudades
colombianas.
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Por su parte, el periodo comprendido entre 2002 y 2010, se corresponde con la
desmovilizacién de los grupos paramilitares y la agudizaciéon del conflicto armado entre los
grupos guerrilleros y el gobierno de Colombia conducido por Alvaro Uribe Vélez, con el apoyo
del gobierno de Estados Unidos a través del denominado Plan Colombia. Si bien, serfa
aventurado establecer una causalidad directa entre estos procesos y el aumento de la inequidad,
por lo menos estos datos cuestionan el impacto de las politicas publicas implementadas por
este gobierno sobre la concentraciéon de la riqueza. En especial, las relacionadas con la
redistribucion de tierras y bienes apropiados por los lideres de los grupos paramilitares durante
el conflicto armado.

A partir de alli, el resultado del indice presentd un leve descenso hasta ubicarse en 2016
en 0.517, lapso que se corresponde con el proceso de negociacion entre el gobierno de Juan
Manuel Santos y las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia — FARC, el cual
culminarfa, en noviembre de 2016, con un acuerdo de paz que puso fin al conflicto politico
armado con esta guerrilla, que se habia prolongado por mas de cincuenta afios y cuyo origen se
basé en la lucha por la distribuciéon equitativa de la tierra y, por ende, del acceso del
campesinado a medios de producciéon que les permitieran llevar una vida digna.
Adicionalmente, al momento de escribirse este texto, el ultimo grupo guerrillero histérico que
ain queda: el Ejército de Liberacion Nacional — ELN, se encuentra en didlogos de paz con el
gobierno nacional, en la capital de Ecuador, Quito, habiendo acordado un cese bilateral al
fuego a partir del 1 de octubre de 2017.

Sin embargo, a pesar de las mejoras en la distribucion de la riqueza evidenciadas en el
descenso del indice GINI en los dltimos seis afios, esta sigue siendo una tarea pendiente para
Colombia y quiza, el lograrla, sea el cimiento de la consolidacion de la paz. Esta deuda de
Colombia con sus habitantes es mas evidente cuando se compara la evoluciéon del GINI
colombiano con el de otros paises latinoamericanos, como se muestra en la siguiente grafica:
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GRAFICO 2. GINI: COLOMBIA, ARGENTINA, BRASIL, URUGUAY, PERU Y BOLIVIA
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Fuente: Colombia, Informe DANE, 2017; Argentina, CEPA; Brasil, Uruguay, Perd y Bolivia, Base de datos Banco Mundial.

De esta forma, si se comparan los resultados del GINI para Colombia, con los de otros
paises latinoamericanos, se encuentra que el pais es uno de los mas inequitativos del
continente, con un resultado cercano al de Brasil y distante de dos de los pafses mas equitativos
del continente como son Uruguay y Argentina. En particular, resulta atractivo observar como
una nacién como Perd, que para el afio 2003 tenfa un GINI muy similar al de Colombia, logrd
un descenso que lo ubica cerca al grupo de paises mas equitativos de la region. Valdria la pena,
en otro estudio, realizar un comparativo de las politicas de estos dos paises, que en algin grado
comparten momentos histéricos similares como la violencia guerrillera y la dependencia de sus
economias del auge de las exportaciones mineras.

En complemento, respecto a la pobreza monetaria. Si bien, en Colombia, esta
problematica ha presentado un descenso importante en la dltima década, sigue afectando a
millones de colombianos (DANE, 2017).
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GRAFICO 3. POBREZA MONETARIA, COLOMBIA: 2002-2016
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Fuente: Informe DANE, 2017.

Como se puede observar en el anterior grafico, en los dltimos 15 afios la pobreza
monetaria en Colombia ha descendido de forma constante en el total nacional, con excepcion
del ultimo afo de la serie: 2016, en el que se presenta una leve alza en relacién con el dato de
2015. De esta forma, el porcentaje de pobres monetarios se redujo en 21.7 puntos porcentuales
en el total nacional y en 20.6 en las cabeceras urbanas, mientras que en los centros poblados y
rural disperso fue de 23.1 puntos porcentuales.

Sin embargo, a pesar de que la mayor reduccién se dio en las poblaciones rurales, la
pobreza monetaria presenta resultados que evidencian la problematica urbano — rural vigente
en el pafs; ya que, como es evidente, la pobreza monetaria es mas alta en los campos que en las
ciudades, aunque, como dato positivo, se puede decit que se ha dado un grado de
convergencia, cerrandose paulatinamente esta brecha, al pasar de 16.2 puntos porcentuales en
2002 a 13.7 en 2016. Pero valdria la pena cuestionarse si esta mejora ha sido por una real
politica de reduccién de la pobreza rural o si ha sido producto de una reconfiguracion de la
poblacién de los campos, derivada del fenémeno de desplazamiento masivo que se ha dado
durante el conflicto armado.
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GRAFICO 4. LP.M. COLOMBIA: 2010-2016
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Fuente: Informe DANE, 2017.

Adicionalmente, a partir de 2010, Colombia empezd a realizar una medicién de la
pobreza mediante el Indice de Pobreza Multidimensional — IPM disefiado por Sabina Alkire y
James Foster, como parte del Oxford Poverty and Human Initiative — OPHI, el cual, también
es parte integral del Indice de Desarrollo Humano de la ONU; el cual fue adaptado y ajustado
con nuevas dimensiones y variables para Colombia, por parte del Departamento de Planeacion
Nacional (Alkire y Foster, 2011) (Angulo, Diaz y Pardo, 2011).

Los resultados encontrados por esta metodologia, en sus datos totales de incidencia, no
se alejan de los hallados en la medicion de pobreza monetaria, evidenciandose nuevamente, un
descenso constante de la pobreza en el pafs, con grandes diferencias entre la poblaciéon de
cabeceras urbanas y los de areas rurales. Igualmente se ve un grado de convergencia al pasar en
2010 de una diferencia de 29.6 puntos porcentuales a en 2016 esta diferencia ubicarse en 25.5,
la cual sigue siendo alta y debe impulsar a los gobiernos nacional y local a intervenir con
programas especificos que se deriven del analisis de incidencia y profundidad de la pobreza, tal
y como lo permite la desagregacion del IPM.

Otra problematica que enfrentan los colombianos es la relacionada con el empleo. Y es
que, si bien, se observa un descenso en la tasa de desempleo, en particular, desde 2009, parece
haberse estancado en un promedio de 9% en los dltimos tres afos, a pesar de la generacion de
politicas publicas encaminadas a su reduccién, como el desmonte de costos parafiscales
asociadas a la némina, incluidas en la reforma tributaria del afio 2013.
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GRAFICO 5. DESEMPLEO, EMPLEO INFORMAL Y SUBEMPLEO, COLOMBIA: 2001-2016
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Por su parte, el empleo informal ha sido un fenémeno que ha afectado en los dltimos
dieciséis afios, en promedio, al 52.21% de la poblacién econémicamente activa del pais, con
sus consecuentes inconvenientes sobre las condiciones de vida de los trabajadores y sus
familias, como la incertidumbre sobre su futuro, lo que impacta en reducir las posibilidades de
asumir proyectos a largo plazo como la toma de créditos para la adquisiciéon de vivienda y
sobre las cotizaciones encaminadas a obtener una pension, lo que pone en alta vulnerabilidad a
la mayoria de este tipo de trabajadores cuando tengan que enfrentar la vejez sin haber obtenido
un ingreso econémico que les permita llevar una vida digna.

Otro aspecto importante, es el relacionado con el subempleo, definido por la
Organizacion Internacional del Trabajo como aquellas personas cuya duraciéon o productividad
del trabajo es menor a su nivel de pleno empleo. Al respecto, en Colombia cerca de un tercio
de los trabajadores se declaran subjetivamente como subempleados y un 10%,
aproximadamente, se considera subempleado objetivo, es decir, que ha tratado de cambiar de
trabajo para obtener uno acorde con sus expectativas. Estos resultados demuestran un
importante grado de inconformidad de los trabajadores con su situacion laboral, condicién que
a lo largo del periodo estudiado permanece relativamente constante.

Otra perspectiva respecto al trabajo en Colombia es la referente a la desigualdad en el
ingreso derivado por la labor realizada. Para ello, a continuacién, se presenta un comparativo
entre el Salario Minimo Mensual Legal Vigente - SMMLV, que define el gobierno nacional
cada afio como base de la remuneraciéon de los trabajadores versus el ingreso de los
congtresistas, el cual, también es definido por la presidencia de la republica, anualmente,
mediante decreto y se constituye en uno de los mas altos salarios recibidos por empleados y
trabajadores publicos.
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TABLA 2. SALARIO CONGRESISTAS VRS. SALARIO MINIMO MENSUAL LEGAL

VIGENTE, COLOMBIA: 1997-2017

Salario Congresistas Vrs. Salario Minimo Mensual Legal Vigente, Colombia:

1997-2017
ANO 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003
S.M.M.LV. | 172,005 | 203,826 | 236,460 | 260,100 | 286,000 | 309,000 | 332,000
INCREMENTO 21% 18,5% 16% 10% 10% 8% 7,4%
CONGRESISTAS | 7'898,897 | 9'290,683 | 11'946,622 | 12'736,755 | 13'299,592 | 14'049,226 | 14'323,421
INCREMENTO | 24,8% 17,6% 14,4% 15,3% 4,4% 5,8% 6,2%
RAZON 46 45,5 50,5 49 46,5 45,4 43
ANO 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
S.M.M.LV. | 358,000 | 381,500 | 408,000 | 433,700 | 461,500 | 496,900 | 515,000
INCREMENTO | 7,8% 6,6% 6,9% 6,3% 6,4% 7,7% 3,6%
CONGRESISTAS | 15'803,881 | 16'711,044 | 17'613,440 | 18'494,112 | 19'546,427 | 21'045,638
INCREMENTO | 5,9% 5,7% 5,4% 5% 5,8% 7,6%

RAZON 44,1 43,8 43,1 42,6 42,3 42,3
ANO 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
S.M.M.LV. | 535600 | 566,700 | 589,500 | 616,000 | 644,350 | 689,455 | 737,717

INCREMENTO 4% 5,8% 4% 4,5% 4,6% 7% 7%

CONGRESISTAS 22'147,029 | 23'254,381 | 24'054,349 | 25'915,435 | 27'929,064 | 29'814.275

INCREMENTO 5% 3,4% 8% 7,7% 7,7% 6,7%
RAZON 39 39,4 39 40,2 40,5 40,4

Fuente: Decretos Presidencia de Colombia, Proyecto de Acto legislativo que modifica ingreso de los congresistas.

De este comparativo, se puede observar que, en los tltimos veintiin afos, en promedio

un congresista ha recibido 43.3 SMMLYV, es decir que un trabajador que ganase un SMMLV
deberia trabajar tres afios y siete meses para recibir la remuneracion que un parlamentatrio
obtiene en un mes. Este resultado es mas critico si se tiene en cuenta que, de acuerdo con el
informe: Trabajo decente en América Latina, elaborado por la Red Latinoamericana de
Investigaciones sobre Compafifas Multinacionales — RedLat, con base en datos de la Gran
Encuesta Integrada de Hogares, desarrollada por el Departamento Nacional de Estadisticas -
DANE, para el 2015, el 47.1% de la poblaciéon ocupada ganaba menos de un SMMLV y el 35.7
entre uno y dos SMMLV, lo que ubica a Colombia después de Pert, como el segundo pais con
ingresos mas bajos en Latinoamérica, evidenciando el alto grado de desigualdad en el ingreso
en Colombia (RedlLat, 2016).

De acuerdo con la Organizaciéon Internacional del Trabajo — OIT, en su Informe

Mundial de Salarios de 20017: “los salarios constituyen un importante determinante de la renta
de los hogares. Por lo tanto, no es extrafio que la tendencia a largo plazo hacia una mayor
desigualdad se refleje en una mayor desigualdad en el total de la renta de los hogares” (OIT;

2017).

Por ello, para reducir la desigualdad, Colombia no solo debe concentrarse en politicas

sociales focalizadas en atenuar la pobreza que golpea a poblaciones vulnerables, sino que
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también debe instaurar politicas encaminadas a reducir la alta desigualdad de los ingresos de las
familias. En la busqueda de este objetivo, la implementacién de una Renta Basica Universal,
podria ser una estrategia valida que mejore las condiciones de ingreso de las familias, al
restituirles por via de redistribucion tributaria, el nivel de ingreso salarial perdido por la
desigualdad salarial.

Finalmente, y no menos importante, otro fendmeno que impacta a la sociedad es el de
la violencia, ya no solo asociada al conflicto armado, sino derivada de relaciones agresivas entre
los ciudadanos. Al respecto, en la grafica subsiguiente se presenta el comportamiento de las
lesiones fatales de causa externa en el dltimo decenio.

GRAFICO 6. LESIONES FATALES DE CAUSA EXTERNA, TASA POR 100.000 HABITANTES,
COLOMBIA: 2007-2016
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e Total 70.16 66.36 | 63.53 63.56 60.65 65.44 65.84 62.97 61.17 56.5 52.92 51.2 52.18
= Homicidios 44.58 40.18 37.49 37.15 34.31 39.39 38.36 35.95 33.76 30.33 26.49 24.03 23.66
Transporte 121 129 129 128 12.76 12.89 12.53 12.58 13.21 13.2 13.41 14.28 14.93
Accidentales 736 737 7.1 734 723 645 747 73 634 561 568 555 6.03

e Suicidios 429 416 4.03 4.03 414 41 4.1 41 408 3.84 394 522 52

e TO'a e HOMiCidiOS Transporte

Accidentales Suicidios =~ eeereeees Linear (Total)

Fuente: Instituto Colombiano de Medicina Legal, Informes Forensis, 2014, 2015, 2016 y 2017.

Como se observa, la tasa total de muertes viene en descenso. Solo se observa un
incremento en los anos 2009 y 2010, asociado en un incremento en la tasa de homicidios, lapso
correspondiente a la fase final del gobierno de Alvaro Utibe Vélez y que, ademas, coincide con
los afios anteriores al inicio de los didlogos de paz por parte del gobierno de Juan Manuel
Santos. Otro incremento se observa en el afio 2016, sin embargo, este, a diferencia del
incremento antetior, no estd asociado a homicidios sino a incrementos en las muertes
asociadas a transporte, accidentales y suicidios.

Es destacable y, quizas, uno de los principales logros del proceso de paz entre gobierno
nacional y FARC, la reduccion, en un periodo de trece afos, en 20.92 puntos la tasa de muertes
por cada cien mil habitantes a causa de homicidios en el pafs. Maxime cuando se observa que,
de esa reduccidon, 14.7 puntos se redujeron entre el afo 2010, fecha de inicio de los
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acercamientos entre gobierno y FARC y el ano 2016, en el que se firmé el acuerdo de paz con
dicha guerrilla (Presidencia de Colombia y FARC, 2010).

Quizas, lograr mayores reducciones de las tasas de lesiones fatales por causas externas
dependa de mejoras en la justicia social, ya que, muchas de las muertes violentas actuales
acaecen en medio de contextos de violencia intrafamiliar y delincuencia comun, los cuales, en
la mayoria de los casos se encuentran asociados a contextos de pobreza y vulneracion social

El panorama hasta aqui descrito ha conllevado a que en general la sociedad colombiana
se caracterice por ser poco autbnoma, con pocas posibilidades para que el ser humano pueda
desarrollar su proyecto vital, sin tener que verse constreflido por un contexto impuesto por
otros. Por tanto, la libertad en Colombia se puede afirmar que hasta hoy ha sido una utopfa,
dada la injusticia social que ha acompafiado estos afios de vida republicana y que han sido el
nicho fértil para las maltiples violencias que ha padecido el pas.

Estos hallazgos ponen de manifiesto la necesidad de que en Colombia se definan
politicas orientadas a lograr una mejor distribucién de la riqueza, mejores condiciones
laborales, mayor igualdad en los ingresos derivados del trabajo y programas sociales orientados
a proteger poblaciones vulnerables con el fin de establecer las bases para una mayor justicia
social que ayuden a construir una sociedad en paz.

Derivado de lo anterior, se podria pensar que Colombia serfa un pais en el cual la
implementacién de una politica publica encaminada a garantizar una RBU, podria llegar a ser la
base para la reduccién de la pobreza y la inequidad social. Mixime, en un momento coyuntural

para 1a | p y q > yu
de su historia, como lo es, la firma de los acuerdos de paz entre el Estado colombiano y el
s ) p y
grupo guerrillero de las FARC. Asf, tal vez, una RBU se podria constituir en uno de los pilares
para lograr una paz estable y duradera, tal y como lo plantea el titulo del acuerdo.

Pero también es claro que, las percepciones sociales varfan de sociedad en sociedad;
por ello, se requiere una comprension particular de las mismas para cada Estado o entidad
territorial. Por tanto, para el caso colombiano, factores ligados a: tradiciones culturales,
tensiones sociales derivadas de las heridas aun no cerradas de la guerra, a la lucha individual
que cada ciudadano ha tenido para supervivir ante la ausencia de un real estado garante y
protector de sus derechos, y a incertidumbres econémicas que han afectado al pais, entre otros
factores, pueden estar generando juicios morales que conduzcan a percepciones sociales, que
quizas a la luz de los hechos, puedan ser juzgadas como distorsionadas o ciegas a la realidad
por parte de aquellos no inmersos en la realidad vivida en el pais, pero que objetivamente se
convierten en la matriz sobre la cual una politica publica como la RBU, si se decidiera
implementar, serfa desarrollada.

Asi, la presente investigaciéon se plantea identificar las percepciones sociales que,
especificamente, los colombianos tienen respecto a que ellos, asi como todos sus
conciudadanos, reciban una RBU y la forma en que estas se conforman a partir de factores
culturales, sociales y morales propios de la cosmovisioén de cada ser humano.

Para cumplir dicho objetivo se plantea como un primer paso indagar a los ciudadanos
qué pensarfan al respecto de recibir una RBU. Consecuencialmente, se plantea comprender
este proceso de construcciéon de percepciones sociales acerca de la RBU por parte de los
ciudadanos colombianos mediante el disefio en un modelo analitico que identifique las
diferentes categorias y las relaciones que se dan entre ellas, derivando, como resultado, una
teorfa que ayude a los responsables de formular politicas publicas a decidir si es posible
implementar la RBU en Colombia y en qué condiciones.
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III. METODOLOGIA PROPUESTA

Investigacion social no experimental, explicativa a desarrollarse mediante una
metodologia cualitativa de tipo: teorfa fundamentada. La teorfa fundamentada fue planteada
por Glaser y Strauss y permite, mediante la recolecciéon y analisis sistematicos de datos, la
emergencia de categorfas, con sus dimensiones y propiedades, que al ordenarse e
interrelacionarse, permiten crear un modelo tedrico comprensivo del fendmeno estudiado
(Strauss y Corbin, 2012).

La teorfa fundamentada se caracteriza por no partir de una teoria establecida, sino por
iniciar a partir de un area de estudio y permitir que la teorfa emerja desde los datos recolectados
y analizados. Con ello, se espera que la teorfa surgida se parezca mas a la realidad y, por tanto,
genere conocimiento, aumente la comprension y sea una gufa significativa para la accion

(Strauss y Corbin, 2012).

El instrumento de recoleccion de datos que se empleara sera la entrevista en
profundidad, la cual, sera aplicada a personas de diferentes clases sociales, origenes regionales y
etnias, con el fin de lograr tener la mayor cantidad de cosmovisiones que generan diversas
percepciones acerca del fendmeno que se quiere comprender y teorizar, a saber: la percepcion
que se tiene en Colombia sobre la implementaciéon de una politica publica que garantice una
RBU. El nimero de entrevistas a realizar corresponde al que permita lograr la saturacion de los
datos que garantice la riqueza explicativa y de relaciones tedricas entre categorias.

La aplicacion y analisis de las entrevistas se realizara de manera paralela. Asi, realizada
cada entrevista se procederd a su analisis, del cual, emergeran nuevos cuestionamientos que
permitan comprender mejor los conceptos y categorfas, tanto como las interrelaciones
existentes entre ellas. Posteriormente, mediante comparaciones de las suposiciones del
investigador y del entrevistado, se iran identificando, paulatinamente hipotesis provisionales,
que luego conduzcan a la postulacion de la teorfa final.

El proceso de codificacion, que deriva en la identificaciéon de conceptos y categorias,
sera llevado a cabo, mediante el empleo del programa Atlas-ti. Este programa fue disefiado por
Thomas Murh, con el propdsito de aplicar los planteamientos metodolégicos de la Teorfa
Fundamentada (San Martin, 2014).
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LESSONS FROM THE GLOBAL SOUTH: THE INDIGENOUS
EXPERIENCE WITH DEMOCRACY FROM BELOW IN MEXICO

INTRODUCTION

The purpose of this work is to promote a shared experience of democracy in which
everyone can benefit from. Sharing the experience of the indigenous peoples and their progress
in building a concrete democracy from below will help the efforts of increasing the engagement
of civil society in political matters and in the public sphere. The lessons from the Global South
offer a way of thinking that praises the community instead of the individual, promoting a
collaborative and collective approach that can support the democratic system to overcome
current struggles.

Democracy from below comes from insurgency. It comes from an individual attitude
towards our daily life that not only shapes our surroundings but also promotes significant
changes in the political sphere. Therefore, democracy from below encourages people to actively
demand for their rights and build another world order instead of increasing the apathy for the
political system.

The proposal built in this work requires changes to the educational system and incentive
pluralism in the media outlets by focusing on community media. Besides, it entails a strong and
effective accountability mechanism and requires emphasis on the local level in order to develop
another project of democracy. In such project, the tone is given by a strong and active civil
society participation that shapes the route for an increasingly more democratic society, in which
the power comes from below.

L PART I

A research titled Explaining Voter Turnout in Latin America (Nestor & Miguel, 2012)
demonstrated that socio-economic factors influences the political participation in Latin America.
The study concludes that those who are below the poverty threshold are less likely to vote in
elections and suggests that ethnicity do not constitute a direct factor to the political participation
gap in Latin America. With this in mind, a World Bank study titled Indigenous Peoples, Poverty
and Human Development in Latin America: 1994-2004, suggested that while the political
participation have increased in the region, poverty rates do not follow the same trend. The study
shows that being indigenous increases the probability of being poor, demonstrating that the
probability in Mexico was of 30% in 2004, albeit in the early 1990s was 25% (2012). That is to
say, although ethnicity is not directly related to political inequality, poverty is. Accordingly, in
Mexico, the indigenous population living in extreme poverty was of 30.6%. Meanwhile, the non-
indigenous population living below the poverty threshold was of 7.6%. (2012) The following
analysis aim at understanding the phenomenon of empowerment and its effect on the political
participation of minorities.

In Mexico, on the first day of 1994, as a response to the North American Free Trade
Agreement (NAFTA) entry into force, the Ejército Zapatista de Liberacién Nacional (EZLN) led
an uprising in the southern state of Chiapas. The uprising was composed mainly by indigenous
people and peasants who demanded for human rights and democracy for both indigenous and
non-indigenous people.
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The movement to demand for effective participation of minorities in Mexico was also a
reflection of the 70 years rule of the political party Partido Revolucionario Institucional (PRI) in
the country in which indigenous rights failed to be implemented and a forced cultural
assimilation took place. Underrepresentation prowled indigenous peoples until a collective
movement voiced their concerns, demanding for democracy. The indigenous uprising was a
mirror of years of oppression and struggles faced by indigenous minorities in Mexico and was the
beginning of the process of increasing political participation as a reflection of their
empowerment.

In the study titled Pigmentocracies: Ethnicity, Race and Color in Latin America (2014),
Telles also describes the social distance faced by indigenous peoples in Mexico. According to his
research, support for public policies to address unfair treatment to indigenous peoples is higher
in Mexico then in any other country in Latin America. However, the country still lags behind in
promoting public policies to their population. The study data indicates that more than 60% of
the respondents believe that indigenous peoples are still poor in Mexico because they are unfairly
treated and more than 90% are in favour of public policies directed to indigenous peoples. The
data also suggests a majority support for readdressing indigenous inequality with anti-
discrimination laws.

The commitment to promote the constitutional reforms proposed by the peace accords
between the EZLN and the Mexican government was never truly held. In 2001, in fact, a counter
reform to indigenous rights was approved by the Congress in accordance with the three major
political parties.

The counter reform was regarding the law COCOPA, a bill made by the Commission of
Concord and Pacification (COCOPA) during the negotiation with the EZLN in which important
aspects of the initial agreement were shed out. For instance, one of the main aspects of the
COCOPA rejected by the Congress was regarding the right of association by indigenous peoples
and communities. It meant that indigenous peoples would only be entitled to exercise the right of
association only within the municipal limits, which goes against the increasing political
participation indigenous peoples aimed for.

The claim for more visibility beyond being justified is also an imposition when analysing
the constitutional evolution. It was only in the 1980s that the national constitution of Mexico
established the country as a multicultural nation, notwithstanding the fact that indigenous peoples
constitute 10.45% of the population, according to the National Institute of Geography and
Statistics (INGE).

The failure to meet their demands for effective political participation paved the way for
constitutional reforms regarding the parliamentary representation of indigenous groups. Political
parties proposed reforms to ensure the participation of indigenous peoples in political parties and
consequently in public offices, however indigenous peoples are still underrepresented, which
might as well explain the reasons behind the strict relation between indigenous peoples and
poverty. According to the United Nations Development Program (UNDP) despite the 500 seats
in the parliament, only 14 indigenous occupy them, accounting for only 2.8% of the totality of
seats. From those 14 seats only four are occupied by women. It is in this scenario that the
National Indigenous Congress (CNI) and the EZLN decided to hold an assembly to choose an
indigenous woman to run for presidency in the next elections of 2018.

The goal of the CNI to indicate an indigenous woman is also due to the fact that albeit
affirmative actions to include indigenous and minorities in public offices exists, political parties
are using the indigenous identity to increase the party’s seats in parliament, instead of meeting
indigenous demands. Responding to the right of self-determination, indigenous peoples and
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communities before watch the indigenous rights fade away with the misrepresentation in
parliament, employed means of political management and decision-making that not only raise
indigenous concerns but also de facto implement it.

L1 Juntas de Buen Gobierno and the Caracoles

The Juntas de Buen Gobierno (from now on ‘council’) are responsible for the political
management of the indigenous communities in the level above the municipality, meaning that the
government is structured taken into consideration the indigenous community first, the
autonomous municipality second and, above it all, the councils.

On the other hand, the Caracoles are public spaces in which the exchange of ideas
between community and “government” promotes the decision-making in the council sphere. The
councils and the caracoles are extraordinary examples of the increment of citizens’ enjoyment of
public spaces. All things considered, it is part of their culture to establish means of participation
to every single person, especially the youth and women, meaning that in a communal system,
such as the indigenous, participation is necessary in order to reach agreements which are based in
the consensus and “foster the co-responsibility between government and civil society” (Espinoza,
2000, p. 223).

The councils are also based on the concept of para todos, todo. Para nosostros, nada,
which could be translated to “To everyone, all. To us, nothing”, meaning that the individuality is
not rewarded. For instance, the councils and the caracoles do not accept donation directed to a
specific person or community. Instead, the donation received will be subject to a board meeting
in which together they will decide which community is in most need of it. Additionally, to all the
projects developed by each council or caracol a tax fee of 10% is applied which will be addressed
to the community that need it the most, balancing and performing an income distribution.

L2 CNI and the Indigenons Governing Council

The CNI was established in October 1996 after the signature of the peace accords.
Representing 43 peoples and tribes, the CNI held until 2017 five general meetings, the last one
held in October 2016 in which it was decided that a consultation will be carried out in December
2016 regarding the formation of an indigenous governing council headed by an indigenous
woman.

Following the consultation on the last weekend of May 2017, they gathered in assembly
to elect the governing council to run for presidency as an independent candidate. Besides electing
the candidate and the council, the assembly also discussed its purposes and strategies; its
functioning and organization; and the linkage of the governing council with other sectors of civil
society. The head of the governing council, Marfa de Jesus Patricio Martinez, was called ‘vocera’
a person with voice, who when questioned about the elections said “we will participate, but not
with the goal of winning and taking power, but instead as a platform to help indigenous people
further organize”. Accordingly, the governing council was built to promote a national articulation
to indigenous concerns and to give voice to indigenous communities. However, rather than being
part of the official government, the governing council purpose was to gather indigenous
communities in the CNI and begin a new model of government even before the election.

The election of the governing council was based on the democracy from below and had
the following configuration. Firstly, the CNI called the indigenous peoples, supporters and civil
society, through an announcement to be part of the assembly. Secondly, the indigenous peoples
and invited guests constituted delegates and participated in four working groups that would agree
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upon four main tenets of the governing councils, regarding strategies, organization and
functioning of the council. Thirdly, one of the working group would elect the council and the
spokeswoman (vocera) and they would all finally present — together and by consensus — the
results of the working groups and ask for approval of the peoples gathered in assembly. The
council was constituted by one councilwoman and councilman from each language of the
different regions and communities belonging to the CNI and they were elected following the
usage and customs of each and every indigenous community autonomously.

Following this rationale, the indigenous peoples that gathered in assembly constituted
different groups with different languages, culture and backgrounds, who aiming at a greater
enjoyment of the public sphere, agreed among themselves and constituted a governing council to
declare their voice starting from below. The power here is in the lower level of society, not in the
governing council itself, which is uniquely a reunion of peoples to symbolize a national coalition
whilst the decision-making is placed in the community-level. Therefore, they are aware of the
community’s needs and thus able to propose effective solutions, which is the basic logic of the
democracy from below concept.

I3 Democracy from below

The indigenous uprising in Mexico had as their motto the phrase “another world is
possible” which might look utopian at first but summarizes perfectly the concept of democracy
from below. Cairns and Sears (2012) wrote “there is another sense of democracy, in which the
people exercise effective power themselves rather than simply participating in the choice of who
will govern over them [...] Democracy from below is driven by the familiar activist slogan:
another world is possible.” In fact, democracy from below should be portrayed as a pair of
glasses to see through the social, economic and political relations. Another world is definitely
possible, but in order for this to be implemented, democracy from below requires not only an
evolution from the official model of democracy, but mainly it requires changes in the society’s
daily decision-making power.

Democracy is not only a form of government but also a way of perceiving our daily life.
In order to be part of a functioning democracy people should be entitled to be part of the
decision-making process on matters which are important to their own “pursue of happiness”
(2012). A major criticism regarding the official democratic system has been driving democracy to
a dramatic crisis of hopelessness which decreases the voters turnout and poses the question of
legitimacy of the current form of government. The important aspect to keep in mind is that
democracy, as well as human rights, is an “unfinished project” (Ulrich, 2001, p. 195) that is
“inherently debatable and changeable” (Arblaster, 1994, p. 6). Democracy from below does not
have an established model yet and as such must be built taking into consideration the from below
perspective.

Pippa Norris’ (2012) analysis of the “democratic deficit” indicate as a reproduction (and
indicator) of it the distrust in democratic institutions, corruption, skepticism and cynicism in the
political system which produces a bipolarity in society’s collective imagination. To some extent,
people are anaesthetized and unwilling to vote. On the other hand, people are actively engaging
in protests on a daily basis in every democratic (and non-democratic) country worldwide. Albeit
the protests begin as a vague demonstration of general dissatisfaction, the bipolar syndrome
towards the political system composes a broader framework of the system’ crisis. From a
symptom of dissatisfaction, democracy from below arises as a form of insurgency against
injustice and aspiration of collective self-government. Cairns and Sears (2012) wrote that “the
core of democracy from below is direct decision making by those who will be affected by choices
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about how to organize social life.” This does not mean that democracy from below imagines a
society free from all problems (Chomsky, 2011, 238; Eagleton, 2011, 64-106). It means that
problems are addressed within a system based on a more expansive conception of freedom,
voluntary association, and collective self-government.” Taking this into consideration, not only
the indigenous uprising in Mexico could be an example, but also, the students protests in Chile
and in Ukraine, among various other in the Global South and Global North.

Having said that, a great example is the participatory budgeting (OP, in portuguese) in the
city of Porto Alegre, Brazil, which is a direct decision-making by the population itself regarding
the budget from the municipal administration and its application in public expenditure. The
assemblies take place in the 17 municipal regions where the population directly choose the
priorities for which the budget should be applied, the counsellor and the number of city delegates
that will represent the city in regional forums. This means that if the decision-making was not
made by the ones directly affected by it, the development of the region would be impaired, in the
sense that public policies would be direct towards the wrong track.

Numerous experiences of democracy from below are increasingly being put in practice in
urban spaces and communities. However, the question is whether it is possible to promote
effective participation in large-scale for example. The next part aims at provide guidelines and
recommendations based on the indigenous experience in Mexico in order to build an operative
democracy from below.

II. PART II

Professor Gustavo Esteva Figueiroa once said that a government exists to harmonize the
dreams, repair the collective efforts and transform conflicts. This is the goal of a new form of
democracy. The intention of this work is not to create a model. Rather, it is to encourage a new
mentality to overcome the collective struggles faced by democracy and to build guidelines to be
followed or suggestions to be discussed, aiming at constructing another world... from below.
The main idea of this chapter is whilst based on the indigenous experience with democracy from
below in Mexico and its lessons to build “another world where many worlds fit”.

In otder to perceive the basis of the following guidelines some preconceived concepts
should be restructured. First of which is the concept of City as an administrative division of a
country. Pereira (2001) questions why the word ‘city’ would have gone through centuries without
change, even though it refers to an object in perpetual change. In this sense, considering that the
wortd ‘city’ has an imaginary concept and the object ‘city’ is in constant change, the challenge of
this idea should be an object of discussion in order to achieve a collective agreement regarding its
function and organization. Theorists of the democracy from below find it hard to perceive it in
large-scale. However, challenging preconceived concepts of contemporary administrative division
could help building a democratic system from below by imagining small administrative units of
local power that makes it affordable to foresee a democratic system where people have the
power.

The second aspect - that is not per se a concept - is the individuality inherent to the
contemporary democratic system. In order for a democratic system to be truly democratic, it
should be based on collectiveness: a communal sense of work for the collective good, for the
public sphere and for the whole instead of the individual. It should contradict the basic idea of
the current electoral system in which ‘each vote counts’ and praise the democratic values that are
based on the principle that ‘each vote counts’ as long as it belongs to a whole.
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All things considered, the lessons learnt from Mexican indigenous’ organizational
procedure and democracy from below formed the base for the following.

1.7 The local level

Taking the indigenous experience in Mexico in consideration, the important aspect of a
working democracy from below is the sense of being able to speak and being heard as well as the
feeling that effective participation creates a sense of belonging to the community. In this sense,
one must consider the principle of subsidiarity. Subsidiarity, which is the principle that
“governance decisions should be made as close as possible to the people who are affected by
them” (Tallus, 2016) have been praised as good practices regarding numerous contemporary
problems, such as environmental issues. Relating to economic, social and environmental issues
the globalization brought about, Schumacher (1973) invoked subsidiarity as a key principle for a
successful large-scale organization. The author believed that large-scale not only dehumanise
people but also economy.

As exposed above, the CNI’ meetings are held sporadically and leaves the decision-
making to the uses and costumes of each indigenous community. The decision-making is then
taken to the higher council when absolutely necessary to the well-being of the indigenous people
in Mexico as a whole. In this sense, democracy should follow such configuration using the
subsidiarity principle wherein the decision-making is done preferentially by the local level.

The local level for indigenous peoples in Mexico is pliable to distinguish given that it is
related to the communities in which the people share the language, culture and costumes.
Promoting a pliable concept for local level in spaces where people usually do not share anything
other than the address is challenging. However, the decision-making at local level should relate to
citizens of a specific public space who are aware of the needs and aspirations of such region and
not necessarily people with the same features and backgrounds as democracy, as a form of
government, is about managing diversity. In this sense, what this work proposes is to rethink city
as the local level. What if instead of dividing the local level into cities, it was based on the number
of inhabitants? For example, instead of one city hall for the entire city of Sao Paulo, each group
of a given number of inhabitants would have an assembly hall where discussions and agreements
could take place.

Dividing large spaces into small units of power has the advantage of locating the
decision-making near the population. Also, the power itself would belong to the people and as
such would be dissipated whilst avoiding the concentration of power and its abuse. However,
one also one could argue that this proposal would create so many local powers that it would be
impossible to communicate with them all and reach agreements regarding collective matters. In
this regard, based on the Mexican’ experience, a council with alternating delegates chosen by
assembly and with a specific mandate would discuss the collective matters that are absolutely
unfeasible to solve in the local level. Also, before each agreement the delegate must meet with
their region and present the proposal for consensual approval. Accordingly, it is important to
remember that the CNI” meetings are held with each and every indigenous community, meaning
forty-three communities with different languages, costumes and cultures, that participate
collectively in the decision-making procedure. However, as the proposal points out, the CNI
council only meets sporadically, leaving the decision-making for the local level.

The demands raised by the community are presented before the governing council in
each assembly where the community itself elects the priorities. Before these are implemented, the
council presents it once again to the community, which has to approve it by consensus and only
then the council has the legitimacy to create the outputs from the original demands.
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As noted, not only the knowledge sharing is of utmost importance and will be analysed
further but it is also important to remark that the proposal hereby suggested will have to deal
with different levels of local development. Therefore, income distribution would be needed
initially. Accordingly, the development of the local level is partially dependable on the tax
collection which would be raised and applied by the rules of each local government.

1.2 Media and Education

The misinformation played by the media and the under-support of the educational system
on the construction of politicized citizens portray a picture of disaster. In the Brexit case, for
example, the main media fed the public opinion with one-sided interpretations and distortions,
creating the impression that the British sovereignty was endangered by an undemocratic
European Union.

As education, the media has an important role in the empowerment of citizens and
therefore in the active participation in a democratic political system. In order to have a
functioning democracy, citizens must not only be well-informed but also able to think critically.

Aware of the importance of media in order to empower the communities, the indigenous
peoples in Mexico created alternative media outlets produced by themselves as an alternative to
the on-going misrepresentation and distortions in the main media outlets. The ‘Radio Insurgente’,
and other initiatives, promotes indigenous culture, language and political matters in AM, FM and
online. The local media has the primary goal of empowering the people of the communities. For
that, the programmes are presented in different languages and are related to relevant topics at the
local level making it interesting and easy to relate, e.g. human rights and the political situation in
Mexico.

The communities have its own local media system, as well as access to all others, which
undermine critics regarding concentration of media power. What this work proposes is not a new
idea but an idea that must be valued and well-invested: the community media. Rennie (2000)
analysis showed that “the terms “participation” and “access” apply to most community media
endeavour, meaning that nonprofessional media makers are encouraged to become involved
(participation), providing individuals and communities with a platform to express their views
(access).” In this sense, community media represents every endeavour of democracy from below,
being a mechanism to foster effective participation of citizens by involving and promoting a
space to voice their concerns and demands.

Similarly, the educational system also aims at being an emancipatory mechanism to enable
citizens to develop critical-thinking. Having said this, the schools in the Zapatistas communities
are spaces for exchange in which the principle of ‘teach by learning’ is the motto to be practiced.
The curriculum follows the needs of the community, being inclusive, emancipatory, encouraging
the freedom of expression and indigenous memory and culture. Also, the education is bilingual
(Spanish and Tsotsil), the students and teachers develop the curriculum together, it is a gender-
neutral space and the goal, according to themselves, is to provide a “dose of reality and
awareness” to the students, teachers and society. It is interesting to notice as well that in the
indigenous communities, children and teenager are raised with the same sense of responsibility as
an adult and, as such, their participation in political matters is not only a community duty but also
a consequence of the community organization.

Therefore, in order to have a truly democratic system, media outlets must be plural,
inclusive and diverse. They must represent every group within a society, provide access to
information and means of participation and aim at emancipating and empowering citizens.
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Besides, the educational system must follow the same rationale. It should emancipate the
students and be a space of exchange where students, teachers and society can learn from each
other. But specially, schools must be a space that nurtures critical-thinking and encourages
everyone to think by themselves. Through media and education, society is able to question the
role of public authorities and raise their demands, increasing the participation of citizens. By
doing so, mechanisms of direct popular power would be not only effective but also critically
used.

I1.3 The Delegates or Spokesperson

In the Caracoles, the participation of every person in the governing council is based on a
rotational system without re-election. The governing council is composed by twelve people with
a mandate of one week each. They work in shifts and return to their original municipality after
the weekly mandate, repeating the procedure after three or four weeks until the maximum of
three years. During the first six months of the new government, the former council has the duty
to advice the new one.

The elections of the delegates are held in assembly where every person who belongs to
the regional community participate in electing the delegates by consensus and they are not paid as
their work is considered a duty to the community. The governing system might look ineffective
from the perspective that one week is a short period for the delegates to become aware of the
community matters. Nonetheless, the rotational system prevents corruption, the
bureaucratization and the abuse of power.

In this sense, this work proposes that instead of electing representatives, the local levels
should elect delegates following the indigenous experience. By doing so, issues of corruption,
money-driven interests in public office, bureaucratization, professionalization of politics and self-
interest mentality would be avoided. Accordingly, another good practice of the indigenous
peoples is the rotational system, which enable every region to participate in the decision-making
process, avoiding issues of misrepresentation and being an extraordinary way of involving
everyone in the politic life.

114 Accountability or Recall

When elected, the indigenous spokeswoman, Marichuy and the indigenous national
governing council were warned that if they failed to respect the community’s will they would be
subject to revocation of the mandate. The possibility of revocation or “recall” is also a
mechanism of control used by the Councils.

As exposed above, albeit the goal is democracy from below - a participative democracy
directly exercised by popular power - some sort of “representation” through delegates with
specific mandates is required in order to make it viable. In this sense, following the example of
the indigenous councils a mechanism of “recall”’, is necessary with a strong and defined
mechanism of accountability.

Significantly, twenty-two countries alone have the possibility of “recall” specified in its
Constitutions. From these countries, 54.5% do not indicate what are the grounds for recall; only
two (Ethiopia and Nigeria) guarantee such possibility in case of “loss of confidence” while
Colombia is the only one to designate the “non-accomplishment of the government program
proposed at the beginning of the respective term, or general disaffection of the population with
the performance of the authority” as a reason for recall. Albeit constitutional, most countries did
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not use the mechanism in the past seven years, not due to satisfaction with its representatives but
for unfamiliarity or because the procedure to recall public officers is too complicated.

The proposal herein exposed understands that for a democracy from below to function
and effectively respond to popular power, the spokesperson must be held accountable for every
action taken without popular consent.

Accountability plays an affordable role at the local level as the communication between
civil society and public agents is direct and personal. Furthermore, the ideal would be that every
community gathered at least four times a year to discuss and reach agreements regarding the
mandates, their specific chores and the organization and functioning of the community. On the
other hand, the public agents should provide regular reports to the community and act strictly
within their mandate’s specificity, otherwise they would be held accountable at risk of having the
mandate “recalled”.

I11. CONCLUSION

The indigenous experience in Mexico provides a practical way of understanding the
concept of democracy from below and puts it into practice. Firstly, it considers the role of the
local level in the process of political empowerment of the communities, wherein not only the
decision-making is more democratic, but also the community itself becomes more engaged in the
political system. This makes it more difficult for populist endeavour to grow whilst also foster
empowerment in the civil society which will be able to participate in the political process and
think critically.

Secondly, a free, plural, democratic, impartial and community-based media, which works
not only as a fourth power but also empowers society by promoting critical-thinking and shared
participation in elaborating the media content. Similarly, the education plays an important role in
promoting a democracy from below experience, which should be a shared practice, wherein both
the students and teachers can “learn by teaching”.

Thirdly, a strong and effective accountability mechanism is required. According to the
indigenous practice, if a delegate is failing to propetly deliver their responsibilities to the
community, the community itself can revoke their mandate. The proposal herein exposed
understands that for a democracy from below to be functioning, the spokesperson or delegates
must be held accountable for every action taken without popular consent.

Envisioning democracy from below requires a reconceptualization of the purpose of
democracy. Democracy and its institutions are not supposed to be an end in itself. They must be
singularly an instrument to serve the people, although this can only be achieved if the individual
is willing to engage in shaping the community as a whole. In this context, democracy from below
arises. The from-below perspective is about creating a new world of possibilities in which the
people have the power and are able to participate in the decision-making process by speaking up
and being listened.
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CLASIFICACION CUADRIPARTITA DE LAS IZQUIERDAS
LATINOAMERICANAS

L CONCEPTO DE IZQUIERDA

Propongo definir a la izquierda como un proyecto de sociedad que incrementa el
desarrollo integral de las personas que componen los estratos sociales mayoritarios y menos
favorecidos (siempre con menos recursos materiales, poder y prestigio que las minorfas mas
favorecidas), entre los que se encuentran, en una situaciéon especialmente negativa, los grupos
discriminados en virtud de factores como, por citar sélo unos pocos ejemplos, el género, la
etnia, la discapacidad o la orientacion sexual.

La consecucion de este objetivo general depende principalmente, desde el punto de
vista aqui defendido, del desempefio de cinco aspectos de la realidad: igualdad socioeconémica,
bienestar material de los estratos sociales mencionados, participaciéon de dichos estratos en la
toma de decisiones de las colectividades en que viven,' disfrute de los derechos civiles
(expresion, reunioén y asociacioén) por los mismo estratos sociales (con lo que ello implica de
tolerancia hacia la disidencia politica, la inconformidad en general y las formas de vida distintas
de las aceptadas oficialmente) y defensa del medio ambiente. Como puede observarse, esta
concepcion de la izquierda incluye dimensiones socioeconémicas (las dos primeras), politicas
(las dos siguientes) y ecoldgicas (la quinta).

II. CLASIFICACION Y EVALUACION DE LAS IZQUIERDAS

De acuerdo con las distintas manifestaciones de las variables consideradas en el
concepto de izquierda postulado en el apartado anterior (a las que se afiade la del tipo de
economia prevaleciente: privada, estatal, autogestionaria o mixta), se puede clasificar a los
gobiernos y las organizaciones de izquierda en Iberoamérica (y en el mundo) en cuatro tipos:
socialdemocracia, autogestion, populismo y leninismo. Creemos que esta clasificacion es
pertinente en el aspecto cognitivo, pues permite abarcar todas las experiencias democraticas de
la actualidad y dividirlas de acuerdo con aspectos medulares. También es util en el terreno de la
evaluacion, indispensable en politica, pues permite establecer niveles de izquierdismo que
llevan consigo cierta valoracion.

A partir de las variables mencionadas, resulta que el tipo de izquierda mas izquierdista
. . .. . .2 . ,
es la socialdemocracia y el que menos, el leninismo. La socialdemocracia” es el tipo mas

1 Estas colectividades no se reducen a aquéllas en las que las constituciones nacionales prevén elecciones populares,
como serfan, en el caso de México, la federacion, los estados y los municipios, sino que también abarcan otro tipo de
comunidades locales (batrios, pueblos, ciudades, etc.) y un amplio conjunto de organizaciones (laborales, religiosas, recreativas,
etc.) en que estan integradas las personas pertenecientes a los estratos mencionados. De acuerdo con Lizcano (2013: 82-85), las
colectividades, entendidas como grupos sociales susceptibles de contener comunidades politicas propias, se dividen en dos
conjuntos basicos: soberanas —caracterizadas por ser politicamente independientes y que pueden subdividirse en sociedades e
imperios o conjuntos de sociedades jerarquicamente organizadas— y politicamente dependientes, las cuales estan integradas en
las primeras y pueden subdividirse en comunidades locales, compuestas de familias y con intereses multiples, y organizaciones,
compuestas principalmente de adultos y con intereses particulares, como serfan los gremios medievales y los partidos politicos.
Desde la propuesta aqui expuesta, es pertinente plantearse el tema de la participacion politica en cualquier tipo de colectividad.

2 En este texto, entendemos por socialdemocracia el modelo de sociedad instaurado por los partidos
socialdemoécratas al asumir responsabilidades gubernamentales después de la Segunda Guerra Mundial, el cual tiene profundas
diferencias con las aspiraciones clasistas que esos mismos partidos habian defendido con anterioridad (Paramio, 2010: 13).
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izquierdista porque saca puntuaciones elevadas en casi todos los aspectos considerados. En el
leninismo las calificaciones en materia de igualdad son elevadas, en el terreno del desarrollo de
las grandes mayorias se puede considerar intermedia (por lo menos, en algunos periodos de la
historia de la URSS, pues en la China de Mao Zedong o en la Republica Popular Democratica
de Corea la calificacién de este aspecto serfa muy baja), pero su calificacién en lo politico
siempre es infima. I.a ubicacién de la autogestion y el populismo en el segundo y tercer lugares
en la escala de izquierdismo es mas discutible. No cabe duda que el proyecto autogestionario
hace mas énfasis en la igualdad que el populista, pero en materia de desarrollo de las grandes
mayorias la comparaciéon es imposible, pues el primero nunca ha gobernado colectividades
soberanas durante periodos minimamente prolongados. En materia politica, los procesos
electorales son mas democraticos en la autogestiéon, pero la tolerancia es mayor en el
populismo.

A partir de la intensidad de la defensa de los derechos civiles, estos cuatro tipos de
izquierda pueden aglutinarse en dos conjuntos: el intolerante y el tolerante. En el escenario
politico, el grado de tolerancia de la izquierda se manifiesta por su actitud ante otras
organizaciones de izquierda y ante la derecha. La izquierda intolerante aspira a una sociedad
homogénea (en el sentido de que no haya otras opciones politicas en competencia), mientras
que la izquierda tolerante defiende la sociedad plural, que ineludiblemente se expresa a través
de opciones politicas dispares.

Las izquierdas mas intolerantes son, en sus versiones histéricas mas frecuentes, la
leninista y la autogestionaria, pues se basan en modelos de sociedad en los que se pretende
erradicar todos los proyectos politicos, e incluso todas las formas de vivir, que no coinciden
con el propio. Esto se percibe con claridad en relaciéon con la propiedad de los medios de
produccion. De las dos izquierdas intolerantes, la que lo es en mayor medida es la leninista, que
no sélo pretende erradicar toda propiedad no estatal (la unica aceptada en los hechos), sino
todo aquello que no coincida con los propios planteamientos en cualquier esfera de la vida. Por
eso a esta izquierda le cuadra perfectamente el apelativo de fofalitaria. la izquierda
autogestionaria también ha tenido su dosis notable de intolerancia, aunque en menor grado que
la leninista. Usualmente, ha considerado que la unica propiedad valida es la ejercida por los
propios trabajadores sobre los medios de producciéon en los que laboran, que cualquier forma
de poder es negativa, que toda religion es alienadora, etcétera. Sin embargo, su intolerancia ha
estado limitada por su propia forma de concebir el poder: cuando todas las decisiones se
toman colectivamente entre pares, no se puede llegar a los niveles de represion leninistas.

Por el contrario, la socialdemocracia y la izquierda populista (también puede hablarse
de un populismo de derecha) han defendido la pluralidad de la realidad. En cuanto a los tipos
de propiedad, se sostiene la pertinencia de conjugar sus distintas expresiones (sobre todo, la
estatal y la privada, pues respecto a la autogestionaria no han mostrado tanta sensibilidad). Esto
se ha manifestado en planteamientos no estrictamente clasistas (por lo menos, en la acepcion
mas extrema del clasismo, que exigfa la eliminacién de una clase) y que tenfan la pretension de
incentivar la convivencia mas o menos armonica de las partes de la sociedad con distintos
intereses y proyectos. Esto se ha manifestado no sélo a través de la defensa de un sistema de
partidos en competencia, sino también, en el caso de los populismos, al construir sistemas de
partidos en los que si bien habfa un partido hegemoénico, como el que imperéd en México en la
mayor parte del siglo XX, inclufan en dicho partido casi Gnico a una gran variedad de intereses,
de formas de pensar y de actuar.
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II1. OTRAS CLASIFICACIONES (Y VALORACIONES) DE LA IZQUIERDA
DESDE LA IZQUIERDA

La exposicion de algunas de las clasificaciones mas usuales de la izquierda elaboradas
por los propios izquierdistas no tiene como unico proposito el de demostrar la relativa
originalidad de la clasificacion presentada en el apartado anterior; también sirve para evidenciar
algunos de los conflictos mas agudos ocurridos en el mundo dentro de la izquierda. Con
frecuencia, los proyectos de los distintos tipos de izquierda se han percibido reciprocamente no
como adversarios a los que habria que vencer dentro de las reglas de la democracia, que
presumen que se debe respetar a los competidores, sino como enemigos que deben ser
eliminados. Sin embargo, los conflictos en el seno de la izquierda son mas complejos y
generalizados que lo que cabria desprenderse de la clasificacion cuadripartita defendida en este
texto, pues no se han limitado a los protagonizados entre los cuatro tipos de izquierda
resefiados. Organizaciones que se reconocian en las mismas tradiciones (por ejemplo,
marxistas o, incluso, marxista-leninistas) han tenido frecuentemente confrontaciones intensas.
Baste recordar al respecto la pelea a muerte entre estalinistas y trotskistas. En general, tales
conflictos se justificaban a través de discursos tedricos, que, en el caso de los marxistas,
ineludiblemente remitian a exégesis de los textos de Marx que pretendian ser las dnicas
verdaderas.

Para plantear adecuadamente el tema de cémo han clasificado a las izquierdas los
propios autores y organizaciones izquierdistas, conviene recordar que el wdcleo duro de la
izquierda lo constituye el socialismo (en sus distintas manifestaciones), al cual se le sumaron
después tanto opciones politicas que no rechazaban totalmente el capitalismo (como el
populismo y la socialdemocracia en los sentidos aqui sefialados) como movimientos sociales
con reivindicaciones especificas, como la liberacién femenina, las reivindicaciones étnicas o la
ecologfa.

En sus versiones mas comunes, los socialismos decimonénicos compartieron su
oposicion radical al capitalismo, entendido como un tipo de sociedad cuyo sistema econémico
(basado en una competencia entre empresatrios privados que prescindia de la regulacién y la
planeacion estatal) se consideraba que determinaba los otros aspectos de la sociedad donde
imperaba; en especial al Estado, que era percibido por los socialistas como el instrumento mas
efectivo de la clase dominante para mantener un sistema econémico que solo le beneficiaba a
ella. De acuerdo con esta percepcidn, tanto este tipo de sociedad en su conjunto como sus
distintos componentes, entre ellos el sistema econémico y el Estado, recibfan el mismo
apelativo de capitalista. El capitalismo era visto por los distintos proyectos socialistas
decimondénicos como un modelo de sociedad donde regfa la explotaciéon y la dominacion de
una clase social, la burguesia, sobre las otras. El hecho de que el régimen politico de estas
sociedades fuera, desde el punto de vista aqui expuesto, autoritario o de democracia
representativa era desdefiado en general por estos socialistas, bajo la pretension de que
cualquiera de ellos constitufa, en definitiva, una dictadura de clase. Discrepaban en torno a si
debfan aprovechar o no las elecciones democraticas para acceder al poder, pero todos ellos
coincidian en que el Estado capitalista, y con ¢l la democracia representativa que pudiera
albergar, debfa ser eliminado. La mayoria de los socialistas decimonoénicos coincidian en que el
origen de todos los males que prohijaba el capitalismo se encontraba en la propiedad privada,
la cual, por supuesto, era lo primero que debia extirparse con el advenimiento del socialismo.
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Los principales criterios esgrimidos por los socialistas decimonénicos en sus
confrontaciones fueron el caracter cientifico de sus planteamientos tedricos y estrategias, asi
como el talante democratico o autoritario de sus organizaciones y de la sociedad que querfan
construir.

Los marxistas, en sus versiones socialdemocrata y leninista, dividfan al socialismo en
dos conjuntos basicos: el cientifico, abanderado por ellos y que monopolizaba la verdad tanto
en el terreno tedrico como en el estratégico, y el utdpico, irrealizable o anarquista, cuyas
concepciones y estrategias no tenfan la debida solidez tedrica.

Por su parte, los anarquistas, tan preocupados por el ejercicio del poder como por la
eliminacién de la propiedad privada, clasificaban el socialismo en los mismos dos conjuntos
principales, pero los caracterizaban y valoraban con criterios distintos a los de los marxistas.
De acuerdo con términos empleados con frecuencia por los propios anarquistas, estos dos
tipos de socialismo podrian calificarse de libertario y autoritario. El primero, el conformado
por los anarquistas, pretendia compatibilizar el rechazo a la propiedad privada, elemento
fundamental, como vimos, en todos los socialismos decimonénicos, con la libertad individual y
la oposicién irrestricta a todo Estado. La autogestion se presentaba como la forma idénea de
organizacién social. El socialismo autoritario, compuesto basicamente por los distintos tipos de
marxismos, era visto por los anarquistas como un proyecto que perpetuaba uno de los
principales males de los que pretendian deshacerse, la dominacién politica.

Estas distinciones entre los socialismos decimononicos perviven hasta hoy, pero en la
medida en que el anarquismo dejé de constituir un proyecto politico con una base social
amplia (una fecha clave al respecto fue su derrota en la Guerra Civil espafiola que tuvo lugar
entre 1936 y 1939) las clasificaciones principales entre los socialistas se hicieron a partir de
criterios diferentes. En la segunda mitad del siglo XX, éstos se refirieron a la pertinencia de que
los socialistas incorporaran a sus proyectos instituciones econémicas y politicas que habian
rechazado previamente por considerarlas propias del capitalismo. La polémica principal deja de
ser entre anarquistas y marxistas, para enfrentar leninismo y socialdemocracia.

Mas alld de que discursivamente compartiera en ocasiones el ideal de una sociedad sin
clases y sin Estado tipico de los distintos socialismos, en los hechos el leninismo, desde que
accedi6 al poder por primera vez, se dio a la tarea de imponer un modelo de sociedad donde el
Estado, controlado exclusivamente por un solo partido, se convertia en el dnico propietario
relevante de los medios de produccion y acaparaba todo el poder, con el objetivo de dominar
todos los ambitos sociales. De esta manera, el leninismo se mantuvo fiel a los rechazos de la
propiedad privada y de la democracia representativa tipicos del socialismo del siglo XIX, pero
lo hizo para instaurar un sistema de partido unico de tipo totalitario y con la economia
estatizada, que nada tenfa que ver con los ideales por los que lucharon los socialistas (marxistas
y anarquistas) de dicho siglo.

Por su parte, la socialdemocracia, desde que asumi6é responsabilidades
gubernamentales, se decanté por un proyecto que se diferenciaba del socialismo tradicional
tanto en lo econémico como en lo politico. En lo econémico, el cambio consistié en
amalgamar principios socialistas y capitalistas, por lo que el resultado no puede calificarse
unicamente ni como socialista ni como capitalista. En lo politico, el resultado tampoco puede
calificarse ni de socialista ni de capitalista, pero no porque fuera una conjugacion de las
ideologfas socialista y capitalista previas, como sucedié en lo econdémico, sino porque
constituy6 un régimen politico inédito: una democracia representativa con comunidad politica
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universal.’ En los dos casos, las transformaciones deben evaluarse positivamente, pues tanto la
economia mixta como el mencionado tipo de democracia constituyen, en sus correspondientes
ambitos, los modelos mas atractivos (o, si se prefiere, menos perjudiciales) construidos a lo
largo de la historia de la humanidad; por mas que, en el primer caso, los equilibrios entre lo
publico y lo privado tengan que ser reconfigurados periddicamente y que, en el segundo caso,
nunca se consiga la ecuacion perfecta entre la eficacia estatal y los deseos de la sociedad civil
por incrementar su participacion en las decisiones colectivas.

En realidad, estas caracteristicas del proyecto socialdemécrata no fueron exclusivas de
la socialdemocracia, sino que fueron compartidas por otras corrientes ideologicas, como
algunas versiones del liberalismo y del cristianismo, decididas a que no se repitieran situaciones
tan desastrosas como la crisis econémica de 1929 y la Segunda Guerra Mundial. Por tanto, no
serfa justo calificar de socialdemicrata el sistema social que se generalizd entre los paises
desarrollados después de esta dltima catastrofe. Estado de bienestar o Estado social y democritico de
derecho, como acostumbran llamarlo algunos de sus partidarios, parecerfan términos apropiados
para conceptualizar este sistema social en su conjunto, sobre todo si se considera que en ellos
el concepto Estado puede interpretarse tanto en sentido amplio (como sindénimo de sociedad:
conjunto de personas que viven en un mismo territorio bajo una autoridad especifica) como en
sentido restringido, conjunto de instituciones que conforman la autoridad especifica
mencionada en la definicién anterior. Este tipo de sociedad es la que existe en casi todos los
paises desarrollados desde su plena instauracion, después de la Segunda Guerra Mundial, hasta
el presente, pese a los embates recibidos en las ultimas décadas por el neoliberalismo, que ha
reducido, pero en absoluto eliminado, la decisiva participacién estatal en la economia y la
provision de servicios sociales (educacion, salud y jubilacion, principalmente) que, en el ambito
socioecondémico, le han caracterizado. Ademas, el neoliberalismo no ha introducido cambios
resefables en la democracia representativa que caracteriza, en el ambito politico, a este sistema
social.’

El dogmatismo ideolégico de los leninistas les impidi6 captar la importancia decisiva de
los cambios que dieron lugar a la instauracion del Estado social y democratico de derecho, por
lo que se quedaron anclados en la oposiciéon decimonoénica entre propiedad privada y
propiedad no privada, que ellos identificaban con la estatal, pues su animadversiéon hacia la
autogestion fue incluso mayor que la que tenfan hacia la propiedad privada.5 De acuerdo con
estos planteamientos, la clasificacion leninista de las izquierdas distingue entre el verdadero
representante de la izquierda y el socialismo, que es, obviamente, el propio leninismo, y una

3 En un trabajo anterior (Lizcano, 2013: 85-89), de acuerdo con su extensién y composicién clasista, se distinguen
seis tipos de comunidad politica (entendida como el conjunto de ciudadanos o de individuos con derechos politicos), que se
presentan tanto en las democracias directas como en las representativas. Por un lado, las comunidades politicas masculinas
restringidas (que excluyen de su seno a todas las mujeres y una parte de los varones) se dividirfan en dos: oligarquica
(compuesta exclusivamente por el estrato socioeconémico mas favorecido, como la de la Venecia renacentista y la de muchos
sistemas sociales con economias capitalistas en la primera mitad del siglo XIX) e interclasista, como la de la Atenas de Pericles.
Por otro lado, se distinguen otras tres clases de comunidades politicas: masculina universal (donde la exclusiéon es
fundamentalmente de género), etnocéntrica o colonial (cuyo criterio de exclusién, tipico de los imperios, es sobre todo étnico)
y universal, donde no hay disctriminacién de ningun tipo.

4 Sobre el Estado social y democratico de derecho, se pueden consultar, entre otros, los siguientes textos: Chatelet,
Duhamel y Pisier-Kouchner, 1987; Dahrendorf, 1990; Freeden, 2013; Goodin, 2013; Sanchez, 1999.

5 Al respecto, es significativo que el Ejército Rojo bombardeara y ocupara el revolucionario puerto de Kronstadt —
cuyos marineros habian desempefiado un papel decisivo en la toma del poder de los bolchevique en 1917— porque su séviet
no admitfa perder su caricter autogestionario, el mismo afio, 1921, en que la nueva politica econémica de la Republica
Socialista Federativa Soviética de Rusia concedfa un respiro a la propiedad privada.
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izquierda socialdemocrata que es percibida como tibia, moderada, débil y convenenciera ante el
que seguirfa siendo el principal enemigo por eliminar, el capitalismo.

Por su parte, la socialdemocracia, con razon, se autocalifica como democratica y
propiciadora del desarrollo econémico y social, mientras que percibe al leninismo como
autoritario y obstaculizador del progreso econémico.

Las dos contraposiciones sefialadas hasta aqui —entre anarquismo y marxismo, asi
como entre socialdemocracia y comunismo— dan lugar a otras tantas clasificaciones duales de
las izquierdas, pero las caracterizaciones y valoraciones de cada una varfan, l6gicamente, de
acuerdo con la perspectiva de cada proyecto politico involucrado. En la segunda mitad del
siglo XIX, anarquistas y marxistas coincidian en que estaban protagonizando la principal
confrontacion en el seno del socialismo, pero cada proyecto la interpretaba a su manera, como
es logico en toda confrontaciéon. Lo mismo sucedié en la segunda mitad del siglo XX entre
socialdemocratas y comunistas. Por tal motivo, tanto puede hablarse de dos clasificaciones con
dos interpretaciones cada una de ellas, como de cuatro clasificaciones: la anarquista, la
marxista, la comunista y la socialdemodcrata. De cualquier forma, tales clasificaciones son de
caracter mundial, por mas que también sean aplicables a América Latina.

Sin embargo, en esta region, desde antes de mediar el siglo XX, el universo de la
izquierda se hizo mas complejo por la aparicion y expansion del populismo, cuya historia, con
las transformaciones normales en este tipo de procesos, todavia no ha terminado. Sin duda, en
esta region del planeta dicho régimen politico ha tenido una vida mas prolongada y fecunda
que en el resto de Occidente. Y es, precisamente, su existencia la que hace que las
clasificaciones de la izquierda mas usuales en la actualidad en esta regién contengan un alto
grado de especificidad.

Dos son las oposiciones principales que se manifiestan dentro de la izquierda en la
actualidad en América Latina: socialdemocracia-comunismo y socialdemocracia-populismo. En
realidad, estas dos confrontaciones se establecen a partir de los mismos criterios econémicos
(economia de mercado con iniciativa privada contra economia estatizada) y politicos
(democracia representativa contra suposiciéon de que sélo un partido representa los intereses
populares) de diferenciacién que estan en la base de la confrontacién ya vista entre
socialdemocracia y comunismo. La diferencia es que en esta oposiciéon las posturas son mas
opuestas que las que distinguen la socialdemocracia del populismo.

La primera distincién es la que tradicionalmente ha opuesto socialdemocracia con
leninismo. Por parte de los leninistas (los socialdemoécratas estin mas interesados hoy en
marcar las distancias con el populismo), ésta sigue subsumiéndose en la contraposicién mas
relevante entre comunismo o socialismo y capitalismo, entendido, como vimos, como sistema
social (0 modo de produccién), que incluye lo econémico (competencia descontrolada entre
burgueses) y lo politico (democracia burguesa), pues la socialdemocracia serfa una
manifestacion, mas o menos edulcorada, del capitalismo (Petras y Veltmeyer, 2009; Regalado,
2013; Rodas, 2009).

En cuanto a la segunda contraposicion, los autores cercanos a la socialdemocracia
distinguen la izquierda populista, nacionalista y anclada en el pasado de la izquierda moderna,
partidaria de la globalizacién y reformista, criticando de la primera su excesivo estatismo
economico y sus tendencias autoritarias (Castafieda y Morales, 2010; Pérez Herrero, 2000).

En cuanto a las organizaciones latinoamericanas que, de acuerdo con nuestra
clasificacién, deberfan calificarse como autogestionarias, con frecuencia comparten con el
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leninismo la percepcion de que el sistema social que antes hemos denominado Estado social y
democratico de derecho sigue siendo el mismo que los socialistas decimondnicos
conceptualizaban como capitalismo; es decir, un sistema social (no s6lo un sistema econémico)
donde impera la explotacién y la dominacién en beneficio exclusivo de la burguesfa (EZLN,
2005).

¢No serfa conveniente que los autogestionarios reconocieran que los regimenes
politicos que menos les han reprimido son los democraticos, y que aprendieran a vivir en una
sociedad plural, aunque para ello tuvieran que renegar de ese componente mesianico e
intolerante que les hace creer que estan en posesion de la tnica verdad? ¢No serfa bueno que la
socialdemocracia admitiera la conveniencia de comprometerse con una ampliaciéon sustancial
de la participacion politica que incluyera a las organizaciones autogestionarias, que, ademas, no
han estado interesadas normalmente en la toma del poder politico?
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LOS ORIGENES DEL SOCIALISMO EN EL CONO SUR. APROXIMACION
A UN ESTUDIO COMPARATIVO DE LOS CASOS ARGENTINO,
CHILENO, URUGUAYO Y BRASILENO (1890-1914)

Esta comunicacién propone una primera aproximaciéon a un examen transnacional y
comparativo de los origenes de los partidos socialistas en Argentina, Brasil, Chile y Uruguay,
desde los dltimos afios de la década de 1880 hasta la Primera Guerra Mundial. Si bien se traté de
iniciativas tempranas, que no siempre lograron atraer a grandes masas de simpatizantes,
constituyeron el punto de partida de corrientes politicas que —con sus derivas de crisis y
divisiones— tuvieron una influencia de primer orden en la historia politica de la regiéon. Debido a
que esta investigacion internacional esta recién en sus inicios —y dados los limites del espacio
disponible—, esta ponencia tiene un objetivo modesto: cartografiar la cronologia y la geografia de
los primeros grupos socialistas de los cuatro paises, presentar sus principales publicaciones
periddicas y mostrar algunas de sus principales similitudes y diferencias. La investigacion fue
realizada en el Instituto Internacional de Historia Social de Amsterdam, y esta basada,
fundamentalmente, en un relevamiento de la bibliograffa secundaria, pero presenta también un
conjunto de referencias a fuentes primarias, cuyo analisis en clave comparativa resultara en el
futuro indispensable para profundizar las lineas de trabajo aqui esbozadas. En tanto los avances
historiograficos de escala transnacional son necesariamente producto del trabajo colectivo, la
ponencia también tiene como objetivo ser el puntapié inicial para futuras colaboraciones.

Los escasos trabajos existentes sobre el temprano socialismo latinoamericano en una
clave internacional tienen en casi todos los casos mas de treinta anos. Uno de los pioneros fue el
norteamericano Robert Alexander (1942, 1965) cuyos trabajos reunieron, de manera
enciclopédica, una serie de articulos sobre el desarrollo de partidos y sindicatos en distintos paises
de América Latina. Carlos Rama (1959) y Victor Alba (1964) ofrecieron analisis muy generales,
pero con reflexiones interesantes en torno a la periodizacion del desarrollo del movimiento
obrero en la regién. En la década de 1970, Marcelo Segall (1972) examiné los afios de la Primera
Internacional, mientras que Robert Paris y Madeleine Reberioux (1974) se encargaron de un
capitulo dedicado a la historia del socialismo y el comunismo en América Latina en la Histozre
Genérale du Socialisme editada por Droz. Algunos afios mas tarde, Michael Lowy (1980, 1981)
dedicé dos trabajos a delinear la historia del marxismo y de la Internacional Socialista en América
Latina, y José Arico (1982) elaboré una entrada sobre el tema para un diccionario de politica
editado por Norberto Bobbio. También en esos afios aparecieron la ambiciosa compilacion de
Pablo Gonzilez Casanova (1984) y las contribuciones de tres autores que, al menos en la
formulacién del problema, se plantearon la inquietud de historizar el movimiento obrero en una
escala latinoamericana: Hobart Spalding (1977), Julio Godio (1980) y Ricardo Melgar Bao (1988).

Un hilo comun que recorrié a casi todos estos trabajos fue la pregunta acerca del escaso
éxito que encontraron los primeros grupos socialistas latinoamericanos, asi como las dificultades
que enfrentaron para superar a sus adversarios politicos en el movimiento obrero. Surgié asi un
topico habitual: el que hacia referencia a la existencia de una cierta inadecuacion entre la realidad
del subcontinente y una teorfa surgida en Europa (Acha y D’Antonio, 2010). En las tltimas tres
décadas este tipo de argumentacion perdié fuerza, en la medida en que no aparecieron nuevos
trabajos con perspectivas transnacionales y comparativas. Sin embargo, es indudable que hubo un
importante desarrollo de la historia del trabajo y los trabajadores en muchos de los paises de la
region, que enriquecio también la historiografia sobre los origenes del socialismo latinoamericano:
nos apoyamos en buena parte de esos trabajos en las paginas que siguen. Lo cierto es que
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contamos hoy con muchos més conocimientos sobre el desarrollo de los partidos socialistas y
agrupamientos socialistas de los diferentes paises, pero carecemos ain de trabajos que apunten a
hacer dialogar estos avances y se propongan construir una historia internacional del socialismo
sudamericano. El objetivo de las siguientes secciones es trazar algunas pinceladas que sirvan
como punto de partida.

II.

Existe un consenso acerca del lugar de primera linea que ocupan Argentina, Uruguay,
Chile y Brasil en la historia temprana del movimiento obrero de América del Sur. Partiendo de
ese recorte geografico se plantea la tarea de trazar un primer esbozo de cronologia dentro de la
etapa que se extiende entre 1890 y 1914. Es posible hallar, en este sentido, al menos cuatro
“momentos” de un proceso de progresiva —si bien lenta y desigual— estructuraciéon del
socialismo sudamericano.

En Buenos Aires, Montevideo y Rio de Janeiro, el afo 1890 representé un punto de
referencia para los origenes de las agrupaciones socialistas, con la aparicion de nucleos de
militantes que publicaron los primeros periédicos en el idioma local, intentaron combinar
iniciativas politicas y sindicales y no lograron dejar una huella organizativa duradera mas alld de
1892-1893. En Buenos Aires, desde el ano 1888 se puede observar un ciclo de ascenso
huelguistico en el cual el grupo de socialistas alemanes que ya se encontraba activo en la ciudad
desde 1882 —conocido como Verein 1 omwirts— jugd un rol protagoénico; la historiografia ha
coincidido en destacar la celebraciéon del 1° de Mayo de 1890 como un jalén fundacional de la
historia del movimiento obrero argentino. Ese mismo afio, como corolario de ese proceso de
movilizacién, aparecié E/ Obrero, primera publicacion abiertamente socialista en idioma espafiol
(Tarcus, 2007; Poy, 2014). En Uruguay, 1890 vio la aparicion de E/ Partido Obrero, un periédico
que sento las primeras bases de organizacion socialista en el pais (Zubillaga y Balbis, 1985; Lopez
D’Alessandro, 1994; Caetano, Gallardo y Rilla, 1995).

En el caso brasilefio, también 1890 aparece como un momento clave. Si bien surgieron
grupos obreros en San Pablo y en Rio Grande do Sul (Ferraz Petersen, 2007; Carone, 1979), el
centro de gravedad estuvo en la capital, Rio de Janeiro, donde aparecid A vog do povo, “el primer
periédico que puede ser considerado un instrumento de organizaciéon obrera en el Brasil, con un
programa de asumida inspiracion socialista” (De Castro Gomes, 2005). Pocas semanas después
de su aparicién, el grupo se fragmenté en fracciones con liderazgos enfrentados, que
representaron los primeros partidos operdrios de la historia del pais. Uno de ellos estaba articulado
en torno a Gustavo de Lacerda, el segundo tenfa como referente al teniente Vinhaes —
responsable del periddico O Paiz— vy el tercero estaba dirigido por Luiz Franca e Silva, un obrero
tipografo negro que editaba el periédico Echo Popular. Fue el grupo de Vinhaes el que consiguid
reunir mayores adhesiones, con base en los trabajadores estatales de la capital, a tal punto que, en
ese mismo afio de 1890, Vinhaes fue electo diputado y se autodefinié en la Ciamara como
diputado socialista y jefe del “partido obrero”. A pesar de este éxito inicial, el grupo tuvo una vida
efimera y entr6 en una seria crisis hacia 1892. Aunque mas débil en términos numéricos, el sector
de Franca e Silva logré mantener una mayor unidad politica y jugd un rol protagonico en la
organizacion de un primer congreso socialista brasilefio en 1892, también en Rio de Janeiro. El
congreso debatié y aprobdé un programa para lo que se constituyé como “Partido Operario
Brasileiro”, que sin embargo no logré mantener una estructuraciéon duradera.

Chile muestra, en este punto, una diferencia respecto a los otros tres pafses debido a la
peculiaridad que representa la existencia del Partido Democratico. En efecto, en el caso chileno
todas las iniciativas tempranas de organizacion de grupos socialistas se desarrollaron a/ interior de
otra fuerza politica, de cardcter mas amplio y popular. En cuanto a la cronologia, de todas
maneras, también los afios finales de la década de 1880 y los primeros de la siguiente aparecen
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como un momento fundacional. Segin Sergio Grez, en esos aflos tuvo lugar un proceso de
“radicalizacion politica de un importante segmento de dirigentes del mundo asociativo popular”,
en el marco del cual se produjo una delimitacion al interior de la juventud del Partido Radical.
Los principales referentes de esta tendencia, los abogados Malaquias Concha y Avelino Contardo,
lanzaron en septiembre de 1885 un periddico llamado La Igualdad y fundaron la llamada
“Sociedad de la Igualdad” (Grez, 2016: 28). En noviembre de 1887, este proceso de delimitacion
dio un paso mas y se decidié fundar un partido independiente. Grez plantea que el programa del
Partido Democratico expresaba, “simultaneamente, la influencia de los intelectuales y el peso de
las reivindicaciones tradicionales del artesanado y los obreros calificados” y agrega que “el sello
predominantemente artesanal del programa también se reflejaba en la ausencia de puntos
referidos a las relaciones entre el capital y el trabajo” (2016: 29, 31).

Es posible delimitar un segundo momento en el desarrollo de estos primeros grupos
socialistas en los afios centrales de la década de 1890. Sin dudas, Argentina mostré el caso de
mayor desarrollo, tanto en términos politicos como organizativos. Desde comienzos de 1894,
cuando comenzé a publicarse La Vanguardia, tavo lugar un proceso de centralizacion y
coordinacion entre los diferentes grupos socialistas existentes tanto en Buenos Aires como en
otros puntos del interior del pafs, que desemboc6 en la constitucion formal del Partido Socialista
en un congreso constituyente realizado a mediados de 1896. Este proceso de estructuracion tuvo
como protagonista principal a Juan B. Justo, un médico argentino que realizé su apariciéon en la
escena politica en este periodo y se convertiria en la referencia indiscutible del socialismo
argentino y sudamericano por casi medio siglo (Walter, 1977; Adelman, 1992; Aricé, 1999; Poy,
2018).

Esta consolidacion del partido argentino impulsé el desarrollo de los socialistas
montevideanos: segun Nicolds Duffau, “entre los afios 1895 y 1896 comenzaron las primeras
actividades para la formacion de un partido politico de orientacion socialista” y es posible advertir
“la casi paternidad de los socialistas argentinos en el proceso uruguayo” (2007: 3). 1895 fue un
afio clave, dado que un ascenso en la organizaciéon de los trabajadores habfa dado forma a mas de
una decena de sociedades gremiales. En este marco, un grupo de jovenes activos en distintos
sindicatos lanzaron el periddico E/ defensor del obrero en agosto de 1895; algunas semanas mas
tarde, la nueva publicaciéon informaba sobre la formaciéon de un Centro Socialista, cuyos
impulsores fueron Juan B. Fontan y José Capelan. Si bien E/ defensor del obrero dejé de aparecer en
tebrero de 1896, el Centro Socialista llegd a publicar otro periddico, E/ grito del pueblo, entre agosto
y septiembre: en su primer numero, Capelan planteaba explicitamente que habia que imitar el
ejemplo “de nuestros vecinos de la Republica Argentina”. En ese mismo mes de septiembre, por
otra parte, comenzdé a salir el quincenario La vog del obrero, editado por la Sociedad Cosmopolita
de Albafiiles y Anexos, que habia sido fundada en abril de 1895 por Pedro Denis, un socialista, y
jugdé un rol fundamental en la estructuracion partidaria. En septiembre de 1895 E/ defensor del
obrero publico el programa de un “partido socialista uruguayo”, aun inexistente en términos
organizativos, y el mismo fue reeditado por otros periddicos gremiales.

A diferencia de lo que ocurria en Argentina y, a menor escala, en Uruguay, en Brasil ain
estaba muy distante la posibilidad de estructuraciéon de un partido unificado a escala nacional.
Aun asi, los afios centrales de la década de 1890 mostraron una serie de avances organizativos de
cierta importancia. Si en la etapa previa el centro principal de accién de los primeros grupos
socialistas habia sido Rio de Janeiro, en este segundo periodo el eje se traslado a la region paulista.
En 1895 se fundd el Centro Socialista de Santos, dirigido por Silverio Fontes, que editaba el
periédico A Questao Social e impulsé un Partido Operario Socialista en 1896, de corta vida. Al
mismo tiempo, un grupo de inmigrantes socialistas italianos fundé en 1895 la Lega Democratica
Italiana, en San Pablo, que mas tarde comenzo a publicar el periddico Avanti (Hecker, 1989; De
Moraes Filho, 1991; Batalha, 1995) En el caso chileno, los afios centrales de la década de 1890
representaron un momento significativo en el “largo proceso de gestaciéon” de una corriente
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socialista en el seno del Partido Democratico. En 1896 surgieron el Centro Social Obrero (que
editaba el periddico E/ grito del pueblo) y la Agrupacion Fraternal Obrera, dirigida por Luis Olea.
Ambos grupos se fusionaron mas tarde en una agrupacion llamada Unién Socialista, que editd
tres numeros de un periddico titulado E/ Proletario. En diciembre de 1897 intentaron dar un paso
mas y se constituyeron en Partido Socialista de Chile (liderado por José Gregorio Olivares
Toledo), que se dio un programa y creé el periddico E/ Martillo (Ramirez Necochea, 1956; Ortiz
Letelier, 2005). Segun Grez, sin embargo, este agrupamiento “sucumbié pronto en medio de la
confusion ideoldgica propagada por el anarquismo” (2016: 83).

En la primera década del siglo XX, los tiempos de estructuracioén del socialismo en los
distintos pafses examinados comenzaron a hacerse mas desiguales. Un tercer momento, para los
casos argentino, brasilefio y uruguayo, puede situarse entre los afios 1902 y 1906. En el caso
argentino, se trat6 de un periodo de consolidaciéon y crecimiento, durante los cuales el cuadro
militante llegd a alcanzar los niveles mas altos de toda la etapa y logré hacer llegar a uno de sus
militantes, el joven abogado Alfredo Palacios, al congreso nacional. En Uruguay, tuvo lugar un
nuevo salto en la actividad socialista, que estuvo directamente vinculado con la aparicién en
escena de Emilio Frugoni, quien pronto se convertiria en el referente mas importante del
socialismo uruguayo. En 1904 se fundaron varios centros seccionales en Montevideo, al afio
siguiente se formé un comité ejecutivo con dos delegados de cada centro y en 1906 comenzé a
aparecer E/ Socialista. En Brasil, por su parte, 1902 fue un afio fundamental, en tanto se realizé un
“segundo congreso obrero” en San Pablo, que contdé esta vez con una representacidon mas
importante: si bien la mayorfa era paulista y no habifa representantes de la capital, hubo delegados
de siete estados—San Pablo, Rio Grande do Sul, Parana, Bahia, Pernambuco, Paraiba y Para—y
alli se aprobaron un estatuto y un programa para constituir un Partido Socialista. Se trato
nuevamente, sin embargo, de una iniciativa que no logré consolidarse en el tiempo.

St en el caso argentino la estructuracion partidaria ya estaba consolidada y, por contraste,
en el caso brasileno los limites de la experiencia de 1902 habfan mostrado que aun debia correr
mucha agua bajo el puente para poder estructurar un partido socialista de escala nacional, es
posible encontrar, para los casos chileno y uruguayo, un cuarto y ultimo momento de desarrollo
en los dltimos afios de la década de 1900 y los primeros de la siguiente. Si bien la aparicion
politica de Frugoni habia abierto una nueva etapa en torno a 1904, la estructuracion partidaria del
socialismo uruguayo segufa encontrando dificultades, y la formacién de un comité ejecutivo, en
1905, no tuvo continuidad. Después de nuevo petriodo de crisis, hacia el final de la década, fue
1910 el ano que finalmente mostrd un salto decisivo. Ese afio se realiz6 una conferencia que
reunié a los grupos socialistas existentes, nombré un nuevo comité ejecutivo y reorganizéd
formalmente al partido. Ademas, en el mismo mes de diciembre, el propio Frugoni result6 electo
diputado nacional, luego de confluir en una lista con otros sectores liberales y anticlericales que
obtuvo las bancas de la minoria debido a la abstencién del Partido Blanco (Lépez D’Alessandro,
1994). En el caso chileno, estos aflos marcaron también el proceso de ruptura de los socialistas
con el Partido Democratico y los primeros pasos de su estructuracion politica independiente. En
una fecha tan tardfa como 1906 era posible encontrar todavia en los escritos de Recabarren una
reivindicacién del Partido Democratico como instrumento politico, y de hecho el congreso
internacional de Stuttgart, realizado en 1907, hacia referencia a esa fuerza politica como su
seccion local en Chile. Pero en los afios posteriores el propio Recabarren encabezo6 un proceso de
delimitaciéon politica que lo acabarfa llevando a la ruptura. En mayo de 1912, convocé finalmente
a los trabajadores salitreros a romper con el Partido Democratico y logré que un conjunto de
agrupaciones del norte del pafs siguieran su llamado, que dio lugar a la formacién del Partido
Obrero Socialista (Pinto, 1999; Massardo, 2008).
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II1.

Este breve repaso cronolégico permite avanzar algunos seflalamientos generales: si a
comienzos de la década de 1890 practicamente no existian grupos y publicaciones estables en
ninguno de los paises de la region, veinte afios mas tarde la situacién habia cambiado. En los afios
inmediatamente anteriores al estallido de la Primera Guerra Mundial, aquellos observadores de la
Segunda Internacional que dirigieran la mirada hacia el sur del continente americano —algo que,
por cierto, no era lo mas habitual— podian encontrar un desarrollo auspicioso en al menos tres
paises de la region. Argentina mostraba la experiencia mas sélida, con un partido estructurado
desde mediados de la década de 1890 y concentrado en Buenos Aires, que expandia su influencia
por otros puntos del interior del pais y se convertia en una referencia a escala regional. Mas
lentamente y con mayores dificultades organizativas, pero al mismo tiempo fuertemente influidos
por el ejemplo argentino, a comienzos de la década de 1910 también hicieron su aparicion los
partidos socialistas de Chile y de Uruguay, llamados a tener un protagonismo destacado en la
posterior historia politica del pafs. Menos promisoria era la imagen que llegaba del Brasil, donde
la fuerte heterogeneidad regional y la debilidad de los primeros grupos socialistas no habfan dado
lugar atn a una fuerza politica estable de alcance nacional; no obstante, esas primeras dos décadas
de historia del socialismo brasilefio habfan dejado numerosas experiencias que formaban la base
de la posterior historia politica de la izquierda en el pais.

Estas nacientes formaciones politicas compartian una serie de rasgos comunes, que al
mismo tiempo eran caracteristicos de ese “mundo socialista” mas amplio —centrado en
Europa— con el cual se identificaban plenamente. Los socialistas de Buenos Aires, de
Montevideo, de San Pablo, de Rio de Janeiro o del norte de Chile se consideraban de alguna
manera parte de un movimiento mas amplio y compartian no solo un conjunto de textos y
lecturas sino también redes, practicas y culturas politicas. Es un lugar comun mencionar el origen
europeo de muchos de los “pioneros” del socialismo en las distintas ciudades sudamericanas: el
aleman German Ave-Lallemant en Argentina, el francés Gerénimo Grand de Laigue y el espafol
Adolfo Vazquez Goémez en Uruguay, los italianos Alceste de Ambrys y Antonio Piccarolo en
Brasil, solo por mencionar algunas figuras dirigentes que no deben hacer olvidar la composicién
también muchas veces europea de las segundas y terceras lineas militantes.

Si bien esta integracion de las fuerzas socialistas sudamericanas en un conjunto mas
amplio se daba sobre todo a través de las vinculaciones con el socialismo europeo, en muchos
casos se establecieron también contactos y relaciones a escala regional. En este sentido Buenos
Aires operé como nodo de contacto y bisagra. Ya hemos visto cémo, en el caso montevideano, la
influencia bonaerense fue muy significativa y directa: hasta cierto punto es posible hablar de un
movimiento obrero rioplatense, dado el estrecho y permanente contacto que permitian la cercania
geografica y los vinculos sociales, econémicos y culturales. Pero también el socialismo argentino
jugé un papel influyente en el caso chileno: Jaime Massardo (2008) ha hecho referencia, por
ejemplo, a la importancia de los intercambios epistolares de militantes chilenos con José
Ingenieros, y es mucho mas conocida la actividad desenvuelta por Recabarren, figura
fundamental del socialismo chileno, en el seno del PS argentino durante los afios que vivié en
Buenos Aires a mediados de la década de 1900. La bibliografia existente sugiere que los vinculos
del socialismo brasilefio con los grupos de los otros tres pafses sudamericanos fueron menos
significativos, aunque se trata de una cuestibn que merece mayor investigacion: es notable, por
ejemplo, la presencia de José Winiger, fundador del primer grupo socialista en Buenos Aires en
1890, en los primeros nicleos socialistas de Brasil, en 1892.

Todos los grupos estaban estructurados en torno a una publicacién periddica —en
general semanal, aunque el partido argentino avanzé en 1905 hacia una edicién diaria— y son
numerosos los estudios que han enfatizado este rol preponderante de la prensa escrita en la
construcciéon partidaria. Una mirada a los diferentes periddicos —ver en estas paginas las
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reproducciones facsimilares de muchos de ellos— revela hasta qué punto se parecian en el
formato, en el estilo y en el registro. Las ofertas de suscripcion, los listados de folletos en venta y
las numerosas traducciones publicadas en las paginas de los peridédicos, por otra parte, revelaban
hasta qué punto circulaban en forma fluida las publicaciones de propaganda elaboradas por el
socialismo europeo, consolidando, también a escala sudamericana, una red a través de la cual se

produjo esa “difusion y vulgarizacion del marxismo™ a la que hicieron referencia trabajos clasicos
como los de Franco Andreucci (1980) y Eric Hobsbawm (1983).

Ademas de un periddico, un partido socialista necesitaba un programa. El
desenvolvimiento de estos programas fue producto de un proceso histérico trabajoso y complejo,
que aun no ha sido estudiado en profundidad; serfa un error suponer que se traté de una simple
“traduccion” de los programas llegados de Europa, y una equivocacién atin mayor considerar que
las ideas marxistas eran dominantes en ellos. En ciertos casos, de hecho —por ejemplo en Brasil,
en los primeros afios de la década de 1890; y atin mas en el caso del Partido Democratico
chileno— se advierte en los primeros programas un predominio de ideologias industrialistas,
nacionalistas y proteccionistas, mas relacionadas con las inquietudes de los artesanos calificados
que integraban las primeras agrupaciones que con el desarrollo de planteamientos socialistas
(Leonidio, 2009; Coggiola, s/f; Grez, 2016). A mediados de la década de 1890, no obstante,
empez6 a hacerse mas evidente la influencia de los programas del socialismo europeo, que se
combinaba con una mayor delimitacioén entres las clases y permitia la consolidacion politica de los
agrupamientos politicos socialistas. En general, todos estos programas partfan de subrayar la
division de la sociedad en dos clases “desiguales y antagonicas”, burguesia y proletariado, y
planteaban que esta division solo podia ser superada a partir de la propiedad colectiva de los
medios de produccion. Para alcanzar este objetivo, era fundamental la organizacion de la clase
obrera en un partido propio que luchase por “la conquista de los poderes publicos”.

En cualquier caso, tal como ocurtia en el conjunto de la socialdemocracia internacional de
la época, en paralelo a estas consideraciones generales, los programas de los diversos partidos
socialistas segufan incluyendo una lista nutrida de reivindicaciones mas inmediatas. En este
cuadro, empezé a imponerse una division de los programas en dos partes: un programa
“minimo”, a menudo subdividido en una parte politica y una econdémica, y un programa
“maximo”, en el cual se exponian los objetivos mas generales de una sociedad post-capitalista
cuya transicion quedaba sin explicitar. En Argentina, el programa aprobado en 1896 ya tenfa estas
caracteristicas; en Brasil apareci6 esta division en el programa del Partido Socialista Brasileiro
fundado en 1902. Las demandas de estos “programas minimos” variaban en los distintos casos
nacionales, ademas de ser muy heterogéneas en cuanto a su alcance y precision. Es posible, sin
embargo, advertir una amplia serie de elementos comunes, como las demandas relacionadas con
el derecho al voto, la revocabilidad de los mandatos, la supresion del ejército permanente, la
separacion de la Iglesia del Estado, la libertad de prensa y de expresion. En el plano econémico,
por su parte, habia una siempre presente preocupacion por la reduccién o anulacién de los
impuestos al consumo, asi como una denuncia de la desvalorizacién del papel moneda. Ademas,
se advierte un creciente peso de las reivindicaciones propiamente obreras, como la limitacién de
la jornada laboral, la protecciéon al trabajo femenino e infantil, el fin del trabajo a destajo, la
creacion de tribunales arbitrales entre patrones y empleados, la restriccion del trabajo nocturno, el
derecho de huelga, etc.

Ha sido un lugar comun en la historiografia hacer referencia al caracter “ecléctico” del
socialismo sudamericano, particularmente en el sentido de una presencia de nociones marxistas
en combinacién con influencias de otros pensadores de la época. Esto no era, de todas formas,
una particularidad exclusiva del socialismo sudamericano: antes bien, el conjunto de la Segunda
Internacional de la época muestra una complejidad y heterogeneidad tedrica y conceptual que
requiere de estudios precisos y estd lejos de mostrar lineas univocas. Los socialistas
sudamericanos abrevaban en un canon de autores que no se limitaba a los textos de Marx y
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Engels o a la produccién tedrica de Karl Kautsky en Die Newe Zeit, e incluia a autores como
Enrico Ferri, Achille Loria, Benoit Malon o incluso Ferdinand Lasalle, Herbert Spencer y Charles
Darwin. Es indiscutible el predominio de una linea reformista y gradualista, muy permeada por el
positivismo y cientificismo de la época y consagrada por el prestigio de Juan B. Justo y el partido
argentino. Pero, en cualquier caso, el joven socialismo sudamericano se ubicé plenamente dentro
de la variada paleta cromatica de la Segunda Internacional, aun cuando no todos sus colores
politicos hayan estado representados.

La mirada comparativa, ademas de mostrar este conjunto de rasgos comunes, pone de
manifiesto también un conjunto de diferencias significativas. Como vimos, en Argentina se
avanzoé relativamente rapido en la formacion de un partido, que se mantuvo a lo largo de todo el
periodo y se consolid6 en términos organizativos. En Uruguay hubo un desarrollo de
caracteristicas relativamente similares, pero una década y media mas tarde. En Brasil, en cambio,
el rasgo caracteristico fue la inexistencia, durante todo el periodo, de una organizacién socialista
de alcance nacional, y el desarrollo dificultoso de una multiplicidad de grupos y periédicos que no
lograron consolidar una organizaciéon permanente. San Pablo y Rio de Janeiro ofrecieron dos
nucleos de desarrollo en cierta forma paralelos, con escasa vinculaciéon entre s, y ademas
mostraron algunas diferencias importantes: la presencia del #rabalhismo y de variantes de
organizacion vinculadas a sectores de la clase media es mayor en Rio y menor en San
Pablo/Santos, que mostraba una mayor presencia de trabajadores inmigrantes y un
desenvolvimiento mas parecido al de ciudades como Montevideo y Buenos Aires. Esta primera
distincién, de todas formas, sigue siendo insuficiente, y es preciso incluir en el cuadro el
importante desarrollo que tuvo el socialismo en el sur del pais (Ferraz Petersen, 2001). L.a mayor
dificultad del socialismo brasilefio por constituir una organizacion centralizada no se debe
unicamente a la vastedad de la geografia del pais sino también a la heterogeneidad de sus
economias regionales y de sus clases trabajadoras, lo cual plantea la necesidad de examinar con
mas detalle cudles fueron las elaboraciones del primer socialismo brasilefio respecto a la
poblacién trabajadora de color. A todo esto debe agregarse la fragmentacion de la vida politica
brasilefia en los tiempos de la “Republica vieja”: hasta cierto punto era natural que, en un sistema
politico fuertemente federalizado, los primeros experimentos de construcciéon de herramientas
politicas socialistas orientadas a la participacion electoral tuvieran también un caracter
estrechamente regional. El caso chileno, por su parte, introduce otra singularidad de importancia,
debido a la presencia del Partido Democratico como una fuerza politica con importante anclaje
en las clases trabajadora que demor6 significativamente la conformacién independiente de una
organizacion socialista. Por otro lado, resulta importante tomar en cuenta también la dimension
geografica que evite un enfoque limitado a las capitales y advierta que las primeras organizaciones
obreras y socialistas chilenas surgieron en centros proletarios de las provincias del norte y del sur.

IV.

Se ha escrito mucho, en los ultimos afios, sobre la “historia global del trabajo” y las
nuevas perspectivas que abre a la investigacién histérica sobre la clase trabajadora. Intentando
superar perspectivas nacionalistas y etnocéntricas, en las ultimas dos décadas la historiografia del
trabajo europea y norteamericana ha reconocido la necesidad de pensar la historia de la clase
trabajadora en una clave transnacional. Paralelamente, es precisamente en los paises del llamado
“sur global” donde la historia del trabajo y los trabajadores muestra un mayor desarrollo y
dinamismo: América Latina aparece como una de las regiones donde este campo de estudios se
desarrolla con mayor vigor. Los estudios dedicados a la historia de la clase trabajadora y el
movimiento obrero, desde perspectivas diversas, son un terreno activo y dinamico.

Sin embargo, siguen siendo escasos los ejercicios de analisis con una perspectiva que
exceda el terreno nacional —o, incluso, en muchos casos, la escala regional al interior de un
determinado pafs. En parte, obviamente, esto se debe a la necesidad de aguzar la mirada y
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desenvolver estudios de campo detallados que requieren inevitablemente un recorte del objeto de
estudio. Por otro lado, es preciso tener en cuenta también la realidad material de las condiciones
de trabajo de quienes investigamos en la regién: en muchos casos la posibilidad de trazar analisis
internacionales o comparativos se enfrenta con el escollo de las dificultades para realizar viajes y
el deficiente estado de archivos y bibliotecas. Pero no es menos cierto que este recorte nacional
sigue representando un limite para nuestra comprension de la historia de la clase trabajadora y el
movimiento obrero latinoamericanos. Esperamos que las modestas aproximaciones presentadas
en esta ponencia puedan servir como punto de partida para una revitalizaciéon de los estudios
comparativos y transnacionales sobre los primeros pasos del socialismo sudamericano. Haciendo
referencia al estudio de la socialdemocracia en los afios finales del siglo XIX, Georges Haupt
(1964) planteaba hace ya mas de sesenta anos la necesidad de pasar de una mera “historia de la
Internacional Socialista” a una “historia “internacional del socialismo”. La tarea sigue vigente.
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Aparece los dlo.s Mértes y Viérnes

L PARTIDO OBRERO

Vox popuﬁ, vox Dai

Direceion y Admind

hdhwr
GERONNY GBAST DI LAIGUE
3 rt—

/ EL PARTIBO OBRERO

O.-llunndo q'le en l.u an-
‘mu sircanstanclas el fomeon-

“ ‘¢d de Ia tumigracion constituye
“wum verdadero erimen do lesa-

Um fisbeiloan cisncia 'mma &
Lgnoouscia fbelon;

Tl trabajo rans peofbie fronts al goad ©
um esfooren;

p ecta 4 miane d8

see cunteneden, s bl ¥ perpshin 9

tlracion: Misiones, 92

Cedat labori capital

banenon 1o peaden darsce ya ol pan del
Lrslajo, now dew, 0l mesow, o moorte
qQue nos aliviara, quitdsdooes ke tor-
muntos dol bam b 7 It inenrtidantess
dal s de mabann,

Hnmm uctla, sebores do Kl Bien®,

cuadnos s

rlw 18 Wlosyeados on nometrws pédcey y
dposue de opeedue poliion ¥ do e
clavitad. .
Nomymgmmhdxmqmpm J
declagiacos & do smtimentalis, puo.d
p«:nrque.lnndrma‘hrmﬂk
mado ol aiglo o les Iuces, ol agoismo
a8 omatTuces es ol somtimiento quo g
ixmp el ardan religioso, o el erdis

nox pete parti-
cipar al Gobierno que mes ha-
“eemos un deber de mandar A
“fas varias Cancillerias Earo-
' peas algumes mimeres do « Kl
Partide Obrero.»

Contrastes

4 e todo homiee Al smomanto wis-

. maeto ded hambes, Jos bijow ded

soinl, wm ol ardun potitico, al mulm
bre bodo qua en wnchas nossone
turinn los wigns enidis do la mess del
rico, y deadafindas hosto par sus
pars arrwcer & s musrte borriiey ¥

jadar, daque et laa ]mdamuug‘t,
me averguenze de hober nacido “hom- |
bew®, ¥ quisiera poder irms & vivie o, d
Liondo da las w2l om ol tigm ¥ ol l-an:‘

Junto do loa Bleeng.

mo do nader, w *depecho” sobmw ol com- {Uystipaard) |
inles o iedalne —
ol Hnznacifjad, ¥ 248 espcinl- Mar fomento todavia

: ;'thh- de'su yughlo & da s

i1 | ooy le

A.np ‘urarminados do cen Sreformm w-
Veial® pirecdniskia po coantas oo las pas
Balires: Taborto, Jyusldod... Eratsrai-
dad... vem G oosn qui un elickd d dis-
*icarme ot simbalo de partido.

B m 9L grecitado decncho =i se
paeda 1 to Aoy Biscutiz, ;oomo vs haos
qha,mmnmmnnumu m
walta wic p-uny ninarg decision P,
=0 »hc.qnonlmuuulnmoan
wne coronw e aeabwen, envoolto s 1

;
Soqun las frmacionea reltandne dol

e L e R PR TR SN T

Ihisirs, eocibido dal De, Herrors o -
cargo de confencionar uns mmeva obea
Spateibticn, destisada & famimtar I fu-
sigracion.

8i 1n noticie foare clorte, o weeter
Tocomoens (qus Inides oo pusde ser maa

inss, ni el e

Hasta e efecto qos el &.Gu-nh »
bajo & s callo perw pressuncisr candros |
“aur lovif, que ls nspiravin @ W - |
rous litsraria, biaclendo sntese odrs ves un l
20 cortara unos 20 6 30000 pesitce.

E/ Partido Obrero (Montevideo), nim. 3, agosto de 1890.
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yI porqua semog  pueido,
comparkimos co o husullds Carpizteco
do Nizaroth la glorin @ pedie solo &
wnGitens hrazos noeetes pecte do e
qveco, — qun wnos por medio 36 las ba-
youses, olrcn por modlo do 1o delacion
o eadinorsn do gasedar enteco sin com-
yrondie lus desgraciadas, quo ellos mis-
mas san los qus destruyen ns ol ogrli-
Tiri de esta wlficio wovis] cnywe paredes
vom bockay com mneetros sulirie y moss-
rss Jigoiman!

Sowca pushln, wetorss de “El Biea,,
¥ prociuamente pongms somoy puedlo,
ahodonamos ilos Tormemada ol mo-
nopo'in de los su-to-da-ti-y confadeos
em 1o justicha do nocstes casas, todo lo
espernmos ded Tiempo, tambées ¥ de eaa
“promugacion, srients cotbrasis en un
todo 4 Ia *canflagrecion,, quefingis temer
*ni majorem Dol gloria, ( traduvion B-
beow: par v mayor porcion de (@)

Dajnies pans, aatiores do &Y Hian de s
staras & nombes da una civilizacion que
nds o8 pide ¥ nede ve dobe, ¥ cannda
e babireis convenzido de qus el *ridicu-
lo, mata tmag segarEments qis A ¥ fie
knlm, » (perdon qua cu lo digamos por
segrands vez) quizis ox anoomireis dis-
yoetoud repati= can el Maestro:

“Oocadit, Ettern, Bpritus sutem vivi-
fioat,-

verdadecos defensorea
DEL PUEBLO

¥l prineipe Pedro Kropetking

Loz
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y-Nan 0l «cumunismo

nistie e que as o una de los
infclsdores y mds forvieatss apdstoles
0o dando sitho 4 Ju ambicion pessosal
¥ reprobado sin distincion de zingn-
ni cdass (oda jeranquis, todo monow
potio,

. Slmpdtion Jeviw, dafmsoes de la

hlusa, o] Pawrmo Omuno fesaluda, ea-
perando el dia en que, reallmdo tu
annto idanl, podremos esteechir tu
mano, como Ja del mus valionte come
par--m‘

'l‘:i'bm likre

Conmoments ooa by promess toemal do
neojer em muuun “Tribem, libes, (o Ine
Ins i = p
poblicames 3 oomtinncion las notas que
nee ha tamitido un oomphilero, Asega-
gurindomos que ollas emn esnctas do
lx vurins obras gmblicedas mobr Ia
9 Anarquia, por & princips Krapotiine,

El Yeotor nposciard, paco, por smeetm
parts, crosccs qne pask e ks Revoly-
cion wocisl obtenga wmn trianfo completo
y defimitivo, es nocssario qon «lls e
apery sobice o tmvrmu pacifion de In
Lagalidad, e

L OBWK

Do o rkice b wteladi €0 Wl whuptae
do como &vwa Ia palatra  cAnaquie, &
quo tanto atemorton 4 elartod epirilas,

aVoestras 16002, nie diste, ssa cxooletes
Poro debris asofvenr qua o 20MR0w qos ba-
bom aeoujido no pusde s mas Bsapartunoy

cAnscquits 20 of Jorgeajo corriante ee si
o5aimn e desscden, do cace, can paladrs
Smpivrta st o) spicits 18 Mes do (ntereses
Qe w akoxn da Edividaos oo ss haoen s
s y qua oo pusdan lagar & eetahlsser
s wwonla,

Paro tratemos do entendarnos: Jlo que &
doa 5o trotale. Do quo armoalat-

De ls sroomis que e wtablecsch Bare-
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, P'EéﬂOchc; SOCIALISTA cn-:xv-rinco

] DI:&FE\T SOR DE ]L.f& CLASE TRABAJ;’&DOR A

SUSCRICION |
X T‘ED\CCION Y ADMINISTRACION
rion: T PR e B sy 8040 \ s
fattrien: p::\ .,e:c,w S SR ¥ i A PA!?E ('F Los SABA; DOS 1252~ INDEPENDENCIA ~1252
Ezterior: Por diio. e envnroesenrin vamn -5¢ 1"
o . marcha econé n:a del pais, Lrabajaéo:: ropa, 1os vapores, los cablos; l;conieme.in' en cuenta esos ipconvenientes. los hemos

B'.‘!:!XDS'AIR'EQ. ABRIL T DL 1999 eivp salario se jacerca lo mas Ef sible 4 sus!migratoria no hacen sing acelerar esa incor- do en lo pgsible. ¥ esperamos iniciar

NUESTRO PROGRAMA

R [ e
Tiste pais s¢ lmnIAform:. A 1a llanura abier-
@ # indivisa con ¢ aspecto y, en rierla me
dida, las funcioneside una propiedad comin
han sucedido los ‘clunpos cercados, (ue pron
to abargaran tody b superficie utilizable: La
gran apricultura g2 desarrolia douds hace|8
+ cinte gfios eran ftivalgs  por sus duefios
upas pocas chacras. Bl ferracaril ba musgto
4 las carretas, Los Srandes puertos lan su.
“ prinida 11 mayor pdrte del cabotage. El Mer-
czdo Central de frujos rempl‘.\zn i las anti-
guas_barmcas, Hastd la-industiia, con.ser tan
rudimneniaria, sufre una modifivacion idéntica
En Duenda-Aires lag fbricas de calzado y
de sombreros, lzs sxandes herrerias y car-
pihlerhs suprimen I mayor parle de Tos pe-
queiios Wileres de cios ramos; en Tucumin
¢l trapiche desaparest avte los grandes Inge-
nias de aziicar: 'y en Panta-Fe s¢ multiplican
los molines de cilindfust donde nuncx labia
babido ni iahenas.

Junto con csas prapdes creaciones odet ca-
pital, que se ha ensefjoreado dol pais, sc ban
producido-en ja sociedad argentinzlos cirac-
teres de toda sociedad capitalista.

Qu'pnnmi:k toda solidaridadde seatimientos
& intereses entra los pu.rones ¥ los trabaja-

- dom,_sslos que antes disfeutaban con” elerta
Jiberfad de los medios de vida que ofrece ¢
pais, fienen ahorn que someterse & la dura
ley dei sufario sl no quietest morirse & Jam
bre. EL trabiajudor, despojado de toda otra
coat. 13 pude ofrecer en cambio de los o

“|mes indispensables medios de subsistencia,

sufre {cdavia lds refectos det 4gio, que diri,
3idq pér los-capitalistas, nendemn 1a_suba
del pro & depmmr mas y mas llos salarios.
El pals desdo lque ha’entrado F" 1a danza
de lbs millones del comercio um\eml. haen
trado lambh.n«;n la série de crisis perifdi-
cas, ‘propias de.la {poca capltalista, crisis en
quersiempre Ius nue sufren son los mas chi-
oosEnlaqu enludelssﬁysoloo
pitalés hao sbsorbide todes los

alorres de 1a cliss trabajadora. Tres gran.
des bancos en que los obreres dejjositabanla
pequena parte de&sus'salarios de que habian

podido prh‘arso, an québrado saqueados por
personajes de todas clases, ministros, gepe-
rales, vicarios, gobernadores, dipdtados, ete.
No hay ueccsnl.xdlde decir que sl jos se han
concedido. d s 4 i mi

de paga qne hacen iusoriu toda .cspcranm
de cobro de parte ue los tmb.uadops dcspo—
jados. - |

La politica es lﬂ alternativa del | pillaje ¥
de la platocracia- A Ia época de Juarer ¥ del
politiquero ladrén 'ba sucedido la gpoca del
candidito wiillonarip, en que la posesion de
muchios! millones s 1a Unica garontia de ca
pacidadipara dirigir|la cosa piblica.|Los Po
reira, log Unzué, log Udaondo, tan ricos que
no tendrisn para qug robar, son ho)llo's rre-
feridos paura Jos altds puestos® pubﬂcos por
los otros! rieos, cuya linica aspiracion |politica
€5 que sUS Vacas ¥ sus ovejas se multipliquen
sin tropiez: |

Puestalen esas maos la dlrcmaﬂ econd-
mica el 'puls, 0 es [Je wsombrarse fue to-
das las leyes {engan: el mas marcado) - carde

ter de Jeves de clase.‘ ¥ sean . o alculatlas .en

La Vangnardia (Buenos Aires), num. 1, abril de 1894.
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poracién,

Qué s2 propone, pues, el grupo deitrabaja-
dores que ha fundado este periddico? A qué
venimos?

Venimds & representar en fa pren-
sa al proletariado inteligeénte y sen-
ato. :

Venimos & promover todas las ye-
formas tendentea d mejorar la situa-
cidn de Ja clase teabajadora: la jor-
nada legal de ocho horas, la supre-
sion. de los 1mpucstoe indirectos, ¢l
amparo’ d¢ las mujeres y de los ni-
fios contra la explotacién capitalists,
y; demds partes del programa mini-
mum del partido internacional obrero.

Venimos i, fomentar la accidn, po-
litica del elemento uabajador argen-
tino y e‘tranf]cro, como vinico medio
do obtenér esas reformas ‘

Venimos 4 combatir todos los pri-
vilegios, todas las leyes que hechas
por los ricos en provecho de clios

@

una agitacion durabld y definitiva, Lejos d2

desanimarpos, la existencia anlerior de otros

periddicos. obreros nos consence de que hace

tiempo que han‘surjido entre nosetros los

anugomsmoe ¥ contrastes quz en tadas par-
fian al régh

Los arandts movlmxentos.dc opinion, empe
zan ordinariamente poruna ‘serle de eusayos y
tentativas més 6 menos incompletos.

1Cudnlasveces cae ¢l niiio dntes de aprender
4 caminar? Y, sin embargo, al verlo cagr. &
nadie so le ocurre que nunca podrd mantensrse
derecho, marchar ni correr.

Creemos’ que- 1a :causz, del trabajo ya ba
dado eatre nosotros sus primeros é insegu-
ros pass, ¥ que ahora es tiempo de que emt-
piece & marchar con seguridad hacia ade
lante,

= A LA PRENSA
. - ==
Sa(udamow fraternalmente & ]a preosa obre-

ra de este v de lqdos los paises. Esperamos
que aun los perudhos obreros que 1o tle-

mismos, To $on mas que dc
deplotar & los trabajadores, que 1o
Jas han locho.

ceondimicas creadas por Adam Smith,
Ricardo. y Marx, & presentar las co»
S48 COMO =01, ¥ & preparar entre no:

sotros la man transtormacion social

Venimes & difundir las doctrinas|-

nen fi uR it - politico, verin
nuestr.lapancxon con Elml".'\llﬂ.) mantendrin
con La Vaxcuanoia Jas mis amisum\s rela
ciones..

Respacto de h prensa burguesa  nues-
tra  situaci distinta.
No: pddemos nvmle na saludo,. cuando e
tamos seguros ‘de que, sivle porecemos fuer

tes. seremos para elh un moll\'o de alarma,

2 FCRRNIRI ORI Y - SPTEERSR A ST S R
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; " A Questao Social

ORGAM DO CENTRO SOCIALISTA

3» Um por todos e udoq por um <=

Quinzenal >~ | Brazil | wum. |

Aol | Santos | -~ QBubdlicagdo
1 DIRECTORES:

AN Suverio Foxves, Soter e Aravio e

A Cpuros b Bscoman, '

{ Serie do 24 Numeros . 6000
s Namero Avalso , ; $200
3 “ESCRTPTORIO

\’j'. A 48, FRAGR n.mal e
A ipmb—ee hoje un arens  jornalistion A

wQuestlis Social” dufendendo uma causa jasts —
| o reivindicaglo dos dirwites do proletariado.
’ Na Europa, onde o scialicms chegoa 4 sen
periode de maturagBo historica, = propagands
vae fusendo grande proselytismo.

1 All, como me Amorica do  Norte, nfo s
confunde a- doutrins, qubcnm-l_mpbe
pesitiva, nem cows 2 republica, comy. & ensinon
Platho, nem em o wloph, como a idealison

purc':lmlln.ouhlhmmmn-
tipalmepte na Allomashs, sua bese scieatifica.

Nio queromos dizor com s que o pro-
bloma social seja uma  reforma  exclusivaments
oconomica; que o socialismo seja unicaments umn
questlo do veutre, r

B incontestavel que deve occupar o xrl‘
meiro Jogsr o tussfrmaglo econsmica, pois
della mascerd » principal reivindicaglio proletaria,

Entretanto, forgoso é confeasar quo as aspl-

rghes humanss devem ser istegralisadss o a
quastfio soeial pasas 4. ser complexa, fste o,
tanto lilternris, como philosophion, tanto affec-
tiva, como esthetica, tanto moml, coms politica,

B seremos nis indifferentes 2o estudy -das—
ses problomas, quando talentos da primeirs or-
dem tanto # tem precceapade com a sus difficil
solugllo 1 g
Entre nds, ¢4 condicdes sctunes ulo nas
purmittom encarar o soclalismo como medida
que # imponhs por ama agitacdo revolucloearia.

Desfraldando a bandaira do colléctivisma ro-
formista, proplie-ee , A QuEsTio SOCIALY, som
paixdes, que ounsiders antagonicas & Wdé do
progresso, i luetar tenxzmente, para que sjam
mais rapidos os effeites do movimento evolu-
cionista selontifico, quo dove dar o resultado
A mova organisacfio ds Sociedade,

Por madores que sejam as plecancdes dos
excessivamento tiuils & 23 appoehensdes  dos
privilegiasdos, a repercussllo, o Brusil, das
ideas quo se agitath no velho mands b de ser
fatal, » bem dos interesses gerans  da  eollecti-
vidade. Oxalé 0 esforgo que ors famenies, pug-
‘mando peln implantacllo de doutrina rogenersdora,
encontre echo em todes 05 que  comprebendem
o'aleance das lels altruistas, em todos o que com-
batem pelo mivollamento das  classex, entrando
com o eomtingonts de sua collaboraclo  pars que
se Jovante, om breve, o majestosn odifice da
solidariedads ¢ da justipn sociaes,

A0 PROLETARIO

A questho social ... . Toress o nariei Des-
conflado!  Os democrntss smgusarsm-te com pro-

A Qunestao Social (Santos), nim. 1, septiembre de 1895.
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Affo I

Montevideo, Dibiembre 16 ds 1896

El Defensor

SEMANARIO DEFENSOR DE LOS DERECHOS DE TODAS LAS CLASES OBRERASY
A LA SOMBRA DE LA AMPLIA BANDERA QUE  ENARBOLAMOS,

del Obrero

s, S

CABEN TODOS LOS TRABAJADORES

Direction y Administracion: 25 de Mago, 427

7
5

Gerente~-Administrador: B. GONZALEZ

APARECE TODOS; LOS DOMINGOS

Adversemcia
Pueden eolabornr en ol “Dofonsor dol Ot_m

sentir

isfaccion—desde que
orgullo de tales aliados.

todes los obyercs de Lwena {6,

”Jrllos en cunlquier idioma; A quicnes so provie-

ra ovitsr uiteriores consecuencius, gue,

dos & B0, los origiuales o rarin de-

wueltce— la eenespercer cia  debe mardarse &
del Gevente inistrndor,

Suscripelen pagzders adelantado

Porunmes enlaciudad . . § 0.20
Kimero del dia . . . . U

Idem strassdodelmes . 4 0.10
Per un trimestre encampniia, * 0,80
Enelextetior . . . . . “ L2

Fste periédico se imprime por Ia

renta & gas (La Nueva Cemtraly;
ealle25de Mayo, 427
Avise

Todo obrero que sus Tocurses ne le permitan

suscriliveo & esta paaiddico, pue’m obtensrlo

gratoitamente, pasandolo & recojer  esta Adwmi-

Rigtracion,

EL DEFENSOK DEL OBRERO

poMineo 15 pe piciEMuRE 0 1805

La defensa del obrero

Esun ejemple verdaderamente conso-
lador, este que los momentos actuales ofre-

Ediciones Universidad de Salamanca / CC BY NC ND

El Def del Obrero, lleva hacin
los colegas dola prensa—su mano ruda,
pero ennoblecida en las luchas del traba-
jo—chdcalas con  ellos—y oxcluma, satis-
fecho y yibiloso.

Salys & la prensa de Montevideo!

Pequeiias rasirerfas

ALBANILES Y CONSTRUCTORES
Presididos por Do, PedroHors, se rous
nieron ante wnoche enla Sociedsd Fran-
ces: doSovorros Mituos, algunos cons-
{ruclores. & cuys reunion se habia invi-
tado alsefior Contestabile, para conside-
rar la actitud de éste, al acercarss d los
vbreros Albaiilles, al oljeto de concertar
nmedio de solusién 4 las causas que se-
pavan & constructores y operarios.
Estaban presentes unas 50 personas.
Abierta la sesién tomaron la palabra
los sefiores Contestabile, Macho, DBarh
Labadio Sescoti, Lacasagne y otros. Seo
considerd en general completamente orrd-
neo y fuera de lugar el procoder dej
coastrucior aludido al celubrar su enira
wisty eon lox huelgeistas, opinion da que

E/ Defensor del Obrero (Montevideo), diciembre de 1895.
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Atrés la arbitrariedad!

La seiiora Poligia, que al principio de
las huelgas dié algunas poquoiins muestras
de cordura, parece aliora que solo cifrasu
empoiio on quo caigan sobre olla las mis
acorbas censuras.

Digamos antes de todo que con sus mepe-
didas estd pisoteando la earta tund
tal ds la Repiblica, aunqus so calla por
muy sabido quo esta hacoe tiempo quo o
letra muerta,

Desde qua se han iniciado el movimien-
10 obroro, parces que pone wdu su em-
iio con su conductn nada correcta ni na=
dn encuadrada on La justic, on sor la pro-
motora, & cuando menos la provecador
de conflicios,

#A qué vieno esa disposicion de prohi-
bir las reaniones de obreros!

¢Hay alguna disposicién que lo prohiba?

#No tienon esos gremios sus locales ya
establecidos desde mucho tiempo?

Y siesto es asi, ji qué viene esa fan-
farromada de solicitar permiso & cada
reunion que celobran?

Sauto y bueno que eso se hiciera, cean_
do so tratase de organizar una manifes-
tacién, quodo paso diremos que soria muy
necesaria para protestar publicamente de
It procedares de 1 autoridud—3 para In
formaciin de un noavo eaning porn nune

Esta es una consecuencia natural.

Como han de poder permitir quo un
obrero, que sabaltsrno haya tenido la osa-
dia do romper las cadonas, y con voz fir-
me les pida una reforma on las  condicio-
nes que tabajan?

Do ninguna manera el obrero, ne tiene
obra mizion en ln tiorra, que estar comti-
nuamente uncido al carro do Ia voluatad
de los que poseen dinero,

Lo mismo pasa, con los que, intentan in-
culear ¢a todas las claves sociales uma re-
for ma.

Sus iniciadores son perseguidos & la
muerte, y aunque tienen la alta satisfac-
cion de ver convortidas an un hocho, lns
mojoras que ellos reclamaban para todos,
estin privados, por ln safia do sus supe-
riores, de poder gozarlas,

Mil ejemplos podrianos citar de todo
los mirtires que sucumbievon, desda Jo-
sacristo que predico ¢ incaled sus dootri-
nas, hasta Miguel Servet que fué sacrifi-
cado en las plazas do Ginebra,

Idéntica cosa pasa con los empleado
huelguistas de los tranvias y de la Esta-
cién Centrul.

Los que han dado el grito emancipador,
esos hansido & los que hay drden emana~
das del Olimpo, de no tomacles nueva
mente,

Esto, como s8 comprends, o deja de
ser uns arbitvaviedad ¥ wne vaneansi

Estudios Politicos - ICA"18
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Rrazil =N, Faunle, 14 do Junhe de 1500

L]

N0

O SOCIALISTA

Prdciorie v tols »
wimnds, wun oo ¢ owalom

- —

Aedeopio e Administragdc

Orgam do Centro Sociafista de S. Paulo

Run Bants Therawa, IF. ., @edo do Contro)

vewounsiwo:. Bfevany Bstralls o Caira Portel, 189

B por Al

talus param

Expediente

« O Seciallara « wene pahbonds wes o

ASIUNaTE "
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0 refecen ww, o dinddto de inich

sulres tempes twlon fue ataalmeste oc-

tive yopaler, 4 erwaissels do poderjeupun o8 mais elovadn e o Eae

oxagutivo & wwmillanen O da Salss, o
revishio  esastitacioonl, & funeghs &y
Bstalle Visiuulas pelan libwrdnden  ladivi-
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Santiago de Chile, a 24 de Julio de 1898
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Seatiegs, Juito B4 de 1503

* Doloreso es decirlo,—pero ¢l
instinto do la conserracion lo
roquiore-=, ¢l pachlo chileno; cac
pueblo robusto i viril, pintado
¢n Ins innumerables pijinas do
estranje.
rou, es boi ¢l juguote desprecin:
ble, quo s0 arrja A puniapiés o
1a Jotriva, despugs de baber ser-
vido de diversion al niflo s,
do quoe Ja comprd

La miserin, palsbra espantos
que pinta ol embeatecimivate do
un pueblo, ba coloesdo su trenn,
rodeads de raa corta do posti-
lente cieno, wobre [os campea
viryosca do Chile, para cobrar o
triboto de au sobersnia

El djio § la weurs delos ban-
queros; el mbio de Jos cmyileados
pablicos; el Iujy de iglesing
ol quijotinno e Ia gumera; ol lo-
cho Jumdo de ln prostitata, i s
podints de Yw vepromentantes
del pacbls b alid I causa del
cataslisto eeandinion

La raslguncion de Ia beetias
fa individealidol deld asarquists;
el fanatbsmo relijioso; 1a Gdelidad
del perre al oo guv e i do

tadas, § Ia fgeorancia el sal-
vajui ha ahl sas principales fac.
tores,

El mowmento verdaderamento
eritien la Begado hod pars Chile,

Sin crddito en o estongjers;
sgutados todea los recurson pars

mantener 13 purnld! 1 1n peor
e dumansin militars diriildu s

E/ Martillo (Santiago), num. 2, junio de 1898.
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bios, para qoe los cotardos lo-
brelcs comprendan quo ada estd
vivo i afin sfente hervir sangre
rebueldo en s artorise

No queds otro recarso.

Fl hambro no abandonard tan
laego el hogar del teabajudar.

Ea wlo ¢l principio del fo,

L fibrions | talleres cierrsn
g aus gmertss; ol capital estran-
joro se enmalata i emige ea
bisea do poives indoon deagra.
eindos que el nuestro,

l.as mass trabajadocns, sia-
tiondha rujir ol hambre e sus es
tiwsagon, rocorren Jan oailes con
I lecurn do Ja dessxparncion en
was cerebeon

Los gritus hambricotes de loa

nitos i ol sollows ceavulsive de ojeanplaren);

| major itorrampen ya [a mo<
netomia de b mocho en
lon nreabales do la ciudad.

\Continuard ast ol pueblo, de-
jindose consamir lonts i resig-
nadanionte, porln nriserin?

iHabrd perdido ya todo desso
de libertad?

Lo dedumes.

J. Gregorio Olivares T

S — -

EL SOCIALSMO
Aleman

Pabticauos algunos datos to-
21t fercnn wessandadn al

—120-

dias, 1; eadn diex dine, 22, | mune
susuncnle, X
Adomis, el Partido poseo una
revista ciendifica semanal i dos
;‘pufieoa haumoristicos quineo-

El dryneo centml, Wornoerts,
ba producido durante el afio,
42,210 mareca, tenfeado un gas-
to de 513,280 marces | un ingre-
w0 du 561,421, -

La libreris impreats dol Par-
tido ha antrogedo de beneflcio &
Ia Cuja Corstral del mismo dics
mil marcos.

Ba libreria ha publicado, en-
Lre otrns cosas, un ndmero espo-
ol del 18 do Marso (120,000
s ol del 1.* do Msyo
{200,000); 1as sctas del Congro-
so In i do Loadrss,
(£,000 cjemplaren); tas del Con-
greso naciomal do Giotha (20,000)
ian felleto con motivo do un
Jiseurso de! emperador Guiller-
mo (24,508),

El total de low ingrencs en [
Cajs Centaral ha wido de 291,630
78 marces i of de las gastos de
243,093.60.

Entre o gastos figuraw lns
siguientes cantidades caviadas
» los Partidoa Socialistas de
olres paises, que han tenido que
Jibrar grandes batallns politicss:
Al Partido obrero nustriaco, dies
wil marcos; ol holandds, 2,6007
ol iafinne, 1,500, | & otros, 500.

Total, 14,600
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Buenos Afres, Septicmbee 1 de 1800

Noaw, 1,

A B C del sociaLISMO

Periodico semanal de propaganda po

REpAcoatn v AN TRACION, cuum 78

larlnt. Instituuy -
Soe. ..’Ch'cdunb ‘
Amstordum i

 ~ensenns ' TN areass IEILLIITEESTIINAN 100

i1 02 144 vy

SUSCRIPCION

Por pogectas o wwn do 19 gyroplaret, , . 1 ervlen m-'ur'
B ok inlirinnds divwn TAIMr o @eTves papars ol feampuse por
beparada

> NUNERO SURLTO. . . . ¥ contures
e avnderd podadn wis o vemps sxompsiade dal importy

ALOS SOCIALISTAS

quo estamoa en [a broeha, sabemos
po,-,cpuhmb. cuan grands es la indife
reacit en Jos tratfifudores, y Jo dificil que
es) haoerles comprender cuules son sus

; ,d‘ebomu hacernos ilusiones; nueateo
0 egth recién ca un estado embrio-
, openas damos seflales da vida, v, si
pos 591 una fuerz, debemos Incor-
© ponr A nueatras filas & esa mayoria que
tond: ul Soclalismo porque Igaora los fines
el partido ss propone realizar.
das lns condleiones ospechales en que
solfinlln ls clase trabajadora, no pasds es-
‘pefrso mucho de una propagands dostri-
s con ol lenguaje empleads en pabli-
caBines destinadas mis bien 4 socialistas
q i obreros, que es nasessrio incalear
oqos & lus cristuras, lus primerns letras
qua luego después deletresn y apren-
A% 4 Joor mas & manos eorrectamente.
,nnaddoo por Ju experfencla adquirida
o yartos aflos de la_ necesidad de uua
B licacidn, que ademis d¢ ser ml.uhlm
“econbmica, hemos resuelto laszar el
B C bR SOCIALISMO,
iste periodiquito paede Negur & tener
dmlulﬁn y prestar un vsllosa een.

<nlabloa

ajemplares (un peso el cinn) y samnannl meata
reparticlos.

Los quo consideren dtil el A B C pEL
Soctatasno y estén dispaestos a prestarlo
ayada delien Heonr la formuls qus va al

pia de I rpaw ,

TRABAJADORES

Eatu lmjnMnudnb poneros de mn-
niflesto la » que teadis e pro-
weuparcs del soclalistno di quion temdis por
quo de ¢l os han dicho loa mayores  dispo=
U GER

Leedla sin temor, preccupaos da busearin
tixdos lns semanas, ponsad en lo que el Y
usf Hognrdis & convenceros que esléis equi-
vocndos, 81 habdis creido algumn vox que
oriis hombres libres,

La libortad que lendis; quorldios eompaiie.
r0%, 03 o de trabajar como bestias, ayuanr
constanlemente y vivie en la miseria,

Todo esto sucede pasque 1o muyorin igno--
s que ningiuns ley on la naturaloza jsstifica
Uit unes posss vivan 4 eosto del hambes do
los domas.

Nos hon enseflado squy siompre hubo rl-
208 ¥ pobress y que stodo suceds porque Dios
Jo quicres y esus mwentiras hon oscurveido
nueslea visle, 10 permitiondo dirnas enenta
que los trabajadores toda Lo producimos y
que de todo coroconio, porque [os que wiven
sin trabajar nos §o usirpan,

Poro, In verded tardo 6 temprano. lendri
a0 imponeeao, v el din enque Jos tmtu Jado.
VR SApan que. bon sares  humanos, habed
llegado of dia do I lborled, poequs hoy 1a
Gnicu lbertad que gazamos los poliros, «a 1y
de morirnos de hambre.

El sociilismo serh &l rofnedn que ponded
en priciien sganneid el poa con pl .udur de
1 feontos,

B que qnl:.n comer qua lengn In obligo-
efon de > s

Si se WN"M i llo.a midicos comp se pre-

-

ABC del Socialismo (Buenos Aires), num. 1, septiembre de 1899.
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LA EDUCACION MUNICIPAL EN CHILE. DE LA
DESCENTRALIZACION AUTORITARIA A LA RE-CENTRALIZACION
DEMOCRATICA

L. INTRODUCCION

LLa administracion de la educaciéon desde los gobiernos locales es un tema recurrente y
en expansion. Cada dia son mas los paises que desconcentran el servicio de educacion en los
subniveles de gobierno (Marcel, 2009; Busemeyer and Vossiek, 2015; Agasisti and Zoido, 2015;
OCDE, 2013; Albaiges, 2013; Mufioz Moreno, 2013). La “municipalizacién” de la educacion ha
demostrado ser eficaz e innovadora, puesto que permite adaptar mejor las estructuras y
respuestas publicas a las necesidades contextuales de cada comuna (Busemeyer and Vossiek,
2015; Mufioz Moreno, 2013; Agasisti and Zoido, 2015; Subirats, 2007). En este sentido, los
rendimientos de cualquier modelo educativo responderan a los niveles relativos de
descentralizacién, o sea, transferencia de una parte del poder y de recursos entre niveles de
gobierno (Busemeyer and Vossiek, 2015; Agasisti and Zoido, 2015). Asi, los resultados de las
politicas educacionales a través de estrategias bottom up han incentivado que otros paises repliquen
la municipalizacién y desconcentren en administraciones locales.

En el contexto latinoamericano se evidencia desde hace décadas una “insatisfaccién
popular con la educacién publica” y existe acuerdo entre quienes elaboran las politicas
respectivas, sobre la necesidad de reformarla (Nickson, 2001: 2). En los afios 70 y 80 los expertos
en educacién fundamentaron esta necesidad por “la organizacién altamente centralizada del
sistema educativo” pero, en la practica -y “con la notable excepcién de Chile-, las politicas que
traspasaban la toma de decisiones a entidades auténomas publicas, al gobierno local o al sector
privado, fueron notorias por su ausencia” (Nickson, 2001: 3).

No extrafia entonces, que el sistema educacional chileno se reconozca como uno de los
mas descentralizados del mundo. Ello porque al momento de su traspaso, en el ano 1981, tenia
el 80% de la matricula total. Sin embargo, en la actualidad -y tras treinta y cinco afos-, solo el
40% de la matricula estudiantil es administrada por los municipios (Quiroga, 2016); es decir,
disminuy6 a la mitad y las causas son maltiples.

¢Por qué llegamos a estas cifras? Basicamente, porque no se asumi6 desde el inicio que,
si bien la experiencia comparada muestra que la escuela se constituye como el espacio
educacional donde se discuten, se diagnostican y se implementan distintos cambios relacionados
al desarrollo de programas curriculares (Busemeyer and Vossick, 2015; Brown Ruzy, 2005;
Gripenberg y Lizarte, 2012), el modelo chileno se resistié a aquello (Marcel, 2009), sumando
una serie de déficits en la prestacion del servicio educacional, lo que ha generado una creciente
demanda por cambios en o de modelo.

El Consejo Asesor para la Calidad de la Educacion declaraba en el afio 2006, que las
principales dificultades de las administraciones locales era que tenfan “un financiamiento
insuficiente para enfrentar las obligaciones que poseen, la disolucién de responsabilidades entre
el Ministerio y los municipios por la dicotomia entre la orientacion pedagdgica que ofrece el
Ministerio y la gestion administrativa en manos municipales, la escasa transferencia de
competencias a las escuelas, la relaciéon desigual entre el sector municipal y el particular
subvencionado” (CEPPE, 2011: 3). En este sentido, si bien la educacién esta en manos de los
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municipios, el modelo chileno tiene una caracteristica distinta del resto de los pafses OCDE:
depende curricularmente del Ministerio de Educacion, es decir de la centralidad del Estado. Por
consiguiente, el sistema educacional chileno “se dice descentralizado, pero su motor es
centralizado y obedece a practicas centralistas de antano” (Raczynski y Salinas, 2007: 2006).

Esto resulta paradéjico porque Chile lleva mas de 35 afios de municipalizacion de su
educacion publica y en vez de consolidar un “municipio educador” avanza hacia una
recentralizacion, a través de un proyecto de ley conocido como “desmunicipalizaciéon”.

Explicar cémo y por qué se llega a esta situacion es el objetivo de este capitulo. Para
abordar este desafio presento, en primer lugar, el origen del sistema de educacién municipal que
impone el régimen autoritario (1973-1990) y que contintia con el regreso de la democracia y los
gobiernos de la Concertacion de Partidos por la Democracia (1990-2010), Derecha (2010-2014)
y Nueva Mayoria (2014-2018), para luego pasar a explicar las desventajas que se fueron
acumulando en el tiempo y que afectan a los alumnos y la legitimidad del sistema educacional
municipal en nuestro pafs. Lo anterior, me permite abordar el proceso de recentralizacion de la
educacion municipal y la discusion que genera y, con ello, paso a la parte final donde planteo
conclusiones a modo de recomendaciones o lecciones aprendidas para un proceso incierto.

1. EL ROL DEL GOBIERNO LOCAL EN LA ADMINISTRACION DE LA
EDUCACION

En primer lugar, hay que entender que el nivel local se constituye como el espacio de
gobierno donde se ponen en marcha las politicas piblicas mas representativas y eficaces en torno
a la educaciéon publica (Davis, 2012). En esta linea, las politicas de educacion a nivel municipal
estan asociadas al ejercicio y desarrollo de la buena gobernanza local (Hoxby, 2002; Moe, 2001;
Wong, 1992; CEPAL, 2009). Gobernanza entendida como la capacidad de liderazgo y gobierno
subnacional para proveer a la sociedad una direcciéon coherente de desarrollo comunitario
(Whittingham, 2002). Asi, el municipio puede llegar a convertirse en un articulador del desarrollo
comunitario a nivel local, por medio de politicas educacionales auténomas (Davis, 2012;
IULA/CELCADEL, 1993; Ebett et al, 2000).

Las politicas educacionales emanadas del gobierno local se muestran mas eficaces cuando
los tomadores de decisiones poseen un disefio de plan estratégico adecuado y en correlato con
las necesidades del estudiantado ubicado en la comuna (Busemeyer and Vossiek, 2015; Clement,
2002). En este sentido, existen hallazgos respecto del rol del alcalde y las condiciones particulares
de cada gobierno local, donde se comprueba el teorema de Andrew Nickson (2000): el liderazgo
del alcalde es fundamental para el proceso de diseflo e implementacién de toda politica
educacional, mas alla de toda norma existente (Busemeyer and Vossiek, 2015).

Respecto a los estandares de calidad elaborados por la OCDE a través de su programa
internacional para la evaluacion de los estudiantes (PISA), cada vez mas se ha puesto énfasis en
la desconcentracién de funciones educacionales por parte del Estado, a la vez que también se
recomienda fortalecer la administracién de la educacion en los subniveles de gobierno (Agasisti
and Zoido, 2015; Johnes, 2004; Worthington, 2001; OCDE, 2013). En consecuencia, los
informes de la OCDE, basados en un disefio comparado, revelan que los Estados que contienen
de forma centralizada la educacion, al presentar déficits de estatalidad por que el territorio no es
homogéneo (en sus versiones administrativas, fiscales y politicas), presentan menores niveles de
eficacia en la prestacion del servicio educacional (Agasisti and Zoido, 2015; OCDE, 2013). De
tal modo, el desafio de la municipalizacién de la educacion esta en convertir los elementos que
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operan como recursos, en resultados que se cristalizan en los indices de eficacia educacional
(Hanushek and Woébmann, 2010).

Por lo anterior, los esfuerzos de centralizacion de la educaciéon van en contra de la
evidencia disponible -y por cierto de la teoria-, toda vez que los estudios cientificos demuestran
que “las buenas experiencias de la educacién se asocian a practicas de descentralizacién
sustentadas desde y en las capacidades de los gobiernos locales” (Davis, 2012: 317). Finalmente,
la importancia de la gestién local estriba en la conservacién de "valores y objetivos que deben
ser preservados en cualquier sistema educativo que valore la diversidad, reconozca las
diferencias, respete los derechos de los alumnos y sus familias y persiga la excelencia" (Marcel y
Raczynski, 2009: 10).

I11. UNA MIRADA A LOS ORIGENES: LA EDUCACION MUNICIPAL EN
CHILE

A comienzo de los afnos 80, el gobierno militar introdujo cinco cambios radicales al
sistema escolar: 1) Traspaso la administracion de los establecimientos educacionales y de su
personal desde el Ministerio de Educacion a los municipios; 2) Modificé el sistema de
financiamiento, basado en criterios de asignacion historica, a otro basado en la asistencia diaria
y mensual de los estudiantes; 3) Cambio6 el estatuto de los docentes, quienes perdieron su
condicién de funcionarios publicos y pasaron a ser profesionales regidos por las normas del
Codigo del Trabajo, instrumento juridico que regula las relaciones laborales entre privados; 4)
Creo condiciones legales e incentivos econémicos que promovieron el desarrollo de una oferta
educativa privada subvencionada por el Estado; y 5) Se instal6 el Sistema de Medicién de la
Calidad de la Educacién (SIMCE), a cargo de medir los logros de aprendizaje de los estudiantes
y hacer publicos los resultados.

El Ministerio de Educacién fue definido basicamente como un ente que fijaba las reglas
del sistema, supervisaba su cumplimiento y aportaba los recursos para el funcionamiento de los
establecimientos educacionales.

En conjunto, la herencia institucional y la introduccién de un sistema de co-pago
resultaron en un sistema educacional con tres categorias administrativas (Donoso, 2011):

1. Colegios municipales: financiados en base al voucher individual y administrados por
las municipalidades. El 53% de los estudiantes asiste este tipo de colegios;

2. Colegios particular-subvencionados: también financiados a través del voucher pero
administrados por entidades privadas. Tienen la posibilidad de ser instituciones con fines de
lucro. Entre los que no son instituciones con fines de lucro estan los colegios administrados por
la Iglesia o fundaciones privadas. En su conjunto, esta categoria recibe al 38% de los estudiantes;

3. Colegios privados: no reciben el subsidio estatal y son financiados enteramente a través
del aporte de los padres. Aproximadamente el 9% de los estudiantes asiste a este tipo de colegios.

Ahora bien, este sistema educacional en su disefio, sufre de lo que se conoce como la
paradoja entre agente y estructura, dado que se establece como un modelo altamente
descentralizado, de administracién municipal, con la distorsiéon de que cada contenido dependera
de la estructura de gobierno vy, por tanto, del Ministerio de Educacion. Contrario a la version de
la literatura comparada que nos dice que la escuela emerge como un elemento basico de toda
comunidad, orientada a la adecuacién de intereses y necesidades locales. En consecuencia, los
colegios municipales en Chile estan determinados a esta paradoja (Marcel, 2009).
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La prioridad educacional desde el retorno a la democracia estuvo puesta en mejorar la
calidad de la educaciéon de los establecimientos con subvencion estatal, ademas de expandir la
cobertura de ésta (Cox, 2003). Por un lado, se busco reconstituir la relacién profesorado-Estado
por medio de la creacion del Estatuto de Profesion Docente, que estableci6 las reglas del juego
para el desarrollo de la carrera docente. Luego, existié6 la preocupacion por apoyar a los
establecimientos educacionales con mas bajos resultados y que cubrian la matricula de los
sectores mas pobres. En esta linea, se crearon los Programas de Mejoramiento de la Calidad y la
Equidad en la Educacién. Por otro lado, se trabajé en mejorar los contenidos y condiciones de
ensefanza por medio de la creacién de la Jornada Escolar Completa, la cual implicé una mejora
de la infraestructura de los colegios, ademas de la creaciéon del Programa Enlaces, el cual
contempld la integracion de la informatica y el uso de tecnologias de la informacion en la
educacion. En este sentido, se agregaron bibliotecas al interior de los establecimientos, textos de
estudio segun asignatura, y la renovacién por completo del curriculo educativo. Lo anterior, en
el marco de un aumento sostenido de las subvenciones y de los beneficios a los estudiantes
(alimentacion, enfermerfa, utiles escolares, becas, otros).

Desde los anos noventa el gasto publico en educacién se ha cuadriplicado, ocupando
una mayor cuota del PIB nacional, representando desde 1990 a 2007 un 15% del gasto publico
total (Marcel, 2009). Sin embargo, a pesar del aumento de los recursos en el gasto publico, y de
ser el pafs latinoamericano que mas ha reducido las brechas socioeconémicas entre los
estudiantes, no solo se presenta una realidad donde no existen avances significativos en las
mediciones del rendimiento escolar, sino también diversos estudios internacionales indican que
existe un déficit de desempefo en los estudiantes chilenos en comparacién con los paises
miembros de la OCDE (Marcel, 2009; OCDE, 2013).

Con base en lo anterior, las politicas disefiadas en pos del mejoramiento de la educacion,
si bien han buscado corregir externalidades del modelo original, no han logrado modificar su
caracter distorsionado y, mas bien, han profundizado esta distorsion (Concha, 2011).

IV. RADIOGRAFIA SIMCE A LA REALIDAD ESTUDIANTIL MUNICIPAL

La calidad de la educacién esta considerada actualmente como una preocupacion de la
mas alta prioridad politica. Sin embargo, las garantias de calidad de todo tipo parecen estar
construido sobre y dar lugar a una serie de medidas cuantitativas

Eva Georgii-Hemming. (2017). What is Quality? The Political Debate on Education and
its Implications for Pluralism and Diversity in Music Education. Philosophy of Music Education
Review, 25(1), 67-86. doi:10.2979/philmusieducrevi.25.1.06

El uso de indicadores con miras a la medicién de la calidad en la educaciéon es necesario
para laidentificacién de brechas y desafios particulares en la gestion educacional. En este sentido,
la evaluacion de logros de aprendizaje en contraste con los contenidos curriculares es un factor
clave (Bravo, 2011). En consideraciéon de lo anterior, los sistemas nacionales de evaluacién
constituyen una instancia caracteristica de sistemas educativos con alto desempefio (OCDE,
2004; Barber y Mourshed, 2007).

En Latinoamérica, Chile ha sido pionero en la construccién de un indicador que mida
los progtresos de aprendizaje en los estudiantes. De hecho, fue uno de los primeros en el mundo
(Nickson, 2001). El Sistema de Medicién de la Calidad de la Educaciéon (SIMCE), existe desde
1988 y consiste en un conjunto de pruebas que evalian el cumplimiento del curriculo nacional
escolar. Se aplica a los estudiantes de 2.°, 4.° y 6.° basico, como a los de II y III medio, y
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consideran aquellos aprendizajes que pueden ser evaluados mediante una prueba de papel y lapiz.
Este sistema ha ayudado a sistematizar una serie de datos que permiten trazar una radiografia de
la calidad de la educaciéon en Chile. Los principales objetivos de la prueba SIMCE son (Bravo,
2011): 1. Monitorear los resultados de aprendizaje del sistema escolar tanto a nivel nacional como
internacional de forma comparada; 2. Orientar los estudios a decisiones de politica publica; 3.
Mejorar el proceso de ensefianza, retroalimentar la gestion directiva y las practicas pedagogicas
con base en los resultados; 4. Promover la rendiciéon de cuentas de los docentes, directivos y
sostenedores, ademas de los padres y apoderados.

No obstante, mas alla de la arquitectura de evaluacién instalada, los resultados no indican
una tendencia de mejora y, de forma comparada, nos ubica por debajo de otros paises en materia
de calidad de educaciéon (OCDE, 2013). Por consiguiente, si los instrumentos de medicién no
son bien articulados en términos de impacto en el aprendizaje de los estudiantes, sus alcances
son marginales (Hopkins, 2007).

Analizando mas en detalle los resultados de la prueba SIMCE, en mas de una década no
arrojan mejorias significantes en términos del aprendizaje y manejo de contenidos en las pruebas
de Lenguaje y Matematica. En el caso de los estudiantes de 4to basico, en un registro estadistico
desde 2005 a 2013 (ver cuadro 1), es posible vislumbrar una leve mejora de nueve puntos
promedio en la muestra nacional, siendo el afio 2010 donde se alcanza el maximo rendimiento
en la prueba de Lenguaje (271), mientras que el maximo promedio en Matematicas (261) se
consigue en el afio 2012.

En el mismo nivel estudiantil, pero en establecimientos municipales, la realidad es
opuesta (ver cuadro 2). Con puntos por debajo del promedio nacional, el maximo conseguido
en Lenguaje (262) y en Matematicas (257) corresponden al ano 2012. Las cifras son criticas,
teniendo presente que los colegios de administracion local tienden a albergar a la poblacion mas
vulnerable, produciéndose un correlato entre grupo socioeconémico y rendimiento estudiantil.
En este sentido, si cruzamos la variable Grupo Socioeconémico (GSE) con los puntajes
obtenidos, nos daremos cuenta que el GSE bajo, si bien se mantiene en paralelo a la realidad
nacional, es en el GSE medio y medio-alto donde se producen las brechas entre los puntajes
municipales y los de la realidad nacional. Asi, el promedio municipal se encuentra 13 puntos por
debajo al puntaje nacional en la prueba de Lenguaje, misma cifra para la prueba de Matematicas.

LLa medicién para 8vo basico, nivel de transicion entre la educacion basica y la educacion
media, brinda resultados similares (ver cuadro 3). El afo de mejor resultado en la prueba de
Lenguaje (255) es el 2013, mismo para la prueba de Matematicas (262). No obstante, el afio de
mayor variacion porcentual respecto de la evaluacion SIMCE anterior corresponde al 2009 para
Matematicas y 2011 para Lenguaje. El caso de los establecimientos municipales (ver cuadro 4),
los mayores puntajes se dan en 2013, donde para Lenguaje fue de 244 y Matematicas de 246. No
obstante, la brecha entre la realidad municipal y la realidad nacional sigue siendo importante, 11
puntos promedio en Lenguaje y 16 en el caso de Matematicas.

Finalmente, la medicién para la educaciéon media (ver cuadro 5) indica que las brechas
aumentan de cara a la Prueba de Seleccion Universitaria (PSU), concentrandose los déficits en
Lenguaje. Asi, la distancia entre la realidad municipal y la nacional se consolida en 15 puntos
promedios para Lenguaje y 22 puntos para Matematicas.

En lineas generales, es posible establecer como regla que los GSE mas vulnerables
obtienen menos puntajes en el SIMCE, tendencia que se reafirma en los establecimientos
municipales, donde los problemas se concentran en la comprension lectora y las operaciones
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basicas matematicas. El impacto de los GSE bajos y medios es directo a la educacién municipal,
en tanto la mayor parte de la matricula local se concentra en estos grupos.

Respecto de los resultados del SIMCE aplicado en 2015, que no estan disponibles en la
base de datos de la Agencia de la Calidad de la Educacién (http://www.agenciaeducacion.cl), la
vision es critica. Ellos mostraron que a “este ritmo de crecimiento, tardaremos mas de 40 afos
en lograr que estudiantes de origenes mas pobres alcancen el puntaje obtenido por los colegios
de resultados mas altos” (Educacion 2020, 2016: 2). En cifras, podemos sefialar existen alrededor
de 48 mil estudiantes que no leen comprensivamente, la mayoria pobres (SIMCE, 2015).
Disminuir esta cifra se ha vuelto una prioridad para revertir las poco auspiciosas predicciones de
la Agencia de la Calidad de la Educacion (ACE).

V. UN TEMA NUEVO. LA INMIGRACION AUMENTA LA MATRICULA
MUNICIPAL

En varias comunas de la Regiéon Metropolitana el aumento de la inmigracién hacia Chile
ha generado que, en algunas de ellas, aumente la matricula en todos los niveles de la educacion
municipal, revirtiendo en parte la baja sostenida en el estudiantado de estos establecimientos.
Tal es el caso de la comuna de Independencia, que ha tenido un crecimiento de un 8,3% (384
alumnos), “donde el 50% de los alumnos provienen de otros paises” (alcalde Gonzalo Duran,
2016: 4). Otra municipalidad, colindante con la anterior, es Recoleta, donde la matricula
municipal aument6 un 6,1% (535 alumnos) (alcalde Daniel Jadue, 2016: 4). Para ambos jefes
comunales, las razones van desde mejora a la infraestructura hasta un proyecto participativo que
considerd, en el caso de la dltima, implementar “directorios colegiados que incluyen a alumnos,
apoderados, profesores, asistentes de la educacion y al director, (que) se preocupan de elaborar
un proyecto educativo participativo en funcién de la comuna”.

VI ¢POR QUE RE-CENTRALIZAR LA EDUCACION MUNICIPAL?:
PROYECTO DE “DESMUNICIPALIZACION”

La primera caracteristica del modelo educacional chileno esta dada por la heterogeneidad
de sus administradores, es decir, de los municipios. Existen pesos relativos en tamafio, poblacion,
estructura productiva, riquezas, niveles de pobreza, entre otros indicadores. En este sentido, la
literatura muestra que las comunas mas pequefas del pais albergan a la poblacién mas pobre,
mientras que las comunas mas grandes concentran a los grupos socioeconémicos de nivel medio
y alto (Concha, 2011; Marcel y Raczynski, 2009). Asi, las comunas mas pequefias, ademas de
poseer menos ingresos, prestan una cobertura educativa mayor en relaciéon a su poblacion: el
82% de los nifios y jovenes asiste a establecimientos municipales (Concha, 2011). Por otro lado,
en comunas medianas el promedio es de 59% y en comunas grandes no supera el 44%, tanto en
educacion basica como en media (Concha, 2011). Por consiguiente, aquellos municipios de
mayor envergadura fiscal y administrativa implementaran eficazmente el sistema, mientras que
las municipalidades mas pequefias presentaran déficits en la implementacién. Lo anterior,
demuestra que la calidad de la educacién a nivel local depende fuertemente de la autonomia de
ingresos que posea el municipio, as{ como también de las condiciones socio-econémicas de los
habitantes (Busemeyer and Vossiek, 2015; Afonso and Aubyn, 20006), cuestiéon que encuentra
correlato en el sistema de mediciéon SIMCE.

Respecto de la administracién, el municipio gestiona la educacién a través de
corporaciones o departamentos de administraciéon de la educaciéon municipal. En los recursos
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humanos, los municipios poseen un estrecho margen de autonomia, dado que los profesionales,
docentes y paradocentes estan regulados por estatutos legales propios. En este sentido, la
relacion entre el recurso humano vy la institucionalidad esta dada por los didlogos emprendidos
por los diversos gremios y el Estado, donde el municipio queda aislado de la toma de decisiones
respecto a las distintas demandas de los grupos de presion. Con base en lo anterior, las reglas del
juego son instaladas desde nivel central, por lo que el municipio carece de autonomia en la
mayoria de las materias.

Respecto de la distribucion de recursos, la subvencion estatal es transferida segun la
asistencia diaria y mensual de los estudiantes matriculados, recursos que contemplan el
financiamiento de toda la administracion del servicio. Asi, mientras los municipios mas grandes
pueden aportar e invertir mas en educacién por medio de recursos propios, los municipios
pequenos caen en déficits contables (mas informacién en el Sistema Nacional de Informacion
Municipal). A continuacion, se presentan los aspectos criticos de la administracién municipal en

educacion.

CUADRO 7: ASPECTOS CRITICOS DE LA ADMINISTRACION MUNICIPAL DE LA

EDUCACION
Ambito Aspecto Critico Analisis

Institucional - Los municipios dependen | Los municipios junto con prestar el
administrativamente del Ministerio del | servicio de educacién, poseen otras
Interior y en lo que respecta a la educacién | demandas locales.
al Ministerio de Educacion.

Recursos - Las condiciones contractuales y salariales | El estatuto restringe la autonomia del

Humanos del personal docente y directivo estan | municipio. Ademas, contribuye a
establecidas en el Estatuto Docente y sus | incrementar los déficits financieros,
ajustes son negociadas entre el gremio y el | puesto que no todos los gastos son
Ministerio, sin participacién del municipio. | cubiertos por el ministerio.

Financiamiento | - El monto de la subvencién no es | El sistema de pago por asistencia, si
suficiente. bien hace transparente la asignacion,
- El céalculo de subvencién fue realizado | hasta la introduccién del Pago de
con base a un ideal de 45 estudiantes por | Subvencién Diferencial no
sala, y en los municipios pequefios no se | discriminaba entre quienes requieren
alcanza a superar los 30 alumnos promedio. | mayores recursos para una buena
- El pago por asistencia diaria disminuye en | gestién de las escuelas.
zonas rurales, extremas y aisladas, dada la
inasistencia de los estudiantes.

Politico - Los alcaldes no siempre cuentan con la | El municipio no logra ser el espacio de
educacién como prioridad en la agenda. disefio de politicas educativas a nivel
- Los alcaldes son electos por periodos de | local que tiendan a la adecuacion de
4 afios, por lo que no se mantienen politicas | intereses y necesidad de la poblacién
locales de mediano y/o largo plazo. comunal.
- La educaciéon es un factor politico
susceptible de clientelismo al interior del
municipio.

Gestion - Alta precariedad en comunas pequefias, | Incapacidad  de  corregir  las

administrativa | rurales, indigenas y con poblacion mas | distorsiones en la gestién del sistema,
vulnerable. dada las caracteristicas de la
- Los mejores resultados se ubican en | administracion local en Chile.
comunas grandes.

Fuente: Elaboracion en base a Concha, 2011.
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Otro aspecto critico que se ha ido instalando en la opinién publica es la “dinamica de
tomas y de conflictividad.” en la educaciéon municipal. El ejemplo mas conocido es el Instituto
Nacional, liceo emblematico que perdi6 no sélo su calidad de colegio de excelencia, sino también
un bono especial dirigido a los maestros y asistentes de la educacién. Este centenario
establecimiento ubicado en la comuna de Santiago, es uno de los 44 colegios que administra esta
municipalidad y serfa uno de los 6 que, en palabras de la ex alcaldesa Carolina Toha, estan
“sumergidos en esta dinamica de tomas y de conflictividad”, mostrando ultrismos de izquierda
que “son los colectivos fuera de los partidos, ajenos al sistema politico. Y el ultrismo de derecha
aqui lo ha representado el grupo que se ha nucleado en torno al diputado Felipe Kast” (Toha,
2016: 12) Croénica

Esta realidad ha llevado al Colegio de Profesores y a la Coordinadora Nacional de
Estudiantes (Cones), a sostener que la baja de matricula no es por los llamados “paros y tomas”,
sino més bien por el “sistema de financiamiento” (El Metcutio 19/08/2016: 4). El problema es
que actualmente la educacién municipal “carga con el estigma de ser donde van los mas pobres,
los que no pueden”, y al sumarsele”ya no sélo los paros de los estudiantes, sino de los profesores
se termina afectando la “valoracién que tienen los apoderados de esta educacion” (Trevifio, 2016:
6. Entrevista El Mercurio). Este ultimo punto es clave para entender que los profesores no sélo
son parte de la solucion, sino también del problema. Ejemplo de ello es el 44% de docentes de
colegios municipales que dejo6 la docencia 5 afios después de ingresar al sistema (CIAE, 2016).

La Presidenta Michelle Bachelet, a dos dias de haber asumido su segundo mandato (2014-
2018), declar6 que realizaria una reforma educacional que "va a terminar con el lucro y pondra
reglas claras para que nadie se beneficie de nuestros nifios y nifias. Vamos a generar un Servicio
Nacional de Educacién que garantice una buena administracién y que permita asegurar que nadie
se quede sin lo que necesita" (El Dinamo, 26.03.2014). El mensaje emitido por la Presidenta
alude al fracaso del modelo de redistribucién de recursos que ofrece el sistema de educacion
municipal.

El proyecto de ley contempla el aumento de recursos para el financiamiento de la nueva
educacion publica. No obstante, no erradica el sistema de voucher originario del sistema
municipal. En este sentido, la Ministra de Educacién, Sra. Adriana Delpiano, presentd una
proyecciéon presupuestaria que aumentara en un 65% el financiamiento a la educacién en un
periodo de nueve afios, pasando de US$2.460 millones a US$4.034 millones para el afio 2025
(La Tercera, 19.08.20106).

Asimismo, el Ministerio de Educacion firmé un Convenio de Colaboraciéon con la
Asociacion Chilena de Municipalidades en junio de 2016, que permitirfa un trabajo coordinado
con los municipios para generar un buen transito hacia el nuevo Sistema de Educacién Publica,
que darfa lugar a un plan de apoyo a la gestion municipal con acciones de difusion, investigacion,
asesorfa y seguimiento al proceso de transicion, focalizado en mejorar la calidad y el caracter
inclusivo del servicio educativo; aumentar la matricula, apoyar la elaboracién del Plan Anual de
Desarrollo de la Educaciéon Municipal (PADEM), entre otras materias. Y esto ademas de los
recursos que este Ministerio entrega a través del programa Fortalecimiento de la Educacion
Publica (FAEP) para las 345 comunas del pafs, a objeto de financiar proyectos presentados en
convenio por cada municipalidad para mejorar la calidad y fortalecer la educacién publica, lo que
representa 254 mil millones de pesos destinados a este fin (Publimetro, 26/08/2016: 10.

A pesar de lo anterior y al hecho de que alcaldes que un tiempo estaban a favor de
“devolver” la educacion publica al Ministerio de Educacion fueron cambiando de opinidn, el
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debate sobre desmunicipalizacién parece concentrarse en el financiamiento del modelo. Cristian
Vittori (IND), ex alcalde de Maipt, en el momento que presidié la ACHM expresé que "el gran
problema para los municipios tiene que ver con los endeudamientos producto de un sistema que
no fue capaz de financiar el modelo" (El Dinamo, 26.03.2014). No obstante, parafraseando al
alcalde de Lo Prado, Gonzalo Navarrete (PPD), quien fuera presidente de la Comisiéon de
Educacion de la Asociacion Chilena de Municipalidades (ACHM) en 2014, existen elementos
ain mas profundos, como el desarrollo de un concepto de calidad integral, que no sélo sea
medido de forma estandarizada por mecanismos como el SIMCE y la PSU (El Dinamo,
26.03.2014).

Por su parte, frente al proyecto de ley que busca crear el Servicio Nacional de Educacion
que traspasa 5.279 colegios a 68 servicios locales, Ignacio Walker (PDC), Presidente de la
Comision de Educacion del Senado, se mostrd contrario al desarrollo de una institucionalidad
centralista y vertical. No obstante, reconocio las desventajas del actual sistema, sobre todo en el
orden de la heterogeneidad y capacidad de los municipios (I.a Tercera, 19.08.2016). En esta
misma linea, el senador Jaime Quintana (PPD), sefial6 que, si bien se muestra a favor de la idea
de legislar, no comparte el arraigo centralista del proyecto de ley, dado que serfa un retroceso en
materia de descentralizacion. Y propuso "que los 68 servicios locales se transformen en oficinas
y que existan 15 servicios regionales que dirijan la educacion" (La Tercera, 19.08.2016). A su vez,
el senador Carlos Montes (PS) se mostr6 critico a la redaccion del proyecto, destacando que
existen reparos en los que trabajar, sobre todo para no arruinar un proceso de descentralizaciéon
necesario, y seflala que "es importante un modelo tetritorial que combine la autonomia de las
escuelas con una instancia intermedia" (La Tercera, 19.08.2010).

La subsecretaria de Educacion, Valentina Quiroga, expuso las dos areas que deben
replantearse para avanzar en el proyecto que se discute en el Senado: “las comunidades escolares
y las atribuciones de los directores”. En el caso de las comunidades escolares, en la discusion
realizada en la Camara de Diputados “se mejoraron las atribuciones de las comunidades y del
consejo local” y se espera que se perfeccionen en la Camara Alta; en el caso de las atribuciones
de los directores que han ingresado por concurso publico, estos no tienen “autonomia y
atribuciones para realizar su gestion, o para armar sus equipos" dependiendo “excesivamente de
los gobiernos de turno” (Quiroga, 2016: 6).

Y no solo el oficialismo presenta reparos frente al proyecto de ley. También lo hace la
oposicion: El senador Andrés Allamand (RN) ha manifestado que "hay una evidencia sélida de
que la mayoria de los paises del mundo gestiona la educacion publica a través de los municipios
-mas del 60%-, y aqui hay un intento por dar por fracasada la gestion municipal de los colegios,
en lugar de ver cémo podria superarse” (Senado Noticias, 12.08.2016).

Asi, la nueva arquitectura institucional dejarfa de lado la autonomia de las escuelas y, en
consecuencia, la posibilidad de adecuarse a las necesidades de los estudiantes locales. El
Presidente de la Comision de Educacion del Senado argumenta que “esto (el proyecto de ley) se
empieza a alejar, asignandole al establecimiento educacional un rol residual, y donde esta
estructura vertical y burocratica termina ahogando lo local y el aula” (El Mercurio, 19.08.2016).

Cristopher Day, experto en educaciéon y académico de la Universidad de Nottingham
(Reino Unido), invitado por el gobierno para colaborar en la reforma educacional, expresé que
es “muy inusual que un pais tenga una reforma nacional con este nivel de complejidad y de
ambicién en el proceso de descentralizacion y reestructuracion de la gobernanza en la educacion,
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en el que el pafs pasara de tener 345 centros (comunas) responsables por la educacién escolar
publica, a tener 68 servicios locales de educacion” (El Mercurio de Valparaiso, 09.08.2016).

Lo anterior se suma a la opinién de los alcaldes de la Nueva Mayoria, quienes sostienen
que el proyecto de desmunicipalizacion “tiene tres falencias importantes: los servicios locales no
aseguran la calidad de la educacién publica, consideran que el sistema crea mayor burocracia, y
rechazan que el financiamiento siga centrado en la asistencia de los alumnos, y no en la matricula”
(El Mercurio, 31.07.2016). En esta direccién, los alcaldes miran con recelo el proyecto, en tanto
aseguran que ellos seran los que asuman los costos politicos de una mala gestiéon en el nuevo
modelo.

Las principales criticas al proyecto se pueden resumir en 10 puntos (La Tercera 7
septiembre 2016 p. 7, Editorial):

1. Se podrian diluir atin mas las responsabilidades en la gestion educacional, lo que va en
detrimento de los alumnos.

2. Bl reparo mas recurrente del proyecto dice relaciéon con su excesivo centralismo.

3. La creaciéon del Servicio Local de Educacion (SLE), concentraria en cinco veces la
cantidad de escuelas y alumnos atendidos, alejando a las familias de quienes administran los
establecimientos.

4. Si bien se podrian generar ciertas economias de escala, en principio no parecen
compensar las ventajas que significa tomar decisiones localmente y los costos asociados a
manejar cientos de establecimientos.

5. El proyecto profundiza la discriminacion al entregar recursos exclusivos a la educacion
municipal, perjudicando a alumnos vulnerables que eligen la educacion particular subvencionada.

6. Se asume que la crisis de la educaciéon municipal tiene relacion con el desinterés que
mostrarfan los alcaldes por hacerse cargo de la educacion. Sin embargo, es erréneo juzgar de
manera uniforme a todas las autoridades municipales, porque en los hechos existen varios
municipios que han logrado buenos desempenos, incluso atendiendo alumnos vulnerables.

7. Se desconoce el profundo cambio regulatorio que obligara a administradores -puablicos
y ptrivados- a profesionalizar la labor educativa, al tener que rendir cuentas periddicamente a la
Superintendencia y la Agencia de Calidad -que inexplicablemente atn no entra totalmente en
régimen-, lo que se vera reforzado por la eleccion de los jefes de educaciéon comunal que se

realiza a través de la Alta Direcciéon Pablica (ADP).

8. La principal falla del proyecto es la dispersion de atribuciones y responsabilidades entre
la nueva Direccién de Educacion Publica que el proyecto crea, los SLE y las escuelas. Esta falla
en el disefio, que impide la rendicién de cuentas, ya habia sido advertida en un proyecto similar
enviado en la primera administraciéon de la Presidenta Bachelet, el cual no tuvo mayor éxito en
el Congtreso.

9. Al desmunicipalizar la gestion de los colegios no se lograra hacer crecer la matricula
municipal, debido a que este proyecto no considera ningun cambio que sugiera que las variables
mas valoradas por los apoderados, tales como formacion, calidad académica y disciplina, puedan
ser modificadas como resultado de este cambio legal.

10. “Actualmente, la innovacién en la educacion publica esta totalmente detenida. Esto,
porque ya van cerca de seis afios amenazando con la desmunicipalizacién de los colegios.
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Entonces, ¢quién va a querer invertir en algo que te van a quitar?” Alcalde Felipe Guevara (RN)
Lo Barnechea. En el 2016, esta comuna urbana de alto ingreso fue la que mas aument6 la
matricula en colegios municipales a nivel nacional, con un crecimiento de 14,43%, lo que se
tradujo en 264 estudiantes mas que el ano 2015. (Guevara, 20106: 4)

VII.  CONCLUSIONES

La literatura nos muestra que existen distorsiones en el sistema educacional chileno, toda
vez que existen grados de dependencia a nivel central que no contribuyen a una autonomdia del
municipio respecto el disefio e implementacion de politicas educacionales (Davis, 2012). Asi, los
sistemas educativos municipales estarfan supeditados de forma normativa e institucional al
modelo de desarrollo, sistema de gobierno y disefio institucional del sistema educacional a nivel
nacional.

Las distorsiones seflaladas en este capitulo han generado descontento e insatisfaccion
frente a los resultados del modelo municipal. No obstante, estos efectos negativos responden a
una causa, si se quiere no natural de la descentralizacion en la educaciéon. En esta direccion,
pensar en la re-centralizacion es ir en el sentido contrario a la tendencia internacional.

Los esfuerzos a nivel central por legislar un proyecto que desarme la municipalizacion
para concentrarla en 68 servicios locales dependientes de la administraciéon central, echa por
tierra los avances de un municipio educador, que en palabras de Subirats (2007), debe reforzar
los poderes y recursos educativos de forma integradora a los usuarios de este servicio, sean nifios,
jovenes o adultos. En consecuencia, la educacién no sélo se erige como un servicio prestado,
sino también como un mecanismo de vinculaciéon de la ciudadania con el gobierno local. Y en
tal sentido, la literatura ha identificado a la educacién como una arista de fortalecimiento de la
democracia local (Carneiro, 1999; Subirats, 2007; Mufioz Moreno, 2013; Ergazakis, Metaxiotis,
Psarras y Askounis, 2000).

Ya que el cémo esta resuelto, a continuacion, se respondera el por qué. Los argumentos
para cambiar el modelo educacional son robustos: mala administraciéon educacional, fungibilidad
de los recursos brindados por el Estado, retroceso en la calidad de la educacion, resultados
marginales en términos de aprendizaje, entre otros. No obstante, no se ha pensado en resolver
aquellas coyunturas destrabando la distorsién existente, sino mas bien se ha buscado re-
centralizar el modelo, pensando @ priori que la administracién del Estado serd mas eficaz.

En la actualidad, el proyecto de desmunicipalizaciéon parece mas criticado que celebrado,
dado que resulta anacrénico frente a la realidad internacional, asumiendo una postura contra
teorica que -de materializarse-, podria consolidarse en la marcha de la estupidez (Tuchman, 2013)
o en la fracasomania (Hirschman, 1975) de una politica publica.
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INCIDENCIA DE LLAS COMUNIDADES EPISTEMICAS EN LA
CONSTRUCCION DEL ACUERDO SOBRE VICTIMAS DEL CONFLICTO
ARMADO COLOMBIANO

L INTRODUCCION

A partir del mes de agosto del afio 2012, el gobierno colombiano, a través del Presidente de
la Republica, Juan Manuel Santos Calderén, anuncié la apertura de un proceso de negociaciéon con
las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC-EP'), acontecimiento que quebrantaba
un imaginario colectivo fuertemente anclado en amplias capas de la sociedad colombiana, la cual
consideraba, desde las elecciones presidenciales del afio 2002 -articuladas con las fallas en la
organizacion y metodologia de los dialogos entre el gobierno de Andrés Pastrana y las FARC y la
expansion global del fenémeno de la lucha contra el terrorismo (Williams y Duque, 2018)-, que la
unica via posible para enfrentar a las FARC era su derrota militar, venciéndolas en el campo de
batalla, sin aspirar al manejo de un sistema de negociacién que resultara, en cierta medida,
beneficioso para las partes.

La negociaciéon se abri6 tomando en consideraciéon la posibilidad de garantizar el
cumplimiento de una serie de acuerdos alrededor de temas aceptados por las partes, y sobre los
cuales se podria garantizar modificar diversas condiciones sociales que han afectado histéricamente a
la sociedad colombiana y que para diversos autores ha sido la causa esencial del conflicto armado
colombiano, tales como el acceso a la tierra rural o el problema con las drogas ilicitas (Berry, 2002).

Adicionalmente, también es importante aclarar que, debido a las transformaciones
presentadas en el activismo alrededor de los Derechos Humanos (DH), especialmente a partir del fin
del periodo conocido como Guerra Fria, se dio inicio a la necesidad de garantizar mejores
condiciones para evitar escenarios de altos niveles de impunidad durante los procesos de transicion
entre conflictos armados o gobiernos de caracter represivos. Este punto permitié que académicas
como Ruti Teitel (2003) hayan ofrecido el concepto de “Justicia Transicional” (JT) como un
mecanismo para garantizar mejorar las condiciones de los DH, su exigibilidad y las medidas
pertinentes para su reparacion, en los contextos anteriormente mencionados.

Precisamente, durante el proceso de negociacion, uno de los puntos que se encontraba de
manera explicita en el contenido de la apertura de los dialogos correspondia al campo de la JT. Esta
se considera como una subarea del Derecho Internacional de los Derechos Humanos (DIDH), que
toma en consideraciéon “la formulacién autoconsciente de politicas en relaciéon con la justicia
asociada con periodos de cambio radical” (Olsen, Payne y Reiter, 2016, p.17).

Con el fin de lograr la conformacién del acuerdo que garantizara la adecuada
implementaciéon de los mecanismos de JT, se hizo necesario en el mes de julio del ano 2015 la
conformacién de una subcomisién compuesta por representantes tanto del gobierno como de las
FARC. Esta subcomisién tenfa como tarea el disefio del modelo de JT que tuviera en cuenta los
parametros internacionales sobre las condiciones de transicion e igualmente lograra satisfacer a las
partes, teniendo en cuenta que para ese entonces ya se vivia un activismo muy fuerte en contra de la
negociacion, especialmente por la idea -errada-, de considerar el marco de JT como un mecanismo

A partir de la Séptima Conferencia, del afio de 1982, la organizacion insurgente decidi6 incluir las siglas EP para hacer
mencion a su condicién de “Ejército del Pueblo”.
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para garantizar la impunidad, sin que tuviera la posibilidad de realmente implementarse para lo que
habia sido inicialmente disefiada.

El grupo que conformaba la subcomisiéon cumplié lo que, en palabras de Haas (1992) se
denomina comunidades epistémicas, las cuales pueden definirse como “red de profesionales con
reconocida experiencia y competencia en un area especifica y con una voz de autoridad en cuanto al
conocimiento de las politicas dentro de ese ambito” (Haas, 1992, p.3.Version libre). Asi, lo que
pretende esta ponencia consiste en establecer las caracteristicas tedricas que han permitido la
conformacién de esta categoria relativamente reciente y cémo la conformacién de la comunidad
epistémica, representada en la subcomisién mencionada, logré organizar las actividades para el
proceso de desarrollo del modelo de JT.

Lo anteriormente expuesto permite reconocer que se busca construir una investigaciéon sobre
“el legado reciente de América Latina” en relacion con las condiciones que se viven en el ultimo
conflicto armado de caracter no internacional vigente en la region (Fisas, 2014). Por tal motivo es
necesario identificar las condiciones bajo las cuales se pueden establecer “los riesgos y limites de una
reflexién sobre procesos historicos todavia abiertos” (Stabili, 2007, p, 13), lo que lleva a construir
una valoraciéon de los componentes de la investigaciéon, combinando los componentes particulares
de los métodos considerados, para asi poder comprender que los factores comportamentales, las
motivaciones volitivas de los actores (comunidades epistémicas, representantes del gobierno y
miembros de las FARC), tienen su importancia como referente explicativo-analitico de los
acontecimientos que se han desarrollado durante el proceso de negociacion (Stabili, 2007).

I1. COMUNIDADES EPISTEMICAS

Las comunidades epistémicas se vinculan como redes de caricter multisectorial en torno a
problemas comunes. La categoria “es muy sugerente para referirse a estos grupos sociales que se
encuentran en proceso de toma de decisiones y que van intercambiando informacién sobre un
sistema determinado para tomar decisiones sobre su futuro” (Zamora, 2013, p.167, pie de pagina
94). Esto se hace necesario debido a que “las comunidades epistémicas jugarian un rol en articular
relaciones causa-efecto de determinados problemas, ayudando a los Estados a identificar sus
intereses, enmarcando los temas para el debate colectivo, proponiendo politicas especificas e
identificando puntos salientes para negociaciéon” (Osotio, 2015, p.39). La descripciéon mencionada
puede condensarse en la siguiente grafica:

TABLA 2. INDICADORES DE LAS COMUNIDADES EPISTEMICAS

Expertos que la integran

Cémo transmiten el conocimiento acerca de los programas

Vias de contacto con burdcratas y politicos

Indicadore

| Publicaciones de los miembros de la comunidad, testimonios, discursos, relatos biograficos y entrevistas

Fuente: Osorio, 2015, p.39

El ejercicio de interaccién y la construccion de redes entre los miembros de la comunidad
epistémica permite que se construyan marcos conceptuales y enfoques acerca de las politicas que
posteriormente se desarrollaran en el contexto de implementaciéon de los acuerdos. Se requiere
enfatizar entonces que este punto hace mencién al diseno del modelo de JT que se encuentra
vinculado en el Acuerdo Final®y la vinculacién que los miembros de la comunidad epistémica

2Una precisién temporal: el denominado Acuerdo Final fue presentado el dia 25 de agosto del afio 2016. Este fue sometido
a un plebiscito para garantizar una posible aceptacion popular por parte de la ciudania Colombia. No obstante, debido a diversas
estrategias por parte de los promotores de votar No en el este mecanismo (la exposicién de las posturas en contra del punto de JT
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generaron para construir una propuesta que fuera considerada aceptada por las partes en la mesa de
negociacion.

Las caracterizaciones referidas sobre la relacion entre la comunidad epistémica y el disefio del
modelo de JT permite reconocer que en modelo de analisis sobre el desarrollo de las actividades de
la comunidad epistémica se basa en un enfoque de tipo microsociologico. Esta perspectiva,
desarrollada inicialmente por el académico norteamericano’ Erving Goffman, quien manejaba un
interés mas importante sobre la necesidad de analizar los denominados procesos micro-sociales, los
cuales se describen a través de “una simplificacion de la realidad a partir de la seleccion y
codificaciéon de eventos o situaciones que le permiten al sujeto clasificar y actuar en el mundo”
(Zamora, 2013, p.160), reforzandose desde un escenario micro las bases de los “comportamientos e
intereses que pueden manifestarse dentro del ordenamiento social por parte de los actores y grupos
organizados” (Alarcén, 2010, p.39).

Es asi como se puede reconocer que la aceptacion del rol desarrollado por la comunidad
epistémica sirve para interpretar las formas que sirvieron para poder disefiar los criterios minimos
que sirven para el modelo JT que se busca generar en el contexto colombiano, ensamblandose en
relaciébn con las caracteristicas propias que existen dentro del contexto del conflicto armado
colombiano. Lo escrito, permite reconocer ademas que las comunidades epistémicas desarrollan lo
que ha sido denominado por Michel Foucault (citado por Godoy, 2006) como una “red
infinitamente compleja de micropoderes”* (negrilla afiadida), ya que gracias a su participacion
logran configurar un modelo que puede terminar en politica publica, que transforma e impacta el
escenario del posacuerdo en diversas proporciones, compartiendo algunos puntos en comun sobre
la problematica a desarrollar (el marco de JT), alineando determinados puntos de convergencia sobre
las caracteristicas del Acuerdo Final y asi establecer la consolidacién de la comunidad epistémica, a
través del disefio de un orden particular que, en principio, permite cooperar de una manera mas
efectiva en el escenario transicional, los cuales pueden considerarse en esta primera etapa
investigativa dentro del contexto de un enfoque basado en el modelo tedrico estructural-
funcionalista desarrollado por Parsons, debido a que es posible considerar que el ejercicio de
organizacion y conformacion de las labores de las comunidades epistémicas, también dependen de la
internalizacién de determinados valores sistémicos por parte de los individuos (Oyhandy, 2010) y asi
reconocer de ellos “la estructuracion del sistema de roles” que cada uno maneja (Oyhandy, 2010,

p.56).

Este punto de reflexion se construye a partir de los estudios constructivistas que se basan en
la “difusién de las normas por parte de las instituciones” (Salomoén, 2001, p. 34), siendo el tedrico
John Ruggie el primer autor en introducir este concepto dentro del campo de estudio de las
relaciones internacionales. Posteriormente, fue Haas, quien establecié una definicién precisa sobre
esta categoria con base en lo siguiente: “Una comunidad epistémica es una red de profesionales con
reconocida experiencia y competencia en un campo determinado y un reconocido conocimiento de

seran tratadas en el campo de la investigacién), obligd a que se modificaran algunos componentes del modelo original y, por ende, se
recurriera a reorganizar algunos campos de la JT. Por el momento, no se conoce si los miembros de la Comunidad Epistémica que
hicieron parte del disefio del modelo de JT participaron nuevamente en la introduccion de las respectivas modificaciones.

% El uso del gentilicio norteamericano en este contexto se debe al hecho que el autor naci6é en Canada, mas, sin embargo,
desarrollé gran parte de su actividad académica en los Estados Unidos.

* Sobre el tema del poder, y en particular en el campo de la microfisica del poder, Foucault expone que “el poder esta por
todas pattes; no es que lo englobe todo, es que viene por todas partes. Y el poder, en aquello que tiene de permanente y de repetitivo
(...) no es sino el efecto del conjunto, que se dibuja a partir de todas estas movilidades” (1976, p.121.Versién libre).
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temas relevantes para la elaboracién de politica en ese terreno o area tematica” (citado por Salomon,
2001, p, 35).

Posteriormente, en el trabajo de Adler y Haas (2009), el esquema tedrico conceptual sobre
las comunidades epistémicas se basé en identificar como dentro de un proceso de caricter politico,
que de acuerdo con Téllez (2005) se debe analizar bajo una interpretacion dindmica que se articule
con la forma como se debe analizar el componente estatico de su accionar, en este caso la JT.

Este proceso politico en el campo internacional obedece a la construcciéon de creencias
intersubjetivas, las cuales ejercen su influencia como “vehiculos de supuestos tedricos,
interpretaciones y significados colectivos que pueden ayudar a crear la realidad social de las
relaciones internacionales” (Adler, 1997, p. 343).

Un aspecto esencial en relacién con el rol que las comunidades epistémicas pueden
desarrollar a nivel nacional e internacional se basa en su capacidad para en la posibilidad de guiar el
desarrollo de politicas de cooperacion internacional en aquellos campos de acciéon que cuenten con
una complejidad especifica (Adler, 1992). Lo anterior se articula adecuadamente con las nuevas
concepciones en el derecho internacional contemporz’meos, desde donde se ha logrado establecer las
diferencias entre una comunidad interestatal, basada en el esquema tradicional que existia sobre las
relaciones en el sistema internacional, a una nueva idea de una comunidad cosmopolita centrada en
las relaciones y las acciones que ejecutan los agentes dentro del sistema internacional y por ende
abarcan mayores espacios de interaccion de éstos al interior de dicho sistema (Jouannet, 2005),
situacién que permite una construccion mas estructural dentro del conjunto de procesos que se
desarrollan en el sistema internacional, identificando de esta manera los diversos escenarios, locales,
regionales e internacionales, en los que tiene cabida los procesos permanentes de interaccion entre
los agentes que conforman el esquema comunitario.

En vista de lo anterior, es importante establecer un criterio de identificaciéon acerca de
quiénes pueden llegar a formar parte de diversas comunidades epistémicas. Asi, de acuerdo con
Scharry (2011), se pueden presentar comunidades epistémicas profesionales, tales como los Think-
Tanks o las asociaciones profesionales y de igual manera bajo el paraguas de comunidades civiles, se
encontrarfan las organizaciones no gubernamentales (ONG) asi como actores de la sociedad civil
transnacional. Bajo cualquier condicion, éstas jugaran el rol necesario para favorecer la difusion de
normas bajo estandares particulares (Scharry, 2011).

De esta manera es necesario rescatar un componente que se considera esencial para el
reconocimiento de las funciones de las comunidades epistémicas el cual tiene que ver con la
exigencia al reconocimiento de la garantfa de proteccién de los DH®, pues es gracias a este principio
que las acciones de caracter normativo dentro del sistema internacional han pasado de una relacion

% Cada vez es mas complejo el reconocimiento entre la linea divisoria entre las materias del derecho internacional y las
propias del ordenamiento interno de los Estados, siendo cada vez mas (como el caso de las agendas juridicas sobre los
componentes de la justicia transicional) fuertes las agendas que buscan construir un espacio propio en la agenda del Derecho
Internacional Publico. Sobre este particular, es importante recordar que, dentro de la compresién de esta categoria juridica, se
incluyen muchas mas entidades que las naciones o los Estados (que son conceptos plenamente diferentes) (Bacelar, 2014),
abarcando de esta manera nuevos componentes como la persona humana.

® En el campo de las investigaciones, tanto académicas como punitivas, disciplinarias o aquellas que se construyen en
los procesos de justicia transicional, se suele considerar que los derechos humanos provienen de la division entre el right
(derecho subjetivo, para personas individuales, concretas e insustituibles), inherente al ser humano por el hecho de serlo, siendo
considerados de caracter universal, debido a que son considerados iguales para todos los seres humanos, por lo que adquieren el
caracter de inalienables, o sea, que son irrenunciables, ademds de ser indivisibles e interdependientes, lo que permite que ningdn
derecho tenga jerarquia sobre los demas, debido a que todos se fundan en la dignidad de la persona humana (Cabrita, 2014).
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esencialmente interestatal a una condicién en donde otros actores dentro del sistema internacional,
como los pueblos e inclusive la misma persona humana, tienen un reconocimiento y un valor
adicional. Situacién que se relaciona con lo que en su momento expuso el tedrico de la escuela
realista de las Relaciones Internacionales, Raymond Aron, quien “distingue entre ‘sistemas
internacionales’ como sistema de relaciones interestales y ‘comunidad internacional’, que incluye las
relaciones internacionales que no tienen un caracter estatal, que rebasan las fronteras estatales”

(Tunkin, 1989, p, 20).

. LA COMUNIDAD EPISTEMICA DURANTE FEI. PROCESO DE
NEGOCIACION

En este punto, es importante demostrar que fue posible una mayor acciéon por parte de
distintos actores, en especial por el fuerte activismo desarrollado en contra de muchos elementos de
los procesos de negociacion, empezando por desvirtuar la estrategia gubernamental de considerar
que:

las condiciones de guerra civil (que no era el caso de Colombia) y la nocién de conflicto armado
interno (que era, sin duda, nuestro caso), eran conceptos equivalentes, tras lo cual entraban a afirmar
que, dado que la sociedad democratica era plenamente democratica, quien empefiaba las armas
solamente podia ser calificado como terrorista. (Pizarro, 2017, p.337)

Gracias a esta tarea, el funcionamiento de las comunidades epistémicas puede abarcar tanto
las Organizaciones no Gubernamentales (ONG); actores de la sociedad civil transnacional como las
Organizaciones Internacionales no Gubernamentales (OING), e inclusive personas individualmente
consideradas que, a manera personal o en representaciéon de centros de pensamientos, logren
demostrar una vinculacion real y dinamica en su area de experiencia y la posibilidad de incidir en los
procesos de disefio de las politicas.

Asi, durante el desarrollo del proceso de negociacion, se puede afirmar que participé una
comunidad epistémica que contaba con actores nacionales (colombianos) como internacionales
(extranjeros), los cuales tenfan una representaciéon e importancia en relacién con temas vinculados al
disefio de modelos juridicos para los escenarios de transicion debido a su participaciéon en otros
procesos de negociacion o su experticia académica, asi como el desarrollo de funciones en 6rganos
publicos y privados. El grupo que conformé la comunidad epistémica fue organizado por parte de
tres representantes del gobierno colombiano y tres de las FARC, que se pueden observar en la
siguiente tabla:

TABLA 1. REPRESENTANTES DE GOBIERNO Y FARC EN LA SUBCOMISION DE JUSTICIA

TRANSICIONAL
Representantes del Gobierno Representantes de las FARC
Manuel José Cepeda Alvaro Leyva
Juan Carlos Henao Diego Martinez Castillo
Douglas Cassel Enrique Santiago

Fuente: Barbosa (2017).

De la tabla anterior se extrae que los miembros extranjeros fueron el profesor
estadounidense Douglas Cassel, de la universidad de Notre Dame y el abogado espafol Enrique
Santiago. Manuel José Cepeda y Juan Carlos Henao se caracterizan porque provienen tanto de la
academia (aquel de la universidad de los Andes y este de la universidad Externado de Colombia) asi
como el pasé de ambos en la Corte Constitucional de Colombia. Alvaro Leyva ha sido reconocido
en Colombia por su participacion implicita o explicita en los procesos de negociacién que se han
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llevado a cabo en Colombia desde la época de la Uribe, departamento del Meta, en 1984 hasta este
ultimo que tuvo lugar entre los afios 2012 y 2016 (Barbosa, 2017; Pizarro, 2017). Finalmente,
Martinez es un abogado proveniente del mundo de las ONG defensoras de los DH en Colombia.

El trabajo desarrollado por parte de los miembros de esta comunidad epistémica fue un
trabajo activo y permanente en un periodo de tiempo relativamente corto, en donde se logro
establecer las condiciones particulares para construir y organizar un modelo de JT que tuviera en
cuenta los parametros internacionales respecto de los criterios normativos y procesales esenciales
para garantizar la correcta ejecucion del punto juridico para garantizar el ejercicio de verdad, justicia
y reparacion. Un trabajo posterior servira de base para analizar las condiciones particulares sobre las
cuales se organizé el modelo, incluyendo las modificaciones presentadas luego del denominado
“Triunfo del No” el dos de octubre de 2016.

Es conveniente enfatizar que diversas ONG colombianas, as{ como otras OING, junto con
representantes de la academia nacional e internacional, comenzaron a gestar escenarios de incidencia
y presion respecto a las condiciones particulares que debfan construirse para garantizar un
cumplimiento minimo de estandares de JT, que fueron apropiadas por una comunidad epistémica
que formo parte activa dentro del proceso de negociacion, en gran medida, gracias a que los actores
nacionales o internacionales han “respondido a estos abusos (de violaciones a los derechos
humanos), en parte, mediante la promocién de la justicia transicional” (Olsen, Payne y Reiter, 2016,
p.160).

Iv. CONCLUSIONES

Son estas comunidades epistémicas las que cada vez exigen mas con relaciéon a garantizar
condiciones adecuadas para lograr una adecuada transicion al posconflicto, exigiendo el
cumplimiento de parametros de Verdad, Justicia y Reparacion, pilares esenciales de los esquemas de
justicia transicional adecuados a los lineamientos provenientes del Derecho Internacional Puablico, en
condiciones particulares de organizacion de los procesos de rehabilitacion posbélica.

De igual manera, es gracias a la comprension la participaciéon de las Comunidades
Epistémicas que se adecta a las condiciones particulares de un analisis sobre el sistema internacional
basado en un enfoque de caracter institucional, enfocado en el analisis de los procesos que ejecutan
nuevos actores y sujetos del sistemas internacional y permite desprenderse del rol que
tradicionalmente se ha asumido alrededor del Estado como tnico actor sistémico en el estudio de las
Relaciones Internacionales, en particular tomando en consideraciéon el hecho de su caracter
transnacional y la posibilidad de lograr establecer estrategias de comunicaciéon a través de los
modelos de red, que permiten un enfoque de interaccién permanente, acentuado en parte a las
nuevas tecnologfas de comunicacion.

Con base en lo anteriormente expuesto se ha considerado que cada vez mas se debe permitir
un rol mas protagénico de los actores de la comunidad internacional para procesos que afectan la
seguridad interna y externa de los Estados, mediante un abordaje estratégico que de caracter
innovador y multifacético (Tulchin y Heither, 2005). En el contexto especifico de la comunidad
epistémica que particip6 en el disefio del modelo de JT se hace necesario el énfasis en su activismo y
la necesidad que se obtuvo en su momento de garantizar el cumplimiento, aceptado por ambas
partes, de los estandares de verdad, justicia, reparacion y no repeticion.

El activismo desarrollado por los miembros de la comunidad epistémica logré la
construcciéon de un modelo de JT que fue inclusive reconocido como claro y ajustado a los
estandares internacionales sobre el tema, mencién que fue incluso dada por la Fiscal de la Corte
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Penal Internacional (CPI), Fatou Bensoudo, quien en su momento explicé que “en esta etapa del
examen preliminar, la Fiscalia no ha adoptado una posicion especifica o final respecto de la

Jurisdiccion Especial para la Paz, la cual todavia no ha entrado en funcionamiento” (CPI, 2016, parr.
257).

De lo anterior se extrae una condicioén particular, la cual corresponde no estrictamente al
modelo, su deber ser, sino a la posible existencia de fallas en la organizacion e implementacion del
modelo, debido a las constantes restricciones que se han presentado en el Congreso colombiano
para la aprobacion de determinadas leyes que garanticen su correcta ejecucion, asi como la posible
evaluacion que debe desarrollar la Corte Constitucional respecto de la relacion entre las normas y la
Constitucion Politica. Adicionalmente, existe también el posible inconveniente, de caracter politico,
de los cambios que se gesten a partir de agosto de 2018, cuando llegue un nuevo(a) Presidente(a), ya
que varios de los actuales candidatos se han destacado por su oposicion a la negociacién en general y
al punto sobre JT en particular.

De aqui se podria extender, con algo de preocupacién, que el modelo de JT quede
simplemente como una base normativa ideal sin que tenga la opcién de garantizar su cumplimiento y
de esta manera no se logre el cumplimiento de los estandares de verdad, justicia y reparacion.
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APATIA E CRISE POLITICA NO BRASIL: DA DEMOCRACIA
PROCEDIMENTAL A DEMOCRACIA CONSTITUCIONAL, ENTRE
WEBER E FERRAJOLI

I. INTRODUCAO

A discussio do momento politico brasileiro nao pode passar ao largo da discussao do
modelo politico adotado, uma democracia representativa. Embora a Carta Constitucional
tenha previsao do exercicio da democracia direita através do plebiscito, do referendo e da
iniciativa popular de leis, essas praticas foram exercidas poucas vezes no Brasil. O modelo de
democracia, classificado como formal (Ferrajoli) ou procedimental (Weber), representa um
conjunto de regras juridicas que assegura a eleicio de representantes no Parlamento e no
Governo, com exercicio de escolha pelo povo, respeitando-se a regra das decisdes por
maioria, 0 que ocorre também no ambito da pratica legislativa do Congresso.

Esse modelo parece ter esgotado sua eficiéncia na realidade brasileira, maculada por
uma grave onda de corrupgao que ha uma década, ao menos, toma conta da atengdo da
sociedade e das acdes do Ministério Publico, da Policia Federal e do Judiciario. A situagao
provoca desolamento talvez nunca visto na sociedade brasileira pds redemocratizag¢ao do pafs.
O que se percebe ¢ uma grande apatia do povo em relacio ao que estao fazendo seus
governantes e sobre as esperangas de novo governo, a ser escolhido em outubro de 2018.

Sio inquietagées que impoem a discussao do modelo de democracia vigente, falivel
as manobras das maiorias politicas, muitas vezes capaz de afetar direitos fundamentais. O
trabalho aborda primeiramente as bases da democracia preconizada por Max Weber e
depois, a crise politica brasileira e a apatia provocada por ela no animo da sociedade
brasileira, ndo apenas para participar da vida politica, mas, principalmente, para indignar-se
com o estado de coisas no qual esta mergulhado o pafs. Por fim, discute-se o modelo de
democracia constitucional construido por Luigi Ferrajoli e a aplicabilidade a uma realidade
como a do Brasil.

O trabalho se serve do método dedutivo, a partir da discussao dos aspectos
normativos, da doutrina e da jurisprudéncia, completando-se o estudo com os dados da
realidade politico-institucional brasileira.

11 A DEMOCRACIA PROCEDIMENTAL DE WEBER

A concep¢ao de democracia, para Max Weber (2002), estava ligada a uma tendéncia
de reduzir ao minimo possivel a dominagao do homem sobre seu semelhante, ainda que o
autor tomasse como utopica a possibilidade de que a democracia fosse capaz de eliminar o
dominio entre os homens, na medida em que entendia que “[...] toda dominagao se manifesta
e funciona em forma de governo. Todo regime de governo precisa de alguma forma do
dominio, ja que para seu desempenho sempre se deve colocar poderes imperativos nas maos
de alguém”".

Weber estudou a democracia no ambito da sociologia politica, desenvolvendo seu
raciocinio a partir de duas formas: uma primeira, denominada de “democracia direta”, é
considerada uma forma antiautoritaria de administracao de associag¢ao. Breuer (1999) afirma
que esta forma se caracteriza por “[...] permitir um maximo de participacao dos membros
localmente reunidos nas decisdes coletivas, minimizando o cariter de dominacio da
administragao”, a exemplo do que ocorria na Antiguidade em Atenas, ou nos tempos
modernos, nos Cantoes suicos. A segunda, chamada de “democracia plebiscitaria”, a qual
nasce do mesmo impulso antiautoritario da democracia direta, todavia, aparece apds um
momento em que, “[...] as massas nao veem seus anseios atendidos e passam a intervir nas
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atividades politicas cotidianas, quebrando a relagio de ordem e obediéncia”. Mas esse
impulso, todavia, ndo se dirige a estrutura da administra¢ao, mas a dire¢do da associagdao, no
sentido de colocar no alto da administracao alguém da confianga das massas.

Breuer (1999) afirma haver na constru¢ao de Weber, ainda, uma democracia
parlamentar ou representativa, e mais uma forma patoldgica, de cariter pessoal, designada de
“democracia de seguidores”, baseada na escolha do lider pelos dominados pelo método da
aclamacao, centrado mais na identificacdo e na confianca do que em mecanismos
procedimentais. Se concentram em submundos ou em grupos externos, a exemplo dos
bandoleiros e montoneros, na América Espanhola, e os cangaceiros, no Brasil.

Ha autores, como Loewenstein (1965), que se debrugam a realcar um viés menos
abstrato, para retirar da neutralidade a visio de democracia de Weber, mas perduram os
intérpretes do sentido procedimental da democracia weberiana, enquanto sistema de escolha
dos lideres no qual a participa¢ao popular se restringe ao procedimento. Assim, escolhido por
voto o lider, se consolidaria a vontade popular, devendo os eleitos se tornarem os unicos
responsaveis pelo governo da nagao.

Desse modo, para Weber, a expressao da representatividade maxima da nagao seriam
os politicos, os quais estariam autorizados, portanto, a conduzir os destinos do governo. Mas
para que essa tarefa tivesse sucesso, as liderangas carismaticas deveriam controlar firmemente
a expansiao técnica da burocracia, a qual, somada a um parlamento formado por elites e
liderangas carismaticas resultaria na chamada “democracia plebiscitaria”, considerada “[...] o
tipo mais importante de democracia de lideres — em seu sentido genuino, é uma espécie de
dominagido carismatica oculta sob a forma de uma legitimidade derivada da vontade dos
dominados e que s6 persiste em virtude desta” (WEBER, 2000).

No modelo Weberiano de democracia, a dominagao originalmente legitimada pelo
reconhecimento de qualidades dos lideres carismaticos (profetas, sabios, curandeiros, herdis
de guerra, etc.) pelos liderados, passa a se legitimar por escolhas livres em elei¢oes. Logo, a
dominagdo carismatica, que poderia ser interpretada como autoritaria, ganha ares de
antiautoritaria, em funcio da legitimacao eleitoral responsavel por legitimar o reconhecimento
carismatico de natureza primitiva. Assim, o senhor legitimado pelo seu proprio carisma,
torna-se um lider livremente eleito (WEBER, 2000). Assim, a inspira¢do da democracia
plebiscitaria de Weber estd embasada na concep¢ao de denominagdo carismatico-eleitoral,
tendo o plebiscito enquanto instrumento para legitimar periodicamente o lider carismatico,
detentor da confian¢a das massas (WEBER, 2000, v. 1, p. 170).

Para realizar a democracia e torni-la solida na sociedade, Weber defendeu a
necessidade de institucionalizar regras e procedimentos capazes de atingir uma sele¢io de
lideres politicos aptos a promover programas de governo, definindo o direcionamento da
maquina burocratica estatal e, com isso, evitando a chegada ao poder de agentes
inescrupulosos ou despreparados para as fungoes.

III. A CRISE BRASILEIRA POS IMPEACHMENT E POSSE DO VICE-
PRESIDENTE DA REPUBLICA

O que se verifica no Brasil, todavia, é que a procedimentalizagao dos pleitos eleitorais,
a partir da previsao constitucional de elei¢des livres, diretas, com voto secreto (CF, art. 14),
nao tem o condio de elevar ao governo da Nagdo lideres capazes de bem administrar,
utilizando a burocracia a favor da eficiéncia e da moralidade administrativa. Uma sucessao de
escandalos politicos, a partir de dendncias de praticas de corrup¢ao nos mais variados niveis
de governo e da crise politica gerada com a troca de governo, num rumoroso processo de
impeachment da presidente da Republica, na recente histéria politica brasileira, tem sido
responsavel, ao que parece, pelo insucesso do sistema democratico representativo. Ou seja, o
procedimento nao ¢ suficiente para que ascendam governantes comprometidos com as reais
necessidades do povo e do pais. Depois de eleitos, acabam por tomar decisoes que afrontam
dlreltos fundamentals sem que as maiorias regresentatlvas nas casas leglslatlvas se vejam n
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maiorias, as quais, posteriormente decidirio sobre supressio das conquistas de quem as
elegeu.

Essa realidade vem acontecendo com maior intensidade a cada periodo eleitoral, o
que leva os brasileiros a uma profunda decep¢ao com a realidade politica do paifs. A apatia
pelo descontentamento com a pratica politica e uma visao negativa dos agentes politicos
ocorre ha varios anos, o que se percebe pelos elevados indices de abstencio e votos
brancos/nulos registrados nas elei¢oes brasileiras, desde 2008 (15% de abstencao e 17% de
brancos/nulos); 2010 (18% de abstencio e 9% de brancos/nulos), 2012 (16% de abstenc¢ioe
19% de brancos/nulos) e 2014 (19% de abstencio e 10% de brancos/nulos) (Oliveira,
Catapan e Vicentin: 2015).

117 Corrupcio e apatia

Etimologicamente a origem da palavra “corrup¢ao” nasce no latim Corruptio.onis. O
significado é corromper, decomposicao, devassidao, depravagdo, suborno, perversio
(Ferreira, 1995). A principal causa de decep¢ao dos brasileiros pare estar ligada a pratica
renitente de corrupgao por parte de administradores e legisladores. “A decepgao é causada
pela percepcao do alastramento da corrupcao entre os agentes publicos” e funciona como
principal fator para o desengajamento politico [...]. A corrupgao funcionaria como um gatilho
para a desafei¢dao para com a politica” (Bonifacio e Ribeiro, 2016).

O Brasil é o 4° pais mais corrupto do mundo, segundo dados do Férum Econoémico
Mundial (Altamirano, 2016). O pafs esta atris apenas do Chade (Centro-norte da Africa), da
Bolivia e da Venezuela, que lidera o ranking. A corrup¢ao é um dos elementos que a
organiza¢ao suica inclui em seu indice anual de competitividade, baseado em uma pesquisa
com 15.000 lideres empresariais de 141 economias do mundo.

A pratica de corrupgao viola principios éticos e tem, também, grande repercussao na
economia do Estado, interfere na definicdo e na realizagao de politicas publicas. E ha uma
coincidéncia entre praticas de corrup¢ao na administracio publica e as mais diversas formas
de caréncias impostas as populagdes, desde a falta de alimentos, até a auséncia de servigos
basicos de tratamento de agua e esgotos, responsaveis pela proliferacio desordenada de
doengas nas comunidades, de modo particular, nas criangas.

Em 2016, o Brasil caiu trés posicoes em relacao a 2015 no ranking da percepg¢ao
mundial da corrupgio, divulgado em janeiro pela ONG Transparéncia Internacional. Em 79.°
lugar, o Pais esta entre os que mais perderam posi¢oes nos ultimos cinco anos de ranking. Sio
avaliados 175 paises e territorios (Transparency International, 2017).

O levantamento feito anualmente pela ONG leva em conta um compilado de
indicadores de 13 institui¢des, como o Banco Mundial, que resulta em uma pontuagao para
cada Pais. O Brasil obteve 40 pontos no levantamento do ano de 2016. Quanto maior o
namero de pontos, menor é a percepe¢ao de corrupgao, significa que o indice é baixo.

Entre as praticas corriqueiras que corroem cofres publicos, pode-se mencionar os
chamados “cartdes corporativos”, os quais nao tém controle — nos ultimos 5 meses de 2016,
o governo gastou R$ 29 milhdes em cartdes corporativos, 6 milhdes a mais do que no
primeiro semestre do mesmo ano. Quase metade desses gastos ¢ mantida sob total sigilo, ou
seja, sao quase 15 milhoes que niao se sabe para onde foram, ou no que foram gastos. Em
2017, o total chegou a quase 50 milhGes de reais, 11 milhoes dos quais foram utilizados pela
Presidéncia da Republica e quase 50% disso, 4,3 milhdes sdao gastos feitos sob sigilo (Portal da
Transparéncia, 2017).

Desde 2010, a Policia Federal desenvolveu mais de 14 grandes operagdes de
desmantelamento de redes de corrupc¢ao no Brasil, boa parte delas envolvendo os poderes da
Republica. A maior delas, provavelmente, seja a Operagio batizada de “Lava Jato”,
desencadeada em 17 de marco de 2014, unificando quatro investigacdes que apuravam a

ratica de crimes financeiros e desvio de recursos publicos. O valor de desvios estimado ¢ de
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2017). O nome Lava Jato faz referéncia a uma rede de lavanderias e um posto de
combustiveis de Brasilia, que era utilizado por uma das organizag¢des criminosas investigadas
inicialmente para movimentar dinheiro ilicito.

Ademais disso, projetos no Congresso buscaram durante os dltimos anos legalizar
toda sorte de bandalheiras, como o projeto destinado a legalizar o chamado “caixa dois” nas
campanhas eleitorais — financiamento sem prestacao de contas ao Tribunal superior Eleitoral,
um movimento para legalizar as doa¢oes ndo declaradas para as campanhas. Sio recursos que,
na grande maioria dos casos, tém origem em desvios de verbas publicas, batizado pela midia
de “propinoduto hereditario”, depois que o pai de um dos indiciados na operagao Lava Jato
afirmou que a pratica era histérica, “passando de pai para filho”. (Carazzai, 2017)

Logo, a apatia politica da sociedade brasileira é um fenémeno que se vem observando
sempre com maior impacto mas nos ultimos anos, especialmente, apds o impedimento da
presidente Dilma Roussef (Partido dos Trabalhadores), em processo que se iniciou no més de
dezembro de 2015 e terminou em agosto de 2016, com a condenacio do Senado da
Republica e a efetivagdo do vice-presidente Michel Temer, substituindo em definitivo a chefe
da Nacao, afastada desde maio daquele ano.

A crise iniciada com o processo de afastamento e impedimento da Presidente ocorreu
em meio a grande movimentagao de setores partidarios do PT e de contrarios a continuidade
do governo petista. Os ultimos protestos mais significativos, porém, aconteceram apos a
posse de Temer, reunindo, por exemplo, em Sao Paulo, cerca de 100 mil pessoas, segundo os
organizadores (Nublat:2016), quando, em outras ocasides de movimentag¢ao politica, se viram
milhGes nas ruas centrais da capital paulista. A sociedade, de modo geral, se calou num
siléncio surdo diante das vezeiras irregularidades praticadas nos varios niveis de governo.

Nem mesmo as graves denuncias posteriores ao impedimento, envolvendo a
participagao do presidente da Republica em ilicitos de corrupgdo, assim como outras
acusacoes contra varios ministros e assessores governamentais, com investigagoes e prisoes
levadas a efeito pela Policia Federal em diversas operagoes, em especial na “Lava Jato”, foram
capazes de estimular as camadas sociais a qualquer movimentagao.

A decepecao e a incredulidade parecem ter se antecipado as elei¢oes para a escolha do
novo presidente da Republica, que ocorre no ano de 2018, juntamente com a renovagao de
dois tercos do Senado federal, além de novos governadores, deputados federais e estaduais.
Isso parece se dar em consequéncia da sucessao de escandalos de corrupgao que envolve o
pais ha mais de doze anos, quando surgiu o que ficou conhecido como “mensalao” - pratica
do Governo federal de pagar valores mensais a deputados para garantir apoio no Legislativo
(Folha de Sao Paulo, 2005).

Essa apatia contribui para que manobras dos mais variados géneros sejam produzidas
pelo Governo, apoiado por maiorias pertencentes a diversos partidos que lhe dao uma fragil
sustentagdo politica. Depois de aprovar Emenda Constitucional (EC 95/2016) que
estabeleceu teto para gastos publicos sem definir qualquer corte nos milhares de cargos em
comissao e despesas irregulares e acima da capacidade do Tesouro, o Governo trabalha para
ver chancelada pelo Congresso a reforma da previdéncia social, acusada de ser o grande
rombo do orcamento federal.

A reforma da legislagao previdenciaria seria capaz, segundo alguns especialistas, de
suprimir direitos e garantias fundamentais consagrados desde a promulgacao da
Constituicao de 1988 (Paiva, Hillesheim e Carraro). Entre as mudancas prejudiciais aos
trabalhadores estdio o aumento da idade para aposentadoria, o que prejudicaria os que
iniciam a trabalhar muito cedo, como é o caso da maioria dos brasileiros; o aumento do
tempo minimo para ter direito a pedir aposentadoria proporcional; e a exigéncia de tempos
iguais para aposentadoria de homens e mulheres, desconsiderando desigualdades historicas
de género.
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IV. A DEMOCRACIA CONSTITUCIONAL DE FERRAJOLI

A democracia constitucional de Ferrajoli (2007) perpassa pelo conteudo de direitos
fundamentais assegurados na Constitui¢ao. Nao é democracia formal, como afirma o autor,
mas, substancial. Assim, as normas que regulamentam o Estado de direito, no aspecto
politico, devem necessariamente passar pelo respeito a esses direitos.

Como afirma Ippolito, a democracia, nesse caso, passa por uma “mutacdao’”, na
medida em que “[...] cessa de identificar-se com somente a dimensdo politica do sufragio
universal, da representatividade e do principio da maioria”, ou seja, “[...] com as modalidades,
os procedimentos e os sujeitos das decisdes, e adquire uma dimensdo constitucional de
determinagdo juridica do poder, relativa ao conteddo das decisdes politicas, submetidas a
observancia dos direitos fundamentais”. Esses direitos, ao lado do principio da igualdade, diz
Ippolito (2011), “[...] constituem os fundamentos axiolégicos positivos da democracia
constitucional, ou seja, daquela forma de democracia que incorpora os principios e os escopos
do Estado de direito como elementos constitutivos do préprio ordenamento.”

A concepgio classica de democracia enquanto método de produzir decisbes coletivas,
para Ferrajoli (2007:5)* em regra, é constituida de um conjunto de normas destinadas a regular
a participagdo da maioria do povo na conquista e no exercicio do poder, de forma direta ou
através de representantes. Esta é a acep¢ao que Ferrajoli chama de formal, ou procedimental,
da democracia. Seu fundamento é o “quem” (o povo) e o “como” (a regra que consagra a
maioria) que integram as decisées tomadas, nio se levando em conta seu conteudo. E o que o
autor chama de “governar-se por si”’, de modo que as decisdes sejam produto da vontade
popular. Compreende a divisio de poderes, a representatividade politica das fungoes de
governo pelo exercicio dos direitos politicos, entendidas aqui também as garantias separadas
desses direitos.

Ocorte que esta acepcao de democracia nao ¢ suficiente, segundo Ferrajoli (2007: 6),
“l...] para fundamentar uma definicdio adequada e integrada com os limites e vinculos de
carater substancial, ou de conteudo” das decisdes tomadas pela maioria. Assim, seria possivel
que, seguindo essas regras, as maiorias pudessem decidir pela supressao de direitos das
minorias, mesmo usando um critério democratico, o que se aplica as insanidades do nazismo
e do fascismo no século passado.

O conteudo referido por Ferrajoli (2001, 5) diz respeito a igualdade de direitos
fundamentais, consagrados pelo autor como direitos que “[...] dizem respeito universalmente
a todos os seres humanos, enquanto dotados do status de pessoa ou de cidadao ou de pessoa
capaz de agir”. Assim, esses direitos acabam por ser determinantes das dimensdes da
democracia, assinalando esferas do que seria considerado “indecidivel que se decida” ou
“indecidivel que nao se decida” (Ferrajoli: 2007, 5). Isso significa que ha questdes que
envolvem direitos fundamentais a respeito das quais nio se admite qualquer modificacao,
portanto, sao “indecidiveis”, e outras, “indecidivel ndo decidir”, que tratam de direitos sociais,
sobre os quais nao ha qualquer possibilidade de nao haver decisdao, ou seja, nao estaria no
poder dos governantes deixar de decidir em relacdo a eles. A traducao disso esta representada,
primeiro, na autonomia, tanto politica quanto civil, que veda decidir sobre os direitos de
liberdade e, em segundo, a obrigatoriedade, para exercer a autonomia politica de decidir sobre
questoes que garantem os direitos sociais.

Exemplo disso ¢ o julgado de Repercussio Geral, pelo Supremo Tribunal Federal,
acerca da aplicacio de dispositivo do Codigo Civil brasileiro (Lei n. 10.406/2002) que fazia
distingdo da sucessio de bens entre casamentos e unides estaveis, decidindo pela
inconstitucionalidade do texto infraconstitucional (STF, 2017). Vé-se que direitos
fundamentais de pessoas legalmente iguais foram tratados na lei de forma diferente.
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No caso, a lei posterior a Constituicao desrespeitou a igualdade entre as pessoas que
compoem uma familia a partir do casamento civil e as que se unem mediante um contrato de
unido estavel. Afirmou o Tribunal em acérdao que a discriminacdo entre companheiros de
uma unido estavel e conjuges de um casamento, dando direitos sucessorios inferiores aos
primeiros “[...] entra em contraste com os principios da igualdade, da dignidade humana, da
proporcionalidade como vedagiao a protegdao deficiente e da vedagio do retrocesso” (STF,
2017).

Disto se infere a importancia de mudanga de paradigma da democracia formal que se
pratica no sistema brasileiro. Nao basta um conjunto de regras, mas depende da qualidade da
regra que sera aplicada. Daf se compreende a construgao da teoria do garantismo a partir da
discussio feita por Ferrajoli da diferenca entre validade e vigéncia da lei. S6 pode ser
considerada valida a lei que cumpre os requisitos formais e materiais que estao estabelecidos
na Constituicao (Ferrajoli: 2007, p. 487). Para isso, a partir de uma constituicao rigida, as
normas superiores devem estabelecer substancialmente os contetdos passiveis de decisao pela
maioria (0 que nao se pode deixar de decidir), relativo aos direitos sociais, e aqueles que, por
sua raiz ligada aos direitos fundamentais, nao devem ser objeto de decisao, nem mesmo pelas
maiorias (0 que nao se pode decidir).

IV. 1 Nao hai democracia sem Direito

Para Ferrajoli (2007,14), a democracia implica necessariamente a existéncia de Direito.
Segundo ele, é até possivel que se exerca direitos sem democracia, mas o contrario ¢
absolutamente impossivel. Para o autor, a democracia ¢ um conjunto de regras sobre o
exercicio valido do poder que consagra, “[..] de um lado, o poder de autodeterminagdao
individual e coletiva, garantindo-se a igualdade de direitos a todos, e, de outro, que assegurem
a0 mesmo poder os limites e vinculos que levem ao despotismo”, assim como, a garantia de
tutela dos interesses de todos.

Assim, o fundamento da teoria juridica da democracia constitucional, afirma Ferrajoli
(2007,14), é a teoria da validade das normas juridicas. A base estaria na Constitui¢ao, o vértice
da hierarquia das fontes e das normas. Esta deve irradiar validade formal e substancial a
producao de todas as demais regras que impec¢am a violacio de principios e direitos
fundamentais. Por isso, “[...] a Constituicao deve estabelecer limites e vinculos as dinamicas
do mercado no mundo dos negbcios e aos possiveis abusos das maiorias no ambito da

politica” (Ferrajoli, 2007:14).
V. CONCLUSAO

Do exposto, pode-se afirmar que nao cabe na realidade brasileira um modelo
procedimental para legitimar a autoridade do lider, como seria a criacio de Webber, mas sdao
necessarias normas de carater constitucional voltadas ao conteido das decisoes, ou seja, 0s
titulares do poder teriam de respeitar tais direitos para estar legitimados a governar.

O modelo atual, no qual é possivel que maiorias ainda suprimam direitos
fundamentais, contribui para o desrespeito as leis na pratica da corrupgao e impde a sociedade
um comportamento apatico e sem perspectivas.

A partir da concepgao de democracia constitucional de Ferrajoli, nao seria a qualidade
dos politicos que ganharia importancia, mas a qualidade das normas segundo as quais seriam
eleitos e que deveriam estar dispostos a seguir. As maiorias nao estariam legitimadas a
modificar direitos fundamentais da esfera do “indecidivel”, logo, impediriam o governante de
tomar decisoes capazes de afetar aqueles direitos. Vé-se que ha uma mudanca do centro de
aten¢do da qualidade do governante para a substancia da democracia, orientada por normas
de carater constitucional portadoras de garantias suficientes para assegurar os direitos
fundamentais.

A aplicabilidade, portanto, da democracia constitucional de Ferrajoli parece possivel a
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escolha livre dos governantes, mas com limites para o exercicio do poder, pautados no
respeito aos direitos fundamentais, prevendo-se, ainda, o mesmo respeito na construgao do
ordenamento infraconstitucional.
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O EMPODERAMENTO DO ]UDICIARIO BRASILEIRO: A ULTIMA
PALAVRA NA POLITICA NACIONAL

L INTRODUCAO

O presente trabalho busca uma anilise da infraestrutura e da atuagdo do Poder
Judiciario brasileiro, em especial, do Supremo Tribunal Federal. Por analogia, utilizamos a
teoria de Thomas Hobbes, O Leviata, para apresentar o Poder Judiciario no Brasil.

O crescimento do judiciario tem ocorrido em varias sociedades ocidentais desde o
final do século passado. A existéncia de tribunais constitucionais passou a ser uma variavel

no desenho metodolégico das politicas pablicas (CARVALHO, 2004).

E, principalmente, por causa do controle de constitucionalidade que o judiciario
possui tanto poder em face do executivo e do legislativo. No sistema brasileiro o judiciario
exerce tanto o controle concentrado, quanto o controle difuso.

O controle concentrado de constitucionalidade ¢ exclusivo do Supremo Tribunal
Federal (art. 102, 1, a, da Constituicao Federal de 1988), cujas decisdes possuem efeitos erga
omnes, ou seja, para todos. A competéncia para impetrar um dos remédios constitucionais
necessarios ao exercicio do controle de concentrado de constitucionalidade é concedida 2
poucos atores, que estao previstos no art. 103, da Constitui¢ao Federal de 1988. No tempo,
as decisoes, em regra, possuem efeito ex nunc (para o futuro) (MORAES, 2007).

Entre os cinco maiores impetrantes de Acdo Direta de Inconstitucionalidade,
1
temos :

TABELA 1 — OS CINCO MAIORES IMPETRANTES DE ADI’S

Legitimado Quantidade de processo Porcentagem
Procurador Geral da Republica 971 18,82%
Conselho Federal da Ordem dos 152 2,95%
Advogados do Brasil

Partido Democratico Trabalhista - PDT 135 2,62%
Governador do Estado de Siao Paulo 131 2,54%
Associa¢do dos Magistrados Brasileiros 130 2,52%
Total de ADI’s até 05/02/2017 5.159 100%

Entre os partidos poh’ticoszz
TABELA 2 — OS CINCO PARTIDOS QUE MAIS IMPETRARAM ADI’S

Partido Quantidade de processo | Porcentagem
PARTIDO DEMOCRATICO TRABALHISTA - PDT 135 2,62%
PARTIDO DOS TRABALHADORES — PT 119 2,31%
PARTIDO SOCIAL LIBERAL — PSL 88 1,71%
PARTIDO DA SOCIAL DEMOCRACIA BRASILEIRA — PSDB 67 1,30%
PARTIDO SOCIALISTA BRASILEIRO — PSB 49 0,95%

1 Dados obtidos no site do Supremo Tribunal Federal.

http://www.stf.jus.br/portal/cms /verTexto.asprservico=estatistica&pagina=adi

2 Dados obtidos no site do Supremo Tribunal Federal.
http://www.stf.jus.br/portal /cms/verTexto.asp?servico=estatistica&pagina=adi
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No tocante aos partidos, em especial, os partidos de oposi¢ao, que sao minoria nas
casas legislativas, costumam usar o judiciario para barrar os projetos de lei contrarios aos

seus interesses (CARVALHO, 2014).

O controle difuso é exercido por qualquer magistrado, ou seja, ndo se limita ao
STF, embora caiba andlise pelo Supremo em sede de recurso. Os efeitos do controle de
constitucionalidade sdo inter partes, ou seja, para as partes do processo, podendo
excepcionalmente ser erga ommnes. No tempo, as decisoes, em regra, possuem efeito ex func

(retroativos) (MORAES, 2007).

A judicializacdo da politica se da em duas perspectivas: normativa e analitica. A
perspectiva analitica tem como pressuposto que a Constituicao estd acima das decisoes
politicas, o que nos leva a teoria da piramide de Kelsen, onde a Constitui¢io esta no topo
do ordenamento juridico e todas as demais regras nao podem contrariar a /lex superior
(KELSEN, 2003). A perspectiva analitica aborda o judiciario enquanto elemento formador
da politica publica (CARVALHO, 2014).

Para uma melhor compreensao do tema, abordaremos no proximo capitulo uma
analise das proporg¢oes institucionais do Poder Judiciario, principalmente sobre a Otica
constitucional.

No segundo capitulo apresentamos uma analise quantitativa a partir do banco de
dados do Conselho Nacional de Justica — CNJ.

No terceiro capitulo apresentamos a conclusio sentido de que ha um
empoderamento multidimensional do Judiciario brasileiro.

I AS PROPORCOES INSTITUCIONAIS DO LEVIATA BRASILEIRO

Segundo Faria (2004), os juizes brasileiros possuem um histérico destaque na
sociedade brasileira, decorrente das garantias constitucionais. Tanto protagonismo carece
de legitimidade e exacerba a independéncia e a autonomia em detrimento de principios
constitucionais, tais como, eficiéncia, transparéncia, etc. (FARIA, 2004).

Uma analise do elevado custo e da baixa produtividade caracteriza uma maquina

publica morosa e ineficiente (FARIA, 2004).

Dois fenémenos sao fortemente presentes no Brasil: a judicializa¢ao da politica e da
economia e o ativismo judicial.

A judicializagdo da politica e da economia tem ocorrido em diversos paises
democraticos, tendo como base a teoria da supremacia constitucional, oriunda da
Constituicao Americana de 1787 (BARBOZA; KATYA, 2012).

Virios significados podem ser atribuidos a judicializagao da politica, destacam-se a
ideia de que o judiciario decide temas de competéncia do legislativo e do executivo e a ideia
de que os magistrados decidem de forma a extrapolar os limites originarios (VALLINDER,
1995, p. 13).

A judicializagao da politica é muitas vezes confundida com o ativismo judicial, que
ocorre quando o magistrado cria o direito através de uma decisao judicial. Existem duas
fortes criticas ao ativismo judicial: 1) os magistrados nao foram eleitos, logo carecem de
legitimidade, pois ndo estdo nos respectivos cargos por vontade direta do povo; 2) nio ha
critérios estabelecidos previamente que regulem a criagdo do direito pelos magistrados, as
decisbes sao orientadas pelo livre convencimento do juiz, um dos principios inerentes a
magistratura no Brasil (DICKSON, 2007, p. 367).
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Democracia é conditio sine qua non para o fenomeno da judicializagio da politica
(CARVALHO, 2004). Ndo ha de se falar em fortalecimento do judiciario e autoritarismo

no mesmo cenario sécio-politico.

Em especial, o Executivo e o Legislativo no Brasil possuem elevada dificuldade
para elaborar normas juridicas constitucionais, legais e que harmonizem com os principios
gerais do direito, o que cria um vacuo normativo que vem sido ocupado estrategicamente

pelo Judicidrio (FARIA, 2004).

Ran Hirschl (2006, p. 273), aborda trés esferas de judicializagdo: expansao da
retérica legal, judicializagdo de politicas publicas e judicializagao da politica em sentido
amplo.

A expansido da retorica legal esta diretamente ligada ao aumento da complexidade
social, 0 que nos leva a criagao de critérios objetivos e universais para prescricao das
condutas sociais (normas éticas) (HIRSCHL,20006, p.724-725).

A judicializagdo de politicas publicas decorre do controle de constitucionalidade
feito pelo judiciario, que acaba sendo uma forma extremamente utilizada de revisao dos
atos administrativos e das leis. Ocorre que muitas politicas publicas acabam nao saindo do
papel ou sao canceladas quando o judicidrio interpreta a politica publica como
inconstitucional. Da mesma forma diversas leis sdo retiradas do ordenamento juridico por
causa de decisGes judiciais que estabelecem a inconstitucionalidade. Esse tipo de
judicializagao interfere diretamente na gestao publica e nos atos legislativos, de forma que
aumenta demasiadamente o poder do judiciario ao tempo que enfraquece os demais
poderes (BARBOZA; KATYA, 2012).

A judicializagao da politica permite que o judiciario decida sobre questoes que estao
além do direito, tais como cultura, moral, politica em sentido estrito, etc. Essas decisoes
ocorrem por meio da flexibilizacio da letra da lei, tendo a hermenéutica juridica como
principal ferramenta. Cria-se, assim, um “novo estatuto dos direitos fundamentais”
(VERBICARO, 2008, p. 391). Vale ressaltar que o elevado grau de abstracio normativa das
normas constitucionais acaba por aproximar o sistema juridico brasileiro (¢vil law) do
sistema jurisprudencial (common law), pois as decisdes dos tribunais supetriores (BARBOZA;
KATYA, 2012), em especial, as simulas, passam a ter um poder vinculante maior que a
propria lei. Por exemplo, a Simula 331, V, do Tribunal Superior do Trabalho ¢ aplicada em
detrimento do disposto no Art. 71, §1°, da Lei Federal 8.666/90:

Lei 8.666/90 (BRASIL, 1990)

Art. 71. O contratado é responsavel pelos encargos trabalhistas, previdenciarios, fiscais e
comerciais resultantes da execucio do contrato.

§ 1o A inadimpléncia do contratado, com referéncia aos encargos trabalhistas, fiscais e
comerciais ndo transfere a Administracdo Publica a responsabilidade por seu
pagamento, nem podera onerar o objeto do contrato ou restringir a regularizacao e o uso

das obras e edifica¢des, inclusive perante o Registro de Iméveis.

Simula n°® 331 do TST (TST, 2011)

CONTRATO DE PRESTACAO DE SERVICOS. LEGALIDADE (nova redagio do
item IV e inseridos os itens V e VI a reda¢ao) - Res. 174/2011, DEJT divulgado em 27, 30
e 31.05.2011

V - Os entes integrantes da Administragdo Publica direta e indireta respondem

subsidiariamente, nas mesmas condi¢oes do item IV, caso evidenciada a sua conduta
culposa no cumprimento das obriga¢oes da Lei n.° 8.660, de 21.06.1993, especialmente na
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fiscalizacdo do cumprimento das obrigacdes contratuais e legais da prestadora de servigo
como empregadora. A aludida responsabilidade nio decorre de mero inadimplemento das
obrigacOes trabalhistas assumidas pela empresa regularmente contratada.

No tocante a aplicagio da norma juridica, Sobota (1995) apresenta a teoria da
aplicagao entimematica da lei, na qual o magistrado decide com base em aspectos diversos
do direito, mas ao fundamentar sua decisdo utilizam as normas juridicas para evitar um
colapso da dogmatica juridica, cujos pressupostos sdao: pretensao de monopolio do poder
pelo Estado, inegabilidade dos pontos de partida, que ¢ a norma juridica e proibigao de #on
liguet, que é a proibi¢ao de deixar de decidir (ADEODATO, 2007, p. 175).

Exemplificando as decisdes politicas do Supremo Tribunal Federal, temos a
fidelizagao partidaria, aborto, pesquisa em células-tronco, etc (BARBOZA; KATYA, 2012).

Em se tratando de seguranca juridica, o Brasil enfrenta uma dificil realidade, uma
vez que existem decisoes divergentes sobre a mesma matéria. Mesmo quando ha
entendimento consolidado nos tribunais superiores, nada garante que um magistrado do
primeiro grau aplicara o entendimento uniforme.

II1. ANALISE QUANTITATIVA DO ]UDICIARIO BRASILEIRO

O Poder Judiciario ¢ dotado de independéncia e autonomia, cuja fungdo nao se
limita a gerir a administragao da justica, tem a importante fun¢ido de ser o guardido da
Constituicao Federal e das leis MORAES, 2007, p. 485).

Segundo Eugénio Zaffaroni (1995, p. 87), “a chave do poder judiciario se acha no
conceito de independéncia”.

Para a existéncia e funcionamento da triparticio dos poderes (na concepg¢ao de
Montesquieu) a democracia é fundamental. Nao ha de falar em judiciario independente sem
a democracia.

Ao Judiciario brasileiro cabe tanto a fungao tipica (aplicar a lei ao caso concreto),
quanto as fungGes atipicas (administrar e legislar):

Podemos, assim, afirmar que funcio jurisdicional é aquela realizada pelo Poder Judiciario,
tendo em vista aplicar a lei a uma hipétese controvertida mediante processo regular,
produzindo, afinal, coisa julgada, com o que substitui, definitivamente, a atividade e
vontade das partes. Evidentemente tem-se que distinguir a atividade jurisdicional da
administrativa e da legislativa. As duas dltimas, especialmente a administrativa, consistem
em atuacdo em conformidade com a lei, mas sdo nitidamente diversas da atividade
jurisdicional, pois esta é atividade secundaria ou substitutiva, a0 passo que a administrativa
¢ primaria (ALVIM, 1985, v. 1, p. 149).

A fung¢ao administrativa corresponde a gestio da estrutura, por exemplo, concessio
de férias dos servidores e magistrados. A funcao legislativa consiste na criagdo de normas
regimentais (MORAES, 2007).

A Constitui¢ao brasileira traz em seu texto a previsiao de toda a estrutura do Poder
Judiciario (arts. 92 a 120).

Para melhor visualizacdo de toda a estrutura, apresentamos o grafico abaixo:
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Grafico 01: Organizagdo do Poder Judiciario
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Fonte: préprio autor

Na base da estrutura temos o primeiro grau de jurisdi¢ao formado pelos juizes de
primeiro grau: juiz de direito, juiz federal, juiz do trabalho, juiz eleitoral e juiz militar. No
segundo grau estdo os Tribunais: Tribunais de Justica, Tribunal Regionais Federais,
Tribunais Regionais Eleitorais e Tribunais Militares. No terceiro grau de jurisdicdo temos
os Tribunais Superiores: Superior Tribunal de Justica, Tribunal Superior Eleitoral, Tribunal
Superior do Trabalho e Superior Tribunal Militar, cujas sedes sao em Brasilia. No topo do
judiciario (quarto grau de jurisdi¢dao) temos o Supremo Tribunal Federal, que é o guardiio
da Constituicdo e dltima instancia recursal.

Para movimentar toda a estrutura do judiciario hd uma grande quantidade de
servidores e magistrados.

Segundo dados do Conselho Nacional de Justica (20106) a forga de trabalho totaliza
451.497 servidores, na seguinte distribui¢ao:

TABELA 03: FORCA DE TRABALHO DO ]UDICIARIO3

Magistrados 17.338
Servidores: 278.515
(efetivos) (242.640)

(cedidos/requisitados) (20.405)

(sem vinculo efetivo) (15.464)

Aucxiliares 155.644
Total 451.497

Vale ressaltar que ainda nao houve preenchimento da totalidade das vagas, existem
ainda 5.085 cargos vagos para magistrado e 55.031 cargos vagos para servidores (CNJ,
20106).

Para garantir o exercicio com independéncia das funcdes judiciais, de forma a
resguardar os magistrados das pressoes institucionais, sociais e politicas, aos magistrados
sao garantidos constitucionalmente trés direitos (art. 95, da CF) (MORAES, 2007). A
vitaliciedade (1) garante que o magistrado permanecera no cargo até a idade limite (75 anos)
e que s6 perdera o cargo apos decisdao final transitada em julgado, ou seja, quando nio

3 Dados obtidos do Relatério do CNJ 2016
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couber mais recursos. A inamovibilidade (2) garante que o magistrado nio podera ser
movido da sua comarca, salvo por interesse publico ou vontade prépria. A irredutibilidade
de subsidios garante a impossibilidade de reducdo dos “salarios” dos magistrados.

Além de proteger a atuagao da magistratura, essas garantias sao imprescindiveis a
democracia e manutengao dos direitos fundamentais (MORAES, 2007). Segundo Fayt
(1994), as garantias dos magistrados nao sao privilégios pessoais, servem para o livre
desempenho do cargo publico.

Ha de se destacar ainda as garantias institucionais, que preservam o judiciario
enquanto institui¢ao. Nos termos do art. 85, II, da Constitui¢ao, é considerado crime de
responsabilidade do Presidente da Republica atentar contra o livre exercicio do Poder
Judiciario e dos demais poderes:

Art. 85. Sdo crimes de responsabilidade os atos do Presidente da Republica que atentem
contra a Constituicao Federal e, especialmente, contra:

II - o livre exercicio do Poder Legislativo, do Poder Judiciario, do Ministério Publico e dos
Poderes constitucionais das unidades da Federacio;

A independéncia do judiciario tem como principal alicerce a auséncia de hierarquia
entre os magistrados e o principio do livte convencimento do juiz. Ambos estio
devidamente previstos nos arts. 371 e 372, do Cdédigo de Processo Civil de 2015. Nio
obstante, a independéncia financeira do judiciario liberta-o de quaisquer pressoes por parte
dos outros poderes.

Em termos orcamentarios, historicamente, o judiciario sempre realizou elevados
gastos, conforme dados do Conselho Nacional de Justiga (20106):

GRAFICO 02: EVOLUCAO HISTORICA DOS GASTOS DO JUDICIARIO

100,01

Despesa total do Judiciario em bilhdes
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Elaborado pelo autor a partir dos dados do CN]J

Vale ressaltar que em média 89,6% das despesas do judiciario sio destinadas para
pagamento de mao de obra: magistrados, servidores, estagiarios e terceirizados.

Em termos comparativos podemos ter uma nog¢ao com o grafico abaixo de quao
caro ¢ o Judiciario brasileiro:
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GRAFICO 03: GASTO DO JUDICIARIO EM RELAGCAO AO PIB
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Fontes: CNJ 2014; European Commission for the Efficiency of Jusfice (CEPEJ) 2014, 32; Cenfro de Estudios de Justicia de los
Américas (CEJA} 2007; National Center for State Courfs (NCSC) 2012; Supreme Court of the United States (SCOTUS) 2012.

Apresentamos, ainda, a distribuicao da despesa por Justica. E importante ressaltar
que a Justica Hstadual é responsavel por 56,4%, o que decorre da maior capilaridade no
territorio nacional e o tamanho da sua estrutura.

GRAFICO 04: DISTRIBUICAO DA RECEITA DO JUDICIARIO POR RAMO DA JUSTICA
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Grafico elaborado pelo autor a partir dos dados do CNJ (2016)

Apesar de possuir um or¢amento bilionario o Judiciario brasileiro apresenta uma
elevada taxa de processos pendentes de apreciagao, o que gera uma elevada morosidade

judicial:
TABELA 04: NUMERO DE PROCESSOS PENDENTES
Ano 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Processos 60,7 61,9 64,4 67,1 70,8 72 739
Pendentes/Milhoes
Elaborado pelo autor a partir dos danos do CNJ (206)
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Analisando a quantidade de processos baixados e o numero de casos novos,
observamos que ambos tiveram uma queda em 2011 e até 2014 tivemos mais casos novos
que processos baixados, o que s6 veio a inverter em 2015, conforme grafico abaixo:

GRAFICO 05: NUMERO DE PROCESSOS BAIXADOS E CASOS NOVOS#
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O sistema constitucional brasileiro nao previu uma forma de fiscalizagdo e
acompanhamento do judiciario. Por diversas vezes o STF julgou inconstitucional as
tentativas de criagao de um 6rgao fiscalizador.

Em 2005 o Brasil passou por uma reforma do judiciario, por meio da Emenda
Constitucional 45, que criou o Conselho Nacional de Justica (CNJ), que faz parte do Poder
Judiciario (art. 92, da Constituigao Federal) e possui competéncia para controle da atuagiao
administrativa e financeira do Judiciario, bem como do cumprimento das obrigagdes legais
da magistratura (art. 103-B, §4°, da Constituicio Federal). Ocorre que o CNJ nao goza de
plena liberdade ou autonomia, pois é um 6rgao fiscalizador que faz parte do poder que
fiscaliza, o que gera problemas de credibilidade quanto a sua atuagao:

Art. 103-B. O Conselho Nacional de Justica compde-se de 15 (quinze) membros com
mandato de 2 (dois) anos, admitida 1 (uma) recondugio, sendo:

§ 4° Compete ao Conselho o controle da atuacdo administrativa e financeira do Poder
Judiciario e do cumprimento dos deveres funcionais dos juizes, cabendo-lhe, além de
outras atribui¢ées que lhe forem conferidas pelo Estatuto da Magistratura:

Entretanto, a Associagao dos Magistrados do Brasil impetrou a ADI n°® 4.638-DF,
em face de possivel inconstitucionalidade do CN] quanto ao poder de punir os
magistrados. O conflito de competéncia ocorre por causa da existéncia prévia da
corregedoria do judiciario. Ocorre que o STF julgou pela competéncia concorrente do CNJ
e da corregedoria para processar os magistrados que cometem infragoes.

4 Elaborado a partir dos dados do relatério do CNJ 2016.
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Mesmo com a decisao do STF o CNJ tem se mostrado mais um conselho analitico
do que julgador. O que, a0 menos, tem contribuido para a transparéncia do judiciario
brasileiro.

Por meio do relatério do CNJ (Justica em numeros), observa-se que ha um sério
problema de gestao financeira no judiciario, pois mesmo com or¢amentos bilionarios tem
prestado um servico publico de baixa qualidade.

TABELA 5 - EVOLUCAO DA DESPESA TOTAL, NUMERO DE DECISOES, CASOS
NOVOS E PROCESSOS BAIXADOS DO PODER JUDICIARIOS

Ano Despesa Total do Nuamero de Casos novos Processos Casos pendentes
Judiciario decisoes baixados
2009 R$51,2 bilhoes 23,7 milhGes 24,6 milhoes 25,3 milhGes 60,7 milhGes
2010 R$ 53 bilhoes 23,1 milhoes 24 milhoes 24,1 milhoes 61,9 milhoes
2011 R$ 60 bilhGes 23,6 milhGes 26,1 milhoes 25,8 milhGes 64,4 milhGes
2012 R$ 64,6 bilhoes 24,8 milhoes 28 milhoes 27,7 milhoes 67,1 milhoes
2013 R$ 65,6 bilhdes 25,9 milhGes 28,5 milhdes 28,1 milhGes 70,8 milhGes
2014 R$ 68,4 bilhoes 27 milhGes 28,9 milhoes 28,5 milhGes 72,0 milhGes
2015 R$ 79,2 bilhoes 27,2 milh&es 27,3 milhoes 28,5 milhdes 73,9 milhées

Observa-se que apesar da elevada despesa, o nimero de decisdes proferidas pelos
magistrados e tribunais sempre fica abaixo da quantidade de novos processos, o que cria
um enorme passivo (12.100.000) de processos que aguardam julgamento. Infelizmente as
informagoes ainda sao pouco estudadas no Brasil. Tem-se, ainda, um elevado nimero de
processos casos pendentes, que em 2015 totaliza 73,9 milhdes de processos.

IV. O EMPODERAMENTO MULTIDIMENSIONAL DO ]UDICIARIO
BRASILEIRO

Decisbes politicas proferidas pelo STF e o protagonismo nio sao novidades no
Brasil. Segundo Falcao (2012), “A presenca do STF na midia vem crescendo
consideravelmente nos ultimos anos”.

Falcao (2010) fez um levantamento nos principais sites de noticias do Brasil (Folha,
Veja e O Globo), apresentando o seguinte resultado ao se pesquisar noticias sobre o STF:

5 Informacdo extraida do Relatério CNJ em ndameros, disponivel em http://www.cnj.jus.br/programas-e-
acoes/pj-justica-em-numeros
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GRAFICO 04 ELABORADO POR FALCAO (2010)
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Fonte: Pesquisa realizada em janeiro de 2012 nos site da Folha de S. Paulo, Folha.
com, Veja e O Globo, utilizando como termo de busca “STF”, considerando o lap-
so temporal de 01/01/2004 a 31/12/2011.

Aliado ao protagonismo e as decisoes estritamente politicas, o Judiciario brasileiro
nao passa por fiscaliza¢ao financeira, tampouco revisao dos seus atos, 0 que cria uma
enorme e poderosa institui¢ao: o leviata.

A despreocupagdo com a auséncia de fundamenta¢ao juridica chegou a tal ponto
que determinaram o afastamento de um representante do Poder Legislativo
discricionariamente (afastamento do presidente do Senado Federal)“.

Outro aspecto que contribui para o fortalecimento do judiciario brasileiro é a
grande quantidade de escandalos de corrup¢io que envolvem diversos atores politicos
tanto do executivo, quanto do legislativo. Além da descrenca social nesses atores, a
capacidade de governar e de produzir leis fica altamente comprometida, de forma que
sobra para o judiciario tomar as decisdes mais importantes para a nagao.

Em termos de legitimidade, o Judiciario nido sofre com a pressio social
(accountability). O termo accountability ainda nao tem uma traducdo precisa para Nosso
idioma, mas em linhas gerais trata-se de uma forma de controle/prestagio de contas
(ODONNELL, 1998).

Pela propria natureza do judiciario ndo ha de se falar em accountability vertical, ou
seja, 0 povo nao cobra ou faz pressio social sobre os magistrados, uma vez que a
investidura no cargo e sua permanéncia independe da vontade direta do povo, portanto, o
risco politico do judiciario é zero. O mesmo ocorre em relacao ao accountability horizontal,
que ¢ realizado por outros entes governamentais. No Brasil, tanto o legislativo, quanto o
executivo ndo possuem ferramentas para fiscalizar ou rever os atos do judiciario, nio ha
uma prestacao de contas.

Nesse sentido (CESAR, 2017):

Assim, a fiscalizacdo propriamente dita garantiria um mero controle e consequentemente
aumento da seguranca juridica. A proposta do autor nio implica na revisdo das decisGes
judiciais (formais e materiais), ndo ha de se falar em censura judicial, tampouco em
supressdo da competéncia disciplinar do préprio judiciario.

Assim, a fiscalizagdo propriamente dita garantiria um mero controle e
consequentemente aumento da seguranca juridica. A proposta do autor nao implica na

) importante destacar que o presente artigo ndo faz nenhum juizo de valor quanto a inocéncia ou
culpabilidade do Senador Federal Renan Calheiros. A andlise vai do aspecto institucional ao juridico-formal.
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revisao das decisOes judiciais (formais e materiais), nao ha de se falar em censura judicial,
tampouco em supressao da competéncia disciplinar do préprio judiciario.

Accountability vertical pode ocorrer nas elei¢oes, quando os cidaddos punem o mau
politico através do nao voto ou premiam pelo bom desempenho. Esse fenomeno s6 ocorre
em paifses democraticos, ou seja, paises nos quais os cidadaos participam livremente das
eleicbes (ODONNELL, 1998).

Diante do exposto, a conclusio do presente trabalho reside no fato de que o
Judiciario brasileiro possui total liberdade financeira sem qualquer fiscalizagao, assim como
ampla liberdade decisoria, sem qualquer controle legal externo. Nao obstante, o elevado
custo nao garante uma prestacao de servigo publico de qualidade.

V. REFERENCIAS
ADEODATO, Joio Mauricio. Ftica e Retérica: para uma teoria da dogmatica

juridica. 3* ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007.

ALVIM, Arruda. Cédigo de processo civil e legislagao extravagante: anotagoes de
jurisprudéncia e doutrina. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, Vol. 1, 1985.

BRASIL. LEI 8.666 de 1990. Lei de Licitacbes e Contratos Administrativos.
Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/I1.8666cons.htm  Acesso em
13/02/2017.

TRIBUNAL SUPERIOR DO TRABALHO. SUMULA 331. Disponivel

em
http://www3.tst.jus.br/jurisprudencia/Sumulas com indice/Sumulas Ind 301 350.html
Acesso em 09/02/2017.

CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da
Constituicao. 3. ed. Coimbra: Almedina, 2000.

CARVALHO, Ernani Rodrigues de. Em busca da Judicializagio da politica no
Brasil: apontamentos para uma nova abordagem. Revista de Sociologia Politica. Ed. 23.
Nov. 2014. Curitiba.

CESAR, Phillip; HAYASHI, Renato et al. A Presidéncia brasileira e a separacio de
poderes (1988-2002). Revista Jus Navigandi, ISSN 1518-4862, Teresina, ano 22, n. 5104, 22
jun. 2017. Disponivel em: <https://jus.com.br/artigos/58326>. Acesso em: 26 jun. 2017.

FAYT, Carlos S. Supremacia constitucional e independéncia de los jueces. Buenos Aires:
Delpama, 1994. Disponivel em: http://www.oabsp.org.br/sobre-oabsp/palavra-do-
presidente/2007 /artigo-em-defesa-da-presuncao-de-inocencia

José Eduardo Faria. O sistema brasileiro de Justica: experiéncia recente e futuros
desafios  Estud.  av.vol.18 no.51 Sao  Paulo May/Aug. 2004.  Disponivel  em:
http:/ /www.scielo.bt/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0103-40142004000200006

KELSEN, Hans. Teoria Pura do Diteito. 6 ed. Sio Paulo: Martins Fontes, 2003.
MORAES, Alexandre de. Diteito Constitucional. 22 ed. Sao Paulo: Atlas, 2007.

O'DONNELL, Guillermo. Accountability Horizontal e novas Poliarquias. Lua
Nova, Sa0 Paulo, n. 44, p.27-54, 1998. Disponivel em:
http://www.scielo.br/scielo.phprpid=S0102-
64451998000200003&script=sci_abstract&tlng=pt Acesso em: 09 de fevereiro de 2017.

Ediciones Universidad de Salamanca / CC BY NC ND -169- Estudios Politicos - ICA"18


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8666cons.htm
http://www3.tst.jus.br/jurisprudencia/Sumulas_com_indice/Sumulas_Ind_301_350.html%20Acesso%20em%2009/02/2017
http://www3.tst.jus.br/jurisprudencia/Sumulas_com_indice/Sumulas_Ind_301_350.html%20Acesso%20em%2009/02/2017
http://www.scielo.br/scielo.php?pid=S0102-64451998000200003&script=sci_abstract&tlng=pt
http://www.scielo.br/scielo.php?pid=S0102-64451998000200003&script=sci_abstract&tlng=pt

SOBOTA, Katharina. Nao mencione a normal, trad. Jodo Mauricio Adeodato.
Anuario dos Cursos de Pos-Graduagao em Direito, n.” 7. Recife: UFPE, 1995, p. 251-273.

VALLINDER, Torbjorn. When the Courts go marching in. In: C. Neal Tate;
Torbjorn The Global Expansion of Judicial Power. Nova York: New York
University Press, 1995.

VERBICARO, Loiane Prado. Um estudo sobre as condicoes facilitadoras da
judicializagao da politica no Brasil. Revista DireitoG1/, n. 4, 2008.

WOLFE, Christopher. The Rise of Modern Judicial Review: from constitutional
interpretation to judge-made law. Rev. ed. Maryland: Littlefield Adams Quality Paperbacks,
1994.

ZAFFARONI, Eugenio Raul. Poder Judiciario. Trad. De Juarez Tavares. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 1995.

Ediciones Universidad de Salamanca / CC BY NC ND -170- Estudios Politicos - ICA"18



LAS RELACIONES DE COOPERACION
ENTRE ACTORES ESTATALES Y NO ESTATALES
EN LA ERA DE LA GLOBALIZACION:

EL CASO DE LOS DIALOGOS DE PAZ ENTRE
EL GOBIERNO DE COLOMBIA Y LAS FARC-EP

RUEDA, MARIANGELA
Paora Ruiz Aycarpr

Ediciones Universidad de Salamanca / CC BY NC ND -171- Estudios Politicos - ICA'18



LAS RELACIONES DE COOPERACION ENTRE ACTORES ESTATALES
Y NO ESTATALES EN LA ERA DE LA GLOBALIZACION: EL CASO DE
LOS DIALOGOS DE PAZ ENTRE EL GOBIERNO DE COLOMBIA Y
LAS FARC-EP.

La globalizacion, entendida como un conjunto de procesos de integracion en distintos
niveles, ha avanzado permanentemente y de manera irreversible, ocasionando de esta manera,
profundas transformaciones en las maneras de entender el mundo en sus dimensiones politica,
social, econémica y cultural. ¢Qué es lo que ha cambiado?, ¢desde cuando se percibe este
cambio?, scuiles son sus consecuencias?, el presente trabajo pretende analizar algunas de las
principales transformaciones producto de la globalizacién contemporanea y su impacto en la
definicién de las politicas a nivel estatal.

A manera de introduccion, el presente documento realiza una aproximacion al concepto
de globalizacién, su evoluciéon y consecuencias. Estas reflexiones permitiran revisar las
principales transformaciones de los procesos de integracion global, sobretodo, en lo
concerniente a la participacioén de actores no estatales en los procesos politicos. Para tal fin, se
presenta como caso de estudio, el proceso de paz entre el Gobierno de Colombia y las FARC-
EP', con el propésito de analizar cual ha sido el rol de los distintos actores (estatales y no
estatales) en las negociaciones de paz y de qué manera se han abierto nuevos espacios de
interaccién en dichos procesos.

Las reflexiones presentadas en este apartado se soportan en el método descriptivo y
estudio de caso. Para ello, se ha dividido este trabajo en cuatro partes sustanciales. En un primer
momento, se realiza una breve aproximaciéon al concepto de globalizacién, evolucién y
transformaciones en la agenda internacional. En el segundo apartado, se revisaran las principales
consecuencias de los procesos de integracion global partiendo de su dimensiéon politica, de
manera especial, se abordara el rol del Estado frente a la diversificaciéon de asuntos y actores en
la definicién de las agendas a nivel nacional e internacional. En tercer lugar, se presentard un
analisis del rol de los distintos actores (estatales y no estatales) involucrados en los procesos de
negociacion entre el Gobierno colombiano y las FARC-EP. Finalmente, se presentarin unas
reflexiones a2 manera de conclusién.

I INTRODUCCION:  APROXIMACIONES AL CONCEPTO DE
GLOBALIZACION, EVOLUCION Y TRANSFORMACIONES EN LA AGENDA
INTERNACIONAL.

La globalizacién es ciertamente uno de los conceptos mas estudiados y debatidos de los
ultimos afos; las reflexiones que giran en torno a éste abarcan distintas areas del conocimiento
cientifico y académico. Debido a que su esencia esta constituida por numerosas dimensiones
(politica, social, cultural, econémica, entre otras), asegura Steger (2003), los académicos que la

1 A partir del proceso de Paz entre el Gobierno y las FARC-EP, las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia
— Ejército del Pueblo, pasa de ser un grupo guerrillero a un partido politico en Colombia. El nombre que dicha organizacion se
eligié para el mencionado partido fue el de Fuerza Alternativa Revolucionaria del Comun (Farc), anunciado oficialmente el 02
de septiembre de 2017.
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estudian lo realizan desde distintos puntos de vista, dificultando asi una definicién apropiada en
lo referente a su escala, causas, origen, impacto y resultado en las politicas.

Por tanto, no existe consenso en cuanto a la definicién del concepto. En un intento de
generalizar y tomando como punto de partida las afirmaciones de autores como Stiglitz (2002) y
Beck (2008), es posible afirmar que la globalizacién significa los procesos mediante los cuales se
produce la integracion de los Estados y demas actores de la sociedad internacional,
potencializados por la disminucion de las barreras comerciales, espaciales y temporales.

Por otra parte, resulta apropiado destacar que, ademas del debate sobre su definicion,
tampoco existe consenso en cuanto al origen de este proceso. Nye & Welch (2013), consideran
que el primer fenémeno con alcance realmente globales fue el intercambio a nivel ambiental, a
través de la propagacion de las primeras pestes y epidemias. A modo de ejemplo, mencionan la
epidemia de viruela, la cual se originé en Egipto en el ano 1350 a.C y alcanz6 a China, Europa,
América y Australia afilos mas tarde. De igual manera, la extensiéon de flora, fauna y cultivos
alrededor del mundo y atin mas recientemente los efectos del cambio climatico, forman parte de
esta primera estimacion.

Aun cuando sea practicamente imposible asignarle una fecha precisa, dado que es, ha
sido y sigue siendo generada por un conjunto de numerosos y diversos procesos de integracion
e interconexion, el analisis de Nye & Welch, permite reconocer que los procesos de integracion
global tienen una historia mucho mas antigua de lo que se reconoce en la cotidianidad. Por su
parte, Friedman (2006) considera la llegada de los espafioles a América en 1492 el primer paso
de los procesos de integracion global, ya que este hecho permitié la apertura del comercio entre
el Viejo y el Nuevo Mundo.

Hechos igualmente relevantes para impulsar los procesos de globalizacién han sido, por
ejemplo, la Revolucién Industrial, las guerras mundiales, los procesos de desregulacion
econémica y la revolucion informatica. Todos ellos permiten reconocer que la globalizacion
como se conoce hoy, es un proceso cuya historia se remonta a varios siglos atras. Como
fenémeno, ha tocado las esferas sociales, politicas, econémicas, tecnologicas y culturales, ha
generado y se ha adaptado a nuevas exigencias. Como proceso, estda en constante evolucion,
volviendo cada vez mas porosas las relaciones entre los actores de la sociedad internacional y
desdibujando los clasicos limites de accion local y global.

1I. ¢QUE ES LO QUE HA CAMBIADO?: EL ROL DEL ESTADO FRENTE A
LOS NUEVOS ACTORES.

El proceso de negociacion entre el Gobierno de Colombia y las FARC-EP, resulta un
caso de estudio que de manera interesante deja en manifiesto las transformaciones que a nivel
politico se han gestado en las tltimas décadas.

Los procesos de conexion e imbricacion consecuencia de la globalizacion son facilmente
identificables en situaciones de la vida cotidiana: la desregulacion econémica y los mayores flujos
comerciales, los avances cientificos y tecnologicos, la inmediatez en las comunicaciones, asi
como un mayor acceso a la informacién, entre otros asuntos, dan cuenta del grado de
interdependencia en el que hoy se reparten las reglas del juego a nivel internacional.

La figura del Estado como actor principal de las relaciones internacionales no ha sido
ajena a estas transformaciones. En un contexto clasico, el Estado-nacion se presume “el pilar
sobre el que se funda la construccién de un orden internacional”, sin embargo, la globalizacion
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ha permitido que esta figura central hoy empiece a “compartir el escenario con otros actores no
necesariamente estatales” que adquieren cada vez mas fuerza (Tovar, 2012, p. 3)

Frente a esta inclusion de nuevos actores y asuntos en la era de la globalizacion, resulta
importante cuestionarse: ¢de qué manera se manifiestan las distintas relaciones de cooperacion
entre Estados y al interior de ellos? Si nos referimos al sistema internacional desde el enfoque
realista, o incluso desde la tradicion Hobbesiana, estaremos pensando en un conjunto de Estados
soberanos que compiten entre si, para favorecer sus propios intereses en un estado natural de
conflicto. Por el contrario, si nos acercamos a las teorias liberales, se reconocera la necesidad de
promover la cooperacién como un instrumento que nos permite llegar a trabajar por fines
comunes y resolver en conjunto problemas que de manera individual no serfan abordables.

La erosion del papel del estado como la unidad mas importante del Sistema
Internacional, es estudiada y explicada por la teorfa transnacionalista de las Relaciones
Internacionales. Los globalistas no parten de la idea “del fin de los Estados, sino del hecho de
que, en el nuevo orden internacional, el Estado no es ya el inico actor, o el actor mas estratégico”

Sassen, S. (2007).

Naim (2013), explica este fenémeno como la “degradacion del poder”. Lo anterior no
significa que los Estados estén perdiendo poder, mucho menos soberania, la degradacion del
poder segtn el autor se materializa en diversificaciéon de asuntos y actores a nivel nacional e
internacional, generada en gran medida por los avances en las comunicaciones.

Con respecto a la definicién de actor internacional y los requisitos minimos que debe
cumplir, Barbé (2003) describe los actores internacionales como “aquella unidad del sistema
internacional (ya sea entidad, grupo o individuo) que goza de habilidad para movilizar recursos
que le permitan alcanzar sus objetivos, que tiene capacidad para ejercer influencia sobre otros
actores del sistema internacional y que goza de cierta autonomia”

Siguiendo la tipologia de actor no estatal propuesta por Trejos (2015)? las FARC-EP se
clasificarfa dentro del grupo de actores no estatales contraestatales de tipo subversivo, los cuales
buscan subvertir el orden social establecido por el Estado. Dentro de este grupo encontramos
ademas de los movimientos guerrilleros, las organizaciones y redes terroristas.

Asimismo, en relacion con las estrategias de insercién internacional planteadas por las
FARC-EP, Trejos (2011) senala que, las FARC-EP han logrado generar una compleja red de
apoyos y simpatias internacionales que le han permitido mantener interlocuciéon directa con
diferentes actores estatales y no estatales (Partidos politicos, sindicatos, colectivos,
organizaciones sociales) de América Latina y Europa especialmente.

Con el fin de analizar dichas transformaciones, se presenta a continuaciéon el caso del
proceso de negociacion entre el Gobierno de Colombia y las FARC-EP. Lo anterior, pretende
revisar de manera sucinta los distintos acercamientos que desde la politica exterior nacional se
han manejado frente al conflicto interno del pais en los ultimos afios y de qué manera éste
proceso se ha ido abriendo a la inclusién de nuevos actores que hoy participan en los procesos
politicos de decision, en parte como consecuencia de las nuevas exigencias a nivel global.

2 Véase Trejos (2015).
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Internacionalizacién del conflicto colombiano: la evolucién de los procesos de
cooperacion para la paz entre el Gobierno y distintos actores al interior de las negociaciones con
las FARC-EP.

En Colombia, el Ministerio de Relaciones Exteriores, define la cooperacion internacional
como:

“una herramienta de relacionamiento politico que facilita, a través de sus diferentes modalidades,
el intercambio de experiencias y capacidades para hacer frente a desafios nacionales e
internacionales; as{ como contribuir al desarrollo econémico, social y medioambiental de los
paises socios” (Cancillera, 2015).

Esta herramienta a la que hace referencia el Ministerio, ha tenido un impacto importante
en los asuntos relacionados con el mantenimiento de la paz y el fin del conflicto en el pafs. Las
mas significativas experiencias de cooperacion internacional en términos de seguridad y paz,
pueden ser analizadas a la luz de la politica exterior de los ultimos Gobiernos.

De esta manera, con el objetivo de analizar las conexiones existentes entre las principales
estrategias de cooperacion para el conflicto y posconflicto en Colombia, asi como sus resultados,
actores y desaffos, se establece una relacion directa entre la definicién de la politica exterior de
los ultimos Gobiernos y la manera en la cual, ésta tltima, ha forjado las lineas o modalidades de
cooperacion bilateral y multilateral para el fin del conflicto. Lo anterior, pondra en manifiesto
que, en los ultimos Gobiernos en Colombia, la cooperacion ha tenido dos propésitos que no
deben ser confundidos: seguridad y paz, distinciéon que ha significado el establecimiento de dos
agendas distintas en los procesos de cooperacion, asi como una diversificacion de actores
participantes en dichos procesos, lo cual, va de la mano con las nuevas exigencias politicas y
sociales que a nivel internacional plantean los procesos de globalizacién.

En este sentido, sefialamos tres etapas, que nos permiten aproximarnos a las agendas y
actores de la cooperacion para el fin del conflicto en el pais: (i) en una primera etapa se encuentra
el nacimiento del Plan Colombia durante el Gobierno de Andrés Pastrana (1998 - 2002). El Plan,
se formaliz6 como un proyecto importante de cooperacion, en el cual, Estados Unidos transfirio
los recursos necesarios para enfrentar los problemas de seguridad caracteristicos de la segunda
mitad de los afios noventa, entre ellos, la incapacidad de hacerle frente a los grupos armados
ilegales y carteles de la droga. Ademas, esta iniciativa tendrfa un componente de desarrollo
politico y social, con el fin de contrarrestar la crisis institucional del pafs en esa misma época. (ii)
El segundo escenario, coincide con la lucha global contra el terrorismo, liderada por los Estados
Unidos luego de los atentados del 11 de septiembre de 2001 y la clasificacion de las guerrillas
colombianas como grupos terroristas, durante el Gobierno de Alvaro Uribe Vélez (2002 — 2010).
(iii) Por ultimo, las conversaciones y acuerdos de paz con las FARC-EP y el Gobierno de Juan
Manuel Santos, pueden considerarse como un tercer momento que representa cambios en
cuanto a la aproximacion y establecimiento de sinergias y lazos de cooperacion entre Colombia
y otros actores de la Comunidad Internacional.

1.1 Primera etapa: el nacimiento del Plan Colombia.

El segundo mandato del Democrata Bill Clinton en Estados Unidos (1997-2001)
coincide con el Gobierno de Andrés Pastrana en Colombia. En este periodo, nace la primera
fase de lo que hoy conocemos como Plan Colombia, el cual, inicia en el afio 2000 como una
iniciativa de cooperacion bilateral que tenia como objetivo principal recuperar el control del
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Estado y ponerle fin a la guerra, proposito que, a su vez, se dividia en dos frentes: militar
(fortalecimiento de las fuerzas armadas) y social (desarrollo econémico, social e institucional).
Para analizar lo acontecido en cada uno de éstos frentes y, en cada uno de los Gobiernos
relacionados con el Plan Colombia, adoptaremos mas adelante los conceptos intervencién dura
e intervencion blanda (Rojas, 2015).

Junto al Plan, nace una nueva época de Cooperacion bilateral entre Estados Unidos y
Colombia, en palabras de Cardona (2001), el Gobierno de Andrés Pastrana logra una
“reactivacion de las relaciones bilaterales, bloqueadas al mas alto nivel durante el cuatrienio de
Ernesto Samper”. Las prioridades de la agenda exterior de Andrés Pastrana, entre ellas, la
manifiesta necesidad de enfatizar una buena relaciéon con Estados Unidos, permitieron clasificar
su administracién como un gobierno de réspice polum. Recordemos que, en Colombia, la politica
exterior se ha centrado en dos grandes tendencias, réspice polum, (mirar hacia el norte) y réspice
similia (mirar a los semejantes) (p.55).

Con esta nueva tendencia y con el desarrollo de nuevos proyectos de cooperacion
bilateral entre Colombia y Estados Unidos, especificamente el Plan Colombia, la transferencia
de recursos provenientes de USA, practicamente llegd a duplicarse en tan solo un afio. En el
grafico No. 1, se puede analizar la cantidad y la distribucién de los recursos del Plan Colombia
en los dos frentes sefialados anteriormente intervencién dura e intervencion blanda.

GRAFICO NO. 1: AYUDA DE ESTADOS UNIDOS A COLOMBIA: 2000-2016
U.S. Aid to Colombia

2000-2016: US$9.94 billion
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Fuente: (WOLA, 20106)

Las cifras muestran que la mayor parte de los recursos del Plan Colombia, eran
destinados a la intervencion dura, es decir, de acuerdo con Rojas (2015), al fortalecimiento de las
fuerzas militares con el fin de realizar una intervencién directa y neutralizar las fuerzas
insurgentes. El segundo frente, / intervenciéon blanda, se tradujo en proyectos sociales y de
desarrollo econémico, liderados por la agencia estadounidense USAID (United States Agency for
International Development).

Por dltimo, el grafico muestra el porcentaje de recursos del Plan que entre el 2000 y el
2016, fueron destinados a los programas de desarrollo econémico, social e institucional
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(alrededor de un 29%) y aquellos que fueron destinados al fortalecimiento de las fuerzas militares
(71%) (WOLA, 2010).

La diferencia de mas de cuarenta puntos porcentuales evidencia la categoria
principalmente militar del Plan Colombia. Este hecho, sumado a la confirmacién de Estados
Unidos como socio principal de Colombia en esta primera etapa, nos permite concluir que la
cooperacioén encaminada a superar el conflicto interno en estos afos fue mayormente bilateral
(del norte hacia el sur) de tipo militar. Por tanto, los actores protagonistas en ésta contindan
siendo los Estados, actores clasicos de los procesos de cooperacion y las relaciones
internacionales.

11.2  Segunda etapa: La lucha global contra el terrorismo.

La intervencion dura, siendo ya la mas dominante en cuanto a los recursos y esfuerzos
resultantes de la relacién de cooperaciéon bilateral USA-Colombia para el fin del conflicto, toma
atn més fuerza durante el gobierno de Alvaro Uribe Vélez bajo la bandera de la Politica de
Seguridad Democratica, la cual, pretendia “recuperar el orden y la seguridad” en el pais
(Presidencia de la Republica, Ministerio de Defensa, 2003).

La mencionada Politica, creada y desarrollada durante los ocho afios de gobierno del
presidente Uribe (2002-2010) y que se encontraba sustentada por lo que en su momento el
expresidente llamo sus “tres huevitos™ (la seguridad democratica, la confianza inversionista y la
cohesion social), desconocia o negaba la existencia de un conflicto armado en Colombia, accion
que impedia imponer a todos los actores armados del conflicto (combatientes) las obligaciones
juridicas humanitarias contraidas por Colombia con la firma y ratificacion de la Convencién de
Ginebra de 1949 y su Protocolo II de 1977 en el caso colombiano, las previstas para los
conflictos armados de indole internacional, o bien, el articulo III comun a los Convenios de
Ginebra de 1949 y su Protocolo II de 1977 (Borda, 2011). De igual forma, negaba el estatus de
beligerancia a los grupos insurgentes lo que también impedia ademas de la aplicaciéon del
Derecho Internacional Humanitario, regular el comportamiento de los combatientes frente a la
poblacion civil.

El primer mandato Presidencial de Alvaro Uribe estuvo contextualizado, segin Trejos
(2015) por cuatro variables sociopoliticas que marcaron el inicio de su administracion:

la terminacion de las conversaciones de paz por parte del gobierno de Pastrana; el desgaste de
los partidos politicos tradicionales, traducido en una honda de desconfianza en los partidos
politicos y sus representantes; una dificil situacién socioeconémica y finalmente, un escenario
internacional globalizado con los Estados Unidos como hegemon politico y militar dominante.

(pp- 56-57)

De esta manera, en esa misma época, bajo el mandato de George W. Bush, Estados
Unidos vivia uno de los mas grandes desafios a su seguridad nacional, los atentados del 11 de
septiembre de 2001 en Nueva York y Washington. Estos hechos, fueron de gran importancia
para el redireccionamiento de la politica exterior americana y las relaciones de cooperaciéon con
sus aliados. A partir de este momento, la lucha contra el narcotrafico (que habfa ocupado el
primer lugar en la agenda internacional de Estados Unidos hasta entonces) pasé a un segundo
plano, su remplazo fue la lucha global contra el terrorismo, basada en la Estrategia de Seguridad
Nacional del Presidente Bush.
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Este hecho, sumado al fallido proceso de paz del gobierno de Pastrana en el municipio
de San Vicente Caguan, les facilité a las autoridades colombianas categorizar a los grupos
guerrilleros (FARC-EP y Ejército de Liberacion Nacional- ELN) y a los paramilitares
(Autodefensas Unidas de Colombia —AUC) como grupos narcoterroristas, lo que fue
rapidamente aceptado por el Congreso de los EE. UU y el Parlamento Europeo. Dicha situacion,
permitio utilizar en esta lucha los recursos econémicos y militares del Plan Colombia destinados
para la guerra contra las drogas, incluyendo un suplemento financiero gestionado el 21 de marzo
de 2002 por el Presidente Bush de 2.7000 millones de ddlares ante el Congreso estadounidense.
El mencionado suplemento, incluy® la solicitud formal del Presidente Norteamericano, para que
se autorizara a Colombia la utilizaciéon de dichos recursos antinarcoticos en el combate a los

grupos insurgentes, fundamentalmente a las FARC-EP y el ELN (Tickner y Pardo, 2003).

En este escenario, de acuerdo con las afirmaciones de Tickner y Pardo (2003), la
“Estrategia de Seguridad Nacional” de Bush y la “Politica de Seguridad Democratica” de Uribe,
se convirtieron en el marco dentro del cual se dibujaron las lineas de cooperacién bilateral entre
Colombia y Estados Unidos, centradas mas que nunca, en asuntos de seguridad y fin de la guerra.
De esta manera, a inicios del nuevo siglo Colombia se convirtié en uno de los principales
receptores de la Cooperaciéon Estadounidense, a través del Plan Colombia. En este sentido,
Alvaro Utibe continué con la tendencia de “mirar hacia el norte” heredada de su antecesor.

Durante el Gobierno de Uribe, esta cercanfa con Estados Unidos, también significé un
distanciamiento con los paises vecinos, los cuales seguian viendo esta iniciativa como una politica
de guerra contra el narcotrafico y por lo cual no se comprometieron a apoyarla, por el contrario,
los paises fronterizos (Venezuela, Perd, Ecuador, Brasil y Panama), decidieron proteger sus
fronteras frente a la agudizacién del conflicto en Colombia. (Tickner y Pardo 2003).

Por tanto, este segundo escenario muestra, de qué manera el fallido intento de
negociacion de Andrés Pastrana, contrastdé con una estrategia de ofensiva militar y mayor
presencia de las fuerzas armadas nacionales en los dos mandatos de Alvaro Uribe (2002-2006 y
2006-2010). Dicha estrategia, robusteci6 la linea de cooperaciéon militar bilateral, basada en la
lucha global contra el terrorismo y la estrategia de seguridad nacional de Estados Unidos. Los
recursos del Plan Colombia permitieron reforzar las fuerzas militares y, sin lugar a dudas, ello
trajo consigo importantes logros en el restablecimiento del orden y la seguridad en las vias
nacionales y varias municipalidades que se encontraban sometidas por los grupos insurgentes.
Sin embargo, a partir de la implementacion de la politica de Seguridad Democratica y de la guerra
contra el narcoterrorismo, el pais se vio abocado a afrontar una escalada de la violencia, que
contrastaba con las cifras de disminucién de homicidios y secuestros presentadas por el
Gobierno.

En el informe “Contribucién al entendimiento del conflicto armado en Colombia™”,
presentado por la Comisién Histérica del Conflicto y sus Victimas en el afio 2015, se deja en
manifiesto que durante la vigencia de esta politica, se dispararon las masacres (principalmente de
la mano de los grupos paramilitares), las desapariciones forzadas, las ejecuciones extrajudiciales,
el desplazamiento, y el asesinato de civiles, quienes fueron presentados como miembros de la
guerrilla muertos en combate.

Asi mismo, el documento resalta que “una de las modalidades de victimizacién que mas
ha impactado a la sociedad colombiana han sido los llamados “falsos positivos”, que constituyen,

3 Comisién Histérica del Conflicto y sus Victimas, (2015). Informe Contribucién al entendimiento del conflicto
armado en Colombia, disponible en: https://www.mesadeconversaciones.com.co.
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port sus caracteristicas, un tipo especial de homicidio agravado, y as{ mismo “una de las maximas
expresiones de la degradacion del conflicto” (2015, p.81).

1.3 Tercera etapa: El Gobierno de Juan Manuel Santos y el inicio de un nuevo proceso de
negociacion entre el Gobierno Colombiano y las FARC-EP.

En el 2010 Juan Manuel Santos llega a la Presidencia de Colombia como sucesor de
Alvaro Uribe. A pesar de la cercanfa politica entre Santos y Uribe, (durante el 2006-2009, Santos
fue Ministro de Defensa del Gobierno de Uribe) Juan Manuel Santos tarda poco en alejarse del
modelo anterior y el 28 de agosto de 2012, anuncia la apertura de la Mesa de Negociacion entre
el Gobierno de Colombia y la guerrilla de las FARC para desarrollar la hoja de ruta, planteada
en el Acuerdo General, que inclufa las discusiones sobre cinco temas: reforma rural integral;
participacion politica y la apertura democratica: cese al fuego bilateral definitivo y dejacion de las
armas por parte de los miembros de las FARC; drogas ilicitas; victimas y; justicia especial
transicional. Este hecho, demuestra que la nueva administracion reconocia que las estrategias
empleadas hasta entonces, basadas en un acercamiento netamente militar, no podrian ponerle
fin a una guerra de mas de cincuenta afos. Ademas de reorientar la estrategia de seguridad
nacional hacia una salida negociada del contflicto, el gobierno de Juan Manuel Santos reconocié
la necesidad de volver a dirigir las relaciones internacionales hacia los paises vecinos. Tal y como
lo manifiesta Insignares (2015), Santos intenta volver la mirada hacia el sur remplazando la
tendencia réspice polum por la réspice similia.

El cambio de direccién no llegd tnicamente por el lado colombiano, en Estados Unidos
el gobierno de Barack Obama intent6 establecer un nuevo multilateralismo y logré apartarse de
los lineamientos del Gobierno anterior, muestra de ello resulta el restablecimiento de las
relaciones con Cuba luego de mas de 7 décadas de ruptura.

En este nuevo escenario, las estrategias de cooperacion internacional, desarrolladas en el
pais bajo el gobierno de Santos, se alejan del propdsito seguridad y transitan a un tipo de
cooperacion que, siguiendo las palabras de Rojas (2015), se encaminan a una dinamica de paz al
pretender establecer el fin del conflicto a través de negociaciones que permitan generar
condiciones apropiadas para el establecimiento de una paz estable y duradera. De esta manera,
los esfuerzos de los dos mandatos del presidente Santos (2010-2014 -2018) se concentran en el
proceso de paz y, en consecuencia, en la bisqueda de la legitimacion de las negociaciones a nivel
nacional e internacional.

Precisamente en el ambito internacional, los acuerdos de La Habana tuvieron una mayor
acogida, que contrasta, sin lugar a dudas, con el gran escepticismo que aun divide a la poblacién
nacional (Taborda y Rodriguez, 2016) Lo anterior se evidencia con el gran respaldo que distintos
actores internacionales han anunciado en relacién a los acuerdos: los paises Latinoamericanos,
la Unién Europea (UE), Estados Unidos, la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) y otros
miembros de la comunidad internacional, han manifestado su voluntad de cooperacién en la
etapa de post-acuerdos. Cabe resaltar que, al cambio de direccién de un bilateralismo manifiesto
hacia la busqueda de un multilateralismo, a través de la reinsercion del pais en la Region, se suma
la busqueda de nuevos frentes de cooperacion y la apertura a la participacion de una diversidad
de actores, estatales y no estales, en los procesos de negociacion y post-acuerdos.

De igual manera, a pesar del redireccionamiento ya mencionado, resulta necesario
destacar que, aun hoy Estados Unidos continda siendo un socio ciertamente importante. A
inicios del 2016, fue anunciado el remplazo del Plan Colombia, el proyecto Plan Paz Colombia,
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mediante el cual, los gobiernos de Juan Manuel Santos y Barack Obama acordaron desarrollar
un paquete de cooperacion, con un presupuesto de aproximadamente 450 millones de dolares,
con el fin de respaldar la implementacion del proceso de desmovilizacion, desminado y
desarrollo alternativo y econémico en el pais (Gémez, 2016b).

La diversificacion de actores y agenda en los procesos de negociacién: aportes y
representacion de la ciudadania y la Sociedad Civil en la Mesa de Negociacion.

Una de las principales fortalezas que destacan expertos en temas de negociaciéon y
contflicto del proceso de negociacion entre el Gobierno y las FARC-EP es la activa participacion
de la ciudadania, la Sociedad Civil y especialmente de las victimas del conflicto para alcanzar una
paz estable y duradera.

El primer espacio de participacion, se materializ6 con el foro “Politica de Desarrollo
Agrario Integral (Enfoque Territorial) en diciembre del 2012, el cual fue organizado por la
Organizacion de la Naciones Unidas en Colombia y el Centro de Pensamiento y Seguimiento al
Dialogo de Paz, de la Universidad Nacional de Colombia. Cabe resaltar que esta iniciativa nace
como respuesta a la solicitud realizada por la Mesa de Conversaciones con el fin de democratizar
el proceso y asegurar una amplia participacion de diferentes sectores en torno a los puntos
establecidos en la Agenda.

De acuerdo con el Centro de Pensamiento y Seguimiento al Dialogo de Paz de la
Universidad Nacional’, la convocatoria de este primer foro super6 las expectativas. Inicialmente
se habia habilitado un cupo para 1.211 participantes, distribuidos entre campesinos, indigenas,
afrodescendientes, movimientos sociales, universidades y academia, entre otros sectores. No
obstante, finalmente se permiti6 la inscripcion de 1.314 participantes debido al alto nimero de
solicitudes por parte de las organizaciones. Las propuestas recogidas de las diferentes mesas, se
compilaron en una publicacién para ser presentada a la Mesa.

Los resultados de este primer ejercicio de participacion de la Sociedad Civil en el proceso
de negociacion, evidenciaron el interés de diferentes sectores de contribuir en las negociaciones,
por lo que, posteriormente, se decide repetir el ejercicio en dos ocasiones mas: en abril de 2013,
se realiza el foro sobre Participacion Politica y en octubre de ese mismo afio, sobre la solucion
al problema de las drogas ilicitas. Ambos foros, contaron con gran acogida, y entregaron insumos
de gran valor a la mesa de negociacién con el fin de enriquecer los didlogos que se estaban
desarrollando.

Igualmente, se organizaron las Mesas Regionales por la Paz, en los afos 2012 y 2013,
convocadas por las Comisiones de Paz del Senado y la Camara de Representantes del Congreso
de la Republica, con el respaldo de la ONU vy los paises garantes. Se contd con la participacion
de mas de 5.000 mil personas, 3.000 mil victimas del conflicto y 1.333 organizaciones
(Presidencia de la Republica, Oficina del Alto Comisionado para la Paz, 2010).

Los mecanismos de participacion que se dispusieron para la ciudadania y Sociedad Civil,
no se limitaron exclusivamente a la convocatoria de dichos eventos. A través de la pagina web
oficial de la mesa de conversaciones, se habilité un espacio para que toda la ciudadania desde
cualquier lugar, pudiera enviar sus propuestas de manera virtual, o por medio de las entidades
publicas, alcaldias y gobernaciones. De acuerdo con Fisas (2017), “al iniciarse el mes de marzo

4 Para mayor informacién vet: http://pensamiento.unal.edu.co/cp-paz/
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de 2013, la Mesa habia recibido mas de 500 propuestas ciudadanas a través de la pagina web
habilitada para tal efecto” (p.38).

LLa Fundacién Paz y Reconciliaciéon (2016a), sefiala como otro elemento destacable de
este proceso de negociacion, la participacion de un grupo de sesenta victimas, quienes tuvieron
la oportunidad de viajar a La Habana — Cuba “para exponer sus puntos de vista sobre la
terminacion de la confrontacién armada en el territorio nacional”. E1 PNUD (Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo), la Universidad Nacional y la Conferencia Episcopal fueron
las entidades delegadas para escoger a las personas victimas que participarian de dicho espacio.
De acuerdo con la Fundacién, la escogencia se realizéd bajo los criterios de ‘equilibrio y
pluralismo’, con lo cual fueron seleccionadas representantes de las negritudes, indigenas,
mujeres, afrodescendientes, comunidad LGBTI (Lesbianas, Gais, Bisexuales, Transexuales e
Intersexuales), empresarios, sindicalistas, militates, policias y campesinos™

De igual manera, un aspecto a destacar es el hecho de que la participacién de las
Organizaciones de la Sociedad Civil (OSC) haya traspasado las fronteras nacionales. El caso de
la Ayuda Popular Noruega (APN), mencionado por Fisas (2017), en el liderazgo y coordinacion
del “desminado conjunto del territorio, limpieza de artefactos explosivos y municiones sin
explotar” (p.77), ejemplifica la manera en la cual las relaciones entre distintos actores incluidos
en procesos politicos adquieren una dimensién transnacional.

Por otra parte, Herbolzheimer (2016), experto en resoluciéon de conflictos y director de
los programas para Filipinas y Colombia de la Organizacion Internacional britanica Conciliation
Resonrces® califica a este proceso como “un ejemplo para el mundo” y resalta cinco innovaciones
del mismo: la democratizacién del proceso, el que se haya puesto a las victimas en el centro del
mismo, la discusiéon en cuanto al problema agrario y el narcotrafico y la creaciéon de una
subcomision de género.

De la misma manera, Fisas (2017), considera que “el proceso de paz entre el gobierno y
las FARC ha sido innovador en muchos aspectos e inspirara a futuras negociaciones que se haran
en otros paises” (p. 13).

Por ultimo, se destaca, el aporte desde la Academia de las principales universidades
nacionales y centros de pensamiento. A nivel nacional, como se mencioné anteriormente, la
Universidad Nacional a través del Centro de Seguimiento y Seguimiento al Dialogo de Paz, liderd
la organizacion y ejecucion de los foros nacionales. Por su parte, las universidades Nacional,
Externado, de los Andes y Javeriana realizaron una alianza denominada “Alianza Universitaria
por la Paz” para analizar el proceso de paz, abrir espacios de debates, promover y gestionar
iniciativas para contribuir a la construccion de los acuerdos.

A nivel regional, la Universidad del Norte, en Barranquilla, cre6 un programa de
investigacion y pedagogia para el acuerdo (UNCaribe) con el fin de proyectar escenarios de
cambio social, politico y econémico para la region, con especial énfasis en la region Caribe’.

5 Para mayor informacion ver Fundacion Paz y Reconciliacion http://www.pares.com.co/paz-y-
posconflicto/ patticipacion-de-las-victimas-en-el-proceso-de-paz/

6 Para mayor informacion ver Innovations in the Colombian peace process http://www.c-
r.org/downloads/NOREF_CR_Report_Colombia%20Innovations_final.pdf

7 Para mayor informacion ver: http://www.uninorte.edu.co/web/uncatibe/un-caribe
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. ACOMPANAMIENTO Y PARTICIPACION DE LA COMUNIDAD
INTERNACIONAL EN EL POST ACUERDO

El 25 de enero de 2016, el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas, aprobé6 por
unanimidad la Resolucién 2261 (p. 2), a través de la cual se cre6 la Misiéon Politica Especial
(MPE), “integrada por observadores internacionales desarmados, que se encargara de vigilar y
verificar la dejacion de las armas y formara parte del mecanismo tripartito que vigilara y verificara

el cese del fuego y de las hostilidades bilateral y definitivo™®.

Con respecto a los miembros integrantes del componente internacional del mecanismo
tripartito, en esta Resolucién no se designa a ningun pais u Organizacién Regional, no obstante,
en el resuelve No. 4 se establece que: “se espera con interés las contribuciones de los Estados
miembros de la Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios (CELAC) a la Mision”.

La aprobacién de esta Resolucion, coincidié con la celebracion de la IV Cumbre de Jefes
de Estado de la Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefos (CELAC), quienes en esa
ocasion manifestaron “su disposiciéon para que los paises miembros contribuyan a la referida
Mision Politica de las Naciones Unidas” y de esta manera, consolidar la region de América Latina
y el Caribe como “zona de paz” (CELAC, 2016).

No obstante, el optimismo percibido a nivel internacional, el presidente Juan Manuel
Santos, desde la instauracion de la mesa de negociaciones en el ano 2012, decidié adoptar el
conocido principio de que “nada esta acordado hasta que todo esta acordado”.

Ademas del apoyo politico por parte de la comunidad internacional, desde el Ejecutivo,
se adelantaron esfuerzos para la consecucion de recursos para la financiacién del postcontlicto,
como consecuencia, en febrero de 2016, se establece el Fondo Multidonante de las Naciones
Unidas para el Posconflicto, el cual comenzoé a funcionar con un aporte inicial de ocho millones
de ddlares transferidos por los Gobiernos de Noruega y Suecia, y del Fondo de Construccion de
Paz de las Naciones Unidas. Dicho fondo, se constituye, de acuerdo con el Coordinador
Residente de las Naciones Unidas, Fabrizio Hochschild, en una muestra tangible del
compromiso de las Naciones Unidas con el proceso de paz en Colombia (Agencia Presidencial
de Cooperacion, 2016).

Unos meses después, “la Comision Europea, autorizo el establecimiento de un fondo
fiduciario para Colombia de 70 millones de euros, con el fin de apoyar el periodo de
postconflicto, cuando se cerrera al acuerdo entre el Gobierno de ese pafs y las FARC” (Fisas,
2017, p.115).

Posteriormente, el 23 de junio de 2010, se logra la firma en la Habana, de un histérico
acuerdo de cese al fuego y de hostilidades bilateral y definitivo y dejacion de las armas, con el
objeto de poner fin al conflicto armado mas largo de América Latina. I.a imagen del estrech6n
de manos entre el presidente Juan Manuel Santos y el maximo lider de las FARC-EP, Rodrigo
Londofo, alias Timochenko, fue un gesto simbdlico, el cual ocup6 las portadas de los principales
medios de comunicaciéon de la region y del mundo. Esta imagen representé para muchos
colombianos, que este proceso no tenia vuelta atras.

De igual forma, la presencia del Secretario General de las Naciones Unidas, del
Presidente del Consejo de Seguridad y del presidente de la Asamblea General de la ONU,

8 Resoluciéon No.2261 de la Asamblea General de las Naciones Unidas. Disponible en:
https://colombia.unmissions.org/sites/default/ files/n1601742.pdf Recuperado el 19 de marzo de 2017.
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sumados a cinco jefes de Estado de paises de la region y altos mandatarios, evidencié una vez
mas el respaldo y el apoyo de diferentes actores estatales y no estatales de la comunidad
internacional a una salida negociada del conflicto armado colombiano.

Seguidamente, el 25 de agosto de 2016, en la ciudad de Cartagena, se realiz6 una
ceremonia de la firma final de acuerdo, a la cual también asistié el Secretario General de las
Naciones Unidas, y “trece presidentes latinoamericanos, 27 cancilleres, entre ellos el secretario
estadunidense John Kerry y las victimas del conflicto que se mezclaron con los invitados”
(Gémez, 2016a).

Firmado el acuerdo, se esperaba la refrendaciéon popular, a través de un plebiscito
convocado para el dos de octubre de 2016, con la pregunta: “;sApoya usted el acuerdo final para la
terminacion del conflicto y la construccion de una paz estable y duradera? En esta ocasion, sucedié lo que
Fisas (2017) cataloga como “la gran sorpresa” ya que contrariamente a todas las encuestas, gané
la posicion del “no”.

El siguiente grafico muestra los resultados de este proceso electoral por departamentos
y evidencia el estrecho margen de votos (50,2% a favor del “no” frente al 49,7% favorable al

“Sl’”)

GRAFICO NO.2: MAPA DE LOS RESULTADOS DEL PLEBISCITO POR LA PAZ, OCTUBRE
DE 2016

Plebiscito por la Paz

RESULTADO FINAL
SI: 49.78% NO: 50.21%

QUITO»

Fuente: (Fundacién Paz y Reconciliacién, 2016b)

Con un alto abstencionismo el cual alcanzé el 61% de los votantes, estos tesultados
sorprendieron no solo a las delegaciones del Gobierno y de las FARC-EP, sino también a los
principales lideres politicos de la regién quienes luego de conocerse los resultados, no tardaron
en pronunciarse a favor de seguir respaldando el proceso de paz en Colombia. As{ mismo, las
Naciones Unidas, a través de un comunicado confirmé que el Fondo Multidonante establecido
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en febrero de 2016, continuaba vigente y funcionando con la finalidad de seguir apoyando al
pais en el esfuerzo de la construccién de una paz estable y duradera. En contraste, la Union
Europea, decidi6 paralizar los fondos acordados para el periodo de postconflicto en el pais (El
Economista, 2016). No obstante, la UE decidié mantener vigente la suspension temporal de las
FARC-EP de la lista de organizaciones terroristas, argumentando que este grupo subversivo
habia reiterado su disposiciéon de encontrar finalmente una salida negociada.

Ante esta nueva realidad, el Gobierno se vio forzado a revisar y renegociar algunos
aspectos de los acuerdos por lo que se reunié con los representantes de diferentes sectores de la
Sociedad Civil, el principal partido politico de oposicién, el Centro Democratico, victimas de las
FARC, la Iglesia Catdlica y congregaciones cristianas que se opusieron a los acuerdos y que
votaron a favor del “no” en el plebiscito, con el fin de escuchar sus inquietudes e
inconformidades. Una vez recogida las exigencias de estos sectores de la sociedad, el Gobierno
se sentd nuevamente en la mesa de La Habana con las FARC para discutir y acoger las
recomendaciones que podian ser objeto de implementacioén en los acuerdos. Luego de dos meses
mas de negociaciones, finalmente el Gobierno de Colombia y las FARC llegan a un nuevo
acuerdo definitivo, el cual fue firmado el dia 24 de noviembre de 2016 en la ciudad de Bogota
en las instalaciones del antiguo teatro Colon.

IV. CONCLUSIONES

La globalizacion suele ser controvertida por quienes argumentan que se trata de un
proceso de homogenizacién del norte hacia el sur o desde occidente hacia el resto del mundo.
Sin embargo, lo que este proceso ha dejado en manifiesto es que hoy en dia, debido a la
inmediatez en el intercambio de informacién y comunicaciones, la mayoria de los actores
(estatales y no) tienen mayor conocimiento de lo que pasa “adentro” y “afuera” y estan
dispuestos a reconocer y actuar su papel. En palabras de Giddens (2000):

“es un error pensar la globalizacién como un fenémeno que solo concierne a los grandes
sistemas, como el orden financiero mundial. La globalizacién tiene que ver no solo con lo que
estd ‘alld afuera’, remoto y alejado del individuo. Es también un fenémeno del ‘aqui’ que influye
aspectos intimos y personales de nuestras vidas”. (p.24,25)

El proceso de negociacion entre el Gobierno de Colombia y las FARC-EP, da muestra
de las principales transformaciones que a nivel politico han traido consigo las fuerzas
globalizadoras: el reconocimiento de una diversidad de actores y asuntos en la agenda global.

En sus inicios, el fin del conflicto fue tratado desde un enfoque clasico en términos
militares y estatales, mientras que recientemente, en particular a partir de la instauracion de la
Mesa de Negociaciones en 2012, el Gobierno colombiano decidié abrir este asunto a la
comunidad internacional permitiendo la participaciéon de Otrganizaciones Internacionales
Gubernamentales y No Gubernamentales, cambiando el enfoque clasico de seguridad-militar a
una visioén orientada a la paz.

A través de lo que Naim (2013) ha denominado la “revolucién de la mentalidad”, se
explica el hecho de que, gracias a los procesos de globalizacion, la ciudadania en general ha
iniciado a tener mayores espacios y mayores exigencias a nivel individual y colectivo. De acuerdo
con el autor, la inmediatez en los procesos de intercambio de informaciéon y comunicacién, han
significado un cambio profundo en las expectativas de las personas, quienes ya no se limitan a
aceptar fielmente lo que desde las instituciones que clasicamente han ostentado el poder se ha
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planteado, sino que, por el contrario, inician a reclamar mayores espacios de participacion e
inclusion en la toma de decisiones.

En este sentido, el fin del conflicto en Colombia ha transitado un camino considerable
en el tiempo y, respondiendo a las nuevas exigencias de los procesos de integracion a nivel
internacional, modificd sus estrategias e incluyé diversos actores, lo que permitié llegar al
resultado que hoy se conoce, una salida negociada a un conflicto de mas de cincuenta afios.

De igual forma, en la primera etapa de la implementaciéon del Acuerdo General para la
Terminacién del Conflicto, se han evidenciado unos retos iniciales, que deben ser superados,
algunos de ellos son: continuar con la implementacién normativa de los acuerdos de paz,
especialmente la Jurisdiccion Especial para la Paz JEP; el escepticismo en gran parte de la
ciudadania y de algunas Organizaciones debido al retraso en la Hoja de Ruta inicial establecida;
la incertidumbre con respecto a la continuidad de los acuerdos de cara a las elecciones
presidenciales y legislativas del 2018; y el que podtia considerarse el mas desafiante, garantizar la
seguridad de los desmovilizados que participen en politica.

En este escenario, las relaciones de cooperacion entre los aliados internacionales, el
Gobierno nacional, los Gobiernos locales y regionales seran fundamentales para contrarrestar el
fracaso en la implementacién del acuerdo general.

Sin duda alguna la inclusiéon de diversos actores durante la fase de negociacion fue
determinante para lograr el acuerdo general, es por esto que se espera que durante la fase de
implementacion, los aliados internacionales continien brindando asistencia técnica, financiera y
diplomatica.
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AJUSTES INSTITUCIONALES PARA FAVORECER LA
PARTICIPACION DE LA FARC EN EL JUEGO DEMOCRATICO

1. INTRODUCCION

No todos los conflictos armados internos terminan por la via negociada, no todos
plantean la conversién de rebeldes en partidos politicos, no todos incorporan medidas
especificas para facilitar esa transicién y no todos los que las contemplan arrojan resultados
exitosos. De los 196 acuerdos de paz incluidos en la base de datos de Uppsala, sélo 30
incluyen en sus textos consideraciones especificas sobre esta materia, y de los 93 grupos
rebeldes que alli estaban involucrados, unicamente 33 completaron su proceso de
transformacion a partido politico (Soderberg and Hatz 2016). Segun la teorfa, cuando en
los procesos de paz se incluye la transformacioén de grupos armados en partidos politicos,
las condiciones para la terminacién del conflicto y la sostenibilidad de la paz resultan mas
favorables (De Zeeuw 2008, Lyons 2005).

En el caso de las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia — Ejército del
Pueblo (FARC-EP)', la participacién politica era uno de los ejes centrales de las
conversaciones de paz. Su conversion en partido politico significaba un reconocimiento de
la naturaleza politica de su lucha y una “salida digna” para no desaparecer -sin mas- luego
de 52 afios de alzamiento armado. El gobierno colombiano tenfa claro que al sentarse a
negociar con la guerrilla hacia este tipo de reconocimientos y que debfa ofrecer las garantias
suficientes para permitir la reincorporacion del grupo en la vida politica legal. En palabras
del entonces Alto Comisionado para la paz:

Todos los procesos de paz exitosos en el mundo llevan a una transformacién de los grupos
armados en movimientos politicos, eso es precisamente la transformacién de un conflicto.
Y la base de esa transformacion son las garantias. Garantias para los grupos: que puedan
participar en igualdad de condiciones y sin riesgos de seguridad; y garantfas para la
sociedad: que se rompa para siempre el lazo entre la politica y las armas. (Jaramillo 2013)

Esta logica quedé plasmada en el punto 2 del Acuerdo Final (AF) titulado:
Participacion Politica: Apertura democritica para construir la paz, €l cual esta construido sobre tres
ideas: i) que para consolidar la paz es necesario una nueva apertura democratica que
promueva la inclusion politica y permita que surjan nuevas voces y NUEVOS Proyectos
politicos para enriquecer el debate, con todas las garantias de transparencia y de equidad en
las reglas del juego; ii) que la consolidaciéon de la paz requiere también de una mayor
participacion ciudadana, como era el espiritu de la Constituciéon del 91 y iii) que la
condicién basica para consolidar la paz, por medio del ejercicio de la democracia, es que se
rompa para siempre el vinculo entre politica y armas (OACP 2014).

Como resultado de lo acordado, las FARC-EP abandonaron de manera definitiva
las armas, desmontaron la totalidad de sus estructuras armadas, realizaron un congreso
constitutivo del nuevo partido y el 1 de septiembre de 2017 se inscribieron oficialmente
como partido politico ante el Consejo Nacional Electoral (CNE) con el nombre de Fuerza
Alternativa Revolucionaria del Comuin (FARC). Participaron con candidatos propios en las
elecciones legislativas de marzo del 2018, apoyando a otros partidos en las presidenciales de
mayo y se perfilan para presentarse en las elecciones territoriales del 2019. Ademas, tienen
garantizadas cinco sillas en el Senado y cinco en la Camara de Representantes por dos

I'Se emplea la sigla completa FARC-EP para referirse al grupo rebelde en armas y la sigla FARC para hacer
alusién al nuevo partido. En el caso de citas textuales se conserva el acrénimo utilizado en el original.

Ediciones Universidad de Salamanca / CC BY NC ND -189— Estudios Politicos - ICA'18



periodos constitucionales, de manera que, como minimo, tendran presencia en el juego
democratico hasta el afio 2026.

La transformacion de grupo rebelde a partido politicos es entendida como un
proceso que involucra una cadena de cambios en el que se presentan diferentes etapas y
pasos que no necesariamente tienen lugar en un orden especifico, sino que pueden ocurrir
de manera paralela y solapada (Dudouet, Planta and Giessmann 2016). Hace parte de los
ajustes politicos, econémicos y sociales propios del transito de la guerra a la paz. Supone
primero, un cambio de medios, pasar de métodos violentos a no violentos. Segundo, un
cambio de arena, dejar de luchar en un campo de batalla para operar dentro del marco legal
existente. Y tercero, ser capaz de sostenerse como actor politico a lo largo del tiempo
(Soderberg 2007).

Dentro de los factores para explicar por qué la transiciéon es mas exitosa en unos
casos que en otros se sefalan las caracteristicas y cambios al interior del grupo rebelde; las
condiciones del entorno en el que tiene lugar la transicion; el nivel de apoyos sociales con
los que cuenta el grupo en el momento que se transforma y el soporte de la comunidad
internacional. Practicamente todas las investigaciones han coincidido en la importancia de
los factores internos para explicar la variedad de resultados en la transiciéon. Sin embargo,
no ha habido consenso en determinar qué tan relevante es el contexto para el éxito o
fracaso de dicho proceso.

En esta ponencia se argumenta que en el transito de las FARC-EP a la vida politica
legal son tan importantes los cambios internos por los atraviesa el grupo, como las
condiciones del contexto en el que se reincorpora. Es decir, mas alla de la capacidad de la
organizacion para convertirse en partido politico y de su disposicion para participar en
democracia; también son necesarios ajustes institucionales, cambios en las formas de hacer
politica y modificaciones en las reglas del juego que posibiliten una contienda electoral
igualitaria y permitan la sostenibilidad del nuevo partido dentro del sistema politico
colombiano.

1I. EL DEBATE SOBRE EL. CONTEXTO

Dentro de las investigaciones cualitativas, el transito de los grupos rebeldes a
partidos politicos no sucede en el vacio. De Zeeuw (2008) resalta la importancia de que se
incluya en los acuerdos de paz asuntos especificamente relacionados con la conversion del
grupo en actor politico legal, asi como el establecimiento de garantias para favorecer ese
cambio. A partir de un estudio comparado de casos, sefiala que el éxito en dicha
transformacion depende no solo de la motivacion, estructura y liderazgo del grupo rebelde;
sino que también influye el tipo de acuerdos a los que se llega para poner fin al conflicto,
las politicas nacionales y regionales que se impulsan y el contexto de seguridad.

Nasi (2007) plantea que “los tomadores de decisiones” dentro del Estado son
actores clave a la hora de facilitar que se introduzcan cambios en el régimen politico que
permitan la incorporacién efectiva y la competencia libre de los grupos politicos antes
excluidos. Analiza el impacto de los acuerdos de paz en cuatro paises: Colombia (en los
90°s), El Salvador, Nicaragua y Guatemala, y se pregunta sf las sociedades se volvieron mas
pacificas, si hubo una verdadera incorporacién politica de los grupos anteriormente
excluidos como resultado de los acuerdos de paz y en qué medida los acuerdos negociados
alteraron el funcionamiento basico de los regimenes politicos. Concluye que aun cuando en
los cuatro paises ya se habian adoptado mecanismos de rotaciéon del poder antes de la firma
de los acuerdos de paz, no fue sélo hasta que finalizara el proceso cuando realmente se dio
una verdadera apertura democratica.
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Stedman (1997) indica que uno de los principales riesgos en la implementacion de
los acuerdos de paz tiene que ver con la incapacidad de neutralizar a los denominados
spoilers, actores que se oponen -de forma violenta y no violenta- a los procesos de paz y
buscan activamente entorpecerlo, obstaculizarlo o retrasarlo. La existencia de
perturbadores de la paz representa un obstaculo para la transformacién politica de los
rebeldes puesto que estos se opondrian a cualquier cambio del statu guo si con ello ven
amenazados sus intereses o posiciones de poder.

Por su parte, los trabajos cuantitativos basados en la recoleccion sistematica de un
amplio numero de casos problematizan los anteriores planteamientos y seflalan que no han
logrado establecer una relacion clara que ubique a las caracteristicas del sistema politico y a
las condiciones de la terminacion del conflicto como factores determinantes del éxito en la
transformacion.

Manning y Smith (2016) construyeron una base de datos de grupos armados de
oposicion que se incorporaron al sistema politico democratico una vez finalizada la guerra
civil durante un periodo de 20 afios (de 1990 a 2009). En el analisis encontraron que un
poco mas de la mitad de estos grupos (54,8%) se transformaron en partido politico y
concluyeron que existen mayores probabilidades de que un grupo rebelde se convierta en
partido politico cuando tiene experiencia politica previa, cuando hay un acuerdo de paz y
cuando hay presencia de garantes externos. Sin embargo, mencionan que la apertura
politica durante la postguerra no parece incidir en la formacion de nuevos partidos. Por el
contrario, las probabilidades para la transicion aumentan en aquellos paises donde las
instituciones democraticas son débiles, donde hay pocos rivales politicos y donde la
participacion de los rebeldes es vista por los donantes u otros actores influyentes como un
asunto importante para la paz.

Soderberg y Hatz (2016) construyeron una base de datos con todos los actores
armados no estatales que habian firmado acuerdos de paz con gobiernos entre el ano 1975
y el 2011 e indicaron aquellos casos en los que los acuerdos de paz firmados contemplaron
disposiciones concretas sobre la transformacién de los rebeldes en partidos politicos
legales. Encontraron que la incorporacion de consideraciones especificas sobre este asunto
no era un factor determinante para el éxito de la transformacioén pues habia grupos que sin
haber incluido estas cuestiones en los acuerdos llegaron a convertirse en el partido
dominante de la postguerra. Es el caso del CNA en Sudafrica, la SWAPO en Namibia o el
NPFL en Liberia.

Finalmente, Marshall e Ishiyama (2016) recogieron datos de las elecciones en el
postconflicto en 69 casos de guerras civiles que terminaron con un acuerdo de paz en 46
paises entre 1979 y 2014 y examinaron si la inclusiéon de los grupos armados en la
gobernanza democratica contribuyé o no a la promocién de una paz duradera. Segun ellos,
para reducir las probabilidades de una guerra civil o la reanudacién de un conflicto, lo
realmente importante no es el nivel de representacién de los exrebeldes, sino la no-exclusion
del sistema politico de grupos significativos.

.  TERMINOS PACTADOS EN LOS ACUERDOS

El caso de las FARC-EP es uno de los grupos que pusieron fin a la confrontacion
armada mediante un proceso de paz que concluyé con la firma de un Acuerdo Final en el
que se incorpor6d de manera explicita la conversion del grupo armado en partido politico y
se acordaron una serie de ajustes institucionales que garantizan la participacion politica en
condiciones de igualdad y seguridad.
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La exclusion politica ha sido sefialada como una de las causas del conflicto armado
en Colombia y uno de los elementos explicativos del origen de las FARC-EP (Pizarro 2011,
CNMH 2013, CHCV 2015). La sustraccion de otras fuerzas politicas distintas a los partidos
tradicionales fue una constante de la democracia colombiana, al menos hasta la
Constituciéon Politica de 1991 cuando se introdujeron reformas para ampliar el sistema
democratico. A partir de esos momentos se produjo una mayor pluralidad politica, aunque
las élites tradicionales también supieron acomodarse y, a través de viejas y nuevas
agrupaciones, aun siguen ocupando las principales posiciones de poder (Gutiérrez 2014).

El punto 2 del Acuerdo recoge una serie de derechos y garantias para el ejercicio de
la oposiciéon politica y para la participaciéon politica de todas las organizaciones y
movimientos sociales y politicos que, aun estando en la legalidad, habian sido excluidos del
ejercicio de la politica colombiana, y en particular, para el nuevo partido que surgiera de las
FARC-EP. Las medidas especificas para el transito de la guerrilla a partido o movimiento
politico fueron discutidas en el punto 3 de la agenda, como uno de los componentes del
Fin del Conflicto, y quedaron consagradas expresamente en el punto 3.2. del AF. Por su
parte, la Jurisdiccion Especial para la Paz también establecié lineamientos de favorabilidad
para la transicion politica del grupo guerrillero.

A continuacion, se desglosan las garantfas politicas, juridicas, econémicas y de
seguridad pactadas en los acuerdos para la participacion politica de las FARC-EP tanto
para favorecer su reincorporaciéon politica de la guerrilla, como para fortalecer la
democracia en general y garatizar la competencia electoral en particular.

HI.1T  Garantias politicas

Para compensar el desbalance de poder entre los grupos que se incorporan y los
partidos politicos ya existentes, algunos de los acuerdos de paz incluyen medidas
transitorias de “discriminaciéon positiva” que faciliten la participacién de los partidos
emergentes en las primeras elecciones posteriores a la firma de los acuerdos o para ser
parte en la instituciones de transiciéon (Dudouet, Planta and Giessmann 2016).

En el caso de las FARC-EP, el AF contempla que, una vez finalizado el proceso de
dejaciéon de las armas, el grupo registrarfan formalmente ante el CNE el partido politico
que formen. En virtud de ese acto formal, al nuevo partido se le reconoceria personeria
juridica y estarfa sujeto a los requisitos de conservacién o pérdida de la misma previstos
para los demas partidos. Durante el tiempo comprendido entre la fecha del registro y el 19
de julio de 2020, gozarfa de ciertas salvedades en relaciéon a la acreditacion de un
determinado numero de afiliados, la presentaciéon a certamenes electorales y la obtencion
de un umbral de votacion.

Se establecen medidas de representacion politica en el Congreso de la Republica, a
través de una férmula transitoria aplicable durante dos periodos constitucionales contados
a partir del 20 de julio de 2018 (2018-2022 y 2022- 2026) segun la cual el nuevo partido: i)
podra inscribir listas unicas de candidatos propios o en coalicién con otros partidos y/o
movimientos politicos para las circunscripciones ordinarias en el Legislativo, y ii) tendra
garantizado cinco curules en el Senado y cinco en la Camara de Representantes, adicionales
a las obtenidas de conformidad con las reglas ordinarias. Ademads se garantiza su
participacion en el CNE, mediante la desigacion -por parte del nuevo partido y de manera
transitoria- de un delegado(a) ante dicho Consejo, con voz pero no voto.

En cuanto a los ajustes institucionales para garantizar la competencia electoral, se
prevé la creacién del Estatuto de oposicion. Medidas para promover el acceso al sistema
politico como la eliminacién de la superaciéon del umbral para la conservaciéon de la
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personerfa juridica, un sistema de adquisicion progresiva de derechos para partidos y
movimientos politico segin su desempefio electoral y un régimen de transicién de ocho
aflos para estimular los nuevos partidos y movimientos politicos de alcance nacional que
irrumpan por primera vez en el escenario politico. Reformas al régimen y a la organizacion
electoral siguiendo las recomendaciones de una Misiéon Electoral Especial creada
especialmente para este fin. Medidas de acceso igualitario a los medios de comunicacion. La
promocién de la participaciéon electoral para hacer frente al abstencionismo ILa
transparencia de los procesos electorales para acabar la corrupcion. El giro hacia una
cultura politica democratica que se aparte del clientelismo. Mecanismos para una mayor
participacion ciudadana. Circunscripciones transitorias especiales para la paz en zonas
afectadas por el conflicto. Y una mayor participaciéon de la mujer en la politica.

A un ano y medio de implementaciéon de los acuerdos, los avances en este campo
han sido agridulces. Si bien se ha cumplido con todo lo previsto en materia de
reincorporacion politica de las FARC-EP, el progreso en las reformas electorales y politicas
para robustecer la democracia ha sido lento y problematico. Se avanzé en la creacion del
partido Fuerza Alternativa Revolucionaria del Comun, asi como en las reformas
constitucionales y legales necesarias para la representacion politica del nuevo partido en el
Congreso de la Republica®. L.a nueva FARC participé por primera vez en elecciones con 73
candidatos para la contienda legislativa y los/as ex combatientes votaron sin mayores
incidentes en las disputas electorales del 2018.

En cuanto a los cambios estructurales, fue evidente la naturaleza compleja de estos
temas, as{ como la polarizacion entre sectores y partidos politicos. El tinico progreso que se
destaca es la aprobacion del Estatuto para la Oposicion. La Reforma Politica y electoral que
debia garantizar la apertura del sistema politica se hundié en el Congreso luego de multiples
modificaciones que acabaron con sus principios fundamentales e hicieron de ella un
proyecto que “estaba lejos de modernizar al sistema politico electoral, que no respondia ni
a las necesidades del pais, ni a las disposiciones del acuerdo de paz” (Valencia 2017). La
propuesta de las Circunscripciones Especiales, que ponia en el centro los derechos de las
victimas, también fue desechada con el argumento de que podian ser aprovechadas por la
FARC o por cualquier otra fuerza politica con clientela electoral en dichos territorios con
fines distintos a los que serfan creadas. El resto de las medidas ni siquiera fueron radicadas
para su debate en el legislativo (Kroc 2017, OIAP 2018).

1.2 Garantias juridicas

Las garantias juridicas buscan resolver el dilema entre qué tanto se debe sacrificar la
justicia para conseguir la paz. La cuestion de fondo es que ningun grupo armado va a
negociar para ir a la carcel y ningun grupo armado con motivaciones politicas va a llegar a
un acuerdo en el que se le inhabilite de partida para competir en elecciones. Por tanto, una
de las cosas que se negocia es que las obligaciones penales no sean un impedimento para el
ejercicio de la politica. De alli que las amnistias e indultos sean la solucién cominmente
utilizada en las negociaciones de paz.

En el caso de las FARC-EP ésta es una de las cuestiones que mayor polémica ha
desatado. Los opositores insisten en que deben imponerse penas mas severas a los
dirigentes de la guerrilla que hubiesen cometido delitos graves y en que esas personas no
deberfan poder ocupar cargos publicos hasta que no hubieran cumplido las sanciones
impuestas por la jurisdiccion especial para la paz. No obstante, éste ha sido un inamovible
de la guerrilla. Uno de los primeros cambios que se hicieron a nivel legislativo fue la

2 Acto Legislativo 03 de 2017, expedido el 23 de mayo de 2017
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reforma del articulo 122 de la Constitucién que prohibia darles cualquier tipo de juego
politico a quienes habian sido condenados por delitos relacionados con grupos armados
ilegales, delitos de lesa humanidad o narcotrafico.

El Acuerdo Final crea un Sistema Integral de Verdad, Justicia, Reparacién y No
Repeticion (SIVJRNR) en el que uno de sus componentes principales es la Jurisdiccion
Especial para la Paz (JEP). Se trata de un modelo de justicia transicional, fundado en
premisas distintas a la justicia ordinaria, mediante el cual es viable que quienes se
desmovilizan en perspectiva de paz -garantizando el cumplimiento de los compromisos que
adquirieron con las victimas, con la sociedad y con el pais-, puedan participar en politica.

Dentro de las garantfas juridicas para el nuevo partido estan la suspensiéon de
condenas hasta que éstas sean tratadas por la JEP. Lla amnistia “mas amplia posible” de la
que se exeptuan crimenes de lesa humanidad y los ctimenes definidos en el Estatuto de
Roma. Medidas transitorias en materia de sanciones y responsabilidad de los mandos. Y la
no extradicion. Los compromisos adquiridos en este ambito también incluyen la creacion
de la Comision para el Esclarecimiento de la Verdad, la Convivencia y la No Repeticion; la
Unidad Especial para la Basqueda de Personas dadas por Desaparecidas en el contexto y
en razon del conflicto, y medidas especificas de reparacion y garantias de no repeticion.

Aun cuando la primera ley que se aprobé tras la firma del AF fue aquella mediante
la cual se dictan disposiciones sobre amnistia, indulto y tratamientos penales especiales3, los
informes recientes muestran preocupacion por la lentitud en la implementaciéon de dicha
Ley. Se estima que en el momento en que se firmoé el Acuerdo de Paz, unos 3.500 ex
miembros de las FARC-EP guardaban prisiéon por delitos relacionados con el conflicto. A
abril del 2018, alrededor de 2.600 habian sido puestos en libertad, lo que significa que, 15
meses después de promulgada Ley, una cuarta parte de los ex miembros de las FARC-EP
segufan presos a la espera de la revision judicial de sus casos (Valencia 2017).

En cuanto al SIVJRNR, luego de un algido tramite legislativo en el que se
introdujeron modificiaciones a la propuesta original, en particular con respecto a las fuerzas
armadas y a los terceros civiles que hubieran participado en el conflicto, finalmente se
aprob6 en el Congreso de la Republica el acto legislativo para su creacién®, quedando
pendiente la ley estatutaria que reglamentaria la JEP. La Jurisdiccion Especial ya empezo6 a
funcionar y a principios de este afio se enfrenté a su primer escollo dirimiendo la polémica
que pretendfa revivir la extradiciéon luego de la captura de Jestus Santrich por supuesto
narcotrafico después de la firma de paz.

I1.3  Garantias econdmicas

En el momento en el que el grupo armado transita a la legalidad debe cambiar sus
fuentes de financiacion, de fuentes ilicitas a licitas. A esto se aflade que para operar en
politica se necesita dinero, mas ain en Colombia donde la Constituciéon permite una
financiaciéon mixta en la que un gran porcentaje de los fondos de las campafias electorales
provienen de los propios candidatos y sus redes mas cercanas, o de fondos privados que,
en general, buscan satisfaccer sus propios intereses (KAS 2016).

En materia de funcionamiento para el nuevo partido, el Acuerdo dispone que el
partido politico que constituyan las FARC-EP recibird anualmente, entre la fecha del
registro y el 19 de julio de 2026, una suma equivalente al promedio que recibieron los
partidos o movimientos politicos con personeria juridica para su funcionamiento en las

3 Ley 1820 del 30 de diciembre del 2016
4 Acto Legislativo 01 del 4 de abril de 2017

6
Ediciones Universidad de Salamanca / CC BY NC ND —194— Estudios Politicos - ICA'18



elecciones previas a la firma del Acuerdo Final. También incluye financiacién para un
Centro de Pensamiento y Formacién politica, asi como para la divulgacion de su
plataforma programatica. En lo que respecta a la financiaciéon de las campanas electorales
del 2018 y 2022, se sefiala que la financiacion sera preponderantemente estatal.

Segun Naciones Unidas la provision de fondos publicos para las operaciones del
nuevo partido y para la campafia en las pasadas elecciones legislativas fue problematica.
Inicialmente se denegd al partido su solicitud de abrir una cuenta bancaria porque sus
representantes legales figuraban en las listas internacionales de sanciones. El Banco Agrario
no accedi6 a abrir una cuenta hasta el 23 de enero de 2018. Posteriormente, los procesos
legales y burocraticos retrasaron la disponibilidad de los fondos que sélo fueron
transferidos hasta el 1 de marzo, cuando solo faltaban diez dias para el cierre de la
campana, lo cual mermé claramente la capacidad de la FARC de hacer campafa (UN-
S/2018/279).

Para contrarrestar los vicios en la financiacién politica como la corrupcion, la
penetracion de fondos ilicitos, la compra de intereses y la inequidad de recursos
econémicos en las campafias electorales; el Acuerdo Final prevé que se incorpore dentro de
la Reforma Politica un apartado que haga alusién a estas cuestiones con propuestas como la
financiaciéon mayoritariamente estatal de las campafias electorales, un mayor control de las
fuentes de financiacion por parte de las autoridades competentes y una reforma del CNE.

Estas propuestas no son nuevas en Colombia, pero, como en el caso de las
reformas al sistema electoral, la paradoja es que las reglas las deben cambiar las mismas
fuerzas politicas que se han beneficiado de ellas. Lo lamentable es que de no producirse
estos cambios, la competencia electoral seguira siendo desigual, en detrimento de aquellos
candidatos o partidos politicos que no cuentan con patrimonio suficiente, con recursos
propios o con la maquinaria para cubrir los gastos de las campafas electorales versus
aquellos que invierten grandes cantidades de dinero para este fin.

1.4 Garantias de seguridad

Por dltimo, estan las garantfas de seguridad en las que subyace la idea de romper el
vinculo entre politica y violencia. Estas garantias son fundamentales para la transicién
politica de los rebeldes. La verdadera prueba de fuego de la conversiéon es que los
miembros del nuevo partido puedan estar en la plaza puiblica sin que sus vidas, las de sus
militantes y familiares estén en riesgo. La experiencia colombiana no aporta confianza en
este sentido. El exterminio de la Unién Patridtica’, y en general, la practica de eliminacién
de los adversarios politicos ha hecho del sistema politico colombiano un “orangutin con
sacoleva” (Gutiérrez 2014), en el que conviven sistematicamente la democracia y la
violencia.

Segun el Acuerdo Final, se creard un Sistema Integral de Seguridad para el Ejercicio
de la Politica con el fin de proteger los derechos y libertades de quienes ejercen la politica,
especialmente de quienes luego de la terminacién de la confrontacién armada se
transformen en opositoras y opositores politicos. El Gobierno también se compromete a
implementar un Programa de proteccion integral para las y los integrantes del nuevo
partido politico que sutja de las FARC-EP, asi como para las y los excombatientes.

También se hace alusion a la lucha contra las organizaciones y conductas criminales
responsables de homicidios y masacres que atentan contra defensores/as de derechos
humanos, movimientos sociales o movimientos politicos o que amenacen o atenten contra

5 Partido creado por las FARC-EP en el marco de las negociaciones de paz de finales de los afios 80.
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las personas que participen en la implementaciéon de los acuerdos y la construccion de la
paz. Adional a ello, se busca promover un pacto politico nacional y desde las regiones, en el
que confluyan los diferentes sectores sociales, econdémicos, politicos, académicos,
religiosos, con el fin de que “nunca mas se utilicen las armas en la politica” ni se promueva
la creacion de organizacion criminal alguna.

Las garantfas de seguridad para los miembros del nuevo partido ha sido uno de los
puntos mas preocupantes. Desde que se firmoé el acuerdo de paz, a abril del 2018 se habian
registrado en total 44 asesinatos de ex miembros de las FARC-EP y 18 de sus familiares
(UN-S§/2018/279). Durante el petiodo de campafia, la situaciéon también fue tensa. Segin
cifras oficiales, la FARC realizé 101 actividades y fue blanco de ataques en 17 incidentes,
incluidos tres contra sedes regionales del partido. Por limitaciones de la Unidad Nacional
de Proteccién en materia de personal y vehiculos, solo 29 de los 73 candidatos al Congreso
recibieron servicios de escolta durante la campafia. El partido tuvo que concentrar sus
actividades en 1 sede nacional y 10 regionales y subregionales, y tuvo que suspender la
campana por 15 dfas debido a las condiciones generales de seguridad y a la falta de fondos
(UN-S/2018/279).

Finalmente, se registré un incremento, del 16,42 % en 2017 con relacién al afio
anterior, de las agresiones contra defensores y defensoras de derechos humanos. Durante el
2017, 560 personas fueron victimas de agresiones por su labor de defensa de los DDHH en
Colombia (Programa Somos Defensores 2018). Aunque el moévil de estas agresiones no
siempre esta vinculado al ejercicio de la oposicion politica, dicha realidad pone de relieve la
ausencia de garantias para la reclamaciéon de derechos y la defensa de ideas contra
hegemonicas.

IV. LOS RETOS QUE QUEDAN POR DELANTE

Como ha sido evidente a lo largo de esta ponencia, una cosa es que las FARC-EP
se hayan convertido en partido politico de manera mas o menos exitosa, y otra que puedan
participar en el juego electoral sin correr el riesgo de desaparecer -fisica y politicamente- en
el intento. Para una transicién exitosa a la vida politica legal, no sélo es importante la
capacidad del grupo para transformarse en partido politico y que cuente con facilidades
normativas para ello; sino que deben producirse cambios profundos en el sistema politico
que permita una igualitaria participaciéon en la competencia electoral y abra posibilidades
reales de acceso al poder para las fuerzas minoritarias a pesar de las asimetrias politicas y
econdmicas existentes.

En este sentido, el contexto en el que se produce la transformacion politica de las
FARC-EP si importa. Por supuesto que es importante que los ajustes institucionales para
favorecer la participacion politica de los otrora insurgentes hayan quedado plasmados en
los acuerdos de paz. Pero la realidad colombiana nos recuerda, que una cosa es que se
pacten y otra cosa es que se cumplan. Es decir, que lo importante no es tanto lo que se
negocia sino lo que se concreta. De alli que la implementaciéon juegue un papel
preponderante en la transicion.

En esto juega un papel definitivo los “tomadores de decisiones”, quienes en el
momento de la transicién ocupan posiciones de poder y tienen la responsabilidad de
implementar el Acuerdo. Sera importante su capacidad para legislar lo pactado, su voluntad
para cumplir y mantener la esencia de lo acordado, su disposiciéon para neutralizar los
spoilers y el grado de apertura democratica para modificar reglas del juego que siempre los
han beneficiado. Colombia esta frente a una gran oportunidad y esta por verse si la va a
saber aprovechar.
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LOS RETOS DEL POS ACUERDO: LAS VICTIMAS DEL CONFLICTO
ARMADO EN COLOMBIA UNA REALIDAD PARA EL NUEVO
ORDENAMIENTO TERRITORIAL EN CASO DE MOCOA PUTUMAYO.

L METODOLOGIA

El trabajo inicial partié6 de analizar la informacién primaria y secundaria obtenida de las
diferentes entidades estatales como son Alcaldia de Mocoa, Gobernacion de Mocoa, Unidad de
victimas y Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los refugiados ACNUR. Esta
informacién obtenida se analiz6 a través de los planes de ordenamiento y planes de desarrollo
existentes en el municipio hasta el momento. También se realizaron fotos aéreas a través de un
dron en los diferentes asentamientos, para poder realizar una cartografia que no existia.

En una siguiente etapa se utilizo la investigacion etnografica para realizar un muestreo de
la poblacién de los asentamientos seleccionados (Yanaconas, Porvenir, Quince de Mayo, Nueva
Esperanza, Paraiso y Nueva Betania), relatos de vida de las comunidades, como informacion
cuantitativa y cualitativa obtenida a través de las caracterizaciones de la poblacion. Esta
informacién se esta procesando para diagnosticar el estado en que estan estos asentamientos.

Mocoa ubicada al sur del pais conformard como pueblo indigena por las misiones
Capuchina en el siglo XVIII, conformado como intendencia del Putumayo en 1905, pero
desaparecié en 1906 y los municipios se incorporan al departamento de Cauca y Narifio.
Nuevamente en 1912 aparece la comisaria especial del Putumayo hasta 1968 que se denominé
como intendencia y el 4 de julio de 1991 obtuvo la categoria de departamento.

CUADRO' 1

censo urbana % Rural % Total

1938 1445 25.4 4230 74.6 5675
1951 1694 7.8 19.956 92.2 21650
1964 2571 19.7 10488 80.3 13059
1973 6519 32.1 13752 67.9 20271
1985 7724 38.0 12601 62.0 20325
1993 13117 63.0 7619 37.0 20736
2005 26439 73.0 9746 27.0 36185
2017 36052 83.3 7679 17.7 43731

Fuente: censos 1938, 1951, 1964, 1973, 1985, 1993, 2005, 2017 (Proyeccién), Departamento administrativo Nacional de
Estadisticas.

Como se observa en los censos inicialmente el municipio era de caractetisticas rurales,
hasta los afios sesenta que triplica su poblacién, esto debido a la mayor comunicacién del mismo
con la apertura de la via a Pitalito, que generarfa una menor distancia con la capital del pais, en
este periodo se darfa una exploraciéon petrolera que conllevaria a la construccion del oleoducto
entre Orito y Tumaco. Esto plantearia una inmigracion de personas hacia Mocoa. Un segundo
momento se darfa con el auge cocalero en la region, que traeria dinamicas en las zonas rurales en
el incremento de cultivos, tanto como un descenso de la poblacién rural como se observa en el
censo de 1973 y 1985, el tercero momento setfa el fenémeno del desplazamiento de poblacion
por las guerrillas y el paramilitarismo, como se observa en los censos de 1993 y 2005, en este
ultimo se duplicaria la poblacion urbana. Segun la proyecciéon del censo se incrementarfa en diez
mil personas. La poblacién que aparece en el censo difiere con los datos que posee el SISBEN
45.952 junio de 2017 con un incremento de veinte mil personas. A partir del fenémeno de
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desplazamiento a julio de 2017 se registran 27.450 en la Unidad de Victimas. Evidenciando la
gran problematica que enfrenta el municipio donde la mitad de su poblacién es victima del
conflicto armado.

La forma como se han ubicado la poblaciéon desplazada en Mocoa se identifica tres
momentos:

El primero que se darfa entre 1998 -2008 los afios ochenta donde la poblacién desplazada
se ubicarfa en torno al casco urbano existente esta poblacion inmigrante externa e interna de
origen en su mayorfa campesino e indigena. Esta poblacion se ubicarfa en los bordes del rio
mulato, Sangoyaco y Mocoa, algunos de estos asentamientos también se consolidarian en los
terrenos de la Misién Capuchina que fue parcelado. Esta situacién lo analiza de forma muy
detallada Sanchez L. (2012), en el que identifica algunos patrones de apropiacion de los
asentamientos mas antiguos que se ubicarfan en el casco urbano y sub urbano del municipio. Este
primer proceso de inmigracion es el reflejo de la situacién que a traviesa el pais generando la ley
387 de 1997 en prevencion del desplazamiento armado. Esta poblacién desplazada segun el
articulo 16 “E/ retorno. El gobierno nacional apoyarin a la poblacion desplagada que quiera retornar a sus
Iugares de origen, de acuerdo con las previsiones contenida en esta 1ey, en materia de proteccion y consolidacion y
estabilizacion socioecondmicas” Ley 387 (1997), esta ley define los objetivos, los protocolos y las
instituciones' que apoyaran a esta poblacién. Uno de estos objetivos era el retorno voluntario a la
zona que origino el desplazamiento o la reubicaciéon en otras zonas. La situaciéon de violencia que
origino el desplazamiento, planteo que la poblaciéon no quisiera retornar, reubicandose en la zona
urbana de Mocoa en muchos de los casos. Las administraciones publicas realizaron una labor
asistencialista, pero sin mejorar las condiciones de vida de esta poblacion.

Este fenémeno que afectarfa todo el territorio nacional, generarfa que entes
internacionales miraran a Colombia como pafs que deberfa garantizar los derechos de esta
poblacién es asi como el Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los derechos Humanos
OACNUDH en 1997 y el Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados
ACNUR en 1998, estos entes como garantes de los derechos inicialmente de la poblacion
desplazada y posteriormente sobre la poblacién victima del conflicto armado, ubicaron oficinas
en los territorios mas vulnerables. Siendo una de estas oficina principal Pasto y sub oficina en
Mocoa Putumayo.

De este fenémeno de desplazamiento en Mocoa se identifican veintiun lugares de
asentamiento de esta poblacion en este primer momento de desplazamiento, este periodo lo
enmarcamos entre 1998-2008. Un segundo momento 2008-2017 los asentamientos se ubicarian
en la zona urbana, sub urbana y rural. Estos asentamientos se ubicaron en algunos casos en zonas
de riesgo de inundacién y en sectores con remisiéon en masa. Generando el tercer momento
posterior a la catastrofe del 1 de abril de 2017 después de una lluvia torrencial, provocara el
desbordamiento de la quebrada la Taruca y los rios Mulato y Sangoyaco, con una cifra oficial
segun OCHA (2017) damnificados 5.883 personas, muertos 316, heridos 332, indigenas afectados
2.879 y 441 personas desaparecidas aproximadamente, pero segun la poblacién es muy superior,
debido a que no existfa un censo actualizado antes del desastre. Esta poblacion desplazada
nuevamente fue victima esta vez por la naturaleza y por la falta de medidas tomadas desde el plan
de ordenamiento desde el 2003, que planteaba que muchos de estos barrios deberian reubicarse.

! Instituto Colombiano de la Reforma Agraria INCORA, Ministerios de Agricultura, Educacién, Fomento e Industria,
Salud, Solidaria Social, Bienestar Familiar, Educacién, Defensotfa del Pueblo y entes territoriales.
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GRAFICO 1

Asentamientos de Poblacién Desplazada
Mocoa 1998 -2017 y afectados en
la lluvia Torrencial
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Fuente: Sanchez L. (2008), ACNUR (2017), elaboracién propia

En la grafica podemos observar que los asentamientos identificados desde 1998 — 2017
son cuarenta, de los cuales veintiocho son urbanos y once de ellos fueron afectados por el
desastre natural. Uno de los asentamientos es sub urbano y once rural. Estos asentamientos
muestran la realidad que sufren muchos municipios en Colombia que han tenido que enfrentar la
problematica del desplazamiento forzado.

Este tercer momento del desplazamiento posee unas condiciones diferentes a las
anteriores y es que no solo son desplazados, sino son victimas del conflicto armado, con la ley
1448 de 2011, sobre la poblacion victima del conflicto se establece que por voluntad pueden
retornar a sus territorios o deben ser reubicados, esto garantizando sus derechos como poblacién
victima, esto implicarfa la reparacion integral de sus derechos garantizandoles salud, educacion,
vivienda, generaciéon de ingresos y trato diferencial. Siendo una obligacién de los entes
gubernamentales caracterizar a la poblacién victima, para plantear un plan de retorno y
reubicacion segun las caracteristicas definidas por esta poblacion.

El protocolo por la Unidad de Victimas (2015) establece una metodologia sobre los
planes de retorno y reubicacidn, acciones y programas estatales que garanticen la salud, educacion,
vivienda, alimentacién, atencién psicosocial, identificacién, reunificacién familiar y orientacién
ocupacional. Esta sostenibilidad serda conducente al acceso o restitucién de tierras, los servicios
publicos basicos, vias y comunicaciones, seguridad alimentaria, ingresos y trabajo y fortalecimiento de
la organizacion social.
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GRAFICA 2

PLAN DE RETORNO Y REUBICACION
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Fuente. Plan de retorno y reubicacién Unidad de Victimas, Elaboracién propia (2017)

Este plan se realiza con el fin de identificar en qué condiciones se encuentra el
asentamiento, que acciones se deben realizar por cada una de las variables, los acuerdos que se
deben tener con las entidades (directas e indirectas) los recursos y las metas a lograr en cada uno
de los trimestres del afio.

Segun cifras de ACNUR (2016) en este momento siete asentamientos poseen Plan de
Retorno y Reubicacién, esta definido como un instrumento técnico para la coordinacién,
planeacion, seguimiento y control art.78.Decreto 4800 de 2017. Este decreto y la ley estan dentro
del marco de la justicia transicional como etapa inicial de los acuerdos de la Habana. Ver grafico 2

GRAFICO 2

Plan de Retorno y reubicacion
Mocoa 2016
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El acompanamiento del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los refugiados
ACNUR, ha realizado un acompanamiento con los entes territoriales para la reparacién integral
de la poblaciéon Victima. Dinamizando que seis de estos asentamientos posean plan de retorno.
Basado en los analisis de los diferentes momentos el trabajo se concentr6 en los asentamientos
mas recientes. Estos asentamientos son Yanaconas, Porvenir, Quince de Mayo, Nueva
Esperanza, Paraiso y Nueva Betania.
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Estos asentamientos se ubican en la zona suburbana y rural. Estos asentamientos estan
sufriendo una nueva invasioén por los damnificados por la lluvia torrencial, debido que al culminar
las ayudas del estado y desaparecen los albergues buscan refugio con familias de estos
asentamientos u ocupar terrenos baldios de los mismos. Los asentamientos afectados son Paraiso,
Nueva esperanza y Nueva Betania.

Partiendo de los planes de desarrollo y los planes de ordenamiento se identifica una
desactualizacion de los planes que se encuentran vigentes como el plan basico que se realiz6 en el
2003 con un ajuste en el 2008, esta cartografia a nivel de parcelas en la zona urbana, en la zona
rural los asentamientos no poseen ubicacion, este ejercicio de actualizacion catastral requirié la
utilizacién de un dron para la ubicacién exacta de estos asentamientos como la verificacién de las
parcelas a través de catastro del instituto Agustin Codazzi.

En este proceso de construccién de la cartografia y con el apoyo de ACNUR y Opcién
Legal pudimos acceder a los levantamientos topograficos de los asentamientos que se encuentran
en proceso de legalizacion caso de Yanaconas, Nueva Esperanza, Porvenir, Quince de mayo y
Paraiso, en el caso el mas reciente que es Nueva Betania contamos con una cartografia de
distribucioén de lotes dado por la comunidad. Este cruce de informacion fue la base para verificar
la informacion existente en cada uno de los asentamientos.

La realidad de estos asentamientos es que fuera de ser conformados por poblacion
victima no aparecen dentro de la estructura urbana y rural. Los trabajos que se han realizado en
los mismos es de tipo asistencialista. Esta es la ubicacion de cada uno de ellos:

PLANO 1.

UBICACION FINAL AEROFOTOGRAFIAS
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Fuente: basado enPBOhT, Mocoa 2008, Elaboracién GOTAFI 2017, Camilo Rodriguez
II. ASENTAMIENTO YANACONAS

El asentamiento de Yanaconas conformado por sesenta y dos familias, la comunidad
recuperan sus territorios en el afio 2000, estos territorios fueron reconocidos a través de un titulo
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colectivo en Villa Marfa de Anamd, este territorio se dividié generando el cabildo Yachai Wasi.
Esta comunidad indigena de los Yanaconas del Cauca provienen de resguardos ancestrales entre
ellos San Sebastian (San Sebastian), Pancitara (la Vega), Guachicono (la vega) y Caquiona
(Amaguer) se desplazaron al departamento del Putumayo hace sesenta afios. Se refiere en que
Mocoa ‘i papa decia que apenas habian como 4 casitas donde es el parque no habia ningin pargue solamente
habia nna explanacion y las chocitas eran hechas de gnadua en yaripa y el techo de iracas de una hoja gue nosotros
Ulamamos iraca eso eran las casitas pero eran muy contadas y en este lugar donde nosotros estamos todo este sector
estaba baldio y en eso llegaron a quebrar montaia wmis abuelos y mis papas a trabajar en esas
montanas.” Anaconas (2017). Estos terrenos ocupados inicialmente por los Yanaconas algunos de
sus ancestros vendieron parte de las tierras, entre ellas al estado que queria destinarlas para
realizar una hidroeléctrica, perdiendo su territorio, como en este momento no estaban
constituidos como cabildo, tuvieron que incorporarse al cabildo Inga hasta el afio 2.000,
posteriormente segun resolucion128 del 2000 del ministerio del interior que cada grupo deberfa
conformarse por su grupo nativo, entonces realizaron un acercamiento con el cabildo de
Yanaconas en Cauca para establecer que directrices deberfan seguir con el acompanamiento del
concejo regional indigena del Cauca CRI, donde retomaron sus territorios en el afo 2000. El
proceso de titulacién colectiva 0331 del 23 de diciembre de 2015.

AEROFOTOGRAFIA 1.

Inicialmente se denomind Villa Maria de Anamu, desde el 12 de diciembre 2013 solicitan
al Instituto Colombiano de Desarrollo Rural INCODER, la constituciéon como resguardo
indigena Yanaconas Yachay Wasy, amparados en el convenio del Instituto de Vias INVIAS del
2010, después de 4 afios las respuestas dadas por la institucién son las mismas que se encuentra
en proceso como lo soportan los radicados.

El predio total es de veinte y nueve hectareas pero se encuentren tituladas diez y nueve
hectareas, esta titulacion inicial de setenta y dos familias pero por las condiciones en que se
encuentra el predio solamente viven veintidos familias, pues toman agua de una fuente natural,
poseen electricidad y pozos sépticos. Después de luchar quince afios por la titulacién del predio
ahora se enfrentan a nuevas problematicas, como una titulacién minera sobre sus territorios
como lo soporta el derecho de peticion:
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“El dia 8 de Agosto de 2016 se radic6 derecho de peticién en las oficinas de la Agencia Nacional
de Mineria, donde se solicitaba informacién respecto a los titulos vigentes para la explotacién
minera de las siguientes concesiones:

a. L. 685 con fecha de inscripcién del 11 de octubre del 2010 y fecha de terminacién 10 de
octubre del 2040.

b. Bloque Minero por el sur AEM- Bloque 22 de vigencia 24 de febrero del 2012 con resolucién
MME # 180241 del 20 de febrero del 2012 incorporado el 28 de febrero del 2012 a Zona Minera
Especial.” Anaconas, L(2017)

Es importante mencionar que la Agencia Nacional de Mineria no encuentra en su base la
delimitacién del territorio Yanaconas y se traslapan estas concesiones. Atentando con los
derechos de esta comunidad indigena.

Otra problematica que enfrenta esta comunidad es la cercanfa con el relleno sanitario de
Mocoa.

III.  ASENTAMIENTO DE PORVENIR

Este asentamiento inicia con la ocupaciéon de los antiguos predios del IPSE, antiguo
Instituto de Promocioén de Soluciones Energéticas IPSE, estos predios fueron abandonados, por
la no realizacién de la represa. Estas familias ocuparon en el afio 2000, inicialmente llegaron
catorce familias, doce se ubicaron en edificaciones permanentes y dos de tipo temporal (Sanchez,
2007). Actualmente esta ocupado por 39 familias, el asentamiento no solamente ocupa los predios
del IPSE, sino que se ha incrementado en predios, esta ocupacion de estos inmuebles género que
otras familias desplazadas ocuparan lotes aledafios como el que conformaria el asentamiento de
Nueva Esperanza. El predio es de tres hectareas, 2467 metros, segin escritura a nombre del
municipio de Mocoa del 10 de abril de 2015. Este asentamiento posee un titulo colectivo y estd
en proceso la titulacién individual de las treinta y nueve familias que estan habitando el mismo.
Siendo estos terrenos compartidos por los asentamientos de Porvenir y Nueva Esperanza

AEROFOTOGRAFIA 2.
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Este asentamiento se encuentra en la vereda el alto afin, donde esta instalindose el
Frigomayo, frigorifico de caracter privado en las cercanias del asentamiento, segun decreto 1500
del 4 de mayo 2007 del INVIMA, este establecimiento que es matadero y frigorifico, la
comunidad desconoce como se estan realizando el tratamiento de los desechos y si estos los
pueden afectar.

IV.  ASENTAMIENTO QUINCE DE MAYO

Este asentamiento se encuentra al estado oriental de la via a Pitalito, se ocupé en los
terrenos del IPSE, en 15de mayo del 2002, esta ocupacion inicialmente fue de cuarenta y seis
familias, hasta tener en la actualidad un total de noventa y ocho familias. Como lo menciona
Sanchez 2012, la poblacién inicial procedia de la inspeccion de Puerto Caicedo de la inspeccion
de policia de Arizona, esto planteo una mayor cohesién de los habitantes, esto planteo proyectos
como la instalacion de galpones y estanques piscicolas para la produccion individual. Generando
la asociaciéon de productores agropecuarios ASPRAG, con el apoyo de USAID, OIM, Caritas,
accion Social entre otras.

Este asentamiento en este momento posee una escritura publica del 10 de abril 2015 a
favor de la Alcaldia de Mocoa, identificado como lote uno de veinte una hectirea con un total de
4904 metros 2. Segun este proceso realizado por Opcion legal los lotes designados en el
asentamiento son de 15 X 40 metros, en esta definiciéon de zonas de vivienda y espacios de tipo
colectivo, se identifican algunas viviendas que se encuentran en vulnerabilidad por deslizamiento
al encontrarse en los limites del borde del rio Mocoa.

AEROFOTOGRAFIA 3

V. ASENTAMIENTO DE NUEVA ESPERANZA

Este es el asentamiento aledafio a Porvenir, denominado como lote tres segun la escritura
publica del 10 de abril 2015, con un total de doscientas cincuenta y dos familias, estos
asentamientos estan préximos a recibir la titulacién individual de los poseedores de estos
terrenos. Desde el momento de la ocupacion que se realizé en el ano 2002 al momento de la
escrituracion han pasado trece aflos un proceso que ain no culmina. Este asentamiento definié
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una zona de vivienda y una zona productiva definida por un lote para la explotacién individual de
cada una de las viviendas. Es el tnico de los asentamientos mencionados que define esta area con
claridad, pero que atn no ha quedado su vocacién definida en ningin documento, en los planos
urbanisticos elaborados con la administracién municipal en conjunto con otras instituciones entre
ellas ACNUR, se identifica los espacios comunes, y las zonas veredas, pero el espacio de la zona
productiva no posee ninguna denominacion y se encuentra en blanco ver imagen.

Fuente Alcaldfa de Mocoa, ACNUR (2016)

Este es uno de los asentamientos que posee plan de retorno y reubicacién como en el
informe de caracterizacion construyendo soluciones sostenibles de ACNUR (2014), se identifican
avances en los procesos de titulacién colectiva y en espera de la titulaciéon de tipo individual, la
construccion de la escuela el aula de informatica, el centro de desarrollo infantil y el desarrollos de
diferentes programas de fortalecimiento comunitario y de poblacién vulnerable. Este proceso de
acompafiamiento que realiza ACNUR a la poblacién y estar en dialogo con la institucionalidad,
genera un compromiso que si se pueden lograr cosas, que desafortunadamente los entes
gubernamentales no han logrado.
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AEROFOTOGRAFIA 4

Este asentamiento se esta viendo afectado por la llegada de nuevos pobladores que fueron
victimas de la lluvia torrencial de este afio, generando una gran problematica en los habitantes que
han logrado a través de quince afios que les garanticen uno de sus derechos, siendo importante
que las administracién municipal tome acciones con las personas que fueron damnificadas.

VI.  ASENTAMIENTO DE PARAISO

Este asentamiento aparece desde la reubicacion de algunas viviendas de Villa Rosa,
inicialmente se trasladaron cincuenta familias, el municipio de Mocoa compro 2.5 hectareas, en
un titulo colectivo y las familias se realizé una parcelacion. Estas familias iniciaron su proceso de
apropiacion de sus parcelas en el 2013, este asentamiento se consolido inicialmente en sesenta
familias, pero para el 2017 se encuentran sesenta y dos. Como hace referencia el informe de
opcion legal ““ E/ lote rural denominado Villa Hermosa se encuentra sitnado sobre la vereda Mulato del
municipio de Mocoa del departamento del putumayo segiin la escritura Publica 1119 del 30 de mayo de 2013,
otorgado para la reubicacion del Asentaniiento Humano nombrado El Paraiso”, como se menciona en dicho
informe el asentamiento ha tomado predios aledafios a los que inicialmente se habfan estipulado
en la escritura, por tal razén es importante comprar los terrenos que ya se encuentran ocupados
por las familias.
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AEROFOTOGRAFIA 5
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Este asentamiento en este momento también se encuentra con la problematica de los
damnificados por la lluvia torrencial, este asentamiento es solamente de cuatro hectareas, aunque
solamente esta escriturada dos punto cinco. Esta poblacién ya cuenta con un levantamiento del
terreno elaborado por Opcién Legal y un estudio urbanistico donde se definen algunas viviendas
para reubicar y las zonas comunes y verdes. El sector donde se encuentra el asentamiento cuenta
con gran arborizacién siendo un elemento positivo para la térmica del asentamiento. Segun Plan
de Ordenamiento Territorial se encuentra dentro del perimetro suburbano, quedando de la
estructura urbana consolidada a tan solo 1.5 kilémetros.

VII.  ASENTAMIENTO DE NUEVA BETANIA

Es el asentamiento mas grande que posee Mocoa esta ocupado por 32 hectareas, con un
total de quinientas ochenta y nueve familias. El proceso inicio cuando se diligenciaron 12.000
formularios para un proyecto de vivienda y no se resolvié nada por via administrativa, por tal
razén ocuparon los predios del antiguo fondo ganadero, donde los sacaron con policias, la
defensoria del pueblo le dio a la administracién municipal tres meses para resolver, situaciéon que
no se dio, por tal razén invadieron un predio de un particular donde también fueron expulsados.
La alcaldia decidié conformar dos grupos para que cada uno buscara un lote, hasta que esta
comunidad encontré un predio adecuado la alcaldia lo compro y los pobladores realizaron con un
aporte para legalizacién del predio. Este predio es legal las 32 hectareas y falta por legalizar 15
hectareas de un terreno que es baldio. En este momento existe un censo de la poblacién pero
falta por parte de la administracién municipal realizar la caracterizaciéon para poder identificar si
hay poblaciéon victima del conflicto armado.

Ediciones Universidad de Salamanca / CC BY NC ND -210— Estudios Politicos - ICA"18



AEROFOTOGRAFIA 6

Posterior a la tragedia de Mocoa se realiz6 una invasioén de algunos damnificados, algunos
retirados por el ESMAR vy otros invaden nuevamente en la noche armando su cambuche. Siendo
una problematica latente de una poblaciéon de toma agua de una bocatoma, no posee electricidad
y menos servicios sanitarios.

VIII. CONCLUSIONES

Es importante mencionar que la ausencia del estado en el pais es evidente en estos
sectores que fueron vulnerados por el conflicto armado y que el fenémeno del desplazamiento de
la poblacién victima es un tema que aun no se ha resuelto. Como lo hemos evidenciado en la
investigacion que estamos realizando donde las cifras de la poblacién no coinciden, los
instrumentos de planeacion del territorio han sido inoperantes pues no se han tomado medidas
de lo consignado en los documentos por tal razén mucha de esta poblaciéon fue nuevamente
vulnerada con el desastre natural. En este momento seis meses después de la tragedia el
panorama es el mismo, donde la ausencia del estado es evidente. Realmente son los entes no
gubernamentales los que estan impactando estos territorios por la falta de toma de medidas.

Es de recalcar que la mitad de la poblacién de Mocoa es victima del conflicto armado que
en este momento son cuarenta asentamientos que se ubican dentro del casco urbano y rural, los
seis asentamientos analizados son un total de 1.112 familias con un promedio de cuatro personas
un total de 4.448 personas sin contar con las personas que nuevamente estan invadiendo estos
asentamientos, donde la mayor parte de esta son nifios y adultos mayores.

Este es el panorama de entender un territorio que ain no se ha enfrentado a las
implicaciones que tendra los acuerdos de paz y que no ha resuelto después de veinte afios los
problemas del desplazamiento en el pafs.
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UMA CULTURA POLITICA EM MEIO AOS ENTRAVES DO ESTADO
NEOLIBERAL

I. INTRODUCAO

Este trabalho destaca a importancia de analises que consideram as atitudes e os valores
dos cidaddos brasileiros em relagdo a politica e as instituicdes democraticas. Do ponto de vista
institucional, ja se sabe que nenhum sistema politico pode sobreviver sem regras, ¢ fundamental
que existam normas e institui¢oes capazes de regularem as ag¢des dos atores politicos, mas a
confianga e a participagdo politica também sdo importantes indicadores da vitalidade das
democracias.

No Brasil, a despeito da adesido ao regime democratico ser majoritiria (MOISES &
CARNEIRO, 2008), os cidadiaos nao confiam, em diferentes graus, em parlamentos, partidos,
governos e tribunais de justica. Pesquisas revelaram que a percep¢ao negativa das institui¢oes é
compartilhada por todos os segmentos de renda, escolaridade e idade, influenciando as
disposi¢des dos cidadaos para participar de processos de selecao de governos; ademais ¢ elevada a
insatisfacio com o desempenho concreto da democracia (MOISES, 1995).

Para além desse diagnostico, o dilema socioeconoémico enfrentado pelo pafs, que se traduz
na escassez de recursos econdémicos para satisfazer as demandas materiais basicas da populagao e
no processo de fragmentacao do tecido social, torna-se essencial para a analise empreendida. A
sociedade brasileira apresenta dificuldades em alterar suas prioridades valorativas em dire¢ao a
uma postura pos-materialista (INGLEHART, 1990), o que implica a superacio dos entraves da
sobrevivéncia material e economica. Sociedades em tais condigdes dificilmente dispéem de
ambiente propicio para o surgimento de culturas politicas participativas, ao contrario,
caracterizam-se pela passividade dos cidadaos e falta de um Estado ou governo responsivo.

A perda de responsividade do Estado brasileiro deve-se, principalmente, as politicas
neoliberais que alimentam um aparato legal que favorece a livre circulagio de bens e de capitais e
promove a retitada do Estado das areas sociais com a privatizagao dos servicos publicos. A
principal contradi¢ao da racionalidade do mercado tem sido em termos de desemprego, exclusao
social, pobreza, desmobiliza¢do e a descrenga em projetos emancipatorios. Portanto, o desafio diz
respeito a maneira que os cidadios poderiam apreciar positivamente suas instituicdes politicas
enquanto instancias, por exceléncia, de resolucao de conflitos sociais.

Com base no exposto o objetivo deste trabalho ¢ analisar as orientagdes dos cidadaos
brasileiros a respeito das instituicoes democraticas verificando os indicadores de confianga e de
participagao politica, tendo em vista as ambiguidades que podem ser causadas pelo enrijecimento
de um modelo de mercado em uma sociedade ja desconfiada dos representantes politicos e das
instituicoes. A primeira se¢ado deste trabalho ¢é esta introdu¢ao, a segunda discute algumas
conclusbes de pesquisas relevantes acerca da cultura politica brasileira. A terceira se¢do aborda
alguns argumentos sobre o Estado capitalista a fim de compreender suas contradi¢oes e até que
ponto estas comprometem atitudes e comportamentos favoraveis ao fortalecimento da
democracia. Na sequéncia, analisa-se os indices de confianga e de participagao politica a partir dos
dados do Latin American Public Opinion Project (LAPOP) de 2010 e 2014, por fim apresento
algumas conclusoes.
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1. A RELEVANCIA E ATUALIDADE DA CULTURA POLITICA

A complexidade dos fenomenos politicos tem levado os analistas das ciéncias sociais a
valorizarem cada vez mais um conjunto de elementos culturais. A preocupa¢ao com essa ordem
de elementos no campo da politica, todavia, nao é recente. O estudo de Almond e Verba (1989)
inaugura essa linha de pesquisa e define o conceito de cultura politica como um conjunto de
orientagdes especificamente politicas, atitudes com respeito ao sistema politico, suas diversas
partes e o papel dos cidaddaos na vida publica. A abordagem culturalista também se manifestou
entre pesquisadores brasileiros que tém buscado nas dltimas décadas produzir um diagndstico da
cultura politica nacional, relacionando-o com a possibilidade de fortalecimento dessa jovem
democracia.

Dentre as principais produ¢des podemos eleger aquelas sobre o grau de adesio a
democracia e o nivel de confian¢a nas institui¢oes politicas. Estes estudos sio orientados pelo
aprofundamento da nogao de Easton (1965) de apoio politico multidimensional: variando da
forma mais difusa, que se refere a adesdao dos individuos aos principios e valores que sustentam
um sistema politico, a forma mais especifica de apoio, que envolvem as avaliagbes de
desempenho de curto prazo e aprovagoes mais efémeras em razao da satisfacio de demandas
especificas.

Em “Cultura politica, institui¢des ¢ democracia: ligdes da experiéncia brasileira”, Moisés
(2008) descreve o grau de adesdo a democracia entre os brasileiros. Baseando-se em indicadores
sobre o tipo de apoio conferido ao regime democratico, conclui que os cidadaos apresentam trés
perfis: os democratas, que consideram a democracia a melhor forma de governo e também a
alternativa mais preferivel; os autoritarios, que nao consideram a democracia a melhor forma de
governo e preferem em alguns momentos governos autoritarios; e os ambivalentes que
consideram a democracia a melhor forma de governo, mas que seria aceitavel um governo
autoritario em determinadas circunstancias.

No Brasil, o contingente de ambivalentes seria significativo. Cerca de 54% dos individuos
nao se opdem a democracia, embora nio estejam certos em escolhé-la como unico sistema
possivel (MOISES, 2008). Os ambivalentes preferem alternativas que solucionem os problemas
econdémicos e sociais, mesmo que estas incluam claramente tracos autoritarios. A justificativa de
tal comportamento encontra-se nos baixos niveis de satisfacado com o desempenho do regime
democratico, assim como nos baixos niveis de confianga nos partidos politicos e no Congresso
Nacional.

Esses indicadores convergem com a hipdtese de Baquero (2008) sobre as atitudes dos
cidadaos brasileiros em relagao as instituicbes politicas. Segundo o autor, no Brasil predominaria
uma cultura politica hibrida, ou seja, que combina dimensdes formais procedimentais e informais,
de tradicdo historica, onde as instituigdes sao desprovidas de credibilidade e legitimidade
(BAQUERO, 2008). A base dessa argumentacao reside na incapacidade da democracia em
materializar politicas publicas que correspondam as demandas da populagdo. A incoeréncia entre
a dimensio institucional e a interpretagdio dos cidaddos sobre a vida politica, estimularia a
desconfianga politica.

E importante ressaltar que a desconfianca politica prolongada pée em questio as
experiéncias institucionais dos cidadaos, ou seja, o uso que estes fazem das instituicbes e
consequentemente o julgamento oriundo desta experiéncia. Nesses termos, Moisés e Carneiro
(2008) propoem a analise da convivéncia contraditéria entre a desconfian¢a dos cidaddos em
institui¢oes, a insatisfacio com o desempenho do regime e o apoio a democracia no Brasil. De
acordo com os autores, apesar de estudos comparados concluitem pela natureza
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multidimensional do apoio a democracia, sugerindo que a legitimidade do regime esta associada a
confianga politica e a satisfagado com o seu desempenho, nao ha um consenso na literatura sobre a
relacdo entre as trés dimensoes.

A questdo de pano de fundo ¢é saber se a convivéncia entre elevados indices de
desconfianga politica e de insatisfagio com o desempenho da democracia coloca ou nao em risco
a estabilidade dos regimes recém consolidados. A partir dos dados da série historica de pesquisas
realizadas pelo Latinobarémetro entre 1995 e 2002, os autores se concentram na defini¢io dos
determinantes da satisfacio com a democracia e da confianc¢a nas institui¢cdes. E testam o impacto
destas variaveis na preferéncia pela democracia e na aceitacio de instituicdes representativas
como partidos politicos e Congresso Nacional.

De modo geral, os resultados confirmam que as experiéncias institucionais dos cidadaos
influenciam a confianga politica e sugerem que a avaliagdo negativa sobre o desempenho
econémico pessoal e a capacidade de protegao social das leis trabalhistas sdo percep¢des comuns
entre os cidadaos desconfiados. A confianca politica depende, por um lado, da vigéncia de
normas e procedimentos que garantam os principios da democracia, como liberdade e igualdade.
Por outro, do desempenho concreto de governos e institui¢oes que seja capaz de demonstrar que
os interesses dos cidaddos sio considerados. Segundo Moisés e Carneiro (2008), as atitudes de
insatisfagdo e a desconfianca convivem enquanto dois sintomas negativos, no entanto nao
apresentam uma ameaga autoritaria a vigéncia da democracia, mas sua relativizagdo em um regime
democratico no qual partidos politicos e Congresso Nacional tém importancia reduzida.

Também se debrucando sobre a confianca politica, Colen (2010) tem o objetivo de
comparar a capacidade explicativa das variaveis culturalistas e institucionalistas sobre o fend6meno
da confianga politica na América Latina. A autora parte da critica institucionalista dirigida a
abordagem da cultura politica, de que o fendmeno da confianga nas instituicbes nao pode ser
estudado a partir de andlises que nao considerem a experiéncia dos individuos em momento
posterior a socializagao mais precoce com o regime politico. Uma das hipéteses que norteiam o
estudo ¢ que as variaveis culturais e institucionais influenciam as atitudes de (des)confianga dos
cidaddos, contudo as ultimas teriam maior poder explicativo.

Assim como Moisés e Carneiro (2008), a autora conclui que o desempenho das
instituicoes seria a variavel-chave para o entendimento da confianga politica nos paises da
América Latina, tanto pela percep¢iao sobre o bem-estar econémico e o resultado de politicas
publicas, quanto pela percep¢ao sobre o combate a corrupcio (COLEN, 2010). Além disso, o
apoio conferido pelos cidadaos aos governantes poderia ser, em parte, explicado por um
componente racional: os individuos avaliam se as instituicdes estao ou nao produzindo resultados
satisfatorios.

A partir dessas consideragoes é possivel notar pontos em comum nas analises sobre a
cultura politica brasileira. O primeiro, refere-se ao contraste entre a adesao normativa majoritaria
ao regime democratico e as severas ctiticas acerca da democracy-in-action (BAQUERO, 2008;
MOISES, 2008). O desempenho de governos e instituigdes mostra-se incapaz de realizar as
expectativas dos cidaddos quanto ao regime. Isto sugere que as elites politicas ndo estdo atentas
ou dispostas a enfrentar os desafios envolvidos em uma proposta democratica substantiva, que
satisfaca demandas. E o segundo, consequentemente, refere-se ao fato dos cidadaos nio
compreenderem as instituigdes como canais efetivos de representagao e participagdo e nutrirem
por elas desconfianga.

A proéxima se¢do tem o objetivo de explorar alguns argumentos sobre o Estado capitalista,
a fim de compreender suas contradicdes e até que ponto estas comprometem atitudes e
comportamentos favoraveis ao fortalecimento da democracia brasileira. Dessa forma, se
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compreendera mesmo que superficialmente quais sio as implicagdes de politicas neoliberais e se
estas privilegiam ou nao a estabilidade procedimental do regime democratico em detrimento de
sua dimensao substancial, diretamente relaciona a condicao dos seus nacionais.

I11. O ESTADO CAPITALISTA E A DEMOCRACIA

Num contexto em que o Estado explicitamente é influenciado pelo predominio das ideias
de uma mundializacio sem fronteiras da economia e ha crescente questionamento em relagao a
efetividade e eficacia dos sistemas democraticos de representagdo, torna-se crucial discutir os
alcances e os limites do Estado capitalista.

De acordo com O’Donnell (1978), o capitalismo é um caso historico de separagao entre a
coer¢ao economica e a extra-econdémica. Ou seja, este sistema nao se caracteriza apenas pelo fato
do trabalhador estar destituido dos meios de produgdo, mas também pelo capitalista nao possuir
os meios de coagdo. Porém, como a relagdo entre trabalhadores e capitalistas ¢ uma relacao de
exploracdo e por isso conflituosa, a garantia de sua vigéncia requer a emergéncia de um terceiro
sujeito social, cuja caracteristica principal é o exercicio da coago, as instituicdes estatais. Desta
forma, subjacente a venda da forga de trabalho, uma relagiao contratual que pressupoe um acordo
de vontades entre sujeitos livres e iguais, esta a possibilidade de invocar o Estado para sua
efetivacio.

Como condi¢ao para vigéncia das relagoes de producao, o Estado apresenta-se enquanto
sujeito nao capitalista, um sujeito juridico que garante a livre circulagio de mercadorias,
incorporado as relagdes apenas quando provocado, consagrando uma aparente exterioridade aos
sujeitos sociais. O Estado seria o articulador e organizador da sociedade e para além da posigao
de terceiro sujeito, este pode cumprir func¢les racionais para a manuten¢io das condi¢oes
favoraveis ao sistema capitalista. Em primeiro lugar, o Estado pode ser o limite negativo das
consequéncias destrutivas do sistema, garantindo que a necessidade de acumulagao de capital nao
leve a exploracao excessiva da forca de trabalho e a competicao excessiva. Em segundo lugar,
como os capitalistas nao se ocupam da manutencao das condi¢Oes sociais que permitem a
reproducao do sistema de classes, torna-se necessario a atuagio do Estado em termos de
educacio, saude, obras de infraestrutura e outras intervenc¢oes econoémicas.

Na obra Estado ¢ economia no capitalismo, Przeworski (1995: 7) expbe o que seria sua
principal premissa sobre o sistema capitalista: “hd no capitalismo uma tensao permanente entre o
mercado e o Estado”. Nestes termos compreende-se que a relagdo entre o mercado, o Estado e a
democracia deriva da conflitante atuagdo do mercado, que se orienta pelo principio da maior
lucratividade, e do Estado cuja legitimidade e justificaciao de existéncia dependem da distribuicao
dos recursos da forma mais igualitaria, atendendo ao principal critério da democracia. A fim de
dar respostas a essa tensao, o autor examina teorias que consideram o Estado como um ator de
relevo no capitalismo.

De acordo com Marx, em O Capital (2002), o Estado pode ter exercido papel relevante
para a génese do capitalismo, no periodo da acumulagao primitiva, mas este papel nio permanece
valido quando o capitalismo ja se encontra constituido. A partir de entdo, esse sistema de
produgido e troca reproduz-se por si proprio. As condi¢oes de sua existéncia sao garantidas, na
medida em que a producao material reproduz as relagdes sob as quais ocotre, ou seja, as relacoes
entre capitalistas e assalariados.

Apesar de assinalar as especificidades das diversas teorias marxistas do Estado, em
especial as mais recentes, Przeworski (1995) refere-se a uma estrutura comum a tais teorias. As
teorias marxistas, ao contrario de Marx, consideram que o capitalismo nao cria automaticamente
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as condi¢cOes para sua sobrevivéncia. Neste contexto o Estado é a unica instituicio capaz de
propiciar a longevidade do capitalismo, através de politicas publicas que buscam contribuir tanto
para sua legitimacdo quanto para acumulagdo de capital. Portanto, o capitalismo contemporaneo é

de certa forma um “capitalismo de Estado” (PRZEWORSKI, 1995: 90).

Para Offe e Habermas as consideracbes de Marx sobre a manutencao do sistema
capitalista é conveniente apenas para o contexto sobre o qual o teérico se debrugava, o
capitalismo liberal, cujas relagdes de troca universais e competitivas asseguravam a acumulag¢io
(PRZEWORSKI, 1995). Em contextos adversos, onde um grupo de organizagées ou governos
promovem o dominio de determinada oferta de produtos ou servigos, o mercado ¢é incapaz de
criar as condi¢cOes favoraveis de sua existéncia.

O objetivo do Estado no capitalismo tardio e oligopolizado é maximizar a acumulagdo
sem, no entanto, prejudicar a base popular de legitimidade. Para isso o “Estado deve substituir o
mercado na fun¢do de alocar recursos para usos produtivos e de distribuir renda”
(PRZEWORSKI, 1995: 99). A relagao descrita por Przeworski em termos da tensdao entre o
mercado, o Estado e a democracia adquiri robustez, pois o Estado em uma democracia,
contrariando os interesses do capital, precisa canalizar os recursos da acumulagdao para compensar
aqueles individuos que nao sio bem-sucedidos no jogo econémico.

A andlise dos autores ¢ relevante, uma vez que descreve as fungdes ideais do Estado
capitalista em regimes democraticos, e explora as contradi¢ées do capitalismo, no tocante aos
desafios que impoe a articulagdo entre Estado e sociedade. O mercado se autolegitima em virtude
dos mecanismos de impessoalidade que em tese regem as relagOes entre os sujeitos e que
justificam o sucesso ou o fracasso de desempenho. No entanto, a medida em que o mercado
passa a nao contornar as crises do capitalismo, o Estado intervém. Com a desmercantilizagao, isto
é, o processo de implementagao de politicas economicas dirigidas pelo Estado a fim de incentivar
o capitalismo, os resultados das politicas puablicas passam, necessariamente, a depender de
decisOes especificas de institui¢cOes, partidos politicos e individuos.

Esta digressao tedrica ndo teve apenas o objetivo de mencionar argumentos acerca da
possibilidade ou niao do Estado conferir as condi¢bes para a reproduciao do capitalismo, mas
ressaltar que o Estado exerce um papel de relevo em um regime politico democratico e tem a
capacidade de dosar o termometro democratico. Sua atuagao, em termos ideais, regula o nivel de
contradi¢oes da sociedade capitalista e o nivel de desigualdade entre os cidadios, para que nio
cheguem ao extremo e consequentemente minem a legitimidade do regime. Sabemos que o
regime podera ser mais ou menos democratico de acordo com o perfil da sociedade civil. Se esta
for mais igualitaria, a democracia se estende a dimensao social e adquire carater substancial. Caso
contrario, em um contexto de elevada desigualdade social e concentracio de renda, que
deprimem os valores democraticos, a democracia é apenas um procedimento.

O ponto alto da reflexao ¢ promover uma comparaciao entre um modelo tedrico de
atuacdo do Estado e o processo atual de tomada de decisdbes de muitas democracias,
especificamente, a brasileira. Num contexto de intensas controvérsias em relagdo a economia e
polarizagao politica, que desestabilizaram o governo de Dilma Rousseff (2011-2016), observa-se
que dentre as respostas as crises economicas, sociais e politicas predominam o entijecimento de
medidas que sobrevalorizam o mercado. Neste processo, por um lado, o mercado substitui o
Estado na alocag¢ao de recursos, e por outro, o Estado perde seu papel de limitador das
consequéncias destrutivas do sistema capitalista. Podemos sugerir que as decisdes tomadas pelos
dirigentes politicos caminham em direcao a um modelo de democracia minimalista, um artificio
para a garantia da estabilidade politico-econémica.
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Desta forma, a crise do capitalismo nos regimes democraticos esta fundamentada na
contradi¢ao entre acumula¢ao e democracia, e até o momento as solu¢des propostas sio mais
favoraveis a acumulagdo, a reducdo da capacidade do Estado em mobilizar recursos para
penetrar uniformemente na sociedade civil e implementar decisdes politicas através da provisao
de servigos publicos (como saude, educagao, seguranga e protegao social) (MANN, 1992).

Iv. CULTURA POLITICA E O ESTADO CAPITALISTA

Desde o inicio do processo de redemocratizacdo, os esforcos empreendidos no Brasil, no
que tange ao fortalecimento da democracia, tém como pedra de toque a defesa da maior
participagao dos cidadaos nos processos de decisao politica e na fiscalizagao dos gestores publicos
(DAGNINO, 2004). O reconhecimento e valorizagao de fatores subjetivos da democracia, ou
seja, das motivagdes e percepcoes dos individuos em relagio a politica e as instituicoes
democraticas, tém levado atores sociais e politicos ao consenso de que é necessario evitar o
questionamento da validade do sistema democratico. E perante o quadro de baixa participacio e
confianga politica, o desafio desses atores ¢ fazer com que os cidaddaos apreciem positivamente as
institui¢oes politicas enquanto instancia de resolugiao dos conflitos sociais.

Ao mesmo tempo, ¢é possivel identificar caminhos alternativos a democracia em sua
dimensao substantiva, na medida em que no conjunto das democracias da terceira onda, no qual
o Brasil se insere, o mercado adquire papel relevante nas relacdes econdémicas, sociais e politicas.
Mesmo que as questdes sociais tenham assumido destaque na pauta dos ultimos governos de
centro-esquerda no Brasil, seus esfor¢os foram incipientes e limitados pela incongruéncia entre o
modelo econémico e as pretensdes da sociedade. A economia conforme a légica do mercado
enfatiza a acumulag¢ao, a competitividade e a inser¢do internacional, o que vai de encontro com as
demandas sociais. Nesta arena de articulagio de interesses, o social tem perdido espago, uma vez
que esta correlagdo de forgas debilita a capacidade de pobres, minorias raciais e étnicas, e outros
grupos marginalizados de exercerem pressao para o atendimento de suas demandas. O resultado
mais palpavel dessa conjuntura é a incoeréncia entre os formuladores das politicas publicas e os
destinatarios de tais politicas.

Esta é evidenciada quando se verificam os indicadores sociais no Brasil. Por exemplo, de
acordo com os dados do IPEA, em 2014, cerca de 8 milhdes de pessoas permaneciam em
condi¢cbes miseraveis. Apesar dos avangos significativos, a situagdo social estd longe de ser
equacionada. Um contexto com essas caracteristicas dificilmente conduz ao envolvimento efetivo
do cidaddo no processo de tomada de decisao na forma que a democracia representativa requer.

TABELA 1- PARTICIPAGCAO SOCIAL E POLITICA (%)

Com que frequéncia participa de reunides de:

Organizagoes Associagdes de Partidos Politicos ou
religiosas moradores movimentos politicos
2010 2014 2010 2014 2010 2014
Uma vez por semana 30,4 41,7 1,2 1,3 0,4 0,5
Uma ou duas vezes ao més 15,8 19,4 4,0 7,3 1,4 2,1
Uma ou duas vezes ao ano 11,5 10,4 7,1 7,5 5,2 7.4
Nunca 41,9 28,3 87,1 83,3 923 89,4
Nio sabe/ Nio respondeu 0,4 - 0,6 - 0,7 -
Ausente - 0,2 - 0,6 - 0,6
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fonte: LAPOP (2010-2014)
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Entre 2010 e 2014, o percentual de cidadaos que afirmam participar de reunides anuais de
partidos politicos ou movimentos ¢ baixo, atingindo apenas 7,4%, enquanto mais de 80% dizem
nao participar. Tendéncia semelhante observa-se em relacdo as associacdes de moradores, no
perfiodo apenas 7,5% dos entrevistados assumem que participam anualmente. E importante
ressaltar que nao ha indicios de um redirecionamento dos cidadaos que nao participam das
formas convencionais de representagao para canais alternativos, como associagoes voluntarias.

Os dados sio eloquentes da baixa participagio da populacio nas decisdes politicas.
Entender este resultado envolve considerar a competéncia civica e a eficacia politica, conceitos
que se referem ao sentimento de ser competente para participar e influenciar no processo
decisoério, que sio os propulsores do engajamento politico ALMOND e VERBA, 1989). Estudos
produzidos nos ultimos anos revelam a fragilidade de ambos os sentimentos, acrescidos por uma
ampla e continua desconfianca nas instituicées politicas (MOISES, 2005).

O desequilibrio entre o desenvolvimento econémico e desenvolvimento politico, tem
como principal resultado a incapacidade das institui¢des representativas de se constituirem
enquanto mediadoras das reinvindica¢oes da sociedade civil. Os partidos politicos e o Congresso
Nacional apresentam-se como principais responsaveis pelo déficit de representacao politica.
Nesta perspectiva, a confianga é um componente-chave no debate sobre as condi¢bes de
prosperidade democratica, pois ao estabelecer a conexido entre os cidaddos e as institui¢oes,
aumenta a legitimidade do governo (MISHLER e ROSE, 2001).

TABELA 2- CONFIANGCA NAS INSTITUICOES (%)

Até que ponto o (a) st. (a) tem confianga no (s):

Partidos Politicos Congresso Nacional Executivo
2010 2014 2010 2014 2010 2014
Nada 427 61,9 30,6 49,3 14,1 35,6
Pouco 46,3 31,9 491 37,7 37,2 441
Muito 8,4 5,7 15,8 11,7 473 19,9
Nio sabe/Nio 2,6 0,5 4.5 1,3 1,4 0,4
respondeu
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fonte: LAPOP (2010-2014)

Quanto a confianga nas instituicdes, os dados revelam a manuten¢io da pouca
credibilidade que os individuos atribuem aos partidos politicos e ao Congresso Nacional. Em
2010, apenas 8,4% dos entrevistados afirmam confiar muito nos partidos. Quando se avaliam
outras instituicbes da democracia representativa, 0 mesmo padrdo se manifesta, embora, em
percentagens mais elevadas, porém ainda baixas de confianca. Em 2014, 11,7% dos entrevistados
afirmam confiar muito no Congresso Nacional. A confianca no Executivo seria um caso a parte'.
Em 2010, 47,3% dos entrevistados confiavam muito no Executivo, percentual que expressa a
popularidade do presidente Lula. A confianca no Executivo seria baseada na popularidade do
dirigente politico e na capacidade deste garantir a execu¢ao de politicas que tragam beneficios,
mesmo que de forma individualizada BAQUERO e GONZALEZ, 2016).

Em face do cenério de desempenho democratico deletério caracterizado pela corrupgao e
pelo uso instrumental das institui¢goes politicas, que beneficia grandes corpora¢des e grupos
nacionais e internacionais em detrimento da populagdo, é possivel considerar uma relagio causal

1 1 . . N . o . . .
Ao considera-la admite-se que as dimensdes de apoio politico podem se confundir, ou seja, o entrevistado pode
confundir a confianca na pessoa que estd no poder com a confian¢a na instituigdo e vice-versa.
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entre instituicdes que niao geram cidaddos predispostos politicamente, e estes, por sua vez, que
demonstram desapego e desconfianga em relagiao aos objetivos e intengdes destas institui¢oes.

Neste contexto, o Estado é democratico, no entanto é muito mais responsivo as pressoes
externas do que as internas. Em virtude da ndo alteracio do modelo de mercado, pelo contrario
por seu enrijecimento, a estabilidade procedimental ¢ privilegiada em detrimento da estabilidade
social, e consequentemente os investimentos sociais nao sio compativeis com as necessidades
dos cidaddos. Dessa maneira, a presencga de crises politicas alimenta a longo prazo o desapego dos
cidaddos em relacdo as institui¢des democraticas e principalmente a caréncia de legitimidade das
principais instituicoes representativas.

V. CONSIDERACOES FINAIS

Direcionar a analise para dimensio substantiva da democracia consiste ir além de
justificativas idealistas do neoliberalismo, por exemplo, de que a integragao das economias
nacionais a economia mundial garantiria a acumula¢ao de capital, assim como removeria as
barreiras do comércio langando os paises em um ciclo virtuoso de prosperidade e
desenvolvimento humano. Longe de tais expectativas, na maior parte dos paises em
desenvolvimento, como o Brasil, este modelo reafirmou a tendéncia a0 empobrecimento, apoio
social reduzido e desigualdade social alarmante.

Refletir sobre o papel do Estado, da democracia e do mercado, necessariamente, sobre a
dinamica de interagao entre eles, nos fornece a base critica para avaliar a qualidade da democracia
brasileira. Até que ponto a valorizagio do mercado mina o aprofundamento da democracia? O
Estado orientado pela acumulacdo sofre transformacdes de suas proprias fungdes econdmicas e
fragiliza a democracia enquanto forma de governo que remete as condicées de seus nacionais. F
necessario rever a forma pela qual a tensdo existente entre mercado e a democracia é resolvida.

Presentemente, em funcao da nio alteracao do modelo de mercado e da contradi¢ao entre
acumulacao e democracia, as instituigdes representativas sugerem um cOmMPromisso impreciso
com os cidadios. Se por cultura politica se compreende o conjunto de valores e atitudes que
prevalecem em uma sociedade, o que predomina é a desqualificagdo das instituigGes politicas
enquanto canais efetivamente representativos. Em sintese, verificam-se a existéncia de uma
sociedade pouco participativa e consideravel ceticismo politico.

Dessa forma, o quadro atual da democracia brasileira pode ser esbo¢ado da seguinte
forma: baixa participagdao e confianga politica, acompanhadas pela insatisfagdo com os politicos e
instituigoes; perda da capacidade de governanca do Estado brasileiro em fungao da
implementacdo de politicas neoliberais que estimulam a competi¢ao, inser¢ao internacional e
acumulacao em detrimento da atuacido do Estado em areas estratégicas para o desenvolvimento,
cujos resultados deletérios sao desemprego, pobreza e redugiao dos gastos em areas socials; € a
justificagdo de tais politicas publicas como decisoes inevitaveis frente as crises do sistema
capitalista.
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LA SEGURIDAD COOPERATIVA EN LA TRIPLE FRONTERA
AMAZONICA, RETOS QUE IMPRIME EL NARCOTRAFICO.

La ponencia pretende explorar los problemas que se observan en los ejercicios de
seguridad cooperativa en la zona de triple frontera amazoénica (Brasil-Colombia-Peru);
teniendo en cuenta que el narcotrafico aprovecha los vacios producto de las diferentes
debilidades institucionales de los estados riberefios de la cuenca amazonica.

La region amazonica es una fuente rica en recursos naturales donde quiza el mas
importante es la biodiversidad, seguida cuenta, la hidrografia y los minerales geoestratégicos,
sin embargo, es notable su abandono por parte de los estados riberefios donde Brasil quiza es
el actor que mas recursos destina para revertir esta dindmica. Lo anterior va de la mano del
cliché, propio de la agenda internacional que clasifica a la Region como un “Patrimonio de la
Humanidad”. Asi las cosas, mientras al interior de los estados riberefios se debate como ocupar
“espacios vacios” desde fuera se los trata de convencer que no son suyos, son de todos, el
crimen transnacional, en su modalidad de narcotrafico hace de las suyas en una regiéon de todos
y de nadie.

Objetivamente hablando, el mejor ejemplo de seguridad cooperativa en Latinoamérica
ha sido el de Seguridad Hemisférica, implementado bajo el liderazgo de Estados Unidos, que,
bajo parametros conceptuales y doctrinales estandarizados, pudo articular de manera exitosa las
fuerzas armadas latinoamericanas para el eventual combate al comunismo internacional
durante la Guerra Fria. En este escenario se realizaban operaciones combinadas ' para
garantizar la interoperabilidad de las diferentes fuerzas militares, con estandares operacionales
y doctrinales emanados desde el actor mas relevante. Como ejemplo de lo anterior
encontramos los ejercicios navales UNITAS enmarcados dentro del Tratado Interamericano
de Asistencia Reciproca (TIAR) o la sistematica formacién de cuadros de mando en el
Instituto del Hemisferio Occidental para la Cooperaciéon en Seguridad®.

Ahora bien, Segun Alda, pese a que:

América Latina vive su mejor momento desde el punto de vista del estado de sus democracias y
de sus economias. Sin embargo, todo ello no parece suficiente para resolver las amenazas
transnacionales que atraviesan toda la region y que incluso han llegado a desbordar los Estados
de determinados paises. El crimen organizado, particularmente el narcotrafico y la delincuencia
criminal es, en este momento, la principal amenaza a la seguridad en América Latina. Pese a los
esfuerzos por tomar el control sobre estos problemas, lo cierto es que no se abordan de
manera sistemdtica cuestiones que son fundamentales para erradicar estas lacras. Es
absolutamente imprescindible la cooperaciéon multilateral y la integracién regional, asi como
reformas estructurales y politicas integrales de desarrollo que, aunque sus efectos son a medio y
largo plazo, son imprescindibles para enfrentar estas amenazas. El problema, entre otros, es
que la ciudadania exige resultados inmediatos y esta presion popular empuja a los gobiernos a
adoptar politicas cortoplacistas de caracter basicamente represivo recurriendo incluso a las

1 Segun la doctrina colombiana se entiende por: Operaciones Conjuntas, cuando patticipan varias armas de un pafs,
ejéreito, armada, etc. Operacion Combinada participan fuerzas armadas de varios paises independientemente de qué armas las
conformen y Operaciones Coordinadas, las que se realizan entre fuerzas militares y fuerzas de policfa.

2 Anteriormente conocido como Escuela de las Américas con sede en Fort Benning (Georgia, USA) o en la Zona
del Canal de Panama (1946 a 1984).
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fuerzas militares. Sin embatgo, los resultados de estas politicas son muy limitados, cuando no
contraproducentes, al acabar contribuyendo a elevar los altos indices de violencia que padece la
regién (Alda, 2011)

Por tal razén en el ambito regional, segin Suart & Kalil:

Es importante recordar que la cooperacién en defensa y seguridad ha sido antecedida por
medidas concretas de integracién regional, fortalecidas por la politica, aunque todos los
acuerdos integracionistas hayan estado centrados en la esfera econdémica —como es el caso del
Mercosur (Mercado Comun del Sur) o la CAN (Comunidad Andina de Naciones)—. Estados
Unidos ha intentado mantener su hegemonia sobre la regién buscando el mismo camino, asi su
propuesta del ALCA (Area de Libre Comercio de las Américas). Por ende, al reducir este
acuerdo a la economia y subordinarlo a la politica, el propio gobierno norteamericano abrié
camino pata el surgimiento de alternativas que viabilizan una participacién menos desigual de
los paises abajo del Rio Grande en el escenario mundial (Suart & Kalil, 2010, pag. 57)

Complementa lo anterior la tesis de Adrian Bonilla, en el sentido que la complejidad de
los problemas de seguridad que enfrentan los estados latinoamericanos requieren mas que
nunca logicas comunes para producir politicas publicas eficientes"... si bien "en forma
espontanea los estados latinoamericanos se adaptaron flexiblemente a las demandas y
necesidades de seguridad internacional, la region necesita regimenes estables dentro de una
arquitectura flexible, pero sobre la base de procedimientos consensuados y comunes que no
han sido alimentados en la ultima década" (Bonilla, 2011).

Hoy la Amazonfa compartida por Colombia, Brasil y Pert, en adelante triple frontera,
se caracteriza por una eficiente y bien pensada “distribucion del trabajo” en las diferentes
etapas del trafico ilicito de drogas; donde se aprovechan las debilidades estatales particulares de
los estados riberefios. Encontrando, grosso mode, que el mejor territorio para cultivar es el
peruano, mientras que en Brasil conviene procesar y claro transportar hacia rutas atlanticas,
mientras que en Colombia se ofrecen infraestructuras econdmicas, financieras y logisticas
adecuadas y suficientemente desprovistas de fiscalizacion estatal para que todo lo anterior se
articule correctamente.

Los investigadores de la Universidad Militar Nueva Granada que han adelantado sus
trabajos de campo con comunidades de la triple frontera han constatado en los dltimos afios
que La Gran Amazonia sigue siendo agredida por multiples factores que la alteran, eliminan su
capa vegetal, contaminan sus fuentes hidricas y, lo peor de todo quiza, destruyen el tejido social
de sus pueblos ancestrales. El factor mas relevante es justamente el cultivo, procesamiento y
transporte de drogas ilicitas, por encima de la minerfa criminal, el trafico de fauna o la tala
indiscriminada.

LLa Amazonia colombiana ha sido desde finales de los afios 70 una de las regiones que
mayor afectaciéon ha vivido a casusa del narcotrafico; es importante recordar, que de las
primeras areas donde las autoridades, en unién con el gobierno norteamericano, desarrollaron
grandes operaciones desde tiempos del Cartel de Medellin liderado por el ya mitico
narcotraficante Pablo Escobar, quien al salir de la escena deja el paso franco para que la hoy
desmovilizada Guerrilla de las FARC ocupara su lugar donde surgirian personajes como de
Alias Negro Acacio o Alias Mono Jojoi, quienes gracias al producto de sus actividades de
narcotrafico pudieron financiar el fortalecimiento militar de su organizacién y se convirtieron
en objetivos estratégicos o blancos de alto valor no solo por su relevancia como capos de las
drogas sino también como piezas claves en el andamiaje que soportaba la estructura militar de
las FARC, en su momento. Dandole a su persecucion una doble connotacion: la estratégica en
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términos del conflicto interno y la establecida dentro del combate contra el narcotrafico en la
region.

Pero como se dijo anteriormente, la peor de todas las afectaciones a la region de la
triple frontera la constituye el deterioro del tejido social de las comunidades, en virtud de lo
cual se recuerdan las marchas cocaleras en el Guaviare y el Putumayo a mediados de la década
del 90. Hoy las comunidades ven como el narcotrafico en sus diferentes etapas seduce en
especial a la juventud hacia sus filas, abandonando la posibilidad de desarrollar en la zona
proyectos productivos licitos, sobre los cuales nuestra Universidad ya ha planteado alternativas.
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LA AFECTACION A LA SEGURIDAD AMBIENTAL POR EL
NARCOTRAFICO EN LA REGION AMAZONICA COLOMBIA.

L LAS NUEVAS AMENAZAS A LA SEGURIDAD. EL CONCEPTO DE
SEGURIDAD AMBIENTAL, CASO DE LA REGION AMAZONICA COLOMBIANA.

La seguridad ha pasado a entenderse en otros términos alejandose de la definicion
tradicional basada entre el Estado-Nacién y el componente militar. Barry Buzan, en el libro People,
States and Fear plantea que el concepto de seguridad ha estado la poco desarrollado y requiere que
se plantee en términos multifacéticos. Es por esto que Vargas (2010), citando a Fisas, argumenta
que las nuevas amenazas a la seguridad se caracterizan por tener un caracter transnacional.

En este orden de ideas, el replanteamiento del paradigma estatocéntrico de la seguridad
radica, en que la forma de comprender la seguridad y los riesgos que la amenazan han evolucionado
de formar radical desde el momento que fue concebida. Es asi que en el escenario de la seguridad
se han agregado amenazas como el narcotrafico, la delincuencia organizada, el terrorismo, la
pobreza, el VIH, las crisis financieras, los flujos migratorios no controlados y por supuesto la
degradacién del medio ambiente. A lo anterior, se le debe agregar la creciente interdependencia
entre los estados y como los limites fronterizos son cada vez mas dificil de controlar, conllevando
a que a borrar la frontera entre la seguridad interior y la exterior (Magafia, 2009).

Estos riesgos han sido promovidos en gran parte por las condiciones econdmicas,
financieras, politicas del sistema internacional, que coloca en peligro las capacidades basicas de las
personas para tener una vida digna, debilitando las redes comunitarias que proporcionan seguridad,
que vulnera los derechos humanos y que mantienen en determinados momentos un orden injusto
del mundo. Dentro de este contexto, hace ya mas de dos décadas que se desarrollé una nueva
concepcion de la seguridad. Es la denominada Seguridad Humana.

Ahora bien, uno de los retos al que se ha enfrentado el concepto de seguridad humana, es
el de tratar establecer una definicién, ya que existen diferentes enfoques para aproximarse a ella. Si
bien existe un consenso en cuanto el origen del uso de la expresion seguridad humana, es el informe
de programa de Naciones Unidad para el Desarrollo (PNUD) de 1994, quién lo acufia por primera
vez, y establece unas percepciones basicas del concepto :

La seguridad humana es pertinente a las personas en todo el mundo, en paises tanto ricos como
pobres. Tal vez en distintos lugares las amenazas a su seguridad sean diferentes. Pero esas amenazas
son reales y van en aumento. Cuando la seguridad de las personas es atacada en cualquier parte del
mundo, es probable que todos los paises resultan involucrados. El hambre generalizada, los
conflictos étnicos, la desintegracién social, el terrorismo, la degradacién ambiental, el trafico de
estupefacientes, ya no acontecimientos aislados y confinados a las fronteras nacionales. Sus
consecuencias repercuten en todo el mundo, e incluso cuando no lo hacen, las comunicaciones
mundiales las imponen a nuestra conciencia (PNUD,1994)

Cabe sefialar que detrds del mencionado informe, se consolido un conjunto de ideas y
propuestas normativas planteadas desde la década de los 90 con resultado de un cambio en la
naturaleza de los conflictos armados. El surgimiento de lo que la profesora Mery Kaldor bautizo
como las nuevas guerras', ocasiono un cambio tanto en la agenda académica como politica de paz,

1 El concepto de nuevas guerras, surge de la erosién de la autonomia del estado y la perdida de la legitimidad, siendo
definido por la violencia organizada y la violacién de los derechos humanos, sin perder por otro lado su caracter declarado de
Guerra. En estas “nuevas Guerra”, la profesora Kaldor plantea a reivindicacién del poder politico sobre la base de las identidades
aparentemente tradicionales, pero que, en el contexto global producen nuevas formas de politicas de identidades, con caracter
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seguridad y desarrollo. Otros autores a destacar por sus aportes la discusion teorica, fueron Keith
Krause y Amartya Sen. El primero propuso matizar la visiéon estatocentrica para aludir a diferentes
formas de cooperaciéon multilateral o multiestatal, y pasando de la seguridad del estado a la
seguridad internacional, y hacia abajo, pasando de la seguridad de las naciones a la seguridad de los
individuos.” El segundo propuso su enfoque sobre la ampliacién de las libertades y capacidades,
vinculandolos directamente a otra linea de evolucion tedrica que es la que surge en el campo del
“desarrollo” y que dio origen a su vez, al concepto de desarrollo humano.’

Cabe concluir, que en este primer informe se hizo un analisis de las amenazas mundiales
mas importantes contra la seguridad de las personas, y con base en él se plantearon las siete
dimensiones iniciales de la seguridad humana que son: Seguridad econdmica, alimentaria, en
materia de salud, personal, de la comunidad, politica y por tltima la ambiental.

1. EL. CONCEPTO DE SEGURIDAD AMBIENTAL EN EI. CONTEXTO DE
LA REGION AMAZONICA COLOMBIANA

En contraposicion de la visién de que la seguridad ambiental debe ser definida desde la
perspectiva del Estado *, la vision humana busca cambiar el nivel de andlisis, partiendo de un
acercamiento mas amplio, en donde se interrelaciona el estrés ambiental con amenazas que atentan
contra a los valores, la identidad, la cultura, el desarrollo sostenible y el bienestar econémico y social
de las comunidades. Basandose en lo anterior, se puede definir, la seguridad ambiental como “la
relaciéon de aquellos factores ambientales que en ultima instancia son la base de las actividades
sociales, culturales, y econémicas, y, por lo tanto, de la estabilidad politica. Cuando estos recursos
ambientales se degradan o se agotan, la seguridad también se ve afectada” (Myers, 2002).

Para el caso de los paises panamazoénicos- Brasil, Bolivia, Colombia Ecuador, Guyana, Pert,
Surinam y Venezuela- la categoria de amenazas a la seguridad ambiental esta representada por el
importante geopolitico y geoestratégico que desempefia la Amazonia a nivel mundial. Posee la
quinta parte de la diversidad ecoldgica a través de su fauna y flora. Asi mismo, es una regién que se
inventa y se recrea y donde las dinamicas culturales, sociales, econémicas y politicas, estan
relacionadas a las cosmovisiones de sus habitantes.

Esta region tiene problemas de seguridad comun en relaciéon con el medio ambiente, por lo
que un enfoque sobre la Amazonia, desde la seguridad ambiental, permite un analisis pertinente de
esta compleja region. Ciertamente, la inclusion del medio ambiente en los estudios de seguridad
internacional es muy reciente e incluso controvertido. En efecto, el debate se centra sobre la
cuestion de integrar, o no, el medio ambiente al concepto de seguridad.

Desde la perspectiva de (Blackwell, 2015), en el analisis de la seguridad se evidencia una
transformacion de las amenazas tradicionales derivadas de las acciones de fuerzas externas que

particularistas. Estas “nuevas Guerras” se sostienen en la economia paralela (legal o ilegal) que justifican las formas confusas de la
actividad; producto a su vez de las politicas neoliberales. Los factores econémico y politicos que diferencia a las “nuevas guerras”
de las “tradicionales” son las caracteristicas de las unidades de combate, los actores que intervienen y el origen de los medios que
las auspician, asi como el control de violencia de acuerdo con una estrategia basada en una politica de identidades que etiquetan, y
en el desplazamiento de la poblacién. Mary Kaldor, las nuevas guerras. Violencia organizada en la era global, 2001, p.135

2 Krause, Keith, (1995), ““ Theorizing Security, State Formation and the third world in the Post-cold war world” en Rieviw
of internacional Studies, Publiched for the Bristish International Studies Asociation,p 126

3 Sen , Amatya (199) Development as Freedom, Nueva York, Alfred A. Knopf 366 pp.

4 La concepcion tradicional o estatocentrista hace referencia de a la relacion entre medio ambiente y seguridad, desde la
lucha por el poder, la violencia, el interés nacional, los conflictos interestatales y las guerras civiles, entre muchos otros. Lavaux,
Stéphani, Medio Ambiente y Seguridad: Una relacidén controvertida pero necesaria, En encrucijadas de la Seguridad en Europa y
las Américas, CEPI- Universidad del Rosario, 2004
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afecta los paises y sus ciudadanos; a las que él denomina “emergentes”, cuyo origen esta asociado
a las interacciones de los actores desde diversos ambitos sociales y en las cuales el Estado también
tiene su cuota de responsabilidad.

Estas nuevas amenazas estan soportadas en una la vision multimidensional de la seguridad;
por ende, las respuestas o acciones para contrarrestar sus efectos deben ser plantearse de manera
integral, y en este aspecto (Blackwell, 2015) resalta que en el proceso de ejecucion de las acciones
debe establecer con claridad la diferenciacion entre los actores estatales responsables.

Dentro de esta categoria de amenazas se encuentran la proteccion a las infraestructuras
criticas las cuales son

“aquellas instalaciones, redes, servicios y equipos fisicos y de tecnologia de la informacién cuya

interrupcién o destruccion tendria un impacto mayor en la salud, la seguridad o el bienestar

econémico de los ciudadanos o en el eficaz funcionamiento de las instituciones del Estado y de las

Administraciones Publicas” (Consejo Europeo, 2008); la ciberseguridad, el narcotrafico; por su

parte, (Rodriguez, 2008-2009) destaca que en América Latina, las mismas estan asociadas “al

terrorismo, la delincuencia organizada trasnacional, las drogas, la corrupcion, el lavado de dinero, el
»

trafico de armas y de personas...” ( (pag. 22) y para el caso especifico del Amazonas se debe afiadir
el trafico de flora y fauna nativas.

En cuanto a la regién amazonica colombiana, algunos autores coinciden en que conflictos
sociales, politicos y econémicos son aspectos claves a la hora de analizar la seguridad en la regién
(Avellaneda, 2005). Por ejemplo, la triple frontera entre Colombia, Brasil y Perd presenta
similitudes, las cuales hacen que se compartan problemas en la regiéon, como: Tensiones sociales
derivadas del interés en la regiéon amazonica, la poca gobernabilidad de los Estados en la region,
condiciones sociales y econémicas, entre otros (Veyrunes, 2008; Lépez, 2011). Por lo anterior, la
region es percibida como una con profundos problemas de inestabilidad y gobernabilidad (Vargas,
2010, p. 19).

La region amazonica carga dentro de sf a un conjunto de actores con diferentes intereses,
que da lugar a tensiones sociales. Asi, Sanchez plantea que “los habitantes, las empresas, las ONG,
los Estados, todos ellos representan diferentes posiciones, e incluso dentro de ellos mismos existen
intereses diferenciados” (Sanchez, 2010, p. 39). Un ejemplo de esto es la actividad extractiva.
Mientras que para las ONG tal actividad es una amenaza ambiental, para los Estados es una
actividad que ayuda al crecimiento econémico nacional (Sanchez, 2010).

Historicamente, en el espacio geografico amazénico ha imperado una baja gobernabilidad
de los gobiernos nacionales (Betancourt & Simmonds, 2013). Para ilustrar lo anterior, Alejo Vargas,
en la introduccion del libro Inseguridad en la region amazdnica: Contexto, amenazas y perspectivas plantea
que, a pensar de la importancia de la regién amazonica en el mundo, “la mayoria de paises
amazonicos no parecen darle la importancia requerida en cuanto a la presencia del Estado en la
misma y las politicas publicas hacia alli requeridas” (Vargas, 2010, p. 17), aunque separa a Brasil de
este grupo de pafses.

Para el caso de Colombia hay que sefialas que

“el conflicto interno armado... ha contribuido con la degradaciéon ambiental a nivel nacional, en
donde problemaiticas como la contaminaciéon por carbén y mercurio, la disminuciéon notable de
reservas de minerales, la siembra de coca, la fumigacién de estos cultivos, la instalaciéon de minas
antipersona en el territorio, entre otras, se encuentran estrechamente relacionadas con los intereses
de grupos al margen de la ley que buscan sostenerse econémica, militar y politicamente durante el
conflicto” (Molina, E.; Molina, A., Rodriguez, E., 2010).
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Asi pues, la débil presencia estatal refleja que existe una precariedad institucional, la cual
tiene repercusiones en la seguridad. Asi, Elizabeth Veyrunes, en el texto Las amenazas percibidas para
la Amazonia: un estado del arte en términos de seguridad ambiental, plantea que en la Amazonia “la débil
presencia estatal favorece el desarrollo de actividades ilegales” (Veyrunes, 2008, p. 8) tales como:
trafico ilicito de drogas, contrabando, deforestacion (Novak &Namihas, 2014, p.51).

En consecuencia, la falta de presencial estatal es un incentivo para que organizaciones
criminales puedan desarrollar actividades ilicitas. En esa medida, Sanchez plantea que “la débil
presencia de los Estados en la parte de la Amazonia hace de esta una zona propicia para el transito
de diversas actividades ilicitas como la biopirateria, el contrabando, el narcotrafico, el trafico de
armas y el trafico de personas” (Sanchez, 2010, p. 41). Para Pinzén & Sotelo (s.f.) la falta de
presencia del Estado y vias de acceso conduce a que las organizaciones criminales puedan
“garantizar la seguridad de los cultivos ilicitos” (Pinzén & Sotelo, s.f., p.4).

Por su parte (Molina, E.; Molina, A., Rodriguez, E., 20106) sefiala que como consecuencia
del conflicto armado y la falta de presencia del Estado; especialmente en la Amazonia colombiana
se han generado cinco problematicas o amenazas a la seguridad ambiental; son la minerfa y el
modelo extractivista que ha regido a la nacién durante una considerable cantidad de tiempo, la
produccion de cultivos ilicitos; el desplazamiento forzado, las minas antipersonales, los ataques a
los oleoductos y los consecuentes derrames de petréleo. Si bien, se difiere de otros autores en
cuanto a las amenazas en la region amazonica; se plantean una relacién directa con las acciones que
el Estado debe tomar frente al escenario de posconflicto que se esta construyendo desde el afo
2012 con el inici6 de las negociaciones entre el gobierno y las FARC.

III. EL FENOMENO DEL NARCOTRAFICO EN LA REGION AMAZONICA
COLOMBIANA.

Para continuar con la linea argumentativa sefiala que, desde la mitad de los afos 70, gran
porcentaje del territorio amazénico colombiano; especialmente hacia los departamentos de
Guaviare, Caquetd y Putumayo, fueron utilizados para la produccion de cultivos ilicitos, que junto
al sector agricola y ganadero incentivaron deforestacion de dicho territorio. Dentro de los cultivos
ilicitos se encuentra la coca, marihuana y amapola, segun el mismo autor, “la demanda externa de
cocaina y la contraccion de las areas dedicadas al cultivo de la coca en otros paises han contribuido
a que la superficie cocalera colombiana haya pasado de 37 500 ha a principios de 1991 a mas de
100 000 ha en 1999 (SINCHI, 1999a)” (Gonzalez, s.f.).

También gracias al flagelo del conflicto armado y la ausencia estatal en los departamentos
anteriormente mencionados, permiti6 el asentamiento de grupos delictivos o armas de la ley, de
este modo propiciando las actividades de enriquecimiento ilicito.

“... Desde 1985 las FARC empiezan un proceso de expansion en las zonas ganaderas del Caqueta,
en las zonas petroleras del Putumayo y en las areas fronterizas de Putumayo y Amazonas (Echandia,
1999, p. 4). De esta manera, las FARC empiezan a apoderarse —desde el punto militar, politico y
econémico-— de los territorios de la Amazonia colombiana” (Trujillo, 2014), aumentando su
podetio gracias a la minerfa ilegal (otra de las nuevas amenazas a la seguridad).

Por consiguiente, el fenémeno del narcotrafico’ se convierte en una amenaza real y directa
a la seguridad ambiental en la amazonia Colombia, ya se a su vez da origen a otras amenazas

5 El narcotrafico es una de las nuevas amenazas de mas seriedad en la regiéon amazoénica colombiana. Noam Lépez &
Diego Tuesta (2015) plantean que dicho fenémeno “se ha convertido en un enclave de produccién y trafico de drogas hacia
mercados internacionales” (Lopez & Tuesta, 2015, p. 79).
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como son el trafico ilicito de armas, municiones y personas, contrabando, mineria ilegal, actividades
extractivas y biopirateria (Vargas, 2010; Novak & Namihas, 2014). Asimismo, es importante resaltar
que el conflicto armado acentudé la amenaza del narcotrafico. En esa medida, Adriana Vera
manifiesta que “la configuraciéon de los grupos vinculado con el narcotrafico esta definida por su
papel en el desarrollo del conflicto armado interno” (Vera, 2010, p. 49).

En ese orden de ideas medida, los grupos guerrilleros usaron el narcotrafico como un medio
de financiamiento para su lucha armada, seguidamente, las zonas de mayor presencia guerrillera se
caracterizaron por la presencia de cultivos ilicitos, en parte gracias a control territorial de los grupos

al margen de la ley, las

condiciones selvaticas y fronterizas de las zonas (Vera, 2010).
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Ahora bien, en el afio 1999 se con el inicio al Plan Colombia, el cual permite el
fortalecimiento de la lucha contra el narcotrafico, viéndose reflejado en entrenamiento para las
fuerzas militares, apoyo en avionetas para la aspersion, helicopteros, elementos para las
comunicaciones, y el suministro de glifosato entre otros mecanismos de colaboracién. De acuerdo

con la Oficina de la Naciones Unidas contra las Drogas y el Delito (UNOCD):

Toda la estrategia de lucha contra el narcotrafico empezando por la erradicacion de cultivos de uso
ilicito se refleja en las siguientes cifras; la Amazonia pasé en el afio 1999 de un total de 111.464
hectireas sembradas de coca, a 28.808 hectareas en el ano 2000, es decir una reduccion en seis afios
del orden del 74.2% de hectareas sembradas. Es evidente que despliegue por parte de las autoridades
contra los cultivos de uso ilicito surtié su efecto con la implementacién del Plan Colombia

(UNOCD;2017)

Por otra parte, la Oficina de las Naciones Unidas contra las Drogas y el Delito (UNOCD),
establecié con base a los censos realizados por el Sistema Integrado de Monitoreo de Cultivos
Ilicitos (SIMCI) que entre los afios 1999 — 2000, la distribuciéon de los cultivos de coca a nivel
departamental, se establecieron de la siguiente forma:

CUADRO 1
Departamentos 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2006

Caqueta- 110.450 | 110.244 87.189 49.518 30.952 20.655 26.698
Guaviare-

Putumayo

Guainia- Vaupes 1.014 2.346 3.236 2.234 1.883 1.805 1.213
Amazonas 0 0 532 784 625 783 897
Totales 111.464 | 112.590 | 90.957 52.536 3.346 | 23.243 | 28.808

Fuente: Oficina de las Naciones Unidas contra las Drogas y el Delito (UNOCD) (2017)

El cuadro anterior, nos permite observar que la estrategia de lucha contra el narcotrafico
empezando por la erradicaciéon de cultivos de uso ilicito se refleja en las anteriores cifras; la
Amazonia pasé en el afio 1999 de un total de 111.464 hectareas sembradas de coca, a 28.808
hectareas en el afio 2006, es decir una reduccion en seis afios del orden del 74.2% de hectireas
sembradas. Es evidente que despliegue por parte de las autoridades contra los cultivos de uso ilicito
surtié su efecto con la implementacién del Plan Colombia.

Por otra parte, en el periodo comprendido entre 2009 al 2016 la informacién suministrada
por el Sistema Integrado de Monitoreo de Cultivos Ilicitos (SIMCI), establecio lo siguiente:

CUADRO 2
Departamentos | 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Caqueta- 13.064 20.117 13.694 16.714 | 25.809 33203 | 41.343
Guaviare-
Putumayo
Guainia- 1.167 595 555 265 175 70 119
Vaupes
Amazonas 338 122 98 110 173 111 167
Totales 14.569 20.834 14.617 17.089 | 26.157 | 33.384 41.629

Fuente: oficina de las Naciones Unidas contra las Drogas y el Delito (UNOCD) (2017)
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Entre el 2006 y el 2010 la reduccién de las areas cultivadas en coca de los departamentos
que componen la Amazonia colombiana, descendié hasta 14.569 hectareas, pero siguen siendo los
departamentos catalogados en el semaforo con el color rojo, los que registraron la mayor area
sembrada con un 89% de la totalidad de hectareas sembradas en la Amazonia colombiana.

El fenémeno ascendente de mayor impacto se registra con los acercamientos del Gobierno
Nacional con las Fuerzas Armadas de Colombia FARC -EP, en el afio 2012, la Amazonia
colombiana y los departamentos catalogados en el semaforo en rojo tenfan sembrada cerca de
14.617 hectareas sembradas de coca, pasando en el afio 2016 a 41.343 hectareas sembradas, es decir
se registré un aumento en cinco afios del orden del 185%.

Este aumento se podria justificar en dos hechos de alta relevancia, en primera medida, la
Agencia Nacional de Licencias Ambientales (ANLA), ordena detener la aspersién con glifosato, a
raiz de una determinacién del Consejo Nacional de Estupefacientes, como “medida preventiva y
transitoria” (Justicia, 2015), este hecho obliga a las autoridades a ir paulatinamente desmotando el
programa de aspersion aérea, pasando a erradicaciéon manual, pero con las dificultades que esta
labor ocasiona y la lentitud del proceso, mientras en un sector se erradica manualmente, en otro se
esta sembrando.

En segunda medida, también se adjudica al acuerdo de paz con la guerrilla de las FARC-EP
el aumento de los cultivos de coca, sobre todo en las zonas de influencia de la guerrilla, el acuerdo
bilateral de cese al fuego impide la movilizacién de las tropas a los territorios de control de FARC
-EP y la disputa con otros actores armados emergentes en el territorio limita la capacidad de accion
para la erradicacién manual.

Ahora bien, gran parte de la tala sobre la Amazonia obedece a preparar los suelos para la
siembra de cultivos de uso ilicito, por esto, al contrastar las cifras sobre cultivos de uso ilicito, con
las suministradas por el Instituto de Hidrologia, Meteorologia y Estudios Ambientales IDEAM)
en informe del 06/07/2017 la revista Semana Sostenible; informa que la regién amazonica presenta
la mayor superficie deforestada, pasando de 56.952 hectareas perdidas en 2015, a 70.074 hectareas
en 2016 (Sostenible, 2017), es decir un total de 137.026 hectareas deforestadas, pero a renglon
seguido reza el informe del IDEAM; la Amazonia concentra el 39% de la deforestacion en toda
Colombia (Franco, 2017).

As{ mismo, el Informe de territorios afectados por cultivos ilicitos 2016, emitido por la
Oficina de las Naciones Unidas contra las Drogas y el Delito. hace particular énfasis que un 6% del
territorio que 2015 habia sido catalogado como abandonado reincide con afectacién por coca en
2016, los departamentos de Caqueta, Antioquia, Vicha y Meta son los departamentos con mayor
proporcién de reincidencia por afectaciéon de coca (Delito, 2017)

Pero no es solamente la tala para el cultivo de uso ilicito de coca, los cultivos y resiembra
de coca en los territorios de la Amazonia, adicionalmente el establecimiento de laboratorios para el
procesamiento de cocaina, dan cuenta de los impactos sobre la selva amazénica las siguientes cifras
del 2016 la fuerza publica destruy6 4.613 laboratorios de extracciéon de pasta bésica y base de
cocaina, y 229 laboratorios de base de cocaina, un 25% mas que en el afio 2015. (Delito, 2017)

En este mismo sentido, reporta el informe que los departamentos de Putumayo (14%) y
Caqueta (12%), contintan la tendencia histérica de ubicacion de laboratorios de produccion
primaria en zonas de cultivos y produccion de hoja de coca (Delito, 2017) tal como advertimos en
la estructura del semaforo planteado frente a los impactos que somete el narcotrafico en el territorio
de los departamentos definidos en rojo, (Caqueta, Putumayo y Guaviare). Es de tener en cuenta
que el establecimiento de laboratorios produce vertimientos de todo tipo de sustancias quimicas a

Ediciones Universidad de Salamanca / CC BY NC ND -237- Estudios Politicos - ICA'18



los tios y afluentes, generando contaminaciones que desencadena afectaciones para los habitantes
del territorio y la fauna.

Frente a la contaminacién, uno de los indigenas intervinientes en nuestra investigacion
2017, manifiesta:

“entonces el problema mas grande es que alla estin haciendo laboratorios de transformacion y
entonces son grandes, grandes cantidades de toxicos que se desocupan alla en esos laboratorios y
esos toxicos cuando llueve, arrastra y va a las quebradas y vaya a mirar me comentan, ese pescado
ya no hay, ahorita ese rio estd como agua en bandeja no encuentras pescado ni nada y si encuentra
pescado ese pescado tiene un sabor digamos a gasolina, a petréleo no sé, pero es un pescado ya
todo diferente, entonces hay otro problema, ahorita se estan presentando enfermedades en esas dos
o tres comunidades que existe alla en ATACUARA, alla estd eso como la fiebre amarilla, el dengue,
eso se esta presentando alld, imaginese esa agua esta contaminada, entonces se esta presentando la
compra de tanques, la construcciéon de albercas y todas esas cosas, porqué, porque el agua ya esta
contaminada, tanto quimico que estin botando, en pozo azul también estin como empezando, por
aca también, mejor dicho de aqui por ahi a unos diez afios, los compafieros de aqui van a salir lo
mismo los del ATACUARA, entonces muy preocupante esa situaciéon”. (ATICOYA, 2017)

En concordancia con lo anterior, la revista Dialogo manifiesta citando a Nieto,

"Esta por demas decir que el desperdicio generado por los campamentos de procesamiento —
residuo de los productos quimicos utilizados para extraer los componentes activos de la droga — es
arrojado a los arroyos y rios en el corazén del bosque tropical. Las latas, los recipientes de plastico
y demis desperdicios son arrojados al azatr en el bosque tropical." (Barraca, 2010)

El control de las actividades ilicitas que producen impactos, en muchas ocasiones
irreversibles para la Amazonia colombiana, tiene sus origenes en la multiplicidad de actores y
amenazas, presentes en el sistema Internacional que actia como uno de turbulencia, entendida esta
como el ambiente en el que existe una alta complejidad y un alto dinamismos, plantea Pinedo
citando a Rosenau (Bohorquez, 2016), en los departamentos que integran la Amazonfa desde
finales de los afios 70 y principios de los 80, tuvo presencia el Cartel de Medellin y uno de sus mas
grandes laboratorios para el procesamiento de pasta de coca, tranquilandia.

Es decir, la Amazonia cuanta con actores involucrados en el cultivo ilicito de hoja de coca,
procesamiento de la misma, trafico de la base, entre otros actores y estos varfan conforme a las
dinamicas del territorio, narcos puros, grupos armados ilegales de las guerrillas del ELN, y las FARC
-EP hasta antes de la finalizaciéon del proceso, recientemente las disidencias de las FARC, por otra
parte, las Bandas Criminales Emergentes (BACRIN), reductos de los grupos paramilitares, grupos
independientes de comerciantes de sustancias para el procesamiento de la cocaina.

1v. REFLEXIONES FINALES

Las condiciones naturales, politicas, sociales y econdémicas de la regiéon amazoénica
colombiana hacen que sea una zona propicia para todo tipo de acciones delictivas que atentan
contra la seguridad ambiental. Asi, se encuentran en esta zona el trafico de armas y municiones, el
trafico de flora, fauna, y por su puesto el fenémeno del narcotrafico.

Por consiguiente, la regién amazonica colombiana es usada como zona de transito de
actividades ilicitas, donde el trafico trasnacional, permitiendo la presencia de actores ilegales en la
Amazonia y hace mas dificil la labor de garantizar la presencia del Estado. Ademas, los traficos
ilegales financian las organizaciones criminales y terroristas, como el trafico de la cocaina. Estos
recursos permiten fortalecer sus capacidades y desestabilizar aun mas la region, generando impactos
directos sobre el medio ambiente: tala con fines de siembra de uso ilicito, contaminacion hidrica
producto del vertimiento de quimicos y la minerfa ilegal.
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En concordancia con lo anterior, es necesario que el Estado colombiano plante acciones
que permitan garantizar la seguridad ambiental en la region, articulando las acciones de las fuerzas
armadas, la accion de las instituciones encargadas de controlar la tala y la minerfa en el territorio,
generar sinergias entre las comunidades indigenas y las instituciones civiles y militares, garantizando
generacion de ingresos a los pobladores del territorio.
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DEMOCRACIA INTERNA DE L.OS PARTIDOS POLITICOS:
CONCRECION EN COSTA RICA Y DESAFIOS DE REFORMA PARA
ESPANA

L. CRISIS DE LOS PARTIDOS Y LA DEMOCRACIA INTERNA COMO
PROPUESTA DE CAMBIO

Las democracias modernas son democracias de partidos: estos cumplen una funcién
fundamental, cual es vincular la sociedad y el Estado. Sociolégicamente, sin embargo, la era de
la democracia de partidos parece haber pasado (Mair 2013: 1) dada la creciente
indiferencia/antipatia ciudadana.

Su oligarquizacién es patente desde la aparicion de los partidos de masas (Michels 1973
y Ostrogorsky 2008). Su burocratizacion se ha ido consolidando durante los siglos XX y XXI:
el afiliado ha pasado a un segundo plano frente a los cargos partidarios y a la actividad
mediatica de los dirigentes, que se separan de las bases y de la antigua militancia basada en el
compromiso cotidiano (Carreras 2004: 94). La organizacién se centra mas en el éxito electoral
que en representar los intereses ciudadanos y olvida las normas de responsiveness y accountability
(Katz y Mair 1995).

Existe mediano acuerdo en que la democracia interna partidaria (DIP) puede paliar la
crisis de legitimidad de los partidos (Van Biezen et al 2012), aunque se debe procurar no
debilitarlos como organizacién'. De ahi que se hayan impulsado en las tltimas décadas
reformas en la estructura y practicas internas. Su adopcion, sea por voluntad de las propias
agrupaciones o por disposicion legislativa, responde (Sobrado 2017) a razones tanto externas
(vetlos como instituciones oligarquicas conduce a bajos niveles de confianza ciudadana y de
rendimiento electoral) como internas (exigencias de las bases y facciones no hegemonicas para
tener peso en la conduccion partidaria).

1I. MARCO TEORICO

No es sencillo definir la DIP. Es un “concepto esencialmente disputado” (W.B. Gallie
1984) y dependera de la idea de democracia que se tenga. Suma a la complejidad del asunto la
indeterminacion del dewzos en los partidos (Katz y Cross 2013: 7).

Es posible identificar tres ejes en la DIP?: el derecho de asociacion, el derecho de
participacion-deliberacion y la representacion, especialmente en sus tres dimensiones
(inclusividad, receptividad y rendicién de cuentas).

1 Ta Comisién de Venecia sefala que cualquier limite fundado en la DIP debe cumplir con las condiciones del test
de proporcionalidad: el limite debe ser adecuado para aumentar la democracia. Debe ser necesario y lo menos perjudicial para
la libertad del partido; finalmente, los beneficios para la democracia que se deriven de la restriccion deben superar el dafio
potencial a la libertad. Estudio 721/2103, Report on the method of nomination of candidates wibin political parties, p. 17
(http://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDI.-AD(2015)020-¢).

2 Los Lineamientos sobre la Regulacion de los Partidos Politicos de la Comisién de Venecia detallan aspectos claves de la
DIP: igualdad de género, papel de las minorfas, configuracion de las reglas internas con procesos participativos y garantias de
impugnacién, eleccion de la  dirigencia y  candidatos del partido 'y derecho a la afiliacién
(http:/ /www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDI.-AD(2010)024-spa).
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El paradigma de la DIP supone partidos mas participativos, deliberativos, inclusivos y
transparentes. A razon de indicadores especificos y sin pretender ser exhaustivos, los siguientes
son mecanismos deseables (Sobrado 2017):

e Organizacion: La composicion, la periodicidad y las formas de elegir las estructuras
internas de los partidos deben ajustarse a criterios participativos y de visualizacion de la
diversidad partidaria. En su relacién con esa colectividad, la dirigencia ha de sujetarse a
los principios de alternancia, transparencia e interdiccion de la arbitrariedad.

e Secleccion de candidaturas: Se valoran las convenciones o primarias, como instrumentos
para la participacion de las bases.

e Decisiones: En lugar del modelo de decisiones tomadas por un lider o por un pequefio
grupo, se prefieren esquemas de mayor participacion de las bases.

e Inclusion: Se adoptan las cuotas o la paridad (en las estructuras partidarias y listas
electorales) para potenciar la participaciéon femenina, asi como la representacion de
jovenes, grupos étnicos y otras minorias.

e Rendicién de cuentas: Se establecen férmulas para exigirla de los candidatos, las
autoridades partidistas y los designados en cargos publicos.

Pero aun definiendo ejes generales o indicadores especificos que orienten el analisis,
surgen otros problemas: ¢debe enfatizarse la democratizacion en el resultado, en el proceso o
en ambos?; por ejemplo: ¢debe ser inclusivo en participantes el proceso de seleccion de
candidatos o la diversidad debe estar en los candidatos seleccionados o en ambos? La situacion
se complejiza cuando se analiza la interrelacion de los diversos procedimientos partidarios en
los que se instrumentalizan esas dimensiones. Por ejemplo, el dilema entre los wvalores
participacién e inclusiéon (Hazan y Rahat 2010) se evidencia en que, segun los estudios
empiricos, el esquema participativo de primarias es menos conveniente para la inclusion de
candidatas.

La conceptualizaciéon de la DIP no puede realizarse en forma aislada, pues se trata de
un fenémeno sistémico, modulado por las particularidades del sistema electoral, del sistema de
partidos y del tipo de partido que se trate. Por ejemplo, los sistemas proporcionales con
distritos multinominales hacen mas facil la incorporaciéon de los diferentes grupos en la lista
electoral, mientras que los mayoritarios con distritos uninominales se asocian a la baja
representaciéon de los colectivos politicamente marginados (Lijphart 1995: 199). Las listas
bloqueadas y cerradas tampocon los favorecen y producen una baja accountability de los
representantes. En cambio, las listas abiertas y el voto preferencial amplian la capacidad de
escogencia del elector, como también podrian mejorar las posibilidades de eleccién de esos
colectivos y la rendicién de cuentas, pero a un alto costo especialmente para el partido
(Santamaria, 1996:255)".

No hay una férmula magica para la DIP. Involucra ejes de analisis complejos, que son
en si mismos categorfas abiertas con un contenido dificil de determinar, porque el legislador
escoje entre diferentes modelos democraticos y la potestad autorregulatoria de los partidos

3 Sobre los efectos no deseados pero altamente nocivos (para los partidos y la calidad de la contienda electoral) que
en la practica ha conllevado el voto preferencial en pafses de América Latina, ver la seccion especial del nimero 15 de la Revista
de Derecho Electoral del TSE (http://www.tse.go.cr/revista/articulos15.htm).

Ediciones Universidad de Salamanca / CC BY NC ND —244— Estudios Politicos - ICA'18


http://www.tse.go.cr/revista/articulos15.htm

supone la posibilidad de adoptar diferentes mecanismos para instrumentalizarlos. De ahi que
sea dificil hablar de un modelo ideal o minimo, porque se encuentra ligado a la escala de
valores democraticos que maneje cada partido (Katz y Cross 2013: 3).

Aun asi, es incuestionable que, para garantizar la fidelidad de los representantes
populares respecto de los anhelos politicos del grupo que contribuy6 a su eleccion, resulta
esencial que su postulacion sea fruto de un proceso transparente en el seno de un partido
organizado democraticamente; de lo contrario, el pueblo se encontraria secuestrado por
aristocraticas dirigencias partidarias que impondrfan arbitrariamente candidaturas (Sobrado
2007: 10).

III. CONSTITUCIONALIDAD DE LA DEMOCRACIA INTERNA
PARTIDARIA EN ESPANA Y COSTA RICA

La constitucionalizacion de los partidos politicos, en la Europa de la segunda mitad del
siglo XX, estuvo motivada por el repudio al totalitarismo y por la aceptacion de la idea de que
la democracia pluralista solo es realizable por el concurso de varios partidos (Sartori 1987: 35).
Como reflejo interno este postulado, se diseflaron férmulas constitucionales para sujetarlos a
formas y sistemas de control que garantizaran que su estructura y funcionamiento interior
también fueran democraticos®, para atraparlos en las redes del derecho’ (Von Alemann 1981:
120).

Asi, abatido el nazismo, se promulgé Ley Fundamental de Bonn (1949). El contexto
explica la adopcion de distintos mecanismos de resguardo democratico, como el contemplado
en el articulo 21 sobre el régimen constitucional de los partidos, que incluye la exigencia de que
su organizacion interna responda a “los principios democraticos”, como también la posibilidad
de disolverlos si atentan contra la democracia y la libertad.

Esa definiciéon constitucional fue capitalizada por Espafia (Pegoraro 2005). Su
transicién democratica culminé con la promulgacion de la Constitucion de 1978 (CE), cuyo
articulo 6 fue influenciado por la Ley Fundamental de Bonn, al sujetar a los partidos al
principio democratico:

“Los partidos politicos expresan el pluralismo politico, concurren a la formacién y

manifestacion de la voluntad popular y son instrumento fundamental para la participacion

politica. Su creacién y el ejercicio de su actividad son libres dentro del respeto a la Constitucion

y alaley. Su estructura interna y funcionamiento deberan ser democraticos”.

Dos décadas después, esta norma trascendio a la Constitucion Politica de Costa Rica.
Bajo el impulso del Tribunal Supremo de Elecciones (TSE), en 1997 se agregé un segundo
parrafo al numeral 98 constitucional, en el que se transcribié (en términos casi idénticos) el
precepto espafol.

4 Constitucion Italiana (1947), articulo 49, la Ley Fundamental de Bonn (1949), articulo 21, la Constitucién de la
Republica Francesa (1958), articulo 4, la Constitucién Portuguesa (1976), articulos 10, 40 y 117, la Constitucion Griega (1975),
articulo 29, y la Constitucién Espafiola (1978), articulo 6.

5 En el ya citado Estudio 721/2103 (p. 7), la Comisién de Venecia identifica tres categorias de paises: los que tienen
legislacion especifica sobre partidos politicos, pero no normas sobre la DIP; los que tienen legislacién sobre partidos y estan
enfocados en la DIP, pese a que el detalle puede variar considerablemente de uno a otro pais (por ejemplo Alemania, Espafia y
Costa Rica); y los que carecen de regulacién sobre partidos y generalmente aplican la legislacién sobre asociaciones.
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Esa variaciéon no se basé en una traumatica experiencia autoritaria, pues ya ese pais
centroamericano tenfa medio siglo de andamiento democratico. Se expone, mas bien, un deseo
por vigorizar a los partidos e imponerles una estructura a tono con la filosofia republicana
(pagina 13 del expediente legislativo n.° 12138).

La sujecion constitucional de los partidos a la DIP encasilla a estos tres paifses en el
modelo de democracia sustantiva, diferente al liberal, en el que esta justificada la imposicién de
limites al derecho de autorregulacién partidaria en procura del fin constitucional’.

A pesar de la identidad textual de los preceptos espafiol y costarricense, asociados a su
vez en la Ley Fundamental de Bonn, estos han tenido diversa concrecion. Esta ponencia
pondra de manifiesto el protagonismo que también tuvo el TSE en el desarrollo de ese
postulado constitucional, lo que luego se confrontara con la realidad espafiola.

1V. COSTA RICA

La Constitucién Politica de 1949 es la primera de la historia costarricense en aludir a los
partidos al prever, en su articulo 98, que los ciudadanos “tienen derecho a agruparse” en ellos
“para intervenir en la politica nacional”. De ahi que se le considere como el inicio de un
abordaje constitucional de las elecciones como contiendas partidizadas (Sobrado 2010: 16-17).

No fue hasta 1997 que el constituyente derivado aposté por la DIP. La comentada
reforma constitucional se reforzé con la adicién, también ese afio, del inciso 8) al articulo 95
constitucional: “La ley regulard el ejercicio del sufragio de acuerdo con los siguientes
principios: [...] 8.- Garantfas para la designacion de autoridades y candidatos segun los
principios democraticos y sin discriminacion por género”.

Estas modificaciones constitucionales, sin embargo, no se acompafaron del respectivo
desarrollo legal. Por ello, a partir de 1999, el TSE corrigié una serie de practicas partidarias que,
respetando las apariencias juridicas, traicionaban el imperativo relativo a la DIP. Lo hizo en su
condicién de juez constitucional especializado en la materia electoral, sentando jurisprudencia
en casos contenciosos y también mediante sentencias interpretativas (para lo que eché mano
de su potestad constitucional de interpretar, exclusiva y obligatoriamente, las normas
electorales).

V.1 Desarrollo jurisprudencial:
A continuacion, se abordan las resoluciones del TSE mas emblematicas al respecto,
agrupadas en tres ejes: participacion, transparencia e inclusion.
Participacion:
e Recurso de amparo electoral: E1 Codigo Electoral vigente en 1997 no proporcionaba
una via procesal idonea para resolver las disputas interas de los politicos ni, en

particular, para combatir las arbitrariedades de sus cupulas, dejando con ello
desguarnecido el derecho fundamental a la participacion politica de la militancia.

6 El mismo Estudio 721/2013 de la Comisiéon de Venecia diferencia entre los sistemas de seleccién de candidatos
basados en una visién “liberal” de la democracia (que enfatiza la autonomia de los partidos con poca regulacién) y aquellos que
asumen valores democraticos “sustantivos”, reflejados en una regulacién mas intensa.
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Invocando el cambio constitucional, la sentencia n.° 303-E-2000" del TSE colmé la
laguna legal aplicando anal6gicamente las reglas del recurso de amparo que tramita la
Sala Constitucional. De esa forma naci6, pretorianamente, el recurso de amparo
electoral en manos del TSE. Un recurso que ha fomentado la DIP, al permitir
cuestionar decisiones antes inatacables y, en general, garantizar mejor los derechos
ciudadanos.

e Renovacién de estructuras: Algunos estatutos de los partidos eran omisos en hacer
referencia al plazo de nombramiento de sus autoridades. Como consecuencia, las
designaciones se presumian vitalicias. La resoluciéon n.® 1536-E-2001 determiné que los
partidos, “acorde con el principio de democratizacion interna, deben renovar
periddicamente sus estructuras internas. No puede aceptarse como valido, que las
designaciones de los asambleistas tengan caracter vitalicio o indefinido. En este caso
debera el partido ajustar su estatuto, en el sentido de establecer un plazo y mecanismo
que satisfaga sus propios intereses, siempre y cuando no supere el plazo maximo de
cuatro afios que marca el ciclo del periodo electoral costarricense”. Es decir, el TSE
recordo que la participacion politica de los ciudadanos agrupados en partidos sélo
puede ser efectiva si las decisiones son el resultado de un proceso que inicie desde su
base y que propicie la “circulacion” de sus élites.

e Imposibilidad de dejar sin efecto las candidaturas postuladas por consulta popular: Asi
lo estableci6 la resolucion n.® 1671-E-2001, al sefialar que la voluntad superior de las
bases no puede ser ignorada por los érganos representativos del partido, incluida su
asamblea superior.

e Derecho al voto secreto en las elecciones internas: EI TSE, por sentencia n.® 4130-E1-
2009, elimind la practica tolerada de recurrir a votaciones a mano alzada o por
“aclamacion” en las asambleas partidarias que seleccionan candidatos. Considerd que,
en ese contexto, la secretividad del sufragio también es inexcusable para proteger la
libre expresion de la voluntad de los asambleistas en un marco de DIP.

Transparencia:

e Derecho de peticién y pronta respuesta: El TSE ha definido como un derecho
fundamental de los militantes, tutelable por la via del amparo electoral, el que estos
puedan formular peticiones y que reciban pronta respuesta por parte de las autoridades
partidarias. Desde su resolucion n.® 0957-E-2001, determiné que estan en la obligacién
“de contestar la gestion, aunque no necesariamente de acceder a lo pedido”, al ser ese
un mecanismo esencial para transparentar la informacion partidaria y para el ejercicio
genuino de los derechos politicos de la militancia.

e Procesos internos deben reglarse anticipadamente: La jurisprudencia electoral ha
insistido en que una de las condiciones esenciales en una contienda electoral, incluidas
las intrapartidarias, es la definicion previa y transparente de las reglas que la regiran, por

7 Los dltimos digitos identifican el afio en que se adoptd la resolucién. En razén de que los fallos dictados en el afio
1999 omitian esa referencia, las citaremos con indicacién de su fecha. Todas las sentencias pueden consultarse en el sitio web
del TSE (www.tse.go.cr).
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lo que deben ser adoptadas y difundidas antes de que la competencia dé inicio (ver
sentencia n.° 1532-E1-2017).

e Acceso al registro de militantes: Como una garantia de transparencia partidaria, el TSE
dispuso que los correligionarios pueden acceder irrestrictamente al listado de afiliados
del partido, por ser una condicién indispensable para un activismo politico eficaz
(sentencia n.® 2132-E8-2017).

Inclusion:

e Participacion femenina: En 1996, el anterior Cédigo Electoral fue reformado para
establecer el deber de contemplar un minimo del 40% de mujeres en las estructuras
partidarias y en las listas electorales. En los comicios de 1998, aunque los partidos
respetaron ese 40% en las listas globalmente consideradas, la tendencia fue ubicar a las
candidatas en sus dltimos lugares. En su sentencia n.° 1863 del 23 de setiembre de
1999, el TSE interpreté que ese 40% también debia reflejarse en los “puestos elegibles”
de las néminas (segun el promedio resultante del historial electoral de cada partido),
bajo pena de excluir la respectiva lista de candidatos. Cabe aclarar que, a partir de 2009,
rige el principio de paridad con alternancia. Este fue interpretado en la resolucion n.°
3603-E8-2010, al precisar que, ademas de la alternancia vertical en las listas, sus
encabezamientos también deben ser paritarios.

e Cobro de inscripcion de precandidaturas y plazos de militancia previa: Por los efectos
discriminatorios que comportan, contrarios a la filosofia de inclusién democratica, las
resoluciones n.° 303-E-2000 y n.° 0859-E-2001 del TSE consideraron que, condicionar
la inscripcion de precandidaturas al pago de sumas pecuniarias excesivas o a plazos
desproporcionados de militancia previa, vulnera el derecho fundamental de
participacion politica.

V.2 Concrecion en el Codigo Electoral de 2009:

Mais de una década después de incorporada la regla constitucional que impone la DIP,
la Asamblea Legislativa promulgé un nuevo Cédigo Electoral (Ley n.° 8765) que la recoge y
expande.

Asi, su articulo 50 estipula que:

“En su organizacién y actividad, los partidos politicos deberan regirse por sus propios
estatutos, siempre que se respete el ordenamiento juridico, los principios de igualdad, de libre
participacién de los miembros y demas fundamentos democraticos. El cumplimiento de estos
principios sera vigilado por el TSE y lo resuelto por este en esas materias serd de acatamiento
obligatorio para los partidos politicos”.®

La ley introdujo reglas que especificaron este postulado. Varias significaron la
recepcion de la comentada jurisprudencia electoral (el Cédigo Electoral tuvo, como base de
discusion, el proyecto que propuso el TSE en 2001 y este tuvo gran presencia en los debates
parlamentarios).

8 En la misma direccién se orientan el inciso f) de su articulo 12 y el inciso d) del 54.
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Por ejemplo, el numeral 48 establece que “solo pueden participar individualmente, o en
coalicion, los partidos inscritos que hayan completado su proceso democratico de renovacion
peridédica de estructuras y autoridades partidistas” y el inciso j) del articulo 52 estipula que,
aunque la asamblea superior de un partido politico es la que define o ratifica a los candidatos,
su intervencion se exceptua cuando sean escogidos en convenciones internas.

Especial relevancia tuvo el desarollo legal que consolidé la jurisdiccion electoral a cargo
del TSE vy, en ese marco, la regulacion del recurso de amparo electoral que, como veiamos,
tuvo un origen pretoriano nueve afos antes.

V.3 Lecciones aprendidas y pendientes del caso costarricense:

El replanteamiento de los partidos, para perfilarlos como organizaciones mas
claramente democraticas, fue el resultado de un largo proceso propiciado por el TSE: impulsoé
la respectiva reforma constitucional de 1997, acondicioné jurisprudencialmente la legislacion
vigente en ese momento y propuso el Cédigo Electoral en vigor desde 2009, al que se
incorporaron las resefiadas definiciones jurisprudenciales.

Tres factores explican su éxito: la apuesta democratica del TSE, su amplia credibilidad
ciudadana y la fortaleza institucional que le otorga su disefio constitucional; todo lo cual se
conjuga para potenciar sus posibilidades de definir e implementar una politica publica como la
que nos ocupa.

Sobre el ultimo factor indicado, conviene recordar que la Constitucién Politica del pais
se alinea al modelo latinoamericano de institucionalidad electoral, que supone o6rganos
constitucionales permanentes y especializados que gestionan autbnomamente la funcién
electoral. En el caso costarricense, el TSE ostenta el rango e independencia de los Poderes del
Estado, centraliza la administracion y la justicia electorales y se le adscribe el Registro Civil.

Esta evolucion ha coincidido en el tiempo con un lamentable proceso de
debilitamiento de los partidos; retroceso que desaffa de modo singular a la sociedad
costarricense, toda vez que las democracias consolidadas suelen tener partidos fuertes detras.

Diversos factores han conducido, desde finales del siglo pasado, a una transformacion
del régimen de partidos. No solo se manifiesté en la ruptura del bipartidismo tradicional.
También se tradujo en una merma significativa de la tasa histérica de participacion electoral y
en una marcada volatilidad de las preferencias politicas (particularmente intensa en las
elecciones presidenciales de 2014 y 2018), que ahora se definen mas por las condiciones de los
candidatos que por la bandera que los postula. Fendmeno que expresa la erosion de las
lealtades partidarias, la crisis de confianza en las agrupaciones politicas y una mayor
personalizacion de la politica (ver Sanchez 2007).

A esto se suma un crecimiento desmedido del registro de partidos politicos (alrededor
de 100 en un pais de poco mas de tres millones de electores), alentado por incentivos
perversos que contiene la legislacion. Aun las agrupaciones tradicionales han ido perdiendo
musculo organizativo, presencia en época no electoral y capacidad para generar pensamiento
politico y relevo generacional de su liderazgo. Debilidad que también se asocia a una mayor
incidencia del transfuguismo politico.

Ediciones Universidad de Salamanca / CC BY NC ND —249- Estudios Politicos - ICA'18



V. ESPANA

El régimen de los partidos y el desarrollo legislativo de la DIP reflejan una realidad
politica especifica influenciada, entre otros, por el sistema de gobierno, de partidos y el
electoral. La finalidad de esta ponencia no es trabar un analisis compativo, por tratarse de
realidades tan diferentes; se trata, mas bien, de evidenciar la evolucion en dos ordenamientos
de una norma constitucional casi idéntica. Esta labor podria resultar util de cara a propuestas
de /lege ferenda, para aprender de las diferencias.

La naturaleza juridica de los partidos desde una perspectiva constitucional determina,
en gran medida, la construccion de un derecho de partidos, por parte del legislador y del
operador juridico. En el caso espafiol y de acuerdo con su Tribunal Constitucional, los partidos
son entes privados sometidos al régimen de las asociaciones (STC 3/1981, STC 10/1983), pero
se les aplica una legislacion especifica, cuya base constitucional se encuentra en la relacion del
articulo 22 CE (derecho de asociaciéon) y el articulo 6 CE (funciones de los partidos y
exigencias de democratizacion).

La construccion del régimen de partidos con base en el derecho de asociacion politica y
no en el derecho de participacion politica (STC 85/1986) tiene consecuencias esenciales en el
fortalecimiento de su organizaciéon y funcionamiento interno, asegurando el menor control e
intervencion estatal y dando gran importancia (incluso prevalencia) a la unidad juridica y moral
de la asociacién manifestada en la potestad de autorregulacion partidaria (STC 218/1989). El
afiliado se encuentra integrado en la unidad de la asociacién y afecto a un deber de lealtad, que
supone el cumplimiento de normas internas y fines perseguidos por el partido, los que se
entienden aceptados voluntariamente por la sola afiliacion.

La DIP se plasma en la exigencia de que los partidos se rijan por reglas que permitan la
participacion de los afiliados en la gestion y control de los 6rganos de gobierno, mediante el
reconocimiento de derechos y atribuciones a los afiliados (STC 56/1995). Estos deben ser
configurados por el legislador, quien cuenta con un amplio margen de libertad para optar por
diversos modelos (Requejo Pagés, 2001: 134 y Pérez-Moneo, 2012:87).

A continuacién analizaremos cémo se desarrollaron en el modelo espafiol algunas de
las medidas de DIP adoptadas en el costarricense.

V.1 Elrecurso de amparo en relacion con la tutela de los derechos de los afiliados:

El sistema espafiol contempla un recurso de amparo ordinario que protege frente a las
vulneraciones de los derechos y libertades reconocidos en los articulos 14 a 29 y 30.2 de la CE
y un recurso de amparo electoral, contemplado en la LO 5/1985 del Régimen Electoral
General contra los Actos de las Juntas Electorales sobre la proclamaciéon o exclusion de
candidatos y candidaturas (art. 49.3) y contra la proclamaciéon de electos y eleccion y
proclamacion de Presidentes de las Corporaciones locales (art. 114.2), que solo tutela el
derecho de sufragio, en su dimension pasiva en érganos representativos, que supone el previo
agotamiento de la via contencioso administrativa.

Los derechos de asociacién politica partidaria tutelados en el articulo 22 CE, regulados
en los articulos 6, 7 y 8 de la Ley Otrganica 6/2002, de 27 de junio, de partidos politicos

(LOPP), son el nicleo de la garantia de DIP (STC 56/1995); los derechos que se deduzcan de
estas normas son amparables por la via constitucional ordinaria, lo que supondria también el
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agotamiento de la via judicial civil (STC 154/1988) y el demostrar “especial trascedencia
constitucional del recurso”. El Juez Constitucional deline6 las reglas del estatuto juridico del
afiliado: 1) los derechos constitucionales de participacion politica de los afiliados son derechos
de configuracién legal y, por eso, se limitan a los contenidos en la LOPP, 2) los estatutos
partidarios pueden ampliar los derechos de participacion y control de sus afiliados, en el marco
de la CE y la ley; sin embargo, esos derechos afiadidos seran solo derechos de rango
estatutario.

Se crean, entonces, dos categorfas de derechos de los afiliados: los derechos de
configuracion legal que integran el contenido del articulo 21 CE (tutelables en la jurisdiccion
constitucional) y los derechos que acojan los estatutos (que deben tutelarse en la jurisdiccion
ordinaria porque no son derechos constitucionales). En la via ordinaria la tutela se limita a
verificar si existe base razonable de la decision partidaria, sin entrar a revisar el juicio que los
partidos han realizado (STC 218/1988 y STC 226/2016); se trata mas de una revision de
procedimiento que de sustancia, en la que prevalece el derecho fundamental a la
autorganizacién de los partidos por encima del derecho del afiliado, quien estd sujeto a un
deber de lealtad y a la normativa partidaria que se entiende acepto al asociarse.

La falta de regulaciéon legal de procedimientos partidarios esenciales, como el de
seleccion de candidatos a cargos publicos, provoca que los derechos de los afiliados respecto a
funciones esenciales de los partidos tengan caracter meramente estatutario, no tutelables, en
principio, en la via constitucional, porque no se consideran parte del contenido del derecho de
asociacion politica (articulo 22 CE).

V.2 La participacion paritaria de la mujer no forma parte de la DIP:

La STC 12/2008 examiné una modificacién legal en la que se incluy6 la obligacion de
guardar, en las listas electorales, una composicién equilibrada de hombres y mujeres, no
pudiendo superar cada uno de los sexos el 40%, proporcion que se ha de mantener en cada
tramo de 5 puestos.

El juez constitucional indic6 que no se trata de una medida de discriminacién inversa o
compensatoria, sino de una férmula de equilibrio entre sexos que tampoco es estrictamente
paritaria, en cuanto no impone una total igualdad, sino un efecto bidireccional para ambos
sexos. El balance de sexos es solo otra limitacion legal, de acuerdo con el mandato de la norma
suprema de promover la igualdad real y efectiva. Asi, dispuso que “no impide la existencia de
partidos con una ideologia contraria a la igualdad efectiva entre los ciudadanos”, pues el hecho
que tengan que respetar porcentajes en las listas no implica que el partido deba participar de los
valores de la democracia paritaria.

VL COROLARIO

La principal diferencia entre los paises estudiados radica en la tutela de los derechos de
participacién politica del afiliado y en la amplitud del desarrollo legal y jurisprudencial de la
exigencia de la DIP.

En el caso de Costa Rica, el juez electoral desarroll6 el régimen de partidos con base en
el derecho de participacién politica, resaltando el caracter de estos como intermediarios entre la
sociedad y el Estado y encauzando la libertad de autoorganizacioén partidaria dentro del marco
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de la garantia de DIP, en procura de la efectiva participacion democratica del afiliado. Estas
reglas, posteriormente, fueron adoptadas por el legislador.

Por su parte, el juez constitucional espafol optd por deducir el régimen de partidos del
derecho de asociacién politica, fortaleciendo la libre autorregulacién partidaria y limitando el
contenido del derecho fundamental de participacion del afiliado a un timido desarrollo legal de
la garantia de la DIP.
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A DEMOCRACIA E A DECADENCIA DA CONSTITUICAO JURIDICA NA
AMERICA LATINA

I. INTRODUCAO

O processo de positivagao dos direitos fundamentais possui primicias na Idade Média, vez
que alguns documentos juridicos, ainda que de modo fragmentario e com significados equivocos,
reconheceram direitos como a vida, a integridade fisica, a propriedade, da inviolabilidade do
domicilio, dentre outros (NAKAHIRA, 2007). Por sua vez, na Idade Moderna, houveram diversas
formas de abusos contra direitos fundamentais por parte de governos soberanos (FERREIRA,
2009).

Utilizada pela primeira vez na Constituicao Alema de 1848, a expressao direitos fundamentais
consiste, numa concep¢ao tradicional, na protecao das pessoas de uma determinada sociedade contra
a influéncia e a agao do poder do Estado (SANTOS, 2012). Segundo Reinhold Zippelius (1997, p.
419), “a fun¢ao dos direitos fundamentais consiste em proteger um espago de liberdade individual
contra a ingeréncia do poder do Estado e contra a sua expansio totalitaria”. Isto é, os direitos
fundamentais correspondem a “direitos subjetivos publicos, que traduzem situagao juridica em face
do Estado. Seriam, pois, pretensdes que se instauram entre os individuos e o Estado” (SANTOS,
2012, p. 63).

“Os direitos fundamentais do homem sao situagoes juridicas, objetivas e subjetivas, definidas
no direito positivo, em prol da dignidade, igualdade e liberdade da pessoa humana” (SILVA, 2013, p.
181). Ademais, configuram-se como direitos constitucionais, ja que correspondem em direitos
fundamentados no principio da soberania popular, e, estdo previstos no texto constitucional em
decorréncia de vontade do poder constituinte (SILVA, 2013). Sao direitos “inatos, absolutos,
inviolaveis (intransferfveis) e imprescritiveis” (SILVA, 2013, p. 183).

As caracteristicas basicas consagradas pelo constitucionalismo moderno, as de a existéncia de
uma constitui¢ao escrita, de um poder constituinte constituido pelo povo, e a presenca da separacao
dos poderes prevista por Montesquieu, foram um marco inicial a limitacio dos poderes do Estado,
com fins individuais e coletivos. Assim, pode-se dizer que:

A inauguragdo simbdlica e o marco inicial da modernidade podem ser situados no tempo na
aprovacdo dos notérios documentos revolucionarios do século XVIII: os norte-americanos
Declaration of Independence (1776) e Bill of Rights (1791), e o francés Déclaration des Droits de
I’'Homme et du Citoyen (1789). Seu encerramento simbélico foi situado na queda do muro de Berlim,
em 1989. Nesse meio tempo, os direitos naturais proclamados pelas declaracdes do século XVIII
transformaram-se em direitos humanos, seu escopo e jurisdicdo expandiu-se da Franca e dos Estados
Unidos para toda a humanidade e seus legisladores ampliaram-se das assembleias revolucionarias para
a comunidade internacional. (DOUZINAS, 2009, p. 99).

Tais documentos traduziram a vontade geral por meio de ideias revoluciondrias, as quais
acarretaram em uma inauguracao simbolica na qual os direitos humanos foram colocados pela
primeira vez no papel. A independéncia dos Estados Unidos foi decorrente, nao somente, de uma
crescente luta contra tributos excessivos impostos pela Inglaterra, mas também com a opressdao e
restricao de liberdade provenientes deste fato. Enquanto na Franca, ocorria algo parecido, no que
tangia a imposicao de novos tributos por imposi¢oes abusivas do poder por reis e no cerceamento da

liberdade dos cidadaos.
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Assim, inspiradas nos pensamentos da Revolucdo Americana e nos ideais iluministas, a
Déclaration des Droits de ["Homme et du Citoyen, de 1789, proclama em seus 17 artigos as nog¢oes de
liberdade e direitos fundamentais do homem de forma efetiva e eficaz. Dentre os pontos analisados
na constituicdo americana observou-se pontos como a vida, liberdade, felicidade (liberalismo
econémico) e federalismo, e, na francesa, os principais pontos foram a liberdade, igualdade,
propriedade, segurancga e resisténcia a opressao.

Por outro lado, “o objetivo dos documentos norte-americanos era legitimar a independéncia
politica da Gra-Bretanha ao passo que o do francés era depor a ordem social do ancien régime”
(DOUZINAS, 2009, p. 101).

“Com as Constitui¢des do México, de 1917, e a de Weimar, de 1919, inaugura-se a era das
Constitui¢oes interventivas em matéria social. Esses diplomas promovem extesna regulamentagio de
matérias atinentes as relagoes juridico-privadas” (NAKAHIRA, 2007, p. 41).

Em nossa Carta Magna, parte dos direitos fundamentais encontram-se no Titulo II (dos
Direitos e Garantias Fundamentais), expressos do artigo 5% ao 17, sendo estes os Direitos e Deveres
Individuais e Coletivos, os Direitos Sociais, os Direitos de Nacionalidade, os Direitos Politicos e os
Partidos Politicos (NAKAHIRA, 2007). Esta lista, contudo, nao é exaustiva, uma vez que existem
outros direitos fundamentais decorrentes de principios constitucionais, como os de tratados
internacionais que o Brasil tiver adesio', ou mesmo outros direitos fundamentais como o diteito ao
meio ambiente saudavel, ao principio da anterioridade tributaria, dentre outros (NAKAHIRA, 2007).

Os Direitos Fundamentais implicitos sao aqueles direitos, nao listados nos artigos 5 ao 17, mas que
decorrem do regime e dos principios adotados pela Constituicdao, ou seja, que guardam relacdo direta
com os artigos 1° ao 4° da Carta Maior (como por exemplo, o principio da anterioridade tributéria,
estabelecido no art. 150, II1, CF). (MEINBERG, 2014, p. 88).

Portanto, compreende-se que existem trés espécies de Direitos Fundamentais: “os Direitos
Fundamentais expressos, os Direitos Fundamentais decorrentes do regime e dos principios adotados
pela Constituigdo (também chamados de “implicitos”) e os Direitos Fundamentais decorrentes de
tratados internacionais dos quais o Brasil seja signatario” (MEINBERG, 2014, p. 88).

Consoante Alexy (2015), a defini¢ao do conceito de norma de direito fundamental pode ser
exposta em trés niveis. No primeiro, o conceito de norma de direito fundamental ¢ definido com
fulcro em enunciados normativos estatuidos por uma determinada autoridade, ou seja, o legislador
constituinte (ALEXY, 2015). Tais enunciados sao identificados com base em critérios meramente
formais, segundo a forma de sua positivagao. Isto garante uma orientacao da teoria dos direitos
fundamentais realizada a partir de sua positivagao pela Constituicao alema, sem excluir, embora, as
devidas diferenciacdes estruturais e substanciais.

Num segundo nivel, das normas de direitos fundamentais atribuidas, é dada continuidade a
esta orienta¢ao, uma vez que o conceito de norma de direito fundamental atribuida ¢ vinculado a
correcao da atribuicao a disposi¢oes dotadas de autoridades (ALEXY, 2015). Ou seja, qualquer um
pode, a respeito de qualquer norma, declarar que esta deve ser atribuida a disposi¢des de direitos
fundamentais.

Por fim, num terceiro nivel, a definicio baseada no conceito de fundamentagiao correta é
generalizada, e passa a valer tanto para as normas estabelecidas diretamente quanto para as normas
atribuidas (ALEXY, 2015).

1 Art. 5%, § 2°, CF/88.
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11. O PRINCIPIO DEMOCRATICO

Considerada como a epitome dos momentos fundamentais do principio democratico, a
tormula de Lincoln, “governo do povo, pelo povo e para o povo”, na contemporaneidade, é
denominada como sinénimo de um sistema de justificagao positivo da democracia (CANOTILHO,
2003).

O principio democratico, constitucionalmente consagrado, é mais do que um método ou técnica de
os governantes escolherem os governados, pois, como principio normativo, considerado nos seus
varios aspectos politicos, econémicos, sociais e culturais, ele aspira a tornar-se impulso dirigente de
uma sociedade. (CANOTILHO, 2003, p. 288).

Além disso, o principio democratico, igualmente ao principio do estado de direito,
corresponde a uma norma juridica e constitucional que agrega dimensdes materiais e organizativo-

procedimentais (CANOTILHO, 2003).

O referido principio, compreende os postulados mais significativos da teoria democratica
representativa, na medida que é composto por 6rgaos representativos, pelas elei¢oes periddicas, pelo
pluralismo partidario e, principalmente, pela separagao dos poderes (CANOTILHO, 2003).

Ainda, esta regra implica na chamada “democracia participativa”, em decorréncia da
estruturacio de processos que disponibiliza aos membros de uma determinada sociedade reais
expectativas de assimilar a democracia. Outrora, também possibilita aos cidaddos a participagao em
certos processos de decisio, auxiliando o exercicio do controle critico na divergéncia de opinides
destes, acarretando na formacao de um viés politico e democratico (CANOTILHO, 2003).

José Joaquim Gomes Canotilho (2003, p. 289), assevera que:

O principio democratico ndo se compadece com uma compreensao estatica de democracia. Antes de
mais, ¢ um processo de continuidade transpessoal, irredutivel a qualquer vinculagdo do processo
politico a determinadas pessoas. Por outro lado, a democracia ¢ um processo dinamico inerente a uma
sociedade aberta e activa, oferecendo aos cidadios a possibilidade de desenvolvimento integral e de
liberdade de participagio critica no processo politico em condi¢oes de igualdade econdmica, politica e
social.

Nessa perspectiva, interpretam-se 0s preceitos constitucionais os quais determinam na
transformacao da Republica em uma sociedade justa, solidaria e livre, para a pratica da democracia
econdmica, social e cultural, com o intuito de promover o bem estar e a qualidade de vida de um

povo, bem como a igualdade material e formal entre eles (CANOTILHO, 2003).

Ademais, “tal como sio um elemento constitutivo do estado de direito, os direitos
fundamentais sio um elemento bésico para a realizacao do principio democratico” (CANOTILHO,
2003, p. 290). Isto pois, a funcdo democratica dos direitos fundamentais: (a) corresponde a uma
contribui¢ao de todos da sociedade, para seu exercicio (com fulcro no principio da isonomia e da
participagao politica); (b) implica na garantia de liberdades como o direito de associagao, de formacao
de partidos politicos, por exemplo; (c) institui um processo politico de criaciao de direitos sociais,
economicos, e culturais (CANOTILHO, 2003).

Pois bem, feita analise do principio democratico com base na férmula de Lincoln, resta
discussao acerca da justificagao negativa deste preceito. Assim, em contrapartida ao sistema de
justificagdo positivo da democracia, a férmula de Popper, entendida como técnica processual de
selecdo e destituicdao pacifica de dirigentes, diz que: “a democracia nunca foi a soberania do povo,
nao podendo ser, nio o deve ser” (CANOTILHO, 2003, p. 291).
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A justificacio da democracia em termos negativos e basicamente procedimentais, pretende por em
relevo que a esséncia da democracia consiste na estruturacdio de mecanismos de selecdo dos
governantes e, concomitantemente, de mecanismos de limitacdo pratica do poder, visando criat,
desenvolver e proteger instituicoes politicas adequadas e eficazes para um governo sem as tentagoes
de tirania. As modalidades de destituicdo dos dirigentes e de revogacdo de mandatos e cargos politicos
assumem aqui um papel constitutivo e organizador da ordem constitucional democratico. Tao ou
mais importantes que os procedimentos eleitorais legitimadores sao os procedimentos constitucionais
deslegitimadores tendentes a possibilitar o afastamento dos titulares de cargos politicos (impeachment,
recall, responsabilidade politica, destitui¢ao, mo¢ao de censura). (CANOTILHO, 2003, p. 291 — 292).

Portanto, a correta compreensao do principio democratico visa limitar os mandatos de cargos
eletivos, como também objetiva a capacidade de resposta do sistema constitucional a corrup¢ao

politica (CANOTILHO, 2003).
III. A HERMENEUTICA CONSTITUCIONAL SEGUNDO PETER HABERLE

E notério que, em nossa contemporaneidade, o processo de interpretacio constitucional
consiste em técnica tipica de uma sociedade fechada, uma vez que apenas participam deste os
intérpretes juridicos vinculados as corporagoes, aos Orgdos estatais ou aos participantes formais
diretos do processo constitucional (HABERLE, 1997).

Ha, em nossa sociedade, uma “fixacio da intepretagao constitucional nos 6rgaos oficiais,
naqueles 6rgaos que desempenham o complexo jogo juridico-institucional das fungdes estatais”
(HABERLE, 1997, p. 24).

Contudo, compreende-se nao ser viavel o estabelecimento de “um elenco cerrado ou fixado
com numerus clansus de intérpretes da Constituicio” (HABERLE, 1997, p. 13), e sim o oposto, pois
no processo de interpretagao constitucional “estdo vinculados todos os 6rgaos estatais, todas as
poténcias publicas, todos os cidadaos e grupos” (HABERLE, 1997, p. 13). Deste modo, “os critérios
de interpretacio constitucional hiao de ser mais abertos quanto mais pluralista for a sociedade”
(HABERLE, 1997, p. 13).

Tanto o cidadao que formula um determinado recurso constitucional, quanto um partido
politico que propoe um conflito entre 6rgaos, sio considerados intérpretes da Carta Magna de suas
respectivas sociedades” (HABERLE, 1997, p. 23 — 24). Somente com a caractetizacio de uma
sociedade aberta, haverd em nossa sociedade uma democratizagao da interpretacao constitucional
(HABERLE, 1997). “Isso significa que a teoria da interpretagio deve ser garantida sob a influéncia
da teoria democratica” (HABERLE, 1997, p. 14).

Assim, ndo é concebivel realizar qualquer interpretagao da Carta Fundamental sem a presenca
ativa dos cidadios, bem como das potencias publicas mencionadas (HABERLE, 1997, p. 14).
Reitera-se a concepgao de que este procedimento “ndo é um evento exclusivamente estatal, seja do
ponto de vista teérico, seja do ponto de vista pratico” (HABERLE, 1997, p. 23), mas sim de uma
atividade que condiz a todos.

“A unidade da Constituicio surge da conjugaciao do processo e das funcOes de diferentes
intérpretes” (HABERLE, 1997, p. 32 — 33). Nesta perspectiva, se revelaria verdadeiro declinio e auto
engodo ao se restringir a hermenéutica constitucional exclusivamente aos intérpretes corporativos,
ou a0 Estado em sentido estrito (HABERLE, 1997).

Por conseguinte, estariam legitimados ao processo de interpretagao constitucional todas as
forcas pluralistas da sociedade, pois a Carta Magna, além de estruturar o Estado, dispde

Ediciones Universidad de Salamanca / CC BY NC ND —258- Estudios Politicos - ICA'18



principalmente sobre a organizac¢io da prépria sociedade, nao sendo possivel, portanto, discorrer
sobre as forgas sociais e privadas como meros objetos (HABERLE, 1997).

Vale ressaltar que traduz-se como um direito da cidadania a competéncia objetiva do
individuo para com a interpretagao constitucional (HABERLE, 1997).

“Dessa forma, os direitos fundamentais sao parte da base de legitima¢ao democratica para a
interpretagao aberta tanto no que se refere ao resultado, quanto no que diz respeito ao circulo de
participantes” (HABERLE, 1997, p. 37).

IV. A FORCA NORMATIVA DA CONSTITUICAO: ELEMENTOS DA
CONSTITUICAO JURIDICA CONFORME KONRAD HESSE

Segundo a tese de Ferdinand Lassalle, questoes constitucionais ndo sio questoes juridicas,
mas sim questdes politicas. Isto porque a Constitui¢ao de um pafs expressa os fatores reais do poder
nele existentes (HESSE, 1991).

Estes fatores reais de poder representam o conjunto de for¢as militares (representado pelas
forcas armadas), sociais (representado pelos latifundiarios), econdémicas (representado pela industria e
pelo capital) e intelectuais (representado pela consciéncia e cultura gerais) que se manifestam na
sociedade e produzem uma forca determinante das leis e das institui¢des, formando a Constitui¢ao
real (HESSE, 1991).

Para o Lassale, a Constitui¢ao juridica nao passa de uma folha de papel, uma vez que sua
capacidade de regular e de motivar estaria limitada a sua compatibilidade com a Constitui¢io real
(HESSE, 1991). Hesse (1991) ressalta que este entendimento ainda manifesta-se implicita ou
explicitamente nos dias atuais, uma vez que tanto na praxis politica cotidiana quanto nas questoes
fundamentais do Estado, o poder da forca afigura-se sempre superior a for¢a das normas juridicas (ja
que estas submetem-se a realidade fatica).

Contudo, Konrad Hesse (1991) discorda da tese de Lassalle, sustentando que a negacio da
Constitui¢ao juridica ¢a negacao do proprio direito constitucional, pois o direito constitucional nao
estaria a servico de uma ordem estatal justa, e teria apenas a misera func¢ao de justificar as relagoes de
poder dominantes. Ainda, para Hesse (1991), a Constitui¢ao contém, ainda que de forma limitada,
uma for¢a normativa propria, motivadora e ordenadora da vida do Estado.

Desta maneira, conforme Hesse (1991), a questao que se apresenta diz respeito a forca
normativa da Constituicio, ao indagar se ao lado do poder determinante das relagdes faticas,
expressas pelas forcas politicas e sociais, existe também uma for¢ca determinante do direito
constitucional, a chamada for¢a normativa da Constituicao.

Nesta perspectiva, deve-se ressaltar o pensamento de Karl Loewenstein (1986), que menciona
a dinamica do processo de poder, os ambitos das liberdades individuais operam como controles
verticais sobre o poder politico. Funcionam como uma barreira que protegem os individuos de
quaisquer violagoes de direitos por meio dos detentores do poder estatal LOEWENSTEIN, 1980).

O reconhecimento e a protecao dos direitos e das liberdades fundamentais correspondem ao
nucleo essencial do sistema politico e da democracia constitucional (LOEWENSTEIN, 1986). Estes
principios escancaram a distribuicio do poder sem a qual a democracia constitucional nio
funcionaria (LOEWENSTEIN, 1980).

Quanto mais amplos forem estes ambitos e mais intensa for sua prote¢ao, existird menos
perigos de que ocorra uma concentragao prejudicial de poder para uma determinada sociedade
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(LOEWENSTEIN, 1986). Ainda, ¢ notério que os valores da dignidade da pessoa humana esta
cristalizada na teoria da democracia constitucional (LOEWENSTEIN, 1980).

Assim, pelo exposto, segundo Konrad Hesse (1991), para se tornar evidente a existéncia da
forca normativa da Constitui¢ao, devem ser analisadas trés abordagens:

1) O condicionamento reciproco existente entre a Constitui¢ao juridica e a realidade politico-
social;

2) Os limites e as possibilidades da atuagao da Constituigao juridica;
3) Os pressupostos de eficacia da Constituigao.

No primeiro quesito, deve-se dizer que o significado de ordenagdo (norma) juridica na
realidade politico-social somente pode ser apreciado se ambos os termos, a norma e a realidade,
forem considerados como inseparaveis, ¢ no seu condicionamento reciproco (HESSE, 1991). Se
contemplarmos apenas a ordenacgao juridica, a norma estara em vigor ou derrogada (HESSE, 1991).
Por outro lado, se considerarmos apenas a realidade politica e social, nao sera percebido o problema
em sua totalidade, ou sera ignorado o significado da ordenacao juridica (HESSE, 1991).

Tanto no positivismo juridico de Paul Laband e Georg Jellinek, quanto no positivismo
sociologico de Carl Schmitt, percebe-se o isolamento entre realidade e norma, entre ser e dever ser,
no plano constitucional (HESSE, 1991). Tal fato acarretou numa realidade de extremos, em que ou
uma norma estaria despida da elementos da realidade, ou a realidade estaria esvaziada de qualquer
elemento normativo (HESSE, 1991).

Assim, a forca condicionante que a Constituicdo exerce sobre a realidade pode ser
diferenciada da sua respectiva normatividade, mas, entretanto, nao podem ser separadas ou
confundidas (HESSE, 1991).

No segundo item’, Konrad Hesse (1991) afirma que a Constituicio real e a Constituigio
juridica estio numa relagdo de coordenagdo, mas independem uma da outra, sendo que a
Constituicao adquire for¢a normativa na medida em que realiza sua pretensao de eficacia. Nesta
perspectiva, faz-se necessario analisar as possibilidades e limites de sua atuacio.

A Constituicao transforma-se em forca ativa se essas tarefas forem efetivamente realizadas, se
existir a disposi¢ao de orientar a prépria conduta segundo a ordem nela estabelecida, se, a despeito
de todos os questionamentos e reservas provenientes dos juizos de conveniéncia, se puder identificar
a vontade de concretizar essa ordem (HESSE, 1991). Concluindo, pode-se afirmar que a
Constituicao converter-se-a em for¢a ativa se fizerem presentes na consciéncia geral, e
principalmente na consciéncia dos principais responsaveis pela ordem constitucional, nio s6 a
vontade de poder, mas também a vontade de Constituicaio (HESSE, 1991).

Essa vontade de Constituiciao baseia-se: a) na compreensao da necessidade e do valor de uma
ordem normativa que proteja o HEstado contra arbitrios; b) na compreensao que a ordem constituida
¢ mais que uma ordem legitimada pelos fatos; c) na compreensio de que a norma nao sera eficaz sem
o concurso da vontade humana (HESSE, 1991).

Por fim, quando aos pressupostos de eficacia da Constituicio, Hesse (1991) elenca os
requisitos mais importantes para a eficacia de uma Constitui¢do se referem tanto ao seu conteudo
quanto a sua praxis:

2 .. o ~ .
Referente aos limites e as possibilidades da atuagio da Constitui¢io juridica.
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a) Quanto mais o conteudo de uma Constitui¢ao corresponder a natureza da realidade atual,
mais seguro sera o desenvolvimento de sua for¢a normativa. Faz-se extremamente necessario
que ela incorpore o estado espiritual do seu tempo, e, enquanto a mesma for adequada e
justa, lhe sera assegurado o apoio e a defesa da consciéncia geral.

b) Um 6timo desenvolvimento da for¢a normativa da Constituicdo depende nao apenas de seu
conteudo, mas também de sua praxis. Ainda, o comprovado respeito a Constitui¢ao é
fundamental, sobretudo naquelas situacdes onde a sua observancia revela-se incomoda
(como no caso de se sacrificar um interesse, ou alguma vantagem justa, em favor da
preservagao de um principio constitucional).

Em sintese, Konrad Hesse (1991) afirma que a Constituigao juridica estd condicionada pela
realidade histérica. Assim, a pretensio de eficacia da Constituicio somente pode se realizar se a
realidade historica é levada em conta. Gragas ao elemento normativo, a Constitui¢ao juridica ordena
e conforma a realidade politica e social e, portanto, nio ¢ simplesmente a expressao de uma
determinada realidade, e através da correlacao entre ser e dever ser é que se dao as possibilidades e os
limites da for¢a normativa da Constituicao (HESSE, 1991).

V. CONSIDERACOES FINAIS

Por meio do desenvolvimento do presente artigo, estabeleceu-se uma importante relacio
entre o principio democratico, desenvolvido por J. J. Gomes Canotilho, e a técnica de hermenéutica
constitucional trabalhada por Peter Haberle, acerca da interpretagio constitucional aberta, como
sendo elementos harmonicos e garantidores da Constituigao Juridica brasileira de 1988.

Nesse sentido, compreende-se que a garantia da democracia, ¢ consequentemente da
Constituicao, de uma determinada sociedade estd diretamente relacionada com o principio
democratico, ja que este oferece aos cidadaos a liberdade de participagao critica no processo politico
em condig¢des de igualdade econdmica, juridica, politica e também social.

Fato o qual vai ao encontro dos estudos de Peter Hibetle, consistindo em verdadeira
caracterizacado de uma sociedade aberta, por meio de uma democratizagdio da interpretacao
constitucional. Portanto, conforme este principio, nao é concebivel a realizacio de qualquer
interpretagao da Carta Fundamental sem a presenca ativa dos cidadaos, bem como de outros 6rgaos
estatais.

Todavia, nossa contemporaneidade apresenta, cada vez mais, técnicas de interpretacoes
tipicas de uma sociedade fechada, acarretando, desta maneira, na protecdo de institui¢oes politicas
em contrapartida da sociedade. Assim, técnicas de interpretagao constitucional estritamente cerradas
a sociedade, acarretam em verdadeiro declinio ao Estado de direito, ocasionando, desta forma, na
incompatibilidade da Constitui¢ao juridica com a Constitui¢ao real.

Assim, a Constitui¢ao juridica nao passaria de mera folha de papel, uma vez que sua
capacidade de regular e de motivar estaria limitada a sua compatibilidade com a Constitui¢ao real.

Contudo, esta sistematica consiste em verdadeiro declinio de nossa sociedade, caso esta
restricao a hermenéutica constitucional fosse exclusiva aos intérpretes corporativos, ou ao Estado em
sentido estrito. Nesta perspectiva, haveria uma verdadeira violagdo ao direito de cidadania dos
membros de uma sociedade, os quais nao estariam aptos ao processo de interpretagdo constitucional
aberto.

Ademais, é notério que os direitos fundamentais sao parte desta base de legitimacido
democratica para a interpretacio aberta, tanto no que se refere ao resultado, quanto no que diz
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respeito ao circulo de participantes. Desta forma, a for¢a normativa da Constituicao Juridica, de
nosso pafs, estaria em consonancia nao apenas com a realidade politicos, mas principalmente das
realidades juridicas e sociais, mediante a utilizagdo procedimentos de interpretagao constitucional
mais amplos e pluralistas.
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INFORMALIDAD PARTIDARIA, MEDIACIONES ENTRE DIRIGENTES Y
MILITANTES. LOS CASOS DEL PARTIDO ACCION NACIONAL, EL
PARTIDO REVOLUCIONARIO INSTITUCIONAL, EL. PARTIDO DE LA
REVOLUCION DEMOCRATICA Y EL. MOVIMIENTO DE
REGENERACION NACIONAL

L INTRODUCCION

El estudio de los partidos desde la perspectiva organizativa ha puesto énfasis en la
dimension formal de los procesos internos (Panebianco, 1990). Existe una larga tradicion de
trabajos que en el caso mexicano dan cuenta del origen e institucionalizacion de las organizaciones
partidistas (Reveles, 2002, 2003 y 2004). Sin embargo, algunos otros plantean la existencia de
légicas informales que son conocidas, aceptadas y seguidas, gracias a lo cual generan certidumbre
organizativa (Randall y Svasand, 2002; Levitsky, 2003). En ese sentido, algunos trabajos afirman la
existencia de informalidad organizativa (Levitsky y Freidenberg, 2007).

El presente trabajo intenta, sin negar u obviar la importancia de las reglas y procesos
formales, mostrar evidencias sobre la existencia de lo que denominamos informalidad partidaria,
esto es, el conjunto de reglas y practicas no incluidas en los estatutos pero que son seguidas,
conocidas, aceptadas, reproducidas y que generan certidumbre organizativa. Para ello se
proporciona evidencia de los principales partidos en México, de acuerdo con los votos y cargos
que obtienen, a saber: Partido Revolucionario situacional, Partido Accion Nacional, Partido de la
Revoluciéon Democratica y Movimiento Regeneraciéon Nacional.

En primer lugar, se presenta una discusiéon sobre la importancia de la informalidad. En
segundo lugar, se aterriza la discusion al caso de los partidos. En tercer lugar, se presenta el caso
del PRI en el que resalta el “dedazo”, pero también las atribuciones presidenciales de palomear
y/o remover dirigentes y gobernadores de las entidades federativas. En cuarto lugar, se muestra el
caso del PAN, en el que lo informal cumplié el importante papel de dotar de legitimidad al
ganador de un proceso de seleccion de dirigencia o candidatura presidencial. En quinto lugar, se
muestra el caso del PRD en el que la 16gica informal ha permitido tener certeza a la hora de tomar
decisiones. En sexto lugar, se muestra el caso de MORENA, en el que pese a su reciente creacion
persisten practicas informales, tales como el nombramiento, de parte del lider moral, de los
promotores de la soberania nacional que informalmente son los candidatos del partido para
puestos de eleccion popular. Finalmente, se concluye con una discusion respecto a las lineas de
investigacion pendientes y los alcances de la logica informal en la realidad partidaria.

I1. INFORMALIDAD EN AL

De acuerdo con Araujo (2009), América Latina es una regién que, da evidencia de una
histérica conflictiva relacién con la ley, la cual ha dado pauta para una interpretacién sesgada y
peyorativa del funcionamiento de nuestra sociedad. Asi, el tema de las normas sélo ha sido
tratado en referencia sus deficiencias y, con ello, ha prevalecido la idea de sociedades terminadas
por una cultura de la transgresion a la norma que emana de una duplicidad moral.

Sin embargo, derivado de los procesos de transiciéon a la democracia en la region, asi
como la emergencia de investigaciones que se propusieron el analisis de la relaciéon con las
normas desde una perspectiva factica, recientemente se ha abordado el problema de la norma en
América Latina se ha abordado no como una férmula lapidaria, sino mas bien como una pregunta

Ediciones Universidad de Salamanca / CC BY NC ND —264— Estudios Politicos - ICA'18



de investigacion en la que la intencidén es que prevalezca la comprension/explicacion sobre la
condena moral respecto a la relacién con la norma en nuestras sociedades.

I11. PARTIDOS E INFORMALIDAD

La tradicion organizativa enfocada en el estudio de los partidos ha mostrado avances
importantes, desde su génesis con Michels (1983). Sin duda, de la idea de que los partidos son
organizaciones en las que el militante se subordina al dirigente y ésta la organizacién, hemos dado
saltos cualitativos al entender a los partidos como entes complejos que tienden a desarrollar
caracterfsticas organizativas mas o menos estables, lo cual deriva de su historia y dinamica
internas, asi como de factores externos como el analisis institucional en el que se desenvuelven y
la competencia politica. Al mismo tiempo, se trata de organizaciones que logran, en mayor o
menor medida, afianzar vinculos con la poblaciéon. Ambos aspectos, tanto los organizacionales
como el enraizamiento se engloban en el concepto de institucionalizacion, a partir de la década de
1970, gracias al fuerte impulso emanado de los estudios organizacionales.

Uno de los autores mas utilizados para tratar de entender los niveles de
institucionalizacién de las organizadas partidistas es Angelo Panebianco, y es que el italiano tuvo el
acierto de proporcionar un esquema de analisis por demas atractivo y util para medir la
institucionalizacién. Elitaliano concibe dos dimensiones importantes. Por un lado, la autonomia de
la organizacién frente al ambiente, es decir, existe autonomia cuando el partido controla los
procesos de intercambio con el entorno. Por otro lado, la sistematizacién que implica
interdependencia entre las subunidades del partido, lo cual se garantiza por el control centralizado
de los recursos organizativos y de los intercambios con elentorno.

Ahora bien, en el esquema del italiano pueden enmarcarse organizaciones partidistas que
logren mayor o menor institucionalizaciéon, de acuerdo con su génesis (modelo originario:
difusién/penetracion territorial; legitimacion externa o no; presencia o no de lider carismatico), la
cual deja una huella en la evoluciéon y consolidaciéon del partido. Dependiendo de los
componentes, las organizaciones partidistas pueden tener mas o menos condiciones para su
institucionalizacion, pues ésta supone el engarce o articulacion de las piezas que le dieron origen.
En ese sentido, hay partidos que dadas ciertas caracteristicas parecen condenados al fracaso. Por
ejemplo, los que incluyen entre sus ingredientes el carisma y la fraccionalizacién, pues la harfan
propensa a una débil institucionalizacion.

No obstante, existen partidos que contando con ambos ingredientes han logrado
estabilidad, tal es el caso del PRD o el PRI. El primero naci6é de una multiplicidad de grupos, los
cuales se unieron a través del carisma de Cuauhtémoc Cardenas. El segundo, si bien no conté con
una pluralidad de grupos tan organizados, tuvo el poder presidencial que interferia y definia el
destino del partido. Por ende, vendria bien repensar el componente de la rutinizacion mas alla de
las vias formales, ya que en el caso de Panebianco la institucionalizacién equivale a la
consolidacion organizativa por vias formales, frente a la cual, el carisma, la fraccionalizacion y las
practicas informales pese a que puedan asegurar estabilidad y acuerdos menos formales, son casi
lapidarios.

En cambio, trabajos como el de Levitsky (2003) permiten mantener otra vision mas
propia de nuestra region. Plantea distinguir dos conceptos: 1) znfusion de valor, en cuanto un
atributo que la organizacién adquiere cuando el mantenimiento de la organizacién se convierte en
una meta fundamental y 2) rutinizacion, la cual se refiere al proceso a través del cual las reglas de la
organizacion son conocidas, aceptadas y seguidas, sean formales o informales (Levitsky, 2003:
254). Por consiguiente, puede existir el caso de una rutinizacion, por vias formales, acompafiada
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de la infusién de valor, dando lugar a una institucionalizacién diferente a la de Panebianco, pero
al fin y al cabo institucionalizacién. Ademas, su debilidad no estribarfa en cefiirse a lo informal.

Ahora bien, vale la pena retomar lo dicho por Gretchen y Levitsky (2003), los cuales
apuntan que el término instituciéon informal debe ser diferenciado, pues ha sido utilizado para
caracterizar desde aspectos de cultura, redes personales, clientelismo, corrupcion, el clan y la mafia de las
organizaciones, entre otros. Por lo tanto, es esencial que se parta de una definicién mas precisa de
la instituciéon informal, tal como: reglas compartidas, no escritas, creadas, comunicadas e
implementadas por fuera de los canales oficiales.

Asi, se puede plantear que los partidos pueden contar con un cumulo instituciones
informales: reglas compartidas, no escritas, creadas, comunicadas e implementadas por fuera de
los canales institucionales. Lo cual no significa que el partido no esté institucionalizado, sino que lo
esta de una manera distinta y, de hecho, gracias a la informalidad consigue certeza en sus procesos
internos. O que, incluso, el partido puede cefiirse en mayor medida a las reglas formales, pero no
por ello no podrian existir algunas practicas informales que algo dicen sobre la organizacion, pues
cumplen una funcién concreta, tal como legitimar alguna decision.

Por consiguiente, a continuacioén, veremos casos concretos de informalidad, que tienden a
ser un puente entre los dirigentes y las militancias, en los cuatro principales partidos en México:
PRI, PAN, PRD y MORENA. En algunos casos se trata de practicas informales que dan cuenta de
la realidad partidaria y la concentracién de poder (PRI, PRD y MORENA), en otros casos se trata
de reglas informales que permiten destrabar un virtual conflicto interno (PAN).

1.7 E/Partido Revolucionario Institucional

El Partido Revolucionario Institucional surge en 19406, sus antecedentes inmediatos son el
Partido Revolucionario Mexicano (1938) y el Partido Nacional Revolucionario (1929). En los tres
el peso del Presidente de la Republica fue abismal por sobre los demas caudillos (PNR), los
sectores (PRM) y la militancia (PRI), lo cual discurrio a través de causesinformales.

En ese sentido, la informalidad fue uno de los resortes del presidencialismo, dado que la
atribuciéon de designar a su sucesor, asi como remover y designar a dirigentes nacionales y
gobernadores no se encontraba inscrita formalmente en ningin estatuto. Dicha prerrogativa fue
central del periodo que va de 1946 a la década de 1990 y ésta fue determinante para sostener la
piramide en la cual se encontraba en la cuspide el Presidente de laRepublica.

Si bien, la atribucién del “dedazo”, referida a la seleccion del sucesor presidencial, asi
como la selecciéon y remocion de gobernadores han sido ampliamente estudiadas, no ha sucedido
asi con la seleccion y remocion de dirigentes. La historia del PRI muestra que esta ultima decision se
ha tomado de acuerdo con los intereses de la presidencia de la Reptblica “O a las circunstancias
politicas del momento” (Corona, 2003: 164). Una primera lectura del Cuadro 1, que abarca la
totalidad de dirigentes nacionales del PRI de 1946 y hasta antes de perder la presidencia la
Republica, da cuenta de 26 dirigentes. Un numero récord si tomamos en cuenta que
estatutariamente cada uno debié durar tres afios en el encargo.

CUADRO 1. DIRIGENTES NACIONALES DEL PRI (1946-1999)

Periodo Nombtre

1946 Dr. Rafael Pascasio Gamboa
1946-1952 Gral. Rodolfo Sinchez Taboada
1952-1956 Gral. Gabriel Leyva Velazquez
1956-1958 Gral. Agustin Olachea Avilés
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1958-1964 Gral. Alfonso Corona del Rosal
1964-1965 Lic. Carlos Alberto Madrazo Becerra
1965-1968 Dr. Lauro Ortega Martinez
1968-1970 C. Alfonso Martinez Dominguez
1970-1972 Prof. Manuel Sanchez Vite
1972-1975 Lic. Jesus Reyes Heroles
1975-1976 Li. Porfirio Mufioz Ledo
1976-1979 Lic. Carlos Sansores Pérez
1979-1981 Lic. Gustavo Carvajal Moreno
1981 C. Javier Garcia Paniagua
1981-1982 Lic. Pedro Ojeda Paullada
1982-1986 Lic. Adolfo Lugo verduzco
1986-1988 Lic. Jorge de la Vega Dominguez
1988-1992 Lic. Luis Donaldo Colosio

1992 Rafael Rodriguez Barrera
1992-1993 Genaro Borrego Estrada
1993-1994 Fernando Ortiz Arana

1994 Ignacio Pichardo Pagaza
1994-1995 Maria de los Angeles Moreno
1995-1996 Santiago Ofiate Laborde
1996-1997 Humberto Roque Villanueva
1997-1999 Mariano Palacios Alcocer

Fuente: elaboracién propia con en documentos oficiales.

Es claro que la coyuntura politica ha prevalecido sobre cualquier otro criterio para
designar un dirigente. Lazaro Cardenas, Gustavo Diaz Ordaz y Luis Echevertia contaron con tres
dirigentes en su sexenio, lo cual se acrecenté a cuatro con Pascual Ortiz rubio, Abelardo
Rodriguez y José Lopez Portillo. En tanto que, en la medida que la oposicién obtuvo triunfos
importantes a nivel sub nacional, el nimero dirigentes nacionales prifstas aumentd, de ahi que
Carlos Salinas de Gortari tuvo cinco dirigentes y Ernesto Zedillo siete. En todos los casos el
designado conté con la venia del presidente de la Republica y llegd al cargo sin competencia
alguna. De hecho, las asambleas (para eleccién ordinaria) o consejos nacionales (para eleccion
extraordinaria) para elegir a los dirigentes no fueron mas que instancias de legitimacion.

Espejel (2016) muestra que en el caso de algunos dirigentes, se traté de designaciones que
tenfan por objetivo llevar a buen puerto una eleccion presidencial. Por consiguiente, una vez
culminado el proceso dichos dirigentes fueron premiados con alguna secretarfa de Estado. Por
ejemplo, a Porfirio Mufioz Ledo, una vez que José Lopez Portillo fue designado Presidente de
México, le fue encargada la Secretaria de Educaciéon Publica. Mientras que, otros dirigentes
llegaron para conducir al partido durante el sexenio recién iniciado. Por ejemplo, Rodolfo
Sanchez de 1946 a 1950, Alfonso Corona del Rosal de 1958 a 1964, Jests Reyes Heroles de 1972 a
1975 o Luis Donaldo Colosio de 1988 a 1992, entre otros. De ahi que, el gran elector de los
dirigentes nacionales del PRI en su historia previa a la pérdida la Presidencia la Republica fue el
titular del Ejecutivo Federal en turno.

En cuanto a la remocioén, durante el mismo lapso, no existié otra instancia que pudiera
remover dirigentes mas alla del Presidente. Aunado a ello, dicha remocién acontecié por causes
informales, pues los estatutos no planteaban tal atribucién al titular del Ejecutivo Federal.
Algunos fueron removidos por el recién llegado a la Presidencia, como premio a su lealtad, por
haber dirigido el partido cuando aquél contendié como candidato. En otros casos, la remocion
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acontecié debido a que el dirigente trastoco los acuerdos informales entre el Presidente y el
partido o cuando no lograban conservar la estabilidad en la organizacién. En el primer caso, fue la
situacion de Genaro Borrego, destituido en el sexenio de Carlos Salinas por intentar brindar cierta
autonomia al partido. En el segundo tipo de remocion, fue el caso de Adolfo Lugo Verduzco que
fue removido de la dirigencia ante la imposibilidad de lograr estabilidad interna frente a la
emergencia de la Corriente Democratica (PRI, 2003: 213).

Tomando en cuenta lo anterior, el PRI es un partido que presentd un fuerte contenido de
aspectos informales que daban certeza, pero que al mismo tiempo daban evidencia de la enorme
concentracién de poder en manos del Presidente de la Republica en turno, ya que éste detentaba
las prerrogativas de ser el “gran elector” de los dirigentes, asi como el unico titular del control
politico al remover dirigentes, al menos de 1946 y hasta antes del afio 2000.

Con la pérdida de las Presidencia y la situacion de orfandad en que cayé el partido,
emergieron nuevos detentadores de poder, tal fue el caso de los gobernadores, los lideres
parlamentarios y los propios dirigentes. Con ello la concentracion de poder fue menor que en
épocas anteriores, aunque no en sentido democratico. Por ello, no extrana que a la vuelta del PRI
a la Presidencia en 2012, nuevamente emergié la remocion de un dirigente como premio a su
lealtad, pues Pedro Joaquin Coldwell que dirigié al partido durante la campafia electoral, fue
nombrado Secretario de Energia una vez que se conformé el nuevo gobierno.

111.2  E/ Partido Accion Nacional

En el caso de Acciéon Nacional, se trata de un partido que surge en 1939 y que ha dado
muestras de una enorme institucionalidad formal. No obstante, la informalidad igual ha existido
desde la génesis. Basta recordar que en sus inicios Manuel Gémez Motin estuvo al frente de la
dirigencia por diez afios, sin que ello estuviera reglamentado. No deja de ser significativa la
presencia de la informalidad en sus origenes, sobre todo en un partido que surge como respuesta el
predominio de los lideres sobre las instituciones y que, por ende, dio gran importancia al
seguimiento de reglas formales.

En ese sentido, la informalidad en Accién Nacional volvié6 a presentarse en
acontecimientos de primer orden, tal como los procesos de seleccion de dirigentes nacionales y
candidatos presidenciales, como una cortesia entre caballeros derivada de la cual el segundo lugar de
votacion declinaba en sus aspiraciones y gracias a la cual el primer lugar podia alcanzar el
porcentaje requerido para ser electo. Cuando esto sucedfa daba cuenta de la cordialidad en la
competencia.

En cambio, cuando la polarizacion llegé extremos insospechados no acontecié esta
practica informal. Por ejemplo, en las convenciones nacionales de 1975 y 1976 ninguno de los
contendientes retir6 su candidatura y el resultado fue que Acciéon Nacional se quedd sin
candidato presidencial en una de las grandes crisis de la organizacion, pues nadie alcanzé el 80%
necesario. En ese sentido, es significativo que, ante la creciente polarizacién, se rompi6 la regla
informal.

En cuanto a la seleccion de dirigentes nacionales, hubo ocasiones en que la polarizacion
no permiti6 la declinacién (1990) o al menos la llevé al extremo (1975). Asi, como antesala del
ocurrido en 1976, la disputa por la dirigencia se dirimié entre Efrain Gonzalez y José Angel
Conchello. En aquella ocasién, sélo después de cinco rondas de votacion el segundo retiro su
candidatura, lo cual manifesté la polarizacion interna. En 1990, la dirigencia fue disputada por
Luis H. Alvarez y Gabriel Jiménez, se requirieron cuatro rondas de votacién y el hecho de que
Jiménez no retirara su votaciéon fue un claro sintoma del conflicto interior del PAN que derivo
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posteriormente en la conformacién del Foro Democratico y Doctrinario de Accién Nacional, el
cual represento al escision mas importante en 1992.

Por consiguiente, si bien Acciéon Nacional es un partido en que la institucionalidad formal es
fundamental, lo anterior no ha evitado que se presenten practicas informales en momentos
importantes. El patrén observado es que cuando no se cumpli6 esta regla informal normalmente la
polarizacion del partido se encontraba en boga, llegando a casos extremos en 1976 o en 1990,

siendo el signo de las salidas y crisis que acontecieron mas adelante, tal fue el caso de los efrainistas en
1978 y de los foristas en 1992.

1.3 E/Partido de la Revolucion democritica

Se trata de un caso sui generis de la conformaciéon partidista en México, ya que en su
génesis presentd dos ingredientes poco valorados por la literatura partidista, a saber: lider
carismatico y grupos preexistentes. Asf, de 1989 a 1999 se puede marcar una tendencia en que
predominé el lider carismatico. No obstante, a partir del afio 2000 el partido entré a una pugna
entre los grupos consolidados y el lider, que derivé en una tercera etapa en que han sido los grupos
quienes toman las decisiones principales y se sirven instrumentalmente de los lideres (Espejel,
2016).

La vida diaria del PRD ha estado permeada por la informalidad, la cual ha generado
certezas entre la coalicion dominante (sobre quién debe ocupar un espacio de poder, y bajo qué
criterio, en ausencia del titular), pero igual al nivel de la militancia y cuadros intermedios sobre sus
posibilidades de incidencia al interior del partido (en tanto pertenezca a un grupo politico), asi
como sobre el propio funcionamiento del partido (en procesos electoralesinternos).

En cuanto a la certeza en el nivel de la coalicién dominante, el PRD se ha caracterizado
por ser un partido donde el control politico se deposita en los grupos internos, no en la militancia
como marcan sus estatutos. Lo anterior se ejemplifica con la practica informal conocida como
“quitapén”, segin la cual ante la ausencia de un integrante de la dirigencia por renuncia o porque su
grupo politico lo retiré del cargo, corresponde al mismo grupo colocar a su suplente. Dicha
practica ha emergido en el ambito subnacional en la Ciudad de México (en 2000) pero también en
el plano nacional (en 2004).

Respecto a la certeza hacia los cuadros medios y la militancia, dentro del partido existen
una frase que ejemplifica el peso de los grupos sobre el reclutamiento interno. El dicho “te alineas
o quedas fuera” refiere que en las reuniones del partido en que se tomaran decisiones, el militante
de a pie y en solitario tienen poco qué hacer, ya que para incidir en un partido tan fraccionalizado
debe alinearte a un grupo para obtener algin incentivo material o selectivo (Netzahualcéyotl
Gonzalez, entrevista con el autor, 20 de mayo de 2005).

Finalmente, en cuanto a la certeza sobre el funcionamiento real, la frase “acuerdo mata
estatuto” es la mas conocida de hechura perredista, la cual da cuenta de que existe la posibilidad
de que los grupos se pongan de acuerdo aun cuando los estatutos marquen otra cosa, ya sea sobre
la definicién de la linea politica del partido, la aprobacion de alguna candidatura de trascendencia
o algiin acercamiento con un actor externo. Ahora bien, en caso de no lograr un acuerdo por via
informal, en el marco de un proceso de seleccion al interior del partido, emerge la frase “a navaja
limpia” que alude a que ante la inexistencia de un acuerdo entre grupos en el proceso electoral
por venir se “vale todo”, es decir, cualquier practica no democratica como la compra y coaccién
del voto, por citar algunas (Jorge Calderén, entrevista con el autor, 07 de Enero de 2010).

Asi, a diferencia del PAN, el PRD es un partido donde la informalidad es la norma. En
ese sentido, dichas practicas informales, conocidas, seguidas, aceptadas y reproducidas dieron
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certeza, salvo en algunas excepciones como es la frase “a navaja limpia”, a los actores internos en
diversos momentos y cuestiones.

1114 Movimiento de Regeneracion Nacional

Se trata del partido mas reciente en comparacién con los tres anteriores. Obtuvo el
registro oficial en mayo de 2014. No obstante, la mayoria de los escasos trabajos académicos sobre
dicho partido convergen en resaltar el predominio de su lider carismatico: Andrés Manuel Lopez
Obrador (Bolivar, 2017). Dicho predominio se ha materializado en la selecciéon de candidatos a
distintos niveles, los cuales han estado influidos por el “gran elector”, mediante la practica
informal de designar y presentar ante la militancia a un “Promotor de la Soberanfa Nacional” que
tiempo después resulta ser el “candidato de unidad” de MORENA.

No es un asunto menor que en MORENA exista un actor con la capacidad de designar,
lejos de lo que marcan los estatutos, a los candidatos del partido. Ya que si bien es un partido
reciente ha tenido votaciones importantes en la capital del pais. De hecho, dicha practica de
nombrar un “Promotor de la Soberanfa Nacional” emergié en la primera contienda a la cual
acudi6 MORENA en 2015 en el ambito delegacional de la Ciudad de México, pero también fue
evidente en la designacion de los candidatos a gobernador de 2015 a la fecha.

CUADRO 2. PROMOTORES DE LA SOBERANIA NACIONAL Y CANDIDATOS A NIVEL

DELEGACIONAL

Delegacion Promotor de la Soberania | Candidato en 2015

Nacional
Alvaro Obregén Martha Pérez Martha Pérez
Azcapotzalco Pablo Moctezuma Pablo Moctezuma
Benito Juarez Jestus Gonzalez Schmal Jestus Gonzalez Schmal
Coyoacan Bertha Lujan Bertha Lujan
Cuajimalpa Jenny Saltiel Cohen Jenny Saltiel Cohen
Cuauhtémoc Ricardo Monreal Ricardo Montreal
Gustavo A. Madero Ramon Jiménez Ramon Jiménez
Iztacalco Jesus Martin del Campo Jestis Martin del Campo
Iztapalapa Clara Brugada Clara Brugada
Magdalena Contreras Patricia Ortiz Patricia Ortiz
Miguel Hidalgo José Agustin Ortiz Pinchetti Héctor Vasconcelos
Milpa Alta Guadalupe Chavira Guadalupe Chavira
Tlahuac Rigoberto Salgado Rigoberto Salgado
Tlalpan Claudia Sheinbaum Claudia Sheinbaum
Venustiano Carranza Patricia Ruiz Patricia Ruiz
Xochimilco Avelino Méndez Avelino Méndez

Fuente: elaboracién propia con base en hemerografia.

En el caso de la Ciudad de México, en julio de 2014 Andrés Manuel Lépez Obrador
anuncié mediante su cuenta de Facebook a los Promotores de la Soberania Nacional en el ambito
delegacional. A la larga, como se aprecia en el Cuadro 2, resulté que 15 de los 16 promotores
serfan los candidatos delegacionales de MORENA. En el otro caso, el promotor decliné por
motivos de salud.
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CUADRO 3. PROMOTORES DE LA SOBERANIA NACIONAL Y CANDIDATOS A

GOBERNADOR
Eleccién para gobernador, Junio 2015
Fecha de | Entidad Promotor de la Soberania Nacional | Candidato a
nombramiento Gobernador  por
como MORENA
Promotor de la
Soberania
Nacional
Mayo 2014 Colima José Francisco Gallardo José Francisco
Gallardo
Marzo 2014 Campeche Layda Sansores Layda Sansores
Junio 2014 Querétaro Celia Maya Celia Maya
Junio 2014 San Luis Potosi | Sergio Serrano Sergio Serrano
Junio 2014 Guerrero Ldzaro Mazén Amilcar Sandoval
Mayo 2014 Michoacan Marfa de la Luz Nufiez Maria de la Luz
Nunez
Junio 2014 Sonora Carlos Javier Lamarque Carlos Javier
Lamarque
Junio 2014 Baja California | Victor Manuel castro Victor Manuel
Sur castro
Rogelio  Gonzalez
Ramirez
Eleccién para gobernador, Junio 2016
Agosto 2015 Aguascalientes | Nora Ruvalcaba Nora Ruvalcaba
Agosto 2015 Chihuahua Victor Quintana Javier Félix Mufioz
Agosto 2015 Hidalgo Salvador Torres Salvador Torres
Octubre 2015 | Durango Guillermo Favela Guillermo Favela
Enero 2016 Oaxaca Salomén Jara Salomén Jara
Enero 2016 Puebla Abraham Quiroz Abraham Quiroz
Septiembre Quintana Roo | José Luis Pech José Luis Pech
2015
Octubre 2015 | Sinaloa Jesus Estrada Jesus Estrada
Septiembre Tamaulipas Héctor Martin Garza Héctor Martin
2015 Garza
Eleccién para gobernador, Junio 2017
Julio 2016 Estado de | Delfina Gémez Delfina Gémez
Meéxico
Agosto 2016 Armando Guadiana Armando Guadiana
Agosto 2016 Miguel Angel Navarro Miguel Angel
Navarro

Fuente: elaboracién propia con base en hemerografia.

Como se puede apreciar en el Cuadro 3, en la eleccion de 2015 siete de los nueve
candidatos a gobernador fueron postulados previamente como promotores de la Soberania
Nacional en su entidad federativa. En algunos casos con mas de un afio de antelacién al proceso
electoral. Mientras tanto, en 2016, continu6 la légica del promotor, ya que ocho de los nueve
candidatos adquirieron ese nombramiento previo a la contienda electoral en su respectiva entidad
federativa. Finalmente, la 16gica se perpetud en 2017, pues los tres candidatos en ese afio fueron
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previamente nominados como promotores. Los tres con casi un afio de antelacién a su justa
electoral. Con lo anterior, queda claro que dicha practica informal permiti6 al partido violar la ley
electoral y tener un candidato antes que sus contrincantes, asi como presentarlo a la militancia, de
la mano de su lider moral.

Iv. CONCLUSIONES

La logica informal atraviesa la realidad partidaria en América Latina. No obstante, es un
asunto que no ha ganado tanta atencién en México. Con ello se ha dejado de lado la “otra
institucionalizacién” propia de nuestra region, sin juzgar normativamente. Como se pudo apreciar
la ausencia de informalidad en algunos casos es sefializaciéon de polarizacién y posibles escisiones
(PAN). Aunque en otros casos es un sintoma de los arreglos reales, tras bambalinas, que acontece
en algunos partidos (PRI). En otros mas ejemplificaban una realidad fraccionada en que ante la
falta de acuerdo se activaban las vias poco democraticas por la disputa de las dirigencias (“a
navaja libre”) o, incluso, practicas que denotan la realidad fraccionada de la cual deriva un sui
generis mecanismo de control politico en las manos de los grupos internos, no de la militancia
(“quitapon”). Ademas, la informalidad emergié en partidos menos fraccionados, dado su
momento de emergencia electoral en que los grupos internos se han visto eclipsados por un lider
carismatico. En este caso dicha practica informal ha sido utilizada como un mecanismo que
permita tener ventaja al dar a conocer al candidato del partido fuera de tiempos electorales.

No obstante, falta mucho por sistematizar la informalidad en grados, niveles y
consecuencias. Este primer acercamiento solo llamé la atencién sobre que la informalidad algo
debe decir del tipo de partidos que dominan el contexto mexicano. Por consiguiente, es necesario
avanzar, una vez que se ha proporcionado cierta evidencia empirica sobre la informalidad
partidaria, en las distinciones de la informalidad en términos del uso que tiene en cada contexto,
asi como sus consecuencias y la forma de acercarnos a ella.
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ESTADO Y CRIMEN ORGANIZADO: I.A DINAMICA SUBNACIONAL EN
MEXICO

L INTRODUCCION

México es uno de los pafses mas violentos de América Latina, no solo eso también es uno de los
mas corruptos (OCDE, 2017) y desiguales de la region (CEPAL, 2017). Hoy México atraviesa por
una severa crisis de seguridad, de hecho, el 2017 fue el mas violento desde 2007. Los delitos de alto
impactose elevaron en algunas entidades federativas. Aunque, comoes de suyo evidente, a nivel
subnacional la inseguridad difiere bastante. Dependiendo del delito es que las entidades son mas o
menos inseguras. Por ejemplo, de acuerdo con el Observatorio Nacional Ciudadano, el Observatorio
Nacional Ciudadano (ONC) las entidades mas violentas e inseguras del pafs son: Baja California (1° en
robo de vehiculo), Baja California Sur (1° en extorsién), Colima (1° en homicidio doloso), Guanajuato
(1° en homicidio culposo), Tabasco (1° en robo con violencia), asi como Tamaulipas (1° en secuestro).
De acuerdo con el ONC, las posibles respuestas a la problematica de la inseguridad a nivel subnacional
son el combate al trafico y venta ilegal de armas, al lavado de dinero, la corrupcién en las instituciones
de procuraciéon e imparticion de justicia; la implementacién de una auténtica prevencion del delito y
reaccion, ambas sustentadas en diagnodsticos e informaciéon confiable y con rendicién de cuentas;
ademas, implementar un sistema de justicia penal adversarial; asi como acrecentar la colaboracion
entre sociedad civil y autoridades en cultura de la legalidad (ONC, 2016: 10 y 11). Queda claro que se
trata de un conjunto de retos, procesos, actores y dinamicas ante las cuales se debe dar respuesta en el
ambito subnacional.

En ese sentido, la literatura referida a las capacidades estatales, entendida como la condicion
potencial o demostrada de lograr un resultado a partir de la aplicaciéon de determinados recursos y del
exitoso manejo de condicionamientos, es una buena forma de acercarse al ambito subnacional y
apreciar los resultados en materia de inseguridad. Dicha literatura se ha enfocado en una enorme
variedad de aristas, resaltando tres: la extractiva (tributaria), coercitiva (capacidad de salvaguardar el
otrden), y burocratico-administrativa (provision de bienes y servicios). La segunda de ellas permite
poner atencién en la situacién de inseguridad que premia a nivel subnacional, asi como su influencia
en otras capacidades. En México, como en el caso de otros pafses en desarrollo, las capacidades
burocratico-administrativa y coercitiva presentan fallas importantes. En el caso de la primera, debido
a que la doble transicion a la democracia supuso el vaciamiento Estado y, por ende, el adelgazamiento
del sector publico en favor del sector privado. Mientras que la segunda es vulnerada debido a la
presencia de poderes facticos o intereses creados, tal como el crimen organizado, que ponen en jaque
el logro de determinadas metas como la seguridad o el control de la violencia en el territorio.

Ahora bien, el nivel subnacional en México ha estado marcado por estudios enfocados en el
ambito electoral enque se ha resaltado los procesos de alternancia ohegemonias electorales. En todos
ellos la figura central han sido los partidos en su acceso al ejercicio de gobierno o la conformacion de
congresos locales (Lopez, Mirén y Reveles, 2011). Sin embargo, una veta poco explorada es como han
gobernado los partidos y, sobre todo, qué resultados han dado en términos de los problemas que
aquejan a su poblacion, tal como la inseguridad.
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Por ello, el objetivo es relacionar ambos fendmenos, por un lado, las capacidades estatales,
concretamente en materia de seguridad, por otro lado, el color partidista. Para comprender si la
diversidad partidaria varfa o no las capacidades estatales a nivel subnacional, via una comparacién de
tres gestiones, una por cada partido, en un lapso similar, a saber: Estado de México (EDOMEX)
gobernada por el Partido Revolucionario Institucional (PRI) de 2011 a 2017, Sinaloa gobernada por el
Partido Accién Nacional (PAN) de 2010 a 2016 y Morelos gobernada por el Partido de la Revolucion
Democratica (PRD) de 2012 a 2018.

II. CAPACIDADES ESTATALES EN MATERIA DE SEGURIDAD Y SELECCION
DE CASOS

La literatura sobre capacidades estatales es utilizada, desde diversas disciplinas, para dar cuenta,
explicar y/o evaluar el funcionamiento del Estado en sus diversos niveles. ¢Qué se ha estudiado en
torno a las capacidades estatales enmateria de seguridad? Existen dos tipos de acercamientos. En primer
lugar, los trabajos que la entienden como una variable independiente que explica algo mas. En segundo
lugar, quienes la conciben como variable dependiente que requerimos explicar. En el primer grupo se
encuentran trabajos que consideran que la incapacidad estatal en seguridad: 1) puede afectarla
capacidad tributaria que, a su vez, incide enla capacidad burocratica (Hendrix, 2011), 2) puede
incentivar, junto a la incapacidad burocratico-administrativa, mayor probabilidad de actos terroristas
(Hendrix y Young, 2014) o 3) socavarla capacidad del gobierno para justificar su propia existencia
(Egweni, 2013). En el segundo bloque, se piensa que la capacidad enseguridad se puede explicarpor:
1) la precarizacionlaboral (Besley y Persson, 2015), los “sefiores de la guerra” que via el Poder
Legislativo disminuyen dicha capacidad para beneficiarse con la estrategia de seguridad (Schilde,
2015) o 3) los altos niveles de impunidad y precariedad.

Queda claro que la capacidad estatal en seguridad tiende a afectar otras igualmente importantes
(cobro de impuestos, provision de servicios, etc.). No obstante, las comparaciones realizadas han sido
interestatales, no intraestatal. En ese sentido, retomando la idea de que la capacidad estatal en materia
de seguridad debe ser analizada, pues podria afectar a otras tantas, se plantea observar la influencia del
crimen organizado en el ambito subnacional, en dos dimensiones relativas a la capacidad previamente

aludida:

El control del legitimo del monopolio de la violencia: el control de la violencia y la coercién es
vulnerado, en particular, en zonas geograficas que quedan bajo el poder de sectores como el crimen
organizado que generan una relaciéon de dominacion.

Violencia politica en elecciones: en México, el crimen organizado ha distorsionado los procesos
electorales y minado la calidad de la democracia. Por ello, se ha vuelto habitual la interferencia en las
elecciones, ya sea amedrentando o desapareciendo a candidatos incomodos.

¢Ahora bien, en qué entidades? Importa una dindmica subnacional, concretamente una en que
la violencia esté presente en su maxima expresion. Para ello se utilizé 8 Delitos Primero. Indice Delictivo
de CIDAC (2015) que combina las percepciones de la poblacién y las carpetas de investigacion de
delitos de alto impacto, gracias a lo cual clasifica a las entidades de acuerdo con el grado de afectacion
de delitos, ya sea afectacién severa, grave, media y moderada. Al usar el primero de ellos se intenta
mantener estable dicho nivel de incidencia, para seleccionar tres entidades gobernadas por distintos
partidos, con el objetivo de apreciar si el que un partido gobierne mejora o no las capacidades en
materia de seguridad en las dimensiones seleccionadas. En el caso del PAN y el PRD se seleccionaronlos
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unicos gobiernos existentes endicha categoria, es decir, Sinaloa de 2010 a 2016 y Morelos de 2012 a
2018. Mientras que, en el caso del PRI se seleccioné a su gobierno emblematico, el Estado de México
de 2011 a 2017. A continuacién se desarrolla cada uno de los casos, luego de ello se cierra con una
breve discusién en que se comparan los resultados.

III. EL PRI EN EL ESTADO DE MEXICO, MUCHOS ANOS EN EL PODER Y
POCOS RESULTADOS (2011-2017)

El PRI no ha perdido el gobierno estatal, se trata de una de las pocas entidades que no ha vivido
la alternancia junto a Coahuila, Campeche, Hidalgo y Colima. De hecho, la eleccién de la que emergid
la gestion analizada logré una enorme ventaja sobre el segundo lugar. Ademas, que en esa eleccion
recuperd la mayoria en la Legislatura local. Pero qué se encontro respecto al monopolio de la violencia
enla entidad.

Grafica 1

Como muestra la Grafica 1, del total de averiguaciones sobre homicidios dolosos (AHD) en la
gestion del PRI, existié un descenso si comparamos la cifra inicial y la final. Empero, también hubo un
incremento importante desde que se recibi6 el gobierno en 2011 y hasta 2014. A partir de ese afio
comenzo6 el declive de las AHD. Para mostrar en 2017 un descenso atipico si se toma en cuenta lo
acontecido en afios anteriores. Pese a ello, es claro que de 2012 y hasta 2016 las AHD fueron mayores
a los que existian cuando se inici6 la gestion de Eruviel Avila. Por otro lado, scudnto del total de
AHD es atribuible al crimen organizado? Es dificil responder, toda vez que las autoridades miden
solamente el nimero de AHD, las cuales pueden incluir mas de un HD, por ende, dichas cifras
subestiman el fenémeno. Por ende, cuando se compara la cifra de AHD de las autoridades frente a
lade HD de las Organizaciones de la Sociedad Civil (OSC) existen diferencias abismales. Para muestra
un botoén, el Ejecutéometro (E) de Reforma determiné 450 homicidios dolosos ligados al crimen
organizado (HDCO) en 2011. Sin embargo, su cifra general de HD para ese afo fue de 12182, mientras
que el Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Pablica (SESNSP) contabilizé 4337
AHD. Por lo cual no existe forma de conciliar las cifras oficiales con las de las OSC. Ademais, lo
mismo se repite en los demas afios y casos en estudio.

Grafica 2

Pero, haciendo usa solamente de cifras de las OSC se aprecia que los resultados en materia de
HDCO no son alentadores en la gestion prifsta encabezada por Eruviel Avila, ya que contrario a lo
observado en los HD, la tendencia es creciente. Lamentablemente noexisten datos para 2014 y 2015.
Sin embargo, el repunte del 2017 es significativo en torno a que poco pudo hacer el PRI en este rubro.
Ademas, en practicamente todos los afios superé el dato con el cual inicid la gestion.

En lo que toca a la violencia en procesos electorales los saldos también son negativos. Y es que
en la campafia electoral en que triunfé Eruviel Avila no se registraron actos violentos de parte del
crimen organizado. Es decir, recibié el gobierno sin actos de violencia politica. Sin embargo, la
situacion cambio en los procesos de 2012 y 2015 (en que se eligieron ayuntamientos y congreso local),
asi como 2017 (en que se eligié al nuevo gobernador).

Grafica 3

Como muestra la Grifica 3, en la eleccidon de 2012 acontecieron cuatro actos violentos, tres de
ellos a unos cuantos dfas de la votacién. Llama la atencion que dos fueron perpetrados en
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Nezahualcoyotl y Valle de Chalco, dos de los diez municipios mas poblados, incluyendo el hecho mas
violento (asesinato de candidato municipal). Por otro lado, igual es llamativo que el PRI en el poder
concentré la mitad de actos violentos y el resto se repartié entre dos partidos autodenominados de
izquierda.

Griafica 4

Por otro lado, como muestra la Grafica 4, la elecciéon de 2015 varié bastante, pues en esta
ocasién los actos se presentaron un mes antes de los comicios. Ademas, la izquierda en general
concentr6 la mayorfa de los actos. EI PRD por si solo recibié el 60%, incluyendo el mas violento
(asesinato de candidato municipal), llama la atencién que se traté del partido que ese afio quedd en
segundo lugar en la conformacion del congreso local. Por otro lado, también es significativo que dos
de los atentados hacia el PRD, incluido el mas violento, ocurrieron en Ecatepec y Valle de Chalco,
dos de los diez municipios mas poblados.

Grafica 5

Ahora bien, como muestra la Grafica 5, el proceso del afio pasado en que se seleccioné al
nuevo gobernador contd con actos violentos un mes antes de la votaciéon. En esta ocasion, el
Movimiento Regeneraciéon Nacional (MORENA) concentré dos terceras partes de los hechos, siendo
el principal competidor del PRI en la entidad y ambos tuvieron que ver directamente con la candidata
de MORENA a la gubernatura. Por otro lado, el ataque contra el PRI tuvo lugar en Nezahualcoyotl,
uno de los municipios mas poblados. Por consiguiente, se pueden plantearalgunas tendencias. Primero,
la violencia del crimen organizado no se ha manifestado contra el PAN en el EDOMEX. Segundo, en
mayor medida la violencia ha beneficiado indirectamente al partido en el gobierno, golpeando a su
principal contrincante en 2015 (PRD) y 2017 (MORENA). Tercero, pese a ello, el partido en el
gobierno igual ha padecido violencia en 2012y 2017.

IV. MORELOS, EL VIRAJE A LA IZQUIERDA CON RESULTADOS
AMBIVALENTES (2012-2018)

El afio 2012 fue importante para la ciudadania en Morelos, en ese la entidad vivié su segunda
alternancia en la gubernatura. Después de doce afios de gobiernos panistas, y previamente una larga
historia de gobernadores prifstas, los morelenses eligieron a Graco Ramirez como nuevo gobernador
bajo las siglas del PRD. Ademas, eligieron congreso local y municipios. En el primero, el PRD obtuvo
mayoria, ademas de tres de los seis municipios mas poblados en la entidad (Cuautla, Yautepec y
Temixco). Qué se encontrd respecto al monopolio de la violencia en la entidad.

Grafica 6

Como sugiere la Grafica 6, del total de AHD en la gestion del PRD, existié un descenso
significativo si se compara la cifra inicial y la final. No obstante, igual es cierto que de 2014 a 2016
hubo un ligero repunte, en dicho periodo se llevé a cabo el proceso electoral intermedio para renovar
diputados locales y ayuntamientos, cuestion para nada menor.

Por otro lado, ¢cuanto del total de AHD es atribuible al crimen organizado? Nuevamente las
inconsistencias en las cifras no permiten responder de forma tajante.

Grafica 7
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No obstante, tomando en cuenta solo las cifras de las OSC sobre HDCO, se puede apreciar
que los resultados no son positivos, toda vez que hubo un incremento de mas del doble de los HDCO.
La tendencia es creciente en tres de los cinco afios de gobierno, de 2012 a 2013 y de 2015 a 2017,
mientras que en los afios intermedios se muestra un ligero estancamiento.

Enlo que toca a la violencia politica se aprecia menores casos que en otras entidades. De hecho,
en el proceso electoral intermedio de 2015 no se present6 un solo caso.

Grafica 8

Como muestra la Grafica 8, en la campafa electoral en que asumié el cargo Ramirez se
presentaron dos actos violentos, los cuales se presentaron con poco mas de un mes de distancia de la
votacién. Llama la atencidén que en los actos violentos no estuvo involucrado ningun partido que
abander6 a Ramirez (PRD, Partido del Trabajo[PT] o Movimiento Ciudadano [MC]) y que uno de los
actos fue contra el PAN, en ese entonces en el gobierno estatal, aunque contra su candidata
presidencial.

Grafica 9

Como ya se comento, en el proceso electoral de 2015 no se registré algin acto violento. Ahora
bien, la campafa electoral de renovacion de gobernador, congreso local y ayuntamientos apenas esta
por comenzar. No obstante, como sugiere la Grafica 9, en el periodo de precampana se registraron dos
actos violentos. Aunquellamala atenciénque en uno de ellos se culpa al titular del Ejecutivo estatal, no
por el crimen organizado, y que ambos casos son perpetrados hacia MORENA, principal contendiente
por la gubernatura en este afio en Cuernavaca, uno de los municipios mas poblados de la entidad.

De ahi que, se pueden plantearalgunas tendencias. Primero, que es escasa la intervencion del
crimen organizado en las elecciones de Morelos, por ello en 2015 no se registr6 un solo caso. Segundo,
la violencia ha impactado al gobierno saliente en 2012, pero en su mayoria a partidos de izquierda en
2012 y 2018. Tercero, el gobierno ha sido sefialado recientemente como autor de actos violentos por
su principal opositor.

V. SINALOA, UNA ALTERNANCIA INEDITA CON BUENOS RESULTADOS,
PERO SIN CONTINUIDAD (2010- 2016)

En 2010 Sinaloa logré su primera alternancia en la gubernatura. El PRI fue derrotado por una
alianza encabezada por el PAN y secundada por el PRD con el ex priista Mario Lépez Valdez como
candidato. Sin embargo, la alianza no logré mayoria en el congreso local recién electo y los municipios
se dividieron en partes iguales (nueve y nueve).

Ahora bien, los resultados sobre el monopolio de la violencia enla entidad son mas claros que en
otras entidades, toda vez que se registra una clara tendencia decreciente, ya que el nimero de AHD
disminuy6 a la mitad de lo que se recibid, aunque de 2014 a 2016 la caida se debilitd, teniendo una
ligera alza en 2015.

Grafica 10

Por otro lado, ¢cuanto del total de AHD es atribuible al crimen organizado? De nueva cuenta
las inconsistencias en las cifras no permiten responder de forma tajante.

Grafica 11
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No obstante, haciendo uso solo de las cifras de las OSC se aprecia que los resultados son
positivos, pues es evidente una tendencia decreciente. De 2010 a 2012 se redujo casi a la mitad el
numero de HDCO. Aunque de 2012 a 2015 el numero se mantuvo relativamente estable, reduciéndose
en el dltimo ano.

Sin embargo, en lo que toca a la violencia en elecciones los saldos no son positivos. La eleccion
que dio lugar a la alternancia en la entidad registro siete hechos violentos, cuatro de ellos a dos semanas
de la eleccion y tres a un mes. Es decir, recibié el gobierno con actos de violencia politica.

Grafica 12

Asi, como muestra la Grafica 12, cinco de los siete actos se concentraron en tres de los siete
municipios mas poblados (Culiacan, Navolato y Sinaloa). La violencia se concentré en el partido que
estaba a punto de dejar el poder con cinco de siete casos (70%), incluyendo los mas violentos (dos
asesinatos).

Grafica 13

Ahora bien, como muestra la Grafica 13, en el proceso electoral intermedio en que se renovo
congreso local y ayuntamientos, se redujo notablemente la violencia, solo se registraron dos casos.
Pero cualitativamente se increment6 la intensidad, ya que uno de ellos fue perpetrado contra el escolta
del gobernador, a un mes de la justa electoral. El otro caso, un asesinato, se registr6 ante una coalicién
integrada por los principales partidos que lo impulsaron a la gubernatura, solo a una semana de la
votacion. Asi, la violencia se enfoco en el partido en el poder y sus aliados.

Grafica 14

Finalmente, como muestra la Grafica 14, en la eleccioén de gobernador en que el PAN dej6 el
cargo y retorno el PRI, existié un caso menos que seis aflos atras. Dos terceras partes fueron cometidos
contra el PRI incluyendo el mas violento (asesinato), uno contra el Partido Sinaloense, tercera fuerza
en la entidad y uno mas contra MORENA. Tres de ellos a un mes de la votaciéon. Cuatro de los seis
actos ocurrieron en municipios poblados (Cualiacan, Mazatlan y Navolato). Y en esta ocasion, la
violencia benefici6 indirectamente al PAN en el gobierno.

Por ende, se pueden plantear algunas tendencias. Primero, el PRI ha sido el partido que mas
actos violentos han padecido, sea aun en el gobierno en 2010 o como opositor en 2016. Segundo, pese
a ello, el partido en el poder y sus aliados han sido violentados en 2013, a mitad del mandato. Tercero,
la izquierda en la entidad se ha visto menos afectada.

VI.  COMPARACION

Como se pudo apreciar, los resultados obtenidos hasta este momento pueden ser, hasta cierto
punto, ambivalentes en el caso del PAN y el PRD, toda vez que el primero redujo los HDCO, mientras
el segundo padecié menor violencia politica. No obstante, en el caso del PRI es claro que los resultados
no son halagadores respecto a lo hecho por la gestion del PRI en la entidad, ya que en ambas
dimensiones salié muy mal parado.

Grafica 15

En ese sentido, como sugiere la Grafica 15, en lo que respecta a AHD, se puede decir que las
gestiones panistas en Sinaloa y perredista en Morelos dieron mejores resultados a largo plazo. En el

Ediciones Universidad de Salamanca / CC BY NC ND —280- Estudios Politicos - ICA'18



caso de Sinaloa, redujeron las averiguaciones a menos del doble de lo recibido, siempre con una
tendencia decreciente. Mientras Morelos logré reducirlo a casi la tercera parte de los que recibié. En
tanto que la gestion del PRI en EDOMEX tuvo una tendencia creciente desde que entré en funciones
y solo hasta el dltimo afio redujo el nimero de averiguaciones de forma sorprendente, aunque no a
mas de la mitad.

Por otro lado, la discontinuidad e incompatibilidad en las mediciones de HDCO no ayudan a
generar alguna comparacion. Aunque como ya se vio, la tendencia en EDOMEX y Morelos es al alza,
sin embargo, en el dltimo es llamativo que el PRD deja la entidad con mas del doble de HDCO que
recibié. Por otro lado, el Gnico caso en que se aprecia reduccion de HDCO es Sinaloa.

En lo que corresponde a la violencia politica se pueden plantear algunas diferencias
importantes. En el EDOMEX la eleccién mas violenta fue la intermedia (2015) en que se eligieron
congreso local y ayuntamientos. Mientras en Morelos y Sinaloa las elecciones mas violentas han sido
las de origen y salida del PRD y PAN, respectivamente.

Respecto a los partidos en el gobierno han padecido actos violentos, pero de forma distinta.
Asi,enel EDOMEX se perpetraron actos violentos contra el PRIen el primer y dltimo afios de gobierno
(50% casos 'y 33.3%, respectivamente). Mientras que en Sinaloa los actos contra el PAN, que detentaba
el gobierno, se concentraron en la elecciéon intermedia, solo o con sus aliados (50% y 50%,
respectivamente. Cuestioén distinta ocurrié en Morelos, donde el PRD no sufrié un solo ataque, por el
contrario, se le acuso6 de ser el atacante (2018).

Por otro lado, los partidos opositores padecieron actos violentos de forma distinta. En el
EDOMEX, la oposicién de izquierda fue atacada entres procesos electorales, dos intermedios (2012
con 50% y 2015 con el 100%) y el dltimos para renovaral gobernador (2017 con 66.7%). En tanto que
en Morelos la oposicion concentré el total de las escasas agresiones en la precampafia en curso
(MORENA con el 100% en 2018). Mientras que en Sinaloa la oposiciéon concentr6 el total de ataques
en 2016 (67% para el PRI y 16.5% para MORENA y 16.5% para el Partido Sinaloense).

Por consiguiente, enpertinente proceder a un analisis cualitativo que permita caracterizar las
especificidades de los resultados encontrados en Sinaloa y Morelos, a fin de clarificar exactamente los
instrumentos mediante los cuales se obtuvieron tales resultados de gobierno.
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Fuente: elaboracién propia con base en informacién del Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de

Seguridad Publica.

GRAFICA 2. HOMICIDIOS DOLOSOS LIGADOS AL CRIMEN
ORGANIZADO,
EDOMEX (2011-2017)
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Fuente: elaboracion propia con base en Alzaga (2016), Hernandez (2017), El Debate (2018). Dittmar
(2018).

Grafica 3. Violencia politica, EDOMEX, eleccion
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Fuente: con base en informacién hemerografica.
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Grafica 4. Violencia politica, EDOMEX, eleccion
federal intermedia 2015

Intimidaciones y amenazas (Candidata de MORENA a municipio-de Huixquilucan; 24

MORENA

de mayo)

0,
Intimidaciones y a 20% ERR. VIORENA y Partido Humanista; s/f)
.
PRD

60% MORENA, PH . Intimidaciones y amenazas (Candidato del
PRD 20% ! PRD a municipio de Amecameca; 3 de junio)
()

Asesinato (Candidato del PRD a Valle de
Chalco; 2 dejunio)

Agresiones con arma de fuego (Candidato
del PRD al municipio de Ecatepec; 15 de
mayo)

Fuente: con base en informacién hemerografica.

Grafica 5. Violencia politica, EDOMEX, eleccion de
gobernador 2017
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GRAFICA 6. AVERIGUACIONES SOBRE HOMICIDIOS DOLOSOS
EN MORELOS, ANUAL (2012-2017)
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Fuente: elaboracion propia con base en informacién del Secretariado Ejecutivo del
Sistema Nacional de Seguridad Publica.

GRAFICA 7. HOMICIDIOS DOLOSOS LIGADOS AL CRIMEN
ORGANIZADO,
MORELOS (2012-2017)
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Grafica 8. Violencia politica, Morelos, eleccion
de gobernador2012
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Fuente: con base en informacién hemerografica.

Grafica 9. Violencia politica, Morelos, pre
campaha 2018
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Fuente: con base en informacién hemerografica.
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GRAFICA 10. AVERIGUACIONES SOBRE HOMICIDIOS
DOLOSOS EN SINALOA, ANUAL (2010-2016)
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Fuente: elaboracién propia con base en informacién del Secretariado Ejecutivo del
Sistema Nacional de Seguridad Publica.

GRAFICA 11. HOMICIDIOS DOLOSOS LIGADOS AL CRIMEN
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VIIl. Grafica 12. Violencia politica, Sinaloa,
eleccion
de gobernador 2010
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Grafica 13. Violencia politica, Sinaloa, eleccion
intermedia 2013
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Fuente: con base en informacién hemerografica.
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Grafica 14. Violencia politica, Sinaloa, O R
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Fuente: con base en informacién hemerografica.

GRAFICA 15. AVERIGUACIONES SOBRE HOMICIDIOS
DOLOSOS EN EDOMEX, MORELOS Y SINALOA
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UNA PROPUESTA DE EVALUACION PARTICIPATIVA QUE APORTE A
LA INICIATIVA DE GOBIERNO ABIERTO

L. BUEN GOBIERNO Y GOBIERNO ABIERTO

En el afio 2011, 54' paises suscribieron la “Declaracién de Gobierno Abierto”; con este
acto, los mismos se reconocen como miembros de la Alianza para el Gobierno Abierto (en inglés:
Open Government Partnership). El gobierno abierto es concebido como una nueva forma de hacer
buen gobierno y buen gobierno se define como: “El ejercicio de la autoridad por medio de
procesos politicos e institucionales transparentes y responsables que fomenten la participacion
ciudadana”. (Naciones Unidas, 2008)

Del mismo modo, un buen gobierno se basa en: (i) una gestiéon transparente, (ii)
responsable, (iii) consecuente (es decir, que rinde cuenta), (iv) participativa, y (v) sensible a las
necesidades y aspiraciones de la poblacion. (AAS, CEDLA, DAR, & IBASE, 2014, pag. 117)

Estos principios son necesarios para establecer un buen gobierno y desde cuando se habla
de buen gobierno. Oscar Bautista (2009) en Fundamentos Eticos para un Buen Gobierno rescata a
Aristoteles y cita lo siguiente:

La politica pretende encontrar la mejor forma de constituir un Estado y ésta sera aquella
constitucién que le brinde mayores oportunidades para alcanzar lo justo y esto es el bien comuin
(Aristételes, Politica, 1282b). (Bautista, 2009, pag. 13)

Enseguida de la cita, Bautista sefala:

Gobernar es servir a los intereses comunes. Hste, y no otro, debe ser el motor que impulse a los
politicos. De hecho, un Estado moderno que no beneficia a sus ciudadanos deberfa ser
considerado ilegitimo. (Bautista, 2009, pag. 13)

Entonces, el gobierno abierto es, como dice el titulo de un articulo de Ramirez-Alujas
(2010), “una vieja nueva idea”. También, se puede decir que la iniciativa de gobierno abierto es un
nuevo intento para unir esfuerzos para promover una nueva doctrina politica que consiste en:

[...] cambiar el sistema tradicional de gobernar a partir de tres dimensiones o pilares
fundamentales: i) la transparencia en la accién, procesos y datos del gobierno; ii) la colaboracion al
interior del gobierno y con las personas que permita generar nuevas ideas para resolver problemas
sociales; y iii) la participacion que busca implicar de forma activa y real a la ciudadania en la
formulacién y ejecucion de politicas (Naser 2014). (Vera, Rocha, & Martinez, 2015)

Gobierno abierto, nos quedamos con los tres pilares

Para el 2017, rescatando lo sefalado en Open Government Guide, el libro Desde el gobierno
abierto al Estado abierto en Ameérica Latina y el Caribe menciona un nuevo pilar fundamental del
gobierno abierto. Ademas de la transparencia, participacion y la colaboracién se le suma la
innovacion tecnolégica a través de los datos abiertos. (Naser, Ramirez-Alujas, & Rosales, 2017,

pag. 58)
Sin embargo, se considera que este nuevo pilar es mas cercano al gobierno electrénico que
al gobierno abierto. Cuando hablamos de gobierno abierto el concepto va mas alla de la oferta de

1 En la  actualidad, son 75 los paises que conforman esta Alianza. Fuente:
https:/ /biblioguias.cepal.org/EstadoAbierto/ AGA
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servicios en linea, se habla profundamente de valores, de repensar administraciones y gobiernos,
sus procedimientos y sus dogmas. (Naser & Ramirez Alujas, 2014, pag. 11)

A diferencia del gobierno electrénico que es considerado como una herramienta hacia la
modernizacién y buen gobierno, a través de la oferta integrada de informacion y servicios en linea
para la ciudadania. (Naser & Ramirez Alujas, 2014, pag. 5)

Se considera que es importante no crear ambigliedades con respecto al gobierno abierto y
el gobierno electronico, es necesario definir bien estos dos campos para poder seguir apostando
por estas iniciativas. En el caso del gobierno abierto, seguir apostando para que la gestiéon publica
pueda transformar sus valores y procedimientos con el fin de satisfacer las demandas y
expectativas de la ciudadania.

La innovacion tecnoldgica no es un elemento indispensable para esta tarea, por supuesto
que es una herramienta que agiliza procesos pero para nuestra region, América Latina y el Caribe,
se considera que no es conveniente sumar este nuevo pilar. Ello debido a que los paises de la
region todavia tienen que superar la desventaja con respecto al uso de tecnologia en comparacion
con los pafses mas avanzados. (Naser & Ramirez Alujas, 2014)

Segun CEPAL, en América Latina y el Caribe el 55% de sus habitantes usaron la red en el
afio 2015 (CEPAL, 2016). Ahora, especificamente en el caso del Perd solo el 45.5% de la
poblacién total de 6 a mas anos de edad hace uso de Internet. Entonces el gobierno abierto solo
se dirige a casi la mitad de la poblacién y si se toma en cuenta el aspecto geografico entre el
ambito urbano y rural la brecha es mayor.

Por ejemplo, en el Perd en el ambito urbano, los ciudadanos que usan Internet
representan al 54,6%, mientras que en el ambito rural, solamente el 14,2%. (INEI, Encuesta
Nacional de Hogares sobre Condiciones de Vida y Pobreza, 2016).

Entonces, la pregunta es: ¢A quién esta dirigido el gobierno abierto?, si para implementar
estrategias de gobierno abierto es necesaria la innovacion tecnoldgica, entonces la iniciativa se
encontrarfa focalizada y los sectores de la poblacion quienes necesitan con mayor urgencia que se
recojan y se tomen en cuenta sus necesidades se encontrarfan relegados.

II. EL GOBIERNO ABIERTO EN EL PERU

En el caso del Estado peruano, el mismo afio en el que se formé la Alianza para el
Gobierno Abierto, el Gobierno del Perd manifesté su voluntad de ser parte de esta iniciativa y
enmarca las acciones de gobierno abierto dentro de la Politica Nacional de Modernizacién de la
Gestion Publica, la cual tiene entre sus objetivos el asegurar la transparencia, la participacion, la
vigilancia y la colaboracion ciudadana en el debate de las politicas publicas y en la expresion de
opinion sobre la calidad de los servicios publicos y el desempefio de las entidades. (PCM P. d.,
Decreto Supremo N° 004-2013-PCM, 2013)

Del mismo modo, el Estado peruano define al Gobierno Abierto como:

[-..] aquel que se abre al escrutinio publico, es accesible a los ciudadanos que lo eligieron, es capaz
de responder a sus demandas y necesidades, y rinde cuentas de sus acciones y resultados.
Asimismo, es un gobierno en el cual las organizaciones de la sociedad civil y los ciudadanos
pueden: (i) obtener facilmente informacién relevante y comprensible; (i) interactuar con las
instituciones publicas y fiscalizar la actuacién de los servidores publicos; y (iii) participar en los
procesos de toma de decisiones (OECD, 2005). (PCM P. d., Decreto Supremo N° 004-2013-
PCM, 2013)
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Entonces, el Estado peruano apuesta por un proceso de Modernizaciéon de la Gestion
Publica que promueva el gobierno abierto de una manera, como bien sefala la cita anterior, en la
que la sociedad civil y los ciudadanos puedan, por un lado, acceder a informacion relevante de
una manera comprensible y a interactuar con las instituciones publicas, ello se puede promover
mediante la apertura de datos.

Pero, por otro lado, promover que el Estado sea capaz de responder a las demandas y
necesidades de la ciudadania, rendir cuentas y fomentar la participacién en los procesos de toma
de decisiones, se considera que es un trabajo de contacto directo y no a través de una plataforma
en linea.

Entonces, ¢contamos con las herramientas necesarias para poder promover el gobierno
abierto sin el pilar de la innovacién tecnoldgica? La pregunta en mas simple: scontamos con las
herramientas necesarias para poder promover la transparencia, la colaboracion y la participacion
dentro del Gobierno peruano?

El Decreto Supremo N° 004-2013-PCM, que aprueba la Politica Nacional de
Modernizacion de la Gestion Publica, sefiala las principales deficiencias de la gestion publica en el
Pert e indica que estas deficiencias en la prestacion de servicios publicos, terminan incidiendo
negativamente en la percepcion ciudadana sobre la gestion publica y el desempefio del Estado en
el Pera.

Igualmente, en los principios orientadores de la politica de modernizaciéon indica que el
Estado y sus entidades deben definir sus prioridades e intervenciones a partir de las necesidades
ciudadanas. (PCM, Decreto Suptemo N° 004-2013-PCM, aprueba la Politica Nacional de
Modernizacion de la Gestion Publica, 2013)

Sumado a ello, el Diagndstico de la sitnacion de la participacion cindadana en Suramérica sefiala que
en el Pert no existe una norma de alcance general que permita a los ciudadanos participar en la
toma de decisiones que les afecten o que defina las caracteristicas y principios aplicables a la
participacion ciudadana. (AAS, CEDLA, DAR, & IBASE, 2014, pag. 121)

Ademas, sefiala que los mecanismos de participacion generales no constituyen espacios de
didlogo que permitan a la sociedad civil informarse, ser escuchada y actuar de manera igualitaria
con las autoridades para formular, aplicar y evaluar politicas publicas o demas decisiones. (AAS,
CEDLA, DAR, & IBASE, 2014, pag. 121)

Por ello, se considera importante innovar en una metodologfa que permita promover la
participacion, la transparencia y la colaboracién. En este caso, la propuesta metodoldgica que se
presentard a continuacioén abarca el momento de evaluacién de procesos, momento en el cual, de
una manera participativa la poblacién puede colaborar en determinar lo positivo de una
intervenciéon que se viene ejecutando y establecer nuevas acciones para superar las dificultades
permitiendo que el Estado pueda rendir cuentas y con ello se promueve el principio de
transparencia.

I11. LA PARTICIPACION, MAS QUE UN PILAR, UN EJE ARTICULADOR

La participacién es un concepto empleado en multiples campos como en las
humanidades, las ciencias politicas y ciencias sociales. Su significado, en gran parte de los casos,
evoca la idea de tomar parte de algo. Ese “tomar parte de algo” es lo que difunde una sociedad
que vive en democracia, la cual hace un llamado de accién a sus miembros para actuar de manera
colectiva.
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La participacion es un proceso que incluye a diversos actores con el fin de recoger sus
necesidades y expectativas. Estas necesidades y expectativas se recogen a través del dialogo, éste
ultimo es un concepto que se relaciona de manera constante con la participacion, el cual conlleva
a la generacion de espacios y sistemas abiertos de concertacion. Lo ideal es que estos espacios de
didlogo se puedan dar mediante un intercambio horizontal, creando un proceso que potencializa
el conocimiento de las comunidades. Por lo tanto, la participacion, deberfa permitir tener el poder
de fortalecer a las comunidades. (Velasquez & Mardones, 2016)

La participacién es considerada como una herramienta clave para que las comunidades y
las poblaciones en condiciones de pobreza y marginaciéon puedan ser parte activa en los procesos
de planificaciéon y evaluacion de las politicas, programas y proyectos de desarrollo. (Cortés &
Flores, 2012)

Ademas, en este caso se considera que la participacién no es un pilar mas dentro del
gobierno abierto sino que es el eje articulador entre los otros pilares, es la base, puesto que sin
participacion no se puede asegurar la transparencia de la gestién publica y ello se debe a que la
idea de transparencia dentro de esta iniciativa no es solamente contar con informacién y dejarla
disponible si ésta es solicitada sino que se debe promover el uso de esa informacion, acércala a la
ciudadanfa y si la ciudadania no se reconoce como parte activa dentro de la sociedad a la que
pertenece, la transparencia serfa parcial, incluso peor para la colaboracion que en el caso peruano
apuesta por una colaboracién ciudadana en el debate de las politicas publicas.

IV. UNA PROPUESTA METODOLOGICA DE EVALUACION
PARTICIPATIVA

La metodologia que se propone es muy sencilla, consiste en que el funcionario publico
quien esté llevando a cabo un proyecto, pueda establecer con la poblacién involucrada un
momento para evaluar las actividades que se viene desarrollando.

Existen diferentes tipos de evaluacion segin la etapa del ciclo de vida del proyecto como
es la evaluaciéon ex-ante y la evaluacion ex-post. Esta propuesta consiste en realizar una
evaluacion de procesos que no es lo mismo que el monitoreo puesto que la evaluacion de
procesos (Berumen, 2010) se enfoca integramente en la implementacién de las actividades del
proyecto, de metas especificas de los planes operativos. Lo que permite realizar modificaciones en
la ejecucion de actividades con base en los hallazgos. (Vigo, Flores, Casa, & Medianero, 2007)

La evaluacién de procesos también es conocida como la evaluacion sobre la marcha, toma
al monitoreo como insumo y con ello mide los impactos. La evaluacion sobre la marcha se realiza
durante la ejecucién del proyecto para evaluar las actividades del proceso mientras estas se
desarrollan, para identificar los aciertos, errores y dificultades y brindar recomendaciones para la
introduccion de ajustes. (Berumen, 2010, pag. 41)

Entonces la implementacién de esta propuesta metodolégica comienza cuando el
funcionario publico se reune con los representantes y autoridades de la poblacién donde se viene
llevando a cabo el proyecto. Por supuesto, que esta reuniéon debe ser coordinada previamente con
los representantes y autoridades, respetando sus tiempos y formas de toma de decisiones.

Una vez reunidos, se les muestra la lista de actividades que se han llevado a cabo y una
por una es evaluada con la poblacion, aqui se podra identificar cuales son las actividades que son
reconocidas como exitosas y cuales deben ser modificadas o eliminadas. El funcionatio publico
debe someter a juicio su plan de trabajo, si el plan de trabajo tiene un origen participativo lo mas
probable es que no sufra cambios significativos pero si el disefio del plan se desarrollo de manera
reservada puede ser que muchas actividades deban ser reformuladas, esto dependera del debate
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que debe fluir en la reunién en el cual de manera respetuosa y abierta se iran recogiendo las
consultas y absolviendo las dudas.

Luego se coloca en una lista las actividades consideradas como logros dentro de la
intervencién y se toma como acuerdo continuar con la implementacién de las mismas.

El segundo momento de esta propuesta metodologica consiste en rescatar las actividades
que han sido observadas, las cuales deberan pasar por otro proceso que es la de co-creacion.
Tanto los miembros del equipo técnico (los funcionarios) como los representantes y autoridades
de la poblacién deberan formular propuestas de acciéon para reformular o reemplazar estas
actividades.

Una vez que se tenga la lista de las actividades consideradas como positivas y la lista de las
nuevas actividades formuladas, el equipo técnico debera analizar la factibilidad para que estas dos
listas puedan ser un insumo para crear un nuevo plan de trabajo. Ete ultimo proceso debe ser
presentado a las representantes y autoridades de la poblacién involucrada, ellos deben conocer y
entender qué actividades se tomaron en cuenta en este proceso y por qué.

En el Perd, la experiencia de aplicacion de esta propuesta metodoldgica se da desde el afio
2014 en el Proyecto Qhapaq Nan-Sede Nacional del Ministerio de Cultura. Donde la
Coordinacién de Participacion Comunitaria al reconocer la necesidad de implementar
metodologias participativas para la gestion del patrimonio cultural por parte del Estado, crea esta
propuesta, la cual ha sido mejorada y adecuada con los afos, ademas de contextualizada segun la
realidad de las poblaciones con las que se trabaja.

Implementar esta metodologia ha permitido promover una gestibn asociada de
involucramiento activo tanto en el disefio de los planes como en la implementacion de cada una
de las actividades, en el cual segin un analisis cualitativo a través del recojo de testimonios se
puede evidenciar que los involucrados se sienten parte de la intervencion. Como bien expresé un
dirigente campesino en el taller que se llevo a cabo en el 2016, quien dijo lo siguiente: “Esta es la
forma, un camino de como podemos llegar nosotros como campesinos a ustedes como Estado y
llegar a tener mas confianza para compartir nuestros conocimientos”.
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INTERVENCION DEL PRESIDENTE DE I.LAS COMUNIDADES CAMPESINAS DE LA
PROVINCIA DE AYABACA PIURA EN EL TALLER DEL 2015

VALIDACION DE LA METODOLOGIA DE EVALUACION PARTICIPATIVA MEDIANTE
GRUPO FOCAL (2016)
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S ") TALLER DE EVALUACION®
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:QUE DE NUEVO TIENE LA NUEVA DERECHA?

SOUROUJON, GASTON
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¢QUE DE NUEVO TIENE LA NUEVA DERECHA?

Cuando nos acercamos a las distintas lecturas que dan cuenta de la experiencia del
PRO en Argentina y otras similares en los dltimos afios en América del Sur, observamos que
genéricamente son reconocidas como Nueva Derecha, calificaciéon que irbnicamente no posee
nada de novedoso, ya que para seguir con el caso argentino la existencia de la UceDe de
Alsogaray y en algunas oportunidades la presidencia de Menem fue catalogada de la misma
manera, y a nivel internacional las administraciones de Reagan y de Thatcher fueron
denominadas como New Right. También para la década de los 80 surgié en Europa
Continental especialmente en Francia una nouvelle droite de Alain de Benoist, aunque considero
que tienen caracteristicas totalmente disimiles.

Ahora bien utilizar las mismas categorias para experiencias tan disimiles podtia
responder a la falta de imaginacién de los cientistas sociales para etiquetar a las mismas, es
decir en qué medida sigue siendo novedosa una nueva derecha que se erige ya hace 40 afos.
Podriamos decir en este sentido que lo novedoso en América Latina serfa una derecha
comprometida con los valores democraticos y alejada de la tradicion autoritaria, y en el mundo
anglosajon una derecha que no se caracteriza por su racismo, e incorpora nuevas ideas. Sin
embargo, me parece que estamos frente a una categoria que a pesar de las diferencias espaciales
y temporales posee ciertos atributos comunes, cierta raiz comin que nos permite agrupar a los
gobiernos de Thatcher y de Macri en un mismo conjunto.

Preguntas en torno a la conceptualizacién que nos obliga a adentrarnos al universo
expandido de las distintas clasificaciones de derechas que las ciencias sociales ha aportado, la
derecha politica es un akph que no puede aprehenderse con definiciones esencialistas (los
gobiernos que apoyan tal valor o tienen tal atributo son de derecha) y mucho menos marxista
(todos los gobiernos que apoyan el capitalismo y la propiedad privada son de derecha) (Eatwell
y O'Sullivan, 1990). Esto nos conduce a un escenario inquietante en donde cobra sentido la
frase de Ian Guilmour el politico conservador ingles “la derecha no puede ser definida
exactamente pero como un elefante es facilmente reconocible cuando la vemos”. La mayoria
de los trabajos han tratado de construir tipologias a partir de la experiencia histérica que dan
cuenta de las familias de derechas que pueden surgir. En su trabajo Eatwell (1990), la nueva
derecha aparece con el status de una tipologia especifica caracterizada por ser una respuesta a
los fracasos de crecimiento del socialismo. Ahora bien, es una nueva derecha que tiene ciertas
caracteristicas afines con otro estilo de pensamiento de derecha del siglo XIX que Eatwell
llamara derecha moderada e Ignazi (2003) derecha orleanista. Esta dltima nos sugiere Ignazi se
caracteriza por incluir una combinacién de visiones liberales y conservadoras. Creo que aqui
se encuentra la clave para comprender la raiz comun de la nueva derecha, lo que explica
también la razén que experiencias como las de Menem, Thatcher, Reagan e incluso Macri
fueron catalogadas indistintamente como neoliberales y como neoconservadoras.

Ahora bien, aqui nos enfrentamos a un gran problema cémo conviven estas dos
tradiciones antitéticas. Si a lo largo de la historia hemos pensado estas tradiciones enfrentadas,
si a priori los principios que cada una de ellas sostiene son contrarios, como en ciertos
momentos se encuentran en el mismo lado de las barricadas, qué liberalismo y qué
conservadurismo permiten esta amalgama. Reconocemos con Pocock (1990) que las
tradiciones politicas son lenguajes que contienen ciertas reglas gramaticas que imponen los
limites de la variedad de juegos que se puede jugar dentro de ellas. Pero también hay que
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conceder que las tradiciones son campos de batallas son creaciones a posteriori que permiten
buscar fuentes de autoridad para legitimar y acusar posiciones presentes, L.ocke a quien se lo
considera el padre del liberalismo politico, no escribi6 con la intencién de fundar una tradicion
(Ovejero ,2008), muchos menos Rousseau en relacion a la democracia moderna, ya que
sabemos que el término democracia era ajeno al lenguaje rousseaniano. El caso mas ilustrativo
para nuestros fines es el de Burke a quien se considera el padre del conservadurismo,
curiosamente Burke no era un Tory sino un Whig, y a pesar de haber criticado la revolucion
francesa habfa apoyado la norteamericana. Esta construccién de una tradiciéon liberal
conservadora, explica la razén de por qué autores como Tocqueville, Constant, Burke, Comte,
Hume, Guizot, Hayek, son identificados por algunos como representantes del panteén liberal
y por otros como fundadores del pensamiento conservador. Lo que condujo a escribir a Hayek
el famoso posctiptun a ¢Los fundamentos de la libertad, titalado ¢ Por qué no soy conservador?

Las primeras experiencias politicas de esta tradicién liberal conservadora son los
doctrinarios franceses: Guizot y los doctrinarios espanoles: Canovas, mas ain fueron esto
ultimos a fines del 1860 los primeros que utilizan el termino liberal conservador, asi como
también fueron los espafoles en las primeras décadas del XIX los primeros que hablaron de
liberalismo. Aunque puede rastrearse el uso de este término paraddjico en Los Miserables de
Victor Hugo. Si seguimos el trabajo de Rosanvallon (2015) en torno al pensamiento
doctrinario, fundamentalmente el de Guizot, nos encontramos con ese matiz novedoso y
ambiguo que cruza esta corriente, al alejarse tanto de aquellos que querfan volver a un antiguo
régimen con su sistema jerarquico dominando la estructura social, como del modelo de la
soberanfa popular, del terror de revolucionario que concibe la posibilidad de moldear la
sociedad a partir de los principios de la razén. El elemento conservador no niega los logros
liberales de la revoluciéon (1789 mas que 1793) sino que procura gestionarlos para asi
clausurarla, para entrar en un tiempo donde no hay necesidad de mas revoluciones, similar a la
idea de cambio que hallaremos en Burke. El gran enemigo de estos doctrinarios no es por lo
tanto los principios de 1789, sino el radical aquel que piensa que la revolucion esta en el futuro.
Este liberalismo conservador se traduce en orden y libertad o como dird Comte en orden y
progreso.

En lo que sigue voy a tratar de responder tres preguntas para acercarme al fenémeno
de las nuevas derechas 1) Qué liberalismo y qué conservadurismo son los que permiten este
acercamiento 2) Como fueron las experiencias de USA y Gran Bretafia que dieron vida a esta
Nueva Derecha 3) A partir de 1 y 2 cuales serfan las afinidades electivas y las relaciones
funcionales entre liberalismo y conservadurismo que permiten pensar la nueva derecha

1) Muy sintéticamente podemos reconocer dos grandes lineas dentro del
conservadurismo, un conservadurismo practico heredero de Burke que parte de un gran
escepticismo en torno a la razén humana que habia sido alabada durante el siglo XVIII
(Nisbet, 19806). Perspectiva que concibe que el hombre es fallido, incapaz de concretar por su
raz6n una organizacion perfecta, en Burke son los prejuicio anclados en la tradicién la manera
de conocer el mundo, son estos los que generan predecibilidad y permiten la coordinaciéon de
la vida social. En el mismo sentido Tocqueville (1994) hablaba de los habitos. Por lo que
estamos frente a una tradiciéon anti universalista y anti pensamiento abstracto.

Tradicion que comparte la antropologia pesimista de Hobbes por lo cual al hombre hay
que limitarlo, sin embargo no confia para este fin tanto en la autoridad de un Estado central,
de un Leviatin, como en la familias, las relaciones comunales, las relaciones jerarquicas, la
religion. Diferencia que se debe a que para Burke los hombres no son pre sociales, sino que
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nacen insertos dentro de un entramado moral que los limita, gufa sus expectativa y
comportamiento, no se requiere un gran Estado artificial para hacer esto (Freeman, 1980). En
este sentido el Estado entorpece y estropea cuando desde un punto central quiere organizar
toda la sociedad, por eso la importancia para mantener la autoridad de los cuerpos intermedios,
y de las jurisdicciones menores. En esta linea el mundo de Bentham fue motivo de irritacién
para los conservadores ingleses del XIX, al ser un mundo de pesadilla, de la fria razén
burocratica, de reformas permanentes. Esta idea lleva a algunos a afirmar que hay un elemento
feudal en las teorfas conservadoras en relacion al Estado y la autoridad. En donde la autoridad
se manifestaba como una cadena de grupos y asociaciones y el Estado debe quedarse ajeno de
los asuntos econdémicos, morales, y sociales y reforzar las funcién de la familia, barrio,
asociacion para eso. Son justamente estos grupos (familia, iglesia, etc) los que cuentan con
mejores herramientas también para resolver los problemas de asistencia y bienestar y no una
burocracia, al encontrarse mas cercanos al individuo, el gobierno debe velar por esos grupos
pues son los mas adecuados para resolver los problemas de los individuos

Esta linea conservadora no niega la posibilidad de cambios, siempre y cuando no sea
radical, no sea un cambio revolucionario gestionado por una razén demiurga, sino si es
inducido naturalmente y principalmente si el objetivo del cambio es conservar la esencia. En
este sentido el conservadurismo esta bien definido por la novela el Gatopardo de Lampedusa,
cambiar para que todo siga igual. Burke (1942) dira: “Un estado que carece de los medios para
cambiar carece de los medios para su conservacion”, cambiar ciertas caracteristicas accidentales
para mantener lo esencial. Premisa que fundamenta la defensa de Burke a la revolucién
norteamericana.

Esta linea conservadora hay que diferenciarla aunque algunas obras no hacen este
distingo, con la perspectiva mas reaccionaria de Maitre y Donoso Cortés, que aboga para un
.. . . . 1
retorno al catolicismo romano y a la Europa absolutista que niega el cambio .

Con respecto al liberalismo la linea que debemos rastrear no es la perspectiva
racionalista anclada en los derechos individuales inviolables sino la consecuencialista que tiene
su origen en los pensadores escoceses y desarrollara sus consecuencias en los economistas
austriacos. Algunos han observado que esta distincion podria graficarse como liberalismo
politico y econémico, prefiero sin embargo, la distincion entre derechos naturales y
consecuencialista. Puesto que Hume e incluso Adam Smith no son solo pensadores de lo
econémico sino del orden social en su conjunto, incluso me arriesgaria a incluir a Hayek bajo
esta descripcion. Esta tradicion también es bastante escéptica con respecto a la razon humana e
introduce las pasiones y el interés como pasion fria, contraria a las pasiones calientes de la ira y
la voluptuosidad, (Bodei, 1995) como fundamento de la existencia social. Antiracionalismo que
impide determinar por la razén metas objetivas para la sociedad, al igual que el
conservadurismo niega la posibilidad de un demiurgo que ordene lo social, sea este de raiz
utilitarista o racionalista (Barry, 1987). Hayek recupera estos presupuestos, estamos dominados
por reglas que escapan a nuestra conciencia, tenemos un conocimiento tacito de las mismas
que no puede traducirse en proposiciones explicitas. A partir de lo dicho, el orden social no es
un producto de intenciones racionales no puede ser creado intencionalmente por un contrato,
sino que es un producto accidental del libre accionar de los individuos, que se expresa en el
mercado (Gissurarson, 1987). A partir de la libre busqueda de las satisfacciones individuales se

! Para una profundizacién de esta tradicion ver Wood, 1990; Diez, 2007
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genera el bienestar econémico general, por lo que el egoismo no es un bien por si mismo sino
por las consecuencias que genera.

Para este liberalismo los fundamentos de la libertad no son los derechos individuales
inviolables sino las consecuencias que genera, por lo que las restricciones al accionar del
Estado no son de orden moral como en Nozick sino del orden de la eficiencia (Barry, 1987).
Los fundamentos a favor de la libertad no son a priori sino demostraciones empiricas de las
consecuencias de las instituciones. Ya con Hume hay un cambio de escala, la libertad no
pertenece al individuo sino al cuerpo social como lugar de intercambio econémico, es el
cuerpo social el verdadero sujeto de la libertad como juegos de interacciones permanente que
se regula independientemente del estado. A esta construcciéon Hayek le agrega un elemento
evolucionista, las instituciones que sobreviven merecen un respeto y no pueden ser objetos de
reforma por parte del estado, se debe conservarlas. Ahora bien este liberalismo no es
susceptible de ser criticado con los mismos argumentos que el liberalismo racionalista, por ser
ahistorico, por no reconocer las costumbres y las tradiciones como factores nucleares en las
identidades individuales

2) Antes que Reagan en Estados Unidos ningun presidente se habia referido a sf mismo
y a sus politicas como conservadoras, esta era una palabra prohibida, de alguna manera todos
abrevaban en algin tipo de liberalismo. Reagan fue el primer presidente que orgullosamente se
declara conservador. Por su parte en Europa los partidos conservadores empiezan a crecer y

especialmente en Inglaterra vemos que domina practicamente la década del 80 bajo la egida de
Thatcher

La experiencia de la Nueva Derecha que surge durante esta época en occidente puede
leerse a la luz de la aparicion y crecimiento del movimiento neoconservador en Estados
Unidos, en este grupo se sintetiza la amalgama entre liberalismo y conservadurismo que dara el
tono a las administraciones de Reagan y en algin sentido a las de Bush. La experiencia
neoconservadora se inicia con la aparicion en 1965 de la publicacion Public Interest fundada por
Kristol y Bell, a la que luego se le unié la publicaciéon Comentary de Podhoretz y la Wall strett
Journal que le da el tono mas econémico a las criticas al New Deal. Algunos de estos
neoconservadores venian de una izquierda anti stalinista, otros liberales que no tenfan aun una
critica radical al Estado de bienestar es mas algunos como Kristol reconoce que gracias a este
pudo educarse y crecer. La crisis surge a mediados de la década del 60 con el programa de
Johnson Great Society que junto a la revolucion estudiantil, a la aparicion de una contracultura
en Norteamérica y de la nueva izquierda con demandas como feminismo, que erosiona la
familia y trae un nuevo papel de la mujer en la sociedad, etc. llevé a este grupo a conjugar una
critica en donde ponfan un énfasis en las tradiciones y las virtudes morales, con una
recuperacion de ciertos elementos del viejo conservadurismo: vuelta a lo local contra el
gobierno federal, enfatizar los valores domésticos y familiares, con una critica al estado de
bienestar que con los afios se estructurara no sobre el monetarismo como en Gran Bretafia
sino sobre la "supply-side economics” cuya premisa es que los individuos en el mercado
responden a estimulos por eso se hace necesario bajar los impuestos y las regulaciones. Los
neoconservadores vuelven a un viejo liberalismo consecuencialista distinto al nuevo liberalismo
bienestarista que habfa dominado Norteamérica, si bien no critican al estado de bienestar como
un todo si critican ciertas consecuencias econdémicas y morales que este genera: en especial una
clase publica parasitaria, una clase adicta y dependiente que frenaba el crecimiento

3) Las tensiones y contradicciones entre liberales y conservadores son reconocidas y
evidentemente generaron rispideces en las distintas experiencias historicas (para pensar en el
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caso argentino, Vomaro Morresi y Belotti (2015), reconocen que dentro del PRO hay un grupo
conservador que tiene una concepcion cultural totalmente disimil a uno liberal que proviene
fundamentalmente de sectores de la UCR). Sin embargo, esta conjuncién no obedece solo a
una légica electoral, como tampoco como algunos autores afirman es un liberalismo que utiliza
argumentos conservadores para legitimarse moral e ideolégicamente por lo que la nueva
derecha serfa una golosina con corazon liberal con cobertura conservadora. Sino que entre el
liberalismo consecuensialista y el conservadurismo burkeniano hay ciertas afinidades electivas.
Recordemos con Lowy (1997) que este concepto implica una mutua elecciéon entre dos
representaciones socioculturales que no deviene en una simple conexiéon causal, sino que
permite una estimulacién reciproca.

1) Una confluencia gnoseolégica: Es la antropologia positiva y el racionalismo de la
ilustracion junto a todos sus vastagos, el objeto de critica principal de ambas corrientes. Por un
lado se reconoce que las posibilidades de conocimiento por medio de la razén son limitadas ya
que la aprehensiéon del mundo humano escapa a la razén y es incapaz de reconocer la
importancia de un conjunto de instituciones y costumbres que escapan al entendimiento
racional. Por otro, se resalta que los individuos no se mueven solo por la razén sino que su
comportamiento mayormente esta signado por pasiones, intereses, habitos, prejuicios. Lo
dicho conlleva a que sea epistemoldgicamente inconcebible la planificacion de la vida
econbémica desde una razén externa, sea este el suefio utilitarista de Bentham, el socialismo
utopico, el estado de bienestar o los paises comunistas, no existe un demiurgo externo que
pueda tener el conocimiento suficiente, que pueda predecir el accionar de todos los agentes.
Generalmente este tipo de emprendimiento genera consecuencias no deseadas que atentan
contra las instituciones tradicionales (revolucién francesa) y el desarrollo econémico. Es el
mercado nos mostrara el liberalismo consecuencialista el ambito donde mejor se pueden
coordinar la vida econémica y social, la persecucion de los intereses individuales genera una
prosperidad general no buscada, que es imposible conseguir mediante la planificacion

2) Critica al welfare state: Lo dicho anteriormente es la base sobre la que se erige las
criticas al estado de bienestar tanto desde el liberalismo como del conservadurismo, sin
embargo en tanto el primero lo critica por sus consecuencias econémicas, por su ineficiencia,
su caracter gravoso para la sociedad, el segundo despliega sus criticas por las consecuencias
morales del mismo, en particular por la erosiéon de las instituciones que daban estabilidad a la
vida social: la familia, la religion, las relaciones jerarquicas. Los lazos familiares se erosionan
consecuencia principalmente del cambio de posicién de la mujer en la sociedad, de que los
padres ya no deciden por la educaciéon de sus hijos, y que se desprenden de la manutencién de
los mayores. De esta forma se pierde la concepcion de familia, institucion fundamental pues
era la base en donde se generaba la autoayuda y se internalizaba el respeto por la autoridad. En
este sentido el orden institucional no es analizado por los conservadores en término del
bienestar que genera en la sociedad, sino de como afecta el comportamiento de los individuos.
El estado de Bienestar genera asi una gran crisis moral que puede ser comprendida bajo el
concepto durkhenianio de anomia, de falta de regla, la delincuencia, las adicciones, no son
producto de las desigualdades econémicas, para los conservadores este es un argumento errado
de la izquierda, antes habfa mas desigualdades y menos problemas de este tipo, sino en palabras
de uno de sus representantes por una crisis espiritual. Los argumentos morales se pueden
rastrear en Thatcher (con sus intentos de recrear la virtud victoriana) en Reagan y hasta en
Menem. No es casual que este dltimo recupere a Juan Pablo II mas que a Hayek para justificar
su politica econémica. Juan Pablo II en sus enciclicas a pesar de querer diferenciarse del
marxismo colectivista y del capitalismo liberal, tenfa coincidencias con varios puntos del
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liberalismo consecuencialista, critica a los aranceles proteccionistas, ver la propia
responsabilidad interna de ciertos paises como la causa primordial de su pobreza, afirmar que
la libertad de iniciativa econémica, era la mas importante para el desarrollo humano luego de la
libertad religiosa. Por ultimo el discurso moral conservador comparte una estructura similar al
discurso técnico privilegiado por el liberalismo, ya que inhibe cualquier tipo de debate, niega el
disenso, la diversidad de opiniones. Tanto el monopolio de la verdad como de lo bueno
generan juegos de suma cero, no hay posibilidades de negociacion o de deliberacion en torno a
estos puntos.

En torno a este filamento moral se construye uno de los ataques mas exitosos contra
los dos enemigos internos del liberalismo y el conservadurismo, una clase publica que genera
intereses propios en contra de los de la sociedad en su conjunto, intereses que empujan al
Estado a seguir creciendo haciéndose responsable de ambitos ajenos a él, y una clase
dependiente que debe ser reeducada, para poder convertirse en actores del mercado, en
palabras de Menem una privatizacién de las mentalidades

3) Provincialismo: Con este término ciertos comentaristas subrayan el estrechamiento
del ambito politico que este proyecto trae aparejado, las descentralizaciones y la importancia de
lo local como ambito de resolucién de los problemas cotidianos de la sociedad, va de la mano
de un ataque feroz al estado federal, que en algunos casos como en Estados Unidos es
acompafiado con un resurgimiento del racismo. Desde el liberalismo son estos espacios al ser
mas proximos a la gente los que se comportan de forma mas eficiente para la administraciéon
de lo comun a todo. En Argentina reconocemos este cambio de registro en la década de los 90
cuando las virtudes del buen administrador son los atributos que acompafiaban a los
candidatos, y los discursos cientificos en torno al desarrollo local florecen. Desde el
conservadurismo este estrechamiento es consecuencia de su historica defensa de los grupos
intermedios (Iglesia, Familia, Corporaciones) frente al poder del Estado (una linea de
pensamiento que puede rastrearse en Tocqueville y en Burke) Defensa de los cuerpos
intermedios que tiene su primer esbozo en Montesquieu quien pensaba en aquellas
corporaciones aristocraticas de la sociedad del Antiguo Régimen que, situadas entre el poder
estatal y el pueblo llano, mantenian vivo un cierto espiritu de libertad y contribufan a frenar el
despotismo. Y que Tocqueville las codifica para las democracias. I.a expansion del Estado
Nacién muchas veces dafa ciertas tradiciones y costumbres y que corrompe la frontera natural
entre estado y Sociedad. En linea con lo dicho anteriormente recordemos que la
desarticulacién del Estado de Bienestar es acompafiada tanto en Thatcher como en Reagan de
un deseo de volver a la filantropia, privatizar el bienestar que este se apoye en la familia y la
autoayuda. En este sentido desde la tradiciéon conservadora se articula una respuesta a las
consecuencias sociales generadas por la politica liberal, 1a ayuda social se estrecha y se privatiza

4) Igualdad desigualdad: Ambas tradiciones, quizas el conservadurismo a disgusto,
aceptan los principios de la igualdad civil, pero esta no debe traducirse en el igualitarismo con
que el Estado de Bienestar amenaza. Para el liberalismo grados mas altos de igualdad que el
civil, ya implican una amenaza para la libertad, en este sentido la igualdad civil es comprendida
como el derecho a ser desigual. Para la tradicion liberal esta desigualdad esta fundada en el
mérito, la utopia liberal es una meritocracia en donde el bienestar general es consecuencia de la
conjunciéon de méritos personales. Ahora bien, para que esto funcione el mérito debe ser
realmente recompensado, el Estado de Bienestar desincentiva la carreara de los méritos. Los
conservadores a su vez temen que el igualitarismo trastoque las jerarquias sociales que deben
reinar en una sociedad, el respeto a estas relaciones jerarquicas (Padre- Hijo, Hombre Mujer,
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Profesor Alumno). En este sentido ambos son contrarios a la expansién de derechos sociales,
los liberales porque aumentan el rol del gobierno y limita la libertad individual, los
conservadores porque limitan las jerarquias tradicionales

5) Gobierno fuerte: Algunos comentaristas subrayan la situacién paraddjica de la
Nueva Derecha que por un lado desmantela el Estado de Bienestar pero por otro requiere un
estado fuerte, es mas el periodo de Thatcher fue caracterizado por algunos como Mercado
Libre y Estado fuerte, propio de la linea de pensamiento del Grupo Salisbury. Quizas serfa mas
acertado hablar de gobierno fuerte en vez de Estado fuerte en sintonfa con la preocupacion
conservadora por la reconstruccion de los lazos de autoridad. Las reformas econémicas pro
mercado s6lo pueden ser llevadas a cabo a partir de un gobierno que imponga sus decisiones
contra las criticas de los distintos grupos de presiéon que son visualizados como representantes
de intereses egoistas, y llegado el caso que pueda reprimir para mantener el orden social. En
esta linea el gobierno de Thatcher fue tildado de autoritario, el de Menem de decisionista, y
todos de nuevos populismo,

Por otro lado recordemos que tanto la experiencia de Reagan como la de Thatcher nace con la
vista en un enemigo externo: la URSS. Enemigo que en los afios 70 en el seno de la crisis del
Detente, se percibfa como un fantasma en crecimiento percepcion que se conjugaba con una
vision de la decadencia de occidente y de los Estados de bienestar como caballo de Troya del
comunismo. A esto habria que sumarle un enemigo interno cada vez mas radicalizado: las
rebeliones en el seno de las universidades y las protestas sindicales, que ponfan en cuestion las
cadenas de autoridad.

Lo anterior explica la razéon de que mas alld de los discursos antiestatistas de ambas
experiencias de la nueva derecha podemos ver que hay un aumento y no una disminucién del
gasto publico en el caso de Thatcher hay una reduccion del gasto publico en salud, educacion,
bienestar social, pero a la vez un aumento en defensa y orden social. Lo que genera que el
gasto en realidad crezca un 9,5 en los afios 84-85 en comparacion a los afios 79-80. En el caso
de Reagan mas alla de cortar un 20% los gastos no militares el gasto publico sigo creciendo.

6) Democracia — Republicanismo: El espacio de la nueva derecha se siente mas
comodo inscribiendo su discurso bajo el ala de la republica que de la democracia. Lo que
puede observarse en el caso del PRO argentino, que, como sefiala Morresi (2015), sigue una
linea presente en las derechas argentina, de articularse a partir de la expulsiéon de una
democracia plebeya, populista y redistributiva. La critica a la democracia por parte de la nueva
derecha bebe del temor liberal a la tiranfa de la mayoria, en este orden se recupera la
diferenciacion que los federalistas hacfan de republica y democracia (en contra de Jefferson), la
primera no era el gobierno gestionado por el pueblo, sino el régimen donde todos estabamos
bajo la ley, la republica era una estructura institucional de limites, a las pasiones de las masas, y
a la corrupcion del poder, que permitia la estabilidad en el tiempo. Recordemos que el
liberalismo de Hayek (2003) ve que la democracia en muchos casos puede ser tan opresiva
como un gobierno autoritario mas aun si interviene constantemente en la economia. Por su
parte en un articulo brillante para la Public Interest Irving Kiristol (2011) articula el ataque
conservador a la democracia, este parte de la preocupaciéon de que en los ultimos afios el
término democracia esta reemplazando al de republica, lo cual es signo de un grave problema
moral. En tanto en la democracia lo politico se convierte en satisfacer las demandas de la
gente, en la republica lo politico demandaba exigencias morales a la ciudadania, en la
democracia las instituciones pasan de hacer demandas a satisfacer demandas, lo que genera que
el respeto por las mismas desaparezca. Siguiendo a Tocqueville los Neocons sefialan que la

Ediciones Universidad de Salamanca / CC BY NC ND -307- Estudios Politicos - ICA'18



democracia fomenta el crecimiento del Estado central, ya que la ciudadania no se preocupa por
los temas publicos y deja todo en manos del gran gobierno. A su vez la igualdad en la
democracia hace que los intereses de bienestar de la clase media prevalezcan lo que genera un
incremento del estado

En esta linea hay una convergencia entre el liberalismo y el conservadurismo,
nuevamente el sistema de satisfaccion de demandas que inaugura la democracia, genera
consecuencias morales y econémicas. La republica sugiere la necesidad de ciertas virtudes, la
democracia es justamente el sistema que no implica virtudes, democracia es justamente
liberarnos del mundo de las virtudes. Ahora bien la virtud republicana esta referida a un cierto
espiritu publico, pero contrariamente a como se lo entiende actualmente, no es una virtud
pasional, no es una virtud caracterizada por el intento de llevar a cabo en el espacio publico
nuestras opiniones con fervor, no es la expresion de nuestras pasiones, sino la moderacion de
nuestras pasiones, es controlar a partir de la prudencia nuestras pasiones para llegar a un
consenso, el ciudadano republicano es uno que se adapta a las instituciones no como el
democratico que quiere adaptar las instituciones a sus intereses

Esta virtud republicana aportaba una prudencia, un sentido de limites a todos los
ambitos de la vida y a todas las profesiones, cada actividad era regulada por un cédigo moral en
pos de la repuiblica. Para los neoconservadores anteriormente el ethos de los sindicatos era la
fraternidad, ahora la defensa de los trabajadores se torné un monopolio con fines adquisitivos.
Sin embargo, opinan que una huelga se vuelve ilegitima si los medios utilizados no se
relacionan con los fines buscados. Ningun trabajador esta en un estado tal de pobreza que
justifique una huelga que convulsione la comunidad. Un e#hos que subordina la abundancia, los
intereses materiales el lujo, a las demandas morales de la sociedad.
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CONTINUIDADES E RUPTURAS DA CORRELACAO DE FORCAS
POLITICAS DEMOCRATICAS NO BRASIL. RECENTE: UMA
ANALISE A PARTIR DO CONCEITO GRAMSCIANO DE

REVOLUCAO PASSIVA®

I. INTRODUCAO

Desde as décadas de 1970 e 1980, em especial no periodo de transicao democratica,
a obra de Antonio Gramsci tem sido recepcionada por diversos pesquisadores latino-
americanos e brasileiros, na perspectiva de contribuir para a leitura da realidade nacional,
em especial, as relacdes de forcas sociais, politicas e militares que perpassam a sociedade
brasileira em suas diversas frentes de luta pela hegemonia. Durante o periodo de crise
organica, vivido no periodo ditatorial brasileiro, os setores da esquerda comunista e
socialista e demais organizagdes de resisténcia ao Estado, sofreram influéncia de uma
vanguarda intelectual marxista, que encontrava fulcro em autores como Authusser,
Meszaros e Gramsci (OLIVEIRA, 2000).

Desde entiao, os fundamentos ético-politicos da obra gramsciana vem sendo
incorporados como ferramentas proficuas para a prixzs académica, politica, cultural e social
em diferentes frentes de agao, langando luzes sobre o fazer tedrico-politico e cultural da
sociedade brasileira. Considerando a vastiddio de conceitos que compoem a obra
gramsciana e suas pertinéncias para a interpretacio da América Latina e do Brasil, neste
trabalho, selecionamos, especialmente, os de correlagao de forgas e revolugao passiva, dada
a pertinéncia destes para a andlise das continuidades e rupturas da conjuntura politica
brasileira recente.

I. A ATUALIDADE DOS CONCEITOS GRAMSCIANOS DE
CORRELACAO DE FORCAS E REVOLUCAO PASSIVA

Marx (2008) alerta que em certas etapas do desenvolvimento das forcas produtivas,
quando ha um desiquilibrio estrutural, ou seja, quando as relagbes de producio se
convertem em entraves ao desenvolvimento das forgas produtivas, se abrem épocas de
revolugao social. Das revolugdes podem surgir novas condi¢cOes materiais de existéncia, as
quais se encontrariam incubadas no interior da velha sociedade. Estes ensinamentos estao
no Prefacio da “Contribuiio a Critica da Economia Politica”, de Karl Marx. Neles se verifica a
correlagao de forcas que existe entre a estrutura e a superestrutura. A consciéncia dos
homens ¢ determinada pelas relagdes estruturais que constitui o seu set, enquanto variavel
independente de sua vontade. Essa determinacao implica no modo como os homens se
colocam nas disputas ideoldgicas. Cada qual, a partir do lugar que ocupa na estrutura,
disputa a hegemonia em intensa relagio com o conjunto de elementos superestruturais.
Este ¢, portanto, determinado pela base.

Marx (2008) ao alertar que quando as forcas produtivas materiais da sociedade
entram em contradicido com as relagdes de producdo existentes, essas relagcbes se
convertem em entraves para a sociedade, confere-nos os elementos necessarios para
compreender o desencadeamento de épocas de revolucdo social. Ao mesmo tempo, nos da
a chave de leitura para a compreensao das épocas nao revolucionarias. Aquelas conjunturas
em que as classes sociais se pdem em tensOes incapazes de romper com o equilibrio de

* O presente trabalho conta com o apoio da Fundagio Arauciria.
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forcas em presenca. Trata-se de momentos histéricos em que os equilibrios instaveis
permitem aos grupos hegemonicos permanecerem no poder, desde que incorporem parte
das demandas dos estratos de classe contra-hegemonicos. Para Antonio Gramsci (2012)
tais circunstancias historicas se explicam pelo conceito de revolugao passiva. Galastri (2015)
afirma que Gramsci se utiliza do fragmento do texto de Marx, de 1858, para aplicar “[...] as
reflexdes deste em conexao com a ideia de ‘revolugdo passiva’™. (GALASTRI, 2015: p. 59).
Complementa, o autor, que tal utilizacdo feita por Gramsci seria substancialmente um
critério util para a analise das persisténcias das formag¢oes sociais. (GALASTRI, 2015: p.
59). Conquanto, nos momentos de crise de hegemonia, a classe dominante lan¢a mao de
residuos de energia historica (GALASTRI, 2015) que lhe permite sobreviver,
transformando-se nesse processo sem, no entanto, deixar as novas forcas colocarem-na
numa situa¢ao de faléncia. Uma nova ordem, nao surge da velha ordem, mas a velha ordem
¢ modificada pelas pressdes que reivindicam por elementos novos. Concesses e
conquistas, portanto, revelam a dinamica das relagdes que compdem as ditas ‘revolucoes
passivas”. Estas que, conforme Gramsci (2012) explicitam as dinamicas proprias das
relaces de forcas no ocidente. Diferente do oriente onde se tem um Estado forte e uma
sociedade civil gelatinosa, no ocidente, a sociedade civil, sobretudo no século XX se,
fortaleceu e, com isso, se intensificaram as tensoes juridico-politicas, proprias do momento
superestrutural. Sociedade politica e sociedade civil, enquanto Estado Integral, no dizer de
Gramsci (2012), comportam as dinamicas da correlacao de forgas na contemporaneidade.

Buci-Glucksmamm (1980), ao fazer referéncia ao fragmento do prefacio de
“Contribuicao a Critica da Economia Politica”, citado anteriormente, afirma que nele encontra-se
o ponto fundamental da teoria marxiana, que da sustentagdo ao conceito de revolucio
passiva. Para Gramsci (2012: p. 37) o problema “[..] das relagbes entre estrutura e
superestrutura deve ser posto com exatidao e resolvido para que se possa chegar a uma
justa analise das forcas que atuam na histéria de um determinado periodo e determinar a
relagao entre elas.”

Galastri (2015) citando Dias (2000: p. 112) afirma que “[...] a histéria nada tem de
fatal e é composta tanto pelas determinagdes econdomicas quanto pelas ideologicas
(intelectuais, morais, etc.).” Estrutura e superestrutura compoem o complexo conjunto das
correlagoes de forgas. A correlagio de forca em Gramsci (2012) é apresentada em
diferentes niveis que comportam as relagoes de forgas sociais, politicas e militares.

1) Uma relagdo de forgas sociais estreitamente ligada a estrutura, objetiva, independente da
vontade dos homens, que pode ser mensurada com os sistemas das ciéncias exatas ou
fisicas. Com base no grau de desenvolvimento das for¢as materiais de producio, tem-se os
agrupamentos sociais, cada um dos quais representa uma fun¢do e ocupa uma posi¢io
determinada na prépria producio. |...]

2) O momento seguinte é a relacio das forcas politicas, ou seja, a avaliagio do grau de
homogeneidade, de autoconsciéncia e de organizac¢io alcangado pelos varios grupos sociais.
Este momento, por sua vez, pode ser analisado e diferenciado em varios graus, que
correspondem aos diversos momentos da consciéncia politica coletiva, tal como se
manifestaram na histéria até agora. |[...|

3) O terceiro momento ¢ o da relagdo das forcas militares, imediatamente decisivo em cada
oportunidade concreta. [..] O desenvolvimento historico oscila continuamente entre o
primeiro e o terceiro momento, com a media¢ao do segundo. (GRAMSCI, 2012: p. 40)

Estrutura se faz superestrutura. Assim, formam-se os diferentes blocos historicos.
Em fases histéricas de permanéncia de uma formacio social, a revolugao passiva é
expressaio de movimentos de transicio e ndo de revolucdes. A revolugdo passiva e a
correlagao de forgas, portanto, se entrelagam num mesmo complexo histérico, pois no
dizer de Gramsci (2012) “historia é negdcio de politica”. A historia das revolugoes passivas,
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portanto, explicita a histéria politica do transformismo, como férmula propicia de
administracdao da correlacdo das forgas em presenca. Para Schlesener (2016: p. 62)

O transformismo torna-se um mecanismo importante para o exercicio da hegemonia e para
a desmobilizacio dos movimentos sociais e insurrecionais. A dialética entre conservacio e
inovagdo, que se traduz no conceito de ‘revolucio passiva’ e que, na linguagem moderna
pode ser denominado ‘reformismo’ assumido como programa, ¢ uma forma de exercer a
hegemonia no contexto das democracias modernas, como mecanismo de desagregacio dos
movimentos sociais e de formacao do consentimento passivo de grandes massas.

Para Gramsci (2002: 2002, p. 70) a revolugao passiva é “[...] a politica da Direita
com homens e frases de esquerda.” Nesse jogo de fusio e cisao, o transformismo ¢é a
expressao da vitoria da conciliagao e da derrota do conflito. Sem conflito nao ha superacio,
transformagao efetiva. Sem espirito de cisdao, as continuidades se sobrepdem as rupturas.
As classes subalternas nio emergem com capacidade de romper frontalmente com as
forgas ideologicas, politicas, juridicas e economicas dirigentes e dominantes. O conflito é
sufocado pela correlagao de forgas politicas que se eterniza como mediadora das relagoes
de produgao e reproducio da vida social, pela via do transformismo.

Por suas caracteristicas, o transformismo deixa os grupos subalternos acéfalos por um
longo periodo. Enquanto parte do processo de revolucio passiva, o transformismo
demonstra também a fragilidade dos partidos politicos que ndo conseguem se organizar em
torno de um programa que expressa um projeto de sociedade e abrem a possibilidade para
a realizacdo de interesses individuais. (SCHLESENER 2016: p. 63)

Sendo a receita dos moderados, o transformismo ¢é a expressao politica da
revolugao passiva. A atualidade, portanto, dos conceitos de revolucdo passiva e de
correlagao de forcas na perspectiva gramsciana, se explica, entre outros elementos, pela
capacidade que esses dois conceitos tém de congregar as nuances proprias das experiéncias
histéricas do século XX, no ocidente de modo geral e, em particular, a América Latina e o
Brasil. As chaves de leitura proporcionadas por esses conceitos, nos permitem
compreender as relagdes entre sociedade civil e sociedade politica, sem perder de vista os
elementos estruturais que formam o Estado, nem por isso negligenciando os aspectos
superestruturais que compodem a trama privada do Estado, o que nos propulsiona a analisa-
lo, criticamente, a partir da analise de suas antessalas privativas, de seus pordes e de seus
corredores de servico.

A América Latina e o Brasil sio exemplos histéricos da prevaléncia do privado
sobre o publico; do interesse egoista, sobre o ético-politico; da classe sobre a nagao.
Substrato empirico, portanto, para uma leitura superestrutural das relagdes que se
constroem no ambito da sociedade civil e que nem por isso deixam de ser Estado, na
leitura gramsciana. A estrutura se faz superestrutura, assim, sociedade civil se faz Estado,
que no dizer de Gramsci (2012) é hegemonia encourada de coerciao. Hegemonia, vista aqui,
como segundo Gruppi (1978, p. 1) enquanto “[...] direcio da sociedade num determinado
contexto ou perfodo histérico.”

III. CONTINUIDADES E RUPTURAS DA REVOLUCAO PASSIVA
BRASILEIRA: A CORRELACAO DE FORCAS POLITICAS DEMOCRATICAS NO
BRASIL RECENTE

“A estratégia de desmobilizagao utilizada pela classe dominante ¢ isolar o lider para
coopta-lo ou assassina-lo e, em seguida, desmobilizar os que fazem parte do movimento.”
(SCHLESENER, 2017, p. 58). Esta foi a estratégia da classe dominante no Brasil recente.
Diante de uma histéria ainda desagregada e fragmentada das classes subalternas, o pafs viu,
nas ultimas décadas, a eleicao de lideres do Partido dos Trabalhadores — PT e, no caso do
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governo federal, apds a cooptacao destes pelos estratos da classe dominante, acompanhou
a deposi¢do deste partido do poder, numa acdo que teve participagdo de seus proprios
‘aliados’, uma vez articulados com suas velhas/novas aliancas econdémico-politicas de
carater egoista-corporativas.

Diferentemente de outros partidos politicos criados nos anos 1980, o PT tinha uma
base solida no meio operirio e nos movimentos sociais e formulava sua proposta em
termos programaticos (KECK, 2010). Depois de mais de uma década disputando os pleitos
eleitorais a Presidéncia da Republica, em 2003, o PT chega ao poder, com a elei¢ao de Luiz
Inacio Lula da Silva - Lula, um dos fundadores do partido, em decorréncia de uma
proposta de governo de coalizao. Depois de dois mandatos presidenciais, Lula faz a
transicdo de seu governo a Dilma Rousseff, do mesmo partido, que concluiu o primeiro
mandato presidencial e sofreu impeachment no decurso do segundo mandato. Neste
ultimo, o Partido do Movimento Democratico Popular — PMDB, coligado ao PT e
representado na vice-presidéncia por Michel Temer, da posi¢do de aliado do governo
petista passa a seu adversario frontal, se transformando em um dos algozes da entio
Presidenta Dilma, no processo de impeachment.

O impeachment sofrido pela Presidenta Dilma, em 2016, foi a clara expressio do
movimento regressivo proprio do processo de revolugdo passiva, historicamente
vivenciado no Brasil, na sequéncia de um periodo tido como progressivo. Eis que na
conjuntura politica recente, a revolugao passiva traveste-se em um movimento de pleno
restaurativismo. Primeiro, a renovacio - a elei¢ao do presidente Lula foi recepcionada pelos
brasileiros como uma conquista das forcas progressistas nacionais, logo apés um longo
periodo regressivo, advindo do governo de Fernando Henrique Cardoso. Depois, a
conciliaciao - a explicitacio da posi¢do conciliativa do governo Lula, nos dois primeiros
governos petistas; seguida pelo aprofundamento das reformas regressivas, propostas pelo
governo Dilma e, por fim, a restauragao, propriamente dita - concretizada pelo
impeachment, em 31 de agosto de 2016 e ascensio do poder pelo Vice Michel Temer.
Como destacara Marx, em sua obra O 18 de Brumario de Luiz Bonaparte — “Hegel comenta
que todos os grandes fatos e todos os grandes personagens da histéria mundial sio
encenados, por assim dizer, duas vezes. Ele esqueceu de acrescentar: a primeira vez como
tragédia, a segunda como farsa.” (MARX, 2011: p. 25). Primeiramente, em 1964, a
democracia brasileira foi golpeada pelos militares; em 2016, o golpe de direita se forjou,
sem romper com as instituicOes democraticas.

Na esteira do processo historico-politico de transi¢ao da ditadura para a democracia
no Brasil, Nogueira (2005, p. 21) apontara que a sociedade “[..] a rigor, nao estava
preparada para neutralizar o asfixiante controle do Estado, promover uma rapida ruptura
com o autoritarismo e impulsionar a transformac¢ao democratica do pais.” Estes desafios se
constitufam partes imanentes de um conjunto de agdes politicas necessarias ao
desenvolvimento dos novos pilares de sustentagao da dire¢do hegemonica, (que nasceria no
novo bloco histérico democratico), os quais, entretanto, viriam a ser solapados no ambito
da conjuntura neoliberal brasileira da década de 1990. Receita neoliberal esta que o PT
continuaria a se valer nos anos de seus governos. Na Carta ao Povo Brasileiro, publicada
por Lula, em 22 de junho de 2002, por Lula, a época, candidato a Presidéncia, este afirma:

O povo brasileiro quer mudar para valer. Recusa qualquer forma de continuismo, seja ele
assumido ou mascarado. Quer trilhar o caminho da reducio de nossa vulnerabilidade
externa pelo esfor¢o conjugado de exportar mais e de criar um amplo mercado interno de
consumo de massas. Quer abtir o caminho de combinar o incremento da atividade
econdmica com politicas sociais consistentes e criativas. O caminho das reformas
estruturais que de fato democratizem e modernizem o pais, tornando-o mais justo, eficiente
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e, 40 mesmo tempo, mais competitivo no mercado internacional. (SAO PAULO, Folha de
Sao Paulo, 24, jun. 2002)

E evidente no discurso de Lula, a posicio moderada que assume diante do Brasil. O
transformismo, portanto, ¢ a base do seu discurso. Como tal, embora apontasse o caminho
das reformas estruturais, nao seriam elas capazes de mudar qualitativamente o quadro da
economia brasileira. O transformismo ¢ parte da revolucdo passiva. (SCHLESENER
2016), e como tal, compoe o substrato necessirio ao bloqueio do processo de crise e,
consequentemente, das possibilidades do continuo avango das reformas progressistas para
se atingir a sintese do processo.

Lula (2002), na respectiva carta, deixara claro, desde entao, que seu governo teria
carater de conciliagdo. A negociacdo daria o tom das decisoes. Se comprometeu, sobretudo,
que O processo se caracterizaria como transi¢ao e nao seriam desrespeitados os contratos e
obrigagoes do paifs. (BRASIL, Folha de Sao Paulo, 24, jun. 2002). Esta dltima afirmacao,
em especial, deixaria o mercado tranquilo. A rigor, embora os governos petistas tenham
seguido a receita neoliberal, tiveram ampla atuacio na area social, com a amplia¢do e a
criagao de programas e agoes programaticas no ambito das politicas sociais, que no dizer de
Pochmann (2011) serviram a dois lados da mesma moeda: na promogao e coesao da
sociedade brasileira e na incorpora¢ao no mercado pela via do consumo.

Apesar dos avangos no ambito das politicas sociais, as forcas politicas que
sustentaram as aliangas para a manuten¢ao do PT no poder foram o Calcanhar de Aquiles
do governo, o que demonstra que o PT nunca foi um partido hegemonico. Apenas
representou a estratégia mais a esquerda das elites politicas tradicionais do Brasil, para
manter sobre controle o processo de democratizagiao. A correlagio de forgas sociais impos
as condigbes estruturais ao governo petista. Embora, o PT nao tivesse abandonado a
caracteristica programatica de sua politica, conforme a sua plataforma politica originaria, ao
ocupar o poder institucional, sem a conquista da hegemonia, se viu incapaz de romper com
o receituario neoliberal. Crescer com estabilidade monetaria. Assim, as reformas sociais nao
poderiam passar dos limites das reformas estruturais, propostas pelo grande capital.

Necessario se faz desvelar, que o impeachment sofrido pela Presidenta Dilma foi o
custo severo advindo da opc¢ao politica de aliangas, feita pelo proprio PT para se manter no
poder. Politica de aliangas, proprias de um governo que se equilibra instavelmente na
correlagao de forgas sociais e politicas, de modo subordinado ao capital. Esta posi¢ao ficou
explicita desde a publicacdo da Carta ao Povo Brasileiro, acima citada.

O equilibrio instavel alcangado pelo PT no governo, que se manteve no podet, por
quase 13 anos completos (2003-2016), em 05 de dezembro de 2015, sofre com uma
drastica ruptura, protagonizada por sua propria base institucional. Michel Temer, do
PMDB, vice-presidente da Republica, na respectiva data, encaminha a Presidenta Dilma
Rousseff, uma carta, na qual rompe sua alianca com o governo, colocando a publico, a
instabilidade do governo, sob a falsa “lealdade institucional” declarada, a seguir:

Senhora Presidente, "Verba volant, sctipta manent" (As palavras voam, os esctitos
permanecem). Por isso lhe escrevo. Muito a propésito do intenso noticiario destes dltimos
dias e de tudo que me chega aos ouvidos das conversas no Paldcio. Esta é uma carta
pessoal. E um desabafo que ja deveria ter feito hia muito tempo. Desde logo The digo que
ndo € preciso alardear publicamente a necessidade da minha lealdade. Tenho-a revelado ao
longo destes cinco anos. Lealdade institucional pautada pelo art. 79 da Constituicao
Federal. Sei quais sio as funcdes do Vice. A minha natural discricio conectei aquela
derivada daquele dispositivo constitucional. Entretanto, sempre tive ciéncia da absoluta
desconfianca da senhora ¢ do seu entorno em relacio a mim ¢ ao PMDB. Desconfianca
incompativel com o que fizemos para manter o apoio pessoal e partidatio ao seu governo.
Basta ressaltar que na ultima convencio apenas 59,9% votaram pela alianga. E s6 o fizeram,
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ouso registrar, por que era eu o candidato a reeleicdo a Vice. Tenho mantido a unidade do
PMDB apoiando seu governo usando o prestigio politico que tenho advindo da
credibilidade e do respeito que granjeei no partido. Isso tudo nio gerou confian¢a em mim.
Gera desconfianca e menosprezo do governo. [...]. Finalmente, sei que a senhora nio tem
confian¢a em mim e no PMDB, hoje, e nio terd amanha. Lamento, mas esta é a minha
convicgdo. Respeitosamente, \ L TEMER. (RIO DE JANEIRO. Portal de Noticias Globo,
2015)

Desta vez, na historia politica do Brasil, foi a ruptura que se deu pelo alto, e ndo a
conciliagdo. Ora, significaria a garantia das continuidades e do aprofundamento das
posi¢oes politicas estruturais restauradoras da ordem. Do cerne da crise institucional do
governo federal aos demais acontecimentos juridico-politico nacionais', o Brasil recente
assistiu a Presidenta Dilma sofrer impeachment e Lula passar a ser réu em diversos
processos no ambito da Justica Federal, alvo da tao afamada “Operagao Lava Jato” —
operagao de investigacao de desvio de recursos publicos e lavagem de dinheiro, deflagrada
pela Policia Federal em 17 de margo de 2014. (SAO PAULO, Estaddo, 14, out. 2017).
Michel Temer, de “leal companheiro” da Presidéncia passa a ser visto, pelos simpatizantes
do governo petista, como “traidor do governo” “Trés horas apdés o Senado afastar
definitivamente Dilma Rousseff do comando do Palacio do Planalto, o presidente do
Congresso Nacional, Renan Calheiros (PMDB-AL), deu posse [..] a Michel Temer no
cargo de novo Presidente da Republica.” (RIO DE JANEIRO, Portal de Noticias Globo,
31, ago. 20106).

Em nosso entendimento, quando da oficializacio do rompimento da alianga Dilma-
Temer, as elites politicas brasileiras, tradicionalmente favoraveis as reformas de carater
neoliberais, novamente entravam em cena, como protagonistas das decisdes politicas
centrais. O governo de Temer representaria essa tomada de poder de carater brutalmente
regressiva no Brasil.

A aprovagio da reforma trabalhista, que ocorreu em meados de 2017, que
flexibiliza as relagdes de trabalho, serve diretamente as demandas postas pelo mercado
internacional. A Proposta de Emenda Constitucional 287/2016, que prevé a reforma da
previdéncia social, reduzindo beneficios e aumentando o tempo de contribuigao. A
aprovacio da Proposta de Emenda Constitucional n. 241/2016, que foi aprovada como
Emenda Constitucional n. 095/2016, congelou o investimento publico no campo da
seguridade social, por vinte anos. Isso implica a redugdo drastica do gasto publico no
ambito das politicas sociais. Regredir o sistema de protecio social, desregulamentando
direitos sociais e flexibilizando a economia, sio reformas necessarias para promover a
abertura do pais aos investidores internacionais. Nao a toa, s6 em 2016, o aporte de
investimentos da China no Brasil, foi de um total de USS 10 bilhdes, o que representou
cerca de um terco do estoque de investimentos acumulados pela China no pafs.
(BURNQUIST, 2017).

Retomando os niveis de correlacio de forgas propostos por Gramsci (2012) ao
analisar a correlagao de forgas politicas recente no Brasil, verificamos que as estratégias
adotadas pelo alto pela elite politica dominante langam mao de uma intensa articula¢ao com
as forcas sociais dominantes e, tem se revelado, muito préxima do nivel das relagdes de
forcas militares, seja para respaldar indiretamente a correlagao de forcas politicas, como
ameagca, enquanto plataforma de moraliza¢ao, seja porque, a face coercitiva do Estado pode
prevalecer, na medida em que as bases institucionais democraticas se mostrem

1 Prisdes de parlamentares e de altas autoridades do poder executivo; denuncias envolvendo o ex-presidente
Lula e abertura de processos nos quais ele virou réu; Eduardo Cunha, ex-presidente da cimara de deputados, sendo preso
e condenado, por corrupgio, lavagem de dinheiro e evasio de divisas. (RIO DE JANEIRO, Portal de Noticias Globo,
2017).
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intensamente debilitadas diante da crise politica nacional, a ponto de serem incapazes de
sustentar um minimo de consenso no pais.

IV. CONCLUSAO

No inicio do século XXI, o Brasil tem a possibilidade histérica de retomar um ciclo
de renovagao, a ser alavancado pelos governos petistas, em contraposi¢io ao ciclo
regressivo protagonizado pelo governo FHC. Inicialmente, uma esperanga para os setores
progressistas da sociedade brasileira. Embora o PT tenha concretizado importantes
avancos do ponto de vista social no Brasil, no campo da economia e da politica, manteve-
se subordinado aos interesses da elite politico-economica. Um ciclo de renovagao que se
abre e logo se esvai em meio a seus proprios protagonistas, que com ele entram em
derrocada no cenario da correlagio de forgas nacional. Com a interrupgao do governo
petista, o novo ciclo restaurativo iniciado, emerge fortalecido uma vez que se origina dos
imbréglios do proprio governo. Da ala mais conservadora do PMDB, o governo atual,
dirige a galopes o mais perverso processo de restauracio da ordem burguesa no Brasil,
cujos retrocessos faz o regresso historico-politico deixar o recente processo de
democratizagao do pais, novamente no horizonte do desejo da sociedade brasileira.

Diante do exposto, consideramos que a revolucao passiva brasileira da claros sinais
de ter entrado num profundo bloco histérico prenhe de ag¢oes regressivas. Pondera-se, que
embora o pais tenha sofrido avangos importantes no sentido da sua democratizagao, os
desafios da ordem democratica, aos moldes do que Nogueira (2005) retratou, continuam a
asfixiar os avancos reais da perspectiva democratica, para além de seus estatutos liberais.

A diregdao neoliberal adotada pelos governos, apés a redemocratiza¢ao do pafs,
imprimiu um carater restaurador as reformas. Deu-se, portanto, énfase a efetividade nas
respostas ao conjunto de demandas economicas internas ¢ externas, em detrimento das
questoes de ordem institucionais e sociais, em favor do conjunto dos interesses politicos
que havia se introduzido na ordem constitucional, em 1988. Assim, a conjuntura politica
brasileira recente se define por uma nova reatualizagio dos histéricos processos
restaurativos da ordem burguesa no territério nacional, proprios das revolugdes passivas
brasileiras.
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A DINAMICA DISCURSIVA DA MODERNIDADE E DA
SECULARIZACAO NO BRASIL OITOCENTISTA: UMA ANALISE A

PARTIR DA IMPRENSA ULTRAMONTANA *

L INTRODUCAO

Compreendida pela sociologia contemporinea como o processo histérico do qual
resultou a delimitagao de esferas especificas para o religioso e o politico, a “secularizacio” se
apresenta como categoria analitica incorporada por diferentes teorias acerca da modernidade e da
sociedade secular, cujas pertinéncias sao hoje discutidas. Especificamente, acirra-se a critica ao
paradigma weberiano, sustentado por outros intérpretes da modernidade, que imputa a tal
processo uma concepgao normativa (Hadden, 1987) e, em boa medida, teleolégica, pressupondo
que o mesmo foi necessariamente acompanhado por um duplo movimento: por um lado, “o
deslocamento do religioso para o mundo privado” e, por outro, a “proposi¢io de um sentido
ético que oriente o agir no mundo politico e econémico” (Montero, 2009).

Tal paradigma, inspirado na experiéncia das sociedades europeias ocidentais, tem se
revelado insuficiente e mesmo inadequado para abarcar outros processos historicos de
construcdo da modernidade - “nio ocidentais” e “nao seculares” (Eisenstadt, 2000) —, onde a
emergéncia de uma esfera publica secular nio, necessariamente, deu-se pela perda das funcoes
moralizadora e integradora da religido, com seu deslocamento para a esfera da autonomia
individual (Haupt, 2008).

Evidentemente, nao se trata de negar a constatagao da secularizagdo como processo que
em certos aspectos ¢ indiscutivel, mas de problematizar o modo como esta ¢ pensada: se como
morte ou marginalizacdo da religido, ou como recomposicao do religioso em contexto de
modernidade religiosa (Taylor, 2007). Entre os historiadores, por exemplo, ocorre uma tomada
de consciéncia acerca das implicagdes que o uso tradicional da secularizagio como categoria
analitica acarretou, ao estruturar narrativas sem grandes reflexdes sobre seus limites e adequagoes.
(Hunter, 2015)

Tal perspectiva tem orientado pesquisadores de diferentes areas a concordarem que, do
ponto de vista de suas manifestacbes concretas, a secularizagao traduziu um processo marcado
pela concorréncia entre diferentes propostas de modernidade, de cujos embates produziram-se
combina¢des complexas entre a perda do dominio dos grandes sistemas religiosos e as
reconfiguragoes da religido por sociedades que continuaram reivindicando-na como condigao
para pensarem-se a si mesmas como autonomas (Hervieu-Léger, 2004: 37).

Sob tal enfoque, é possivel situar a experiéncia brasileira ao lado daquelas outras
experiéncias socioculturais — europeias e extra-europeias — associadas ao advento das sociedades
seculares, indagando acerca das condi¢des historicas sob as quais se produziu a “autonomizagao”
entre as esferas politica e religiosa, em tal caso especifico. Dentre elas, ganha relevo o fato de que,
em virtude da longa vigéncia do padroado — o qual delineou um campo religioso dominado por
uma religido oficial e, até certo ponto, reconhecida como a tnica verdadeira (Mariano, 2002) - o
processo de secularizagdo no Brasil foi marcado pela presenga hegemodnica da religidao catdlica,
que continuou operando — mesmo ap6s a Constituicao de 1891 - como “modelo e referéncia

* Comunicagio aptesentada no 56°. ICA com fomento institucional e financeiro da PUC-Campinas e da
FAPESP, no ambito da modalidade de Projeto de Auxilio Regular
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para a formulagdo de direitos e enquadramento das praticas populares enquanto praticas
religiosas”. (Montero, 2009: 10). De tal forma que, no Brasil, as supostas condi¢bes da
modernidade apresentaram uma inegavel ligagdo com o religioso.

Compreender as singularidades histéricas de um fendémeno que, frequentemente foi
julgado suficientemente Obvio para prescindir de conteudos empiricos (Di Stefano, 2011: 1)
requer nao apenas o exame dos “diferentes modos de diferenciagiao e fusdo do religioso e do
secular e sua constitui¢ao mutua através de todas as religides do mundo” (Casanova, 2006: 10) - o
que implica averiguar a pertinéncia e os limites de seu uso como categoria analitica -, mas
apreender as mutagoes de sentidos que o termo (e outros a ele correlatos) sofreu no decorrer de
um recorte temporal delimitado, o que lhe empresta a condi¢ao de conceito, do ponto de vista da
semantica historica.

Sob tal enfoque, as experiéncias da modernidade e da seculariza¢do revelam, também, sua
natureza discursiva e conceitual. Perspectiva que, a nosso ver, habilita a apropriacio do
instrumental teérico e metodologico da Histéria dos Conceitos, para se pensar o tema em
questdao, permitindo-nos explorar a profunda articulagio entre “historia” e “linguagem”, que
acompanhou as alteracGes dos nexos entre religido e politica, em cada caso especifico. (Sebastian;
Fuuentes, 2004: 13)

11 ULTRAMONTANISMO E SECULARIZACAO NO BRASIL
OITOCENTISTA

Resumidamente, é possivel afirmar que, no Brasil, o modelo de relacionamento entre
Estado e Igreja, hegemonico até por volta 1837, revelou-se herdeiro da vertente galicana da
secularizagdo luso-brasileira — designada como “regalista” -, que perpetuou o direito do
Padroado, vigente "em Portugal e nas suas colonias desde os tempos coloniais e mediante o qual
se estabeleceu o forte predominio do Estado sobre a Igreja", inviabilizando a independéncia
institucional entre ambos (Santirocchi, 2015: p. 24).

Foi apenas na segunda metade do século XIX, quando no cenario politico nacional
emergiu uma via de secularizaciao apoiada no principio da liberdade religiosa e da neutralidade do
Estado neste sentido, que os representantes do clero ultramontano, entao favorecidos pela
politica imperial, mobilizaram-se contra toda e qualquer tendéncia associada ao liberalismo
anticlerical, a magonaria e ao pensamento filoséfico cientifico, que eram contrarios aos principios
da Igreja Romana. Deste entdo, ganha projecao um modelo de Igreja apoiado no dogma da
infalibilidade do poder papal e na defesa da sua identidade como instituicao, levando seus
representantes a se oporem ao "avan¢o da 'mentalidade do tempo', marcada pelo liberalismo,
positivismo e pelo progresso da secularizacio" (Santirocchi, 2015: 196). Neste contexto, a
imprensa periddica tornou-se um dos principais porta-vozes dos ideais e projetos ultramontanos,
sendo varios os jornais catdlicos que surgiram na segunda metade do século XIX e no inicio do
periodo republicano.

A dinamica discursiva veiculada nas paginas da imprensa catdlica da época revela a
habilidosa apropriacdo e ressignificacdo de inuimeros conceitos em voga, os quais permitem
estabelecer associacoes — sincronicas e diacronicas — entre os distintos modelos de secularizacao
polarizados naquele momento: o regalismo — ainda vigente em termos constitucionais, embora
enfraquecido politicamente -; a via liberal - que acenava com o modelo de um Estado laico e a
liberdade religiosa - e o ultramontanismo - propugnador do catolicismo como religiao oficial e da
Igreja como "sociedade perfeita e “juridicamente equivalente ao Estado” (D1 Stefano, 2008: 168).
Portanto, através desta fonte é possivel mapear o “campo das controvérsias” politico-religiosas
(Montero, 2012), bem como “interrogar o sucedido com o léxico politico em seu vinculo com a
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religido” (Ayala, 2017: 4), conforme vem sendo observado para outros contextos da
Iberoamérica.

Embora nem toda imprensa catolica fosse comprometida com o pensamento e o projeto
de modernidade ultramonano, a eleicao desta vertente do catolicismo brasileiro pela presente
comunicagao se deve ao fato de que, tradicionalmente, os expoentes do ultramontanismo foram
tomados como portadores de um projeto conservador e tradicionalista, que os levava a se
oporem ao processo de secularizagdo em curso. Sob a perspectiva eleita, portanto, procura-se
demonstrar que, através dos significados imputados aos termos e conceitos veiculados pela
imprensa ultramontana, estes atores se revelam agentes da secularizagdo e portadores de um dado
projeto de modernidade, em meio a tantos outros (Santirocchi, 2017). De tal forma que, a analise
das mutacOes de sentidos operadas pelos conceitos mobilizados na defesa deste projeto - de
moldes tridentinos - ¢ capaz de revelar a particular historicidade crista — e, especificamente,
catolica - do processo de secularizagdo no Brasil. (Casanova, 2006: 12)

Nas reflexdes que seguem, explicitaremos os critérios utilizados pela presente pesquisa
para a selecao e analise dos conceitos que, na segunda metade do século XIX, sintetizaram as
experiéncias singulares da modernidade e da secularizacio, no discurso ultramontano veiculado
pelo principal jornal catdlico da época: O Apostolo, editado na provincia do Rio de Janeiro entre
1866 ¢ 1901."

III.  OS CRITERIOS DE SELECAO E ANALISE DOS CONCEITOS

A partir da fonte primaria eleita, a escolha de cada conceito foi amparada na simultanea
consideragao das suas articulagdes sincronicas (em especial, aquelas que remetem as relagoes
entre religiao e politica) e da profundidade diacronica de cada um deles.

Tal critério respalda-se em algumas considera¢oes formuladas por Koselleck, sendo a
primeira delas referente a natureza da fonte analisada. Segundo o autor, os jornais, suas
manchetes e editoriais constituem um tipo de fonte primaria que, do ponto de vista de sua
estrutura temporal, articula-se “ao cotidiano, e cujo sentido primeiro é uma leitura nica”, o que
significa dizer que os conceitos nela registrados e por ela veiculados sio portadores de carater
unico, “articulado a0 momento de sua utilizacao”. De tal forma que, passados alguns dias, os
conceitos perdem a for¢a que tinham no momento de sua publicagio, sendo superados pelo
cotidiano (Koselleck, 1992: 143). O que implica admitir - do ponto de vista da selecio e analise
dos conceitos -, que ¢ na contingéncia histérica que se pode apreender seus significados e
alcances.

A segunda constatagio relevante se apoia no fato de que, o significado de muitos
conceitos é dado, em determinados casos, menos pela sua carga experiencial, que pelo transcurso
de lutas politicas futuras. Constatacao que permite ao autor formular a regra semantica segundo a
qual, quanto “menor o conteudo experiencial, maior carga de expectativas” carrega um conceito.
(Koselleck, 2004: 38)

Por fim, outro critério usado na selecao dos conceitos consiste em considerar o quio
forte e mobilizador das disputas estes se revelaram. Sob tal enfoque, buscou-se delimitar um
repertério prévio de vocabulos, cujo conteudo esteve em disputa como parte das respostas
possiveis dos agentes a um dos principais questionamentos coevos: o que indagava acerca do

(1P

lugar da religido na sociedade brasileira. Tais vocabulos sao capazes de remeter nao apenas “a

1A fonte eleita se encontra digitalizada e disponibilizada no site oficial da Hemeroteca Digital da Biblioteca Nacional.
(Disponivel em: http://memortia.bn.br/hdb/petiodico.aspx).
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semantica catélico-romana”; mas ao que “acontecia no mundo catélico da época” (Ayala, 2017:
12). Concordamos que tais respostas passam pela disputa conceitual que articula a disputa
politica, de maneira que esta tarefa de identificagdo nao pode limitar-se a uma enumeracao de
medidas legais ou similares, mas deve passar pela exploragio do conteudo semantico das
respostas, que permite identificar os conteidos e os termos da disputa politica e ainda social.
Afinal: “Quando os agentes religiosos tém que agir publicamente eles se véem obrigados a
aprender, em cada situag¢do especifica, a gramatica e a semantica relacionada ao modo de
organiza¢ao de cada cultura publica particular”. (Montero, 2012: 170)

Uma vez identificados os “conceitos fundamentais” - conforme a perspectiva
koselleckiana -, buscou-se associar as variacdes de respostas dadas pelos sujeitos as mutagoes
semanticas principais, “num léxico que testemunha e acompanha a constru¢ao de esferas
separadas para o religioso e o politico” (Ayala, 2017: 4), a0 mesmo tempo em que revela as
disputas em torno de conceitos apropriados por diferentes sujeitos historicos, para interpretar a
realidade e atuar no mesmo espaco de experiéncias. Vale frisar que, mais que trabalhar com
conceitos isolados, a pesquisa em curso busca identificar e explorar suas relagSes reciprocas, o
que permitira “reconstruir trajetoricas de conjuntos semanticos especialmente significativos para
o estudo da relagdo entre politica e religido”, no Brasil da segunda metade do século XIX.

Nas reflexoes que seguem, fixaremos alguns dos sentidos atribuidos a um conceito que,
no contexto recortado, assumiu importancia e evidente capacidade de generalizacao, ao mesmo
tempo em que se revelou profundamente polissémico. Trata-se do conceito de “liberdade
religiosa”, cujo poder articulatério se manifesta tanto no seu uso sincronico — alinhavando as
principais tendéncias externadas no campo politico-religioso brasileiro da época -, quanto na
relagao entre o ja conhecido e experimentado como passado — a experiéncia consagrada pelo
modelo regalista e legitimada pela Constituicao imperial — e as possibilidades futuras, que
acenavam com experiéncias inéditas da modernidade e secularizagao.

IV. O CONCEITO DE “LIBERDADE RELIGIOSA” NAS PAGINAS DO
APOSTOLO

Conforme proposi¢ao cara a Histéria dos Conceitos, no momento em que um conceito ¢
formulado em termos linguisticos, ele passa a pautar as possibilidades de se pensar a realidade
histérica, atuando sobre a mesma de forma concreta, moldando “formas de comportamento e
atuacdo, regras juridicas e mesmo condi¢des econdmicas s6 possiveis de serem pensadas e
efetivadas a partir da existéncia de um conceito”, relacionado a um conteudo. (Koselleck, 1992:

136)

Neste sentido, cabe-nos indagar acerca das articulagdes especificas promovidas pelo
discurso ultramontano entre o conceito de “liberdade religiosa” e os conteidos aos quais passou
a se articular na conjuntura analisada. Especificamente, trata-se de saber como este conceito foi
significado e apropriado na defesa de seu projeto de modernidade, contra outros concorrentes, e
quais as novas formulagdes conceituais registradas nas paginas do Apostolo, que passaram a
pautar as possibilidades de se pensar a realidade em questao.

Ao abordar este tema, a critica ultramontana dirigia-se a "um dos efeitos mais marcantes
da secularizagao" (Ferreira, 2012: 1462) que, no Brasil, implicou a perda da tradicional hegemonia
do catolicismo. Embora as condi¢bes juridicas e institucionais para a implantagaio de um Estado
laico viessem apenas com a Constituicao de 1891, a presenca de protestantes no pafs, desde a
primeira metade do século XIX, fez com que o tema da liberdade religiosa ganhasse escopo,
polarizando as posturas dos deputados reunidos ja durante as sessdes da Assembleia Constituinte
de 1823. (Pereira, 2008: 60)
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Naquela ocasido, dois consensos foram obtidos e, posteriormente, incorporados a
Constituicdo outorgada em 1824. O primeiro deles, a “ado¢dao do catolicismo como religido
oficial do Império brasileiro”, fundada na compreensao basica de que a religido constituia “o mais
seguro meio de manter em seu ser a sociedade”. O segundo, a recusa a “qualquer espécie de
perseguicao religiosa, nos moldes das que foram realizadas pela Santa Inquisi¢ao” (Pereira, 2008:
67). Assim, a maneira habilidosa de se conciliar estas duas unanimidades seria estabelecer um
direito publico capaz de franquear a tolerancia dos heterodoxos e, simultaneamente, regulamentar
os limites para o exercicio da plena liberdade religiosa.

Ja durante aqueles debates, uma das principais preocupacdes entre os defensores da
condigdo oficial e hegemodnica do catolicismo girava em torno da presenca de protestantes no
Brasil, até entao regulamentada pelo Tratado de 1810, assinado com a Inglaterra e que estabelecia
a liberdade de culto para os protestantes estrangeiros, com a proibicao do proselitismo. A este
respeito, a maioria dos constituintes concordava quanto ao fato de que o numero insignificante
de protestantes no Brasil ndo representava qualquer “ameaga aos interesses do Estado”.
Ancorados na defesa do compromisso com os principios liberais e nas experiéncias daqueles
paises que instituiram a liberdade de religiio como forma de apaziguar conflitos internos,
concebiam esta ultima medida como essencial para a resolu¢ido de mais “um problema concreto
muito importante para o futuro nacional: a povoa¢ao do pafs através da imigragao européia”.

(Pereira, 2008: 73)

Contudo, se nas primeiras décadas do Império o nimero de protestantes radicados no
Brasil era insignificante e a “tolerancia da populagio e do clero para com os heterodoxos
estrangeiros era espontanea”, o cenario mudaria a partir da década de 1850, quando a extingao do
trafico passou a impor a viabilizagao da imigracao de europeus para a formac¢ao do mercado de
trabalho livre > e quando a “quantidade de missionarios protestantes que vinham, especialmente,
dos Estados Unidos para evangelizar os brasileiros ja era significativa” (Pereira, 2008: 106). Neste
cenario, o “ordenamento juridico imperial foi alargando os limites a liberdade religiosa”, opondo
a “minoria fiel a0 Vaticano”, uma elite politica que, crescentemente, assumia a liberdade religiosa
como mais um icone da modernidade ocidental, apoiando e consolidando a “ideia de que o
Estado brasileiro devia ampliar ao maximo as liberdades individuais no que dizia respeito a fé”.
(Pereira, 2008: 109)

E justamente contra esta crescente tendéncia que os editores do Apdstolo mobilizavam-
se, denunciando os propositos daqueles “reformadores protestantes”, membros do Parlamento:

Nio: ndo é o amor da patria que inspira nos preparadores do futuro do Brasil a liberdade religiosa
(-..). Ndo fazemos aos seus membros a injuria de supor que eles ndo alcangam as consequéncias
funestas de tdo perigosas doutrinas; homens de inteligéncia, ou eles tém pouco meditado assunto
tdo grave, ou o bem do pais é apenas um pretexto habilmente aproveitado para a importagao do
protestantismo com todas as fraquezas legais, como o meio mais cémodo desse viver livre e
desabusado das consciéncias que nada mais conhecem e temem do que as coisas deste mundo”.
(O Apostolo, n.14, 1866: 2)

Em diversos de seus nimeros, o jornal apontava a contradi¢ao entre a defesa da liberdade
religiosa e a Constitui¢ao do Império, cujo Art. 50. mantinha a condi¢do oficial da religiao
catdlica apostdlica romana, franqueando as demais religides apenas a liberdade de culto
doméstico ou particular:

2 Vale lembrar que Entre os anos de 1850 e 1870, a maior parte do contingente migratério que entrou no Brasil, para
suprir a demanda por mao-de-obra, era oriundo de terras germanicas, onde a maioria da populacio era protestante.
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Os atos repetidos tdo sucessivamente dao um testemunho auténtico por parte do Governo do
que acabamos de dizer; e a interpretagdo que dio ao art. 5°. da Constituicdo (...) é, para ndo dar
outro nome, tristissima. Dar o nome de Culto legal a propaganda criminosa, e tdo criminosa como
seria aquela que publicamente conspirasse contra as instituicGes, que juramos defender, que os
protestantes ostensivamente exercem, principalmente nas cidades do Sul do Império, se nio é
zombar com este nosso crédulo e bom povo, é alguma coisa mais, ¢é trair a missao que se exerce.
(O Apostolo, n. 1, 1870: 2).

No campo discursivo, o principal concorrente do O Apdstolo fora a Imprensa
Evangélica, jornal protestante que comegou a circular no pais em 1864. Assim, em diversas
edi¢Oes, o jornal ultramontano protestava contra as ideias de cisma da Igreja catolica anunciadas
pela imprensa protestante, argumentando ser esta instituicao o préprio fundamento da identidade
nacional. Sobre este aspecto, a edi¢ao de 20 de fevereiro de 1870 argumentava:

Pelo que diz a Imprensa Evangélica de 5 do corrente esta iminente sobre o Brasil um cisma,
porque no bom juizo da gazeta a unidade estd, por toda parte, rota. O caso seria grave se fosse
verdadeiro (...). Examinemos porém o que ha de verdade no que diz a gazeta ou antes
mostremos-lhe que ou ndo sabe o que é a unidade catdlica, que se realiza na uniformidade de sua
doutrina uma e santa, ou que se o sabe ndo andou em seu artigo de muita boa fé. (O Apdstolo, n.
8,1870: 1)

Na sequéncia, explicava ser esta pretensa “unidade da fé” e “uniformidade da doutrina
mantida, “enquanto estivermos unidos ao nosso paroco, por este a0 nosso Bispo, e por este ao
Pontifice Romano, Mestre Infalivel da doutrina catélica?”

Neste sentido, a liberdade de culto e o proselitismo que os protestantes faziam junto a
sociedade brasileira — referida pelo jornal como “propaganda escandalosa e perigosa” — apareciam
como um crime contra a Igreja e contra o Estado, justificando a critica a tolerancia religiosa para
além dos limites estipulados pela Constitui¢ao de 1824. Na edi¢ao de 27 de fevereiro de 1870, a
proposito da “correspondéncia assinada por um Crente, publicada no Jornal do Comércio, do 21
do corrente”, o editores do Apdstolo indignavam-se:

A tolerancia religiosa entre nés ndo vai, nem pode ir até a propaganda, como parecem entendé-la
o governo e os seus prepostos. Em uma nag¢do como o Brasil, onde os cidaddos estdo de posse da
verdade religiosa, ¢ um crime consentir que se ensine o erro: que se dé a tolerancia religiosa a
extensao que lhe concedem. (O Apéstolo, n. 9, 1870: 1)

Se articulado aos conteudos em voga, era este o significado que o conceito de liberdade
religiosa assumia no discurso ultramontano da segunda metade do século XIX, as condigoes
histéricas delineadas ja permitiam, no momento em questao, a formulacao linguistica de um
outro conceito, caro ao projeto de modernidade da Igreja catdlica e a vertente da secularizagao
representada pelo ultramontanismo: o conceito de “liberdade da Igreja”.

Na visdo dos redatores do jornal, a defesa da "liberdade da Igreja" era associada a defesa
da autonomia institucional da Igreja em relagao ao Estado, nio se confundindo com a “liberdade
religiosa", propagada pelo discurso liberal, a qual significava franquear o culto publico as outras
denominagdes cristas, concorrentes do catolicismo. Na mobilizagio deste conceito, se por um
lado antecipavam-se as possibilidades historicas delineadoras de um “horizonte de expectativas”
associado ao ““vendaval das liberdades modernas’ que comegava a agoitar o Brasil” (Ciarallo,
2011: 93), por outro, materializava-se a experiéncia de um passado até entio marcado pela
tradicional relagao entre Igreja e Estado, sustentada pelo modelo regalista, cujos representantes
eram apontados como “adversarios da Igreja” (O Apostolo, n. 42, 1874: 3).

Especificamente, os editores do jornal condenavam a interferéncia do poder temporal nos
assuntos de natureza eclesiastica franqueada por tal modelo, tanto no que concerne ao dogma,
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quanto a disciplina da Igreja. Esta critica se torna ainda mais contundente a partir de 1872,
quando, em virtude das tensdes entre o Trono e o Altar, acelera-se a tomada de consciéncia
acerca da identidade especifica da Igreja em relacio ao Estado e a consequente convicgao da
necessidade de reforcar a sua institucionalizacio em base cada vez mais universal e menos
nacional. (Santirocchi, 2010: 199-200).

Na sua edicao de 10 de fevereiro de 1874, O Apodstolo posicionava-se a tal respeito,
defendendo os "Direitos da Igreja" separados do poder civil, “consequéncia légica do dogma
evangélico da distingao dos dois poderes e da independéncia do poder eclesiastico, nao podendo
subsistir evidentemente esta distingdo e independéncia, se as causas eclesiasticas passassem a ser
tratadas no foro civil”. Assim, defender o contrario “Seria apostatar da fé, pois a doutrina
regalista contraria esta condenada, e é realmente uma heresia”. (O Apostolo, n. 21, 1874: 3)

Na transcricio do “Discurso pronunciado na sessao de 20 de julho de 1869 sobre as
ordens religiosas”, pelo deputado ultramontano Candido Mendes, o jornal descrevia as
circunstancias atuais da Igreja catdlica no Brasil, como totalmente privada de “liberdade, nao
obstante saber-se que a liberdade é o maior bem que a ela se pode fazer (...). Situacdo atribuida “a
essa legislagao inspirada pelo 6dio, que o regalismo aqui plantou e continuamos a cultivar, que
embaraga, entorpece e nulifica a agdo da Igreja”. (O Apostolo, n. 34, 1869: 5).

Na edigio de 4 de marco de 1869, referindo ao regalismo como “a institui¢iao

bl
imediatamente divina de duas autoridades — a politica e a eclesiastica” — o jornal defendia o
quanto o regalismo mostrava-se desnecessario e mesmo anacronico, nas circunstancias da época:

“o regalismo fora uma perpetuacdo do principio pagio no meio da sociedade cristd, e que
devendo-se rejeitar o naturalismo politico que apresenta o fato social como um principio
absoluto, e portanto principio ultimo de toda a autoridade, para refutd-lo ndo se precisa mais do
regalismo, porque basta a institui¢do do Episcopado cristdo centralizado na unidade de Pedro e
irradiado na Universalidade da Igreja. Que assim, depois de rejeitado como desnecessario, pois
que com a existéncia do Episcopado ja esta salva a instituicdo divina da autoridade, o regalismo dé
ainda uma contradi¢do na obra de Deus, criando duas autoridades, ambas com o mesmo principio
e inteiramente opostas entre si (...). (O Apostolo, 1869, n. 11: 2)

Retrégrado, portanto, nao era o ultramontanismo, mas o modelo regalista. Dai a
importancia atribuida a independéncia do episcopado, principalmente apds os episodios que
marcaram a “Questido Religiosa”, sobre a qual as edi¢oes do ano de 1874 posicionaram-se
detalhadamente:

(..) Os Bispos do Brasil ganhariam trocando as mesquinhas congruas pela extrema pobreza,
contanto que os deixassem governar seus rebanhos em paz. Como as abelhas fabricam o mel se
ndo as perturbam, os Bispos firmariam as boas doutrinas da Igreja, se o governo que mal pode
dar conta do ensino profano, se ndo metesse a dar regras no ensino espiritual. (O Apostolo, n. 42,

1874: 3)

Nestas edi¢des, fica evidente a atribuicdo daqueles episédios ao que era descrito como
“abusos regalistas”, em oposicdo aos quais os redatores do jornal se identificavam como
“legalistas”, termos que se refere a “todos aqueles que querem o cumprimento da lei nos limites
da jurisdicao da Igreja e do Estado; ultrapassar estes limites absorvendo a jurisdi¢ao alheia, para
aumentar o poder do Estado, eis o regalismo (...)”. (O Apéstolo, n. 121, 1874: 1)

Além disso, ao recusar a condi¢ao de dependéncia juridica e economica da Igreja catdlica
ao Estado imperial, o discurso ultramontano associava as a¢oes de propaganda de liberais e
magons a suposta contradi¢io dos regalistas que, embora combatessem “qualquer associa¢ao
religiosa que nao queira em tudo e por tudo submeter-se a dire¢io do governo”, privilegiava e
isentava a maconaria de toda sindicancia, muito embora esta constituisse “verdadeiramente um
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Estado no Estado”, valendo-se ambas as tendéncias da “plenissima liberdade de imprensa para
mentir, caluniar, blasfemar e desmoralizar”. (O Apdstolo, n. 27, 1870: 5).

Por fim, cabe mencionar os ataques do jornal aquele que, na conjuntura assinalada,
constitufa seu mais direto concorrente na disputa pelo capital simbélico: o protestantismo. Neste
ponto, a defesa intransigente do catolicismo romano desconsiderava que estas denominagdes
fundavam-se no mesmo capital simbdlico cristdo - fato que nos impede de qualifica-las como
anticlericais ou heréticas -, justificando seu estatuto de “a unica verdadeira” e que “é a Religido
dos Brasileiros, para honra e felicidade sua", merecendo “a permissio dos nossos governos”. (O
Apbstolo, n. 1, 1870: 2)

Dessa forma, nota-se que na visiao dos redatores do jornal "liberdade da Igreja" —
associada a defesa da autonomia institucional da Igreja em relagao ao Estado — nao se confundia
com “liberdade religiosa" — a qual significava franquear o culto publico as outras denominac¢des
cristas, concorrentes do catolicismo.

V. CONSIDERACOES FINAIS

Qualificado a partir desta dupla adjetivagio (“religiosa” e “da Igreja”), a trajetoria
semantica do conceito de “liberdade” sintetizava, desse modo, as transformacOes operadas nas
experiéncias religiosas e politicas, na contingéncia historica assinalada. Tratava-se da apropriagao
adaptada de um dos grandes principios normativos defendidos pela episteme liberal no campo
politico-religioso: a que partia em defesa da “separagdao entre Igreja e Estado, no sentido da
autonomia institucional de um dominio em relacio ao outro”. (Souza, 2010: 324)

Virios outros conceitos mobilizados no contexto em questio expressaram e construiram
as possibilidades do real vivido. Nesta comunicagdao, ao fixarmos o conceito de “liberdade
religiosa” - rechacado em defesa da “liberdade da Igreja” -, é possivel antever a Igreja catdlica e
seus representantes de tendéncia ultramontana como verdadeiros agentes da secularizacio.
Afinal: “La defensa de los ‘derechos de la Iglesia’ implica que Iglesia y Estado son dos realidades
no soélo distintas, sino también necesariamente diferentes” (Di Stefano, 2008: 168). Neste sentido,
longe de expressar um entrave a constru¢ao de uma sociedade laica, tal processo configurou uma
via especifica da secularizagao, profundamente religiosa.
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30 ANOS DA CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO
BRASIL DE 1988 E 40 ANOS DA CONSTITUICAO ESPANHOLA DE 1978
DOCUMENTOS CONSTITUCIONAIS DE TRANSICOES DEMOCRATICAS
PACTUADAS

A partir dos estudos dos constitucionalistas Paulo Bonavides, José Afonso da Silva,
Manoel Gongalves Ferreira Filho e Luiz Pinto Ferreira, este estudo pretende cartografar o
didlogo entre dois textos constitucionais frutos de redemocratizagoes pactuadas, bem como as
influéncias e ou coincidéncias de certos topicos da Constituicio espanhola de 1978 quando
comparada a Constitui¢ao brasileira de 1988, sobretudo no que concerne a instituicio de um
Estado Social e Democratico de Direito no plano normativo-constitucional e as respectivas
complexidades conceituais de tal definicdo, o direito a educagdo, o direito do detido a
informagoes, o direito a intimidade e a questio da legiferacio de urgéncia no Brasil (medida
provisoria) e na Espanha (decreto-ley).

Integrara este trabalho também a reconstru¢ido dos processos de redemocratizagiao
pactuados na Espanha e no Brasil, conforme os estudos dos constitucionalistas anteriormente
citados, dos cientistas sociais Fernando Henrique Cardoso e Gilberto Dupas e de personagens
decisivos no processo de transicao para a Democracia na Espanha.

No que tange a instituicdo de um Estado Democratico e Social de Direito no plano
normativo da Constituicdo, José Afonso da Silva, no estudo Influéncia, Coincidéncia e
Divergéncia Constitucionais: Brasil/Espanha (Segado, 2003: 221-237), em tom testemunhal de
sua participagdo como jurista no processo das discussoes na Assembleia Constituinte que
culminaria na Constituicao de 1988 do Brasil, destaca que o artigo 1° da Constitui¢ao Espanhola
propunha constituir-se o pafs ibérico em Estado Social e Democratico, sendo que paralelamente
e a posteriori o artigo 1° da Constituicdo Federal de 1988 define o Brasil como Estado
Democratico de Direito e que, apesar de a Constitui¢ao cidada de 1988 nio ter inserido a palavra
‘social’ nessa designagao, “até o enunciado denuncia a influéncia espanhola” (Segado, 2003: 233).

O jurista aponta em detalhe a importancia da doutrina espanhola para o enunciado do
artigo 1° da Constitui¢ao da Republica Federativa do Brasil:

Aqui, sim, a influéncia da doutrina espanhola sobre esse tipo de Estado, especialmente da
doutrina de Elias Diaz [Estado de Derecho y Sociedad Democratica, Madrid, Editorial
Cuardernos para el Dialogo de 1978]. Dou meu testemunho de que aqui a influéncia é real,
porque o dispositivo do art. 1° da Constitui¢do de 1988 proveio de proposta minha, que, na sua
formulagio inicial, se baseou, ndo no art. 1° da Constituicio espanhola, mas na doutrina daquele
publicista. (Segado, 2003: 233)

José Afonso da Silva relembra que uma vez convocada a Assembleia Nacional
Constituinte, o governo nomeou a Comissdo Afonso Arinos, a Comissao de Estudos
Constitucionais que elaboraria um projeto de Constituicdo para ser apresentado como
colaborac¢ao do Poder Executivo (Segado, 2003, 233).

Além de sua participa¢ao na referida Comissao, o jurista aponta a autoria de uma minuta
de Constitui¢ao que ainda nao albergava “a formulagao do Estado Democratico de Direito, mas a
férmula portuguesa”, na qual o artigo 1° expressava que: “O Brasil ¢ uma Republica Federal e
Democratica, fundada na dignidade da pessoa humana e na soberania do povo, para a constru¢ao
de uma sociedade livre e justa”, em manifesta inspiracio nos artigos 1° (ap6s a revisio de 1989),
2° ¢ 5° da Constituicao portuguesa.
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O constitucionalista em comento registra:

No cotrer dos trabalhos da Comissiao, tomei conhecimento da obra de Elias Diaz. Sobretudo
agradou-me esta sintese que oferecia a substincia desse novo tipo de Estado: “Desta forma, e sem
querer chegar com isso apressadamente ‘a grande sintese final’ ou a qualquer outra forma de
‘culminagdo da Histéria (isto deve ficar bem claro) cabe dizer que o Estado Democratico de
Direito aparece como férmula institucional em que atualmente, e sobretudo para um futuro
proximo, pode vir a concretizar-se o processo de convergéncia em que podem concorrer as
concepgOes atuais da democracia e do socialismo. A passagem do neocapitalismo ao socialismo
nos pafses de democracia liberal e, paralelamente, o crescente processo de despersonalizagio e
institucionalizacio juridica do poder nos paises de democracia popular, constituem em sintese a
dupla acdo para esse processo de convergéncia em que aparece o Hstado Democritico de
Direito”. (Segado, 2003: 234)

Impressionado com a construgao doutrinaria espanhola, José Afonso da Silva adotou-a e
defendeu na Comissao Afonso Arinos que “o que estava sendo proposto na Comissao Tematica
da Organizagao do Estado era o Estado Social de Direito”, propondo entio uma emenda para
substituir a expressao ‘Estado Social de Direito’ por ‘Estado Democratico de Direito’, sem lograr
éxito, entretanto, dado o impacto que a palavra ‘social’ causou para alguns sindicalistas e
cientistas politicos integrantes da Comissao.

Diante disso, José Afonso da Silva tomou a seguinte iniciativa:

Repropus a emenda no plenario da Comissdo, convencendo, inclusive aqueles sindicalistas e
cientistas politicos, de que o Estado Social ndo tinha compromisso, por si, com a democracia,
porque a experiéncia mostrou que ditaduras também poderiam atuar num Estado Social e que o
HEstado Democratico de Direito constituia um novo caminho que se abria inclusive para uma
democracia social e até para a socializagio democratica. Com isso, a proposta foi aprovada, de
sorte que o art. 1° do anteprojeto preparado por aquela Comissdo ficou assim redigido: “O Brasil
¢ uma Republica Federativa, fundada no Estado Democritico de Direito e no governo
representativo, para a garantia e a promog¢ao da pessoa, em convivéncia pacifica com todos os
povos”. Nio ¢ uma boa redacio, mas foi o que as circunstincias permitiam realizar naquela
oportunidade. (Segado, 2003: 234-235)

O constitucionalista recorda que, apesar de nao ter sido oficialmente apresentado a
Assembleia Nacional Constituinte instalada em fevereiro de 1987, esse texto:

[...] exerceu grande influéncia sobre os constituintes que retiraram dele suas propostas. De meu
lado, como assessor da principal lideranca da constituinte, procurei orientar no sentido da adogao
daquele tipo de Estado. Mas é igualmente certo que os constituintes estavam lendo e buscando
inspiracao nas constitui¢cGes portuguesa e espanhola.

Justamente em razdo dessas inspiracdes, o projeto de Constituicdo que saiu da Comissido
Tematica da Organizacio do Estado albergou o Estado Democratico de Direito em seu artigo 1°
“O Brasil é uma Republica Federativa instituida pela vontade do povo como Estado Democratico
de Direito”. (Segado, 2003: 235)

O enunciado, contudo, foi alterado no projeto da Comissao de Sistematiza¢ao, cujo artigo
1° afirmava: “A Republica Federativa do Brasil, constituida sob o regime representativo pela
unido indissolivel dos Estados e do Distrito Federal, visa a construir uma sociedade livre, justa e
solidaria, e tem como fundamento a soberania, a cidadania, a dignidade das pessoas e¢ o
pluralismo politico” (Segado, 2003: 235).

Tal projeto foi submetido ao Plenario da Constituinte em primeiro turno. José Afonso da
Silva, na condi¢ao de assessor do lider da Constituinte, Senador Mario Covas, preparou, entao,
um substitutivo para o Titulo I (Dos Principios Fundamentais). Oportunidade em que o
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constituinte Mario Covas nao apenas aprovou o substitutivo como designou o senador Anténio
Mariz para defendé-lo.

O substitutivo afirmava em seu artigo 1°: “A Republica Federativa do Brasil constitui-se
em Estado Democratico de Direito, visa a construir uma sociedade livre, justa e solidaria, e tem
como fundamentos a soberania, a cidadania, a dignidade das pessoas e o pluralismo”. José
Afonso da Silva manteve o essencial do texto do projeto aprovado, porém introduziu a expressao
“Estado Democratico de Direito”, acolhida pelo Plenario, o que foi posteriormente confirmado
na votagao do 2° turno, com alteragdes que nao comprometeram o tipo de Estado adotado, mas
reforcaram-no (Segado, 2003: 235), estabilizando conceitualmente a natureza do Estado brasileiro
nos termos do que até hoje se 1¢ no artigo 1° da Constituigao:

TITULO 1
Dos Principios Fundamentais

Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolivel dos Estados e
Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como
fundamentos:

I - a soberania;

II - a cidadania

III - a dignidade da pessoa humana;

IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;
V - o pluralismo politico.

Paragrafo tnico. Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos
ou diretamente, nos termos desta Constituigao.

De acordo com Afonso da Silva:

O preimbulo da Constitui¢io Federal de 1988 declara que os representantes do povo, reunidos
em Assembléia Nacional Constituinte para instituir um Estado Democratico, destinado a
assegurar o exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a seguranca, o bem-estar, o
desenvolvimento, a igualdade e a justica como valores supremos de uma sociedade fraterna
pluralista e sem preconceito [...] Aqui, com certeza, o constituinte brasileiro se inspirou no art. 1°
da Constitui¢do espanhola, onde se diz que a Espanha se constitui em um Estado social e
democratico de Direito, que propugna como valores superiores de seu ordenamento juridico a
liberdade, a justiga, a igualdade e o pluralismo politico. Foi mais longe, mais abrangente, mas a
fonte do que ¢ essencial no texto esta naquele art. 1°. (Segado, 2003: 231)

Pela arqueologia do artigo 1° da Constituicdo Federal apresentada por José Afonso da
Silva e sua contribuicio no processo constituinte, sao perceptiveis claramente as influéncias
espanholas de ordens doutrinaria e constitucional.

No que diz respeito ao ensino e ao direito a educagao, nota-se que “ha coincidéncias de
formulacSes constitucionais” nos textos espanhol de 1978 e brasileiro de 1988, sendo provavel
que o constituinte brasileiro tenha buscado inspiragao no espanhol: o texto de 1978 afirma que a
todos se assegura o direito a educagdo e reconhece a liberdade de ensino, declara também que a
educagio tera por objetivo o pleno desenvolvimento da personalidade humana, respeitando-se os
principios democraticos de convivéncia e os direitos e liberdades fundamentais, além de
consignar que o ensino basico é obrigatorio e gratuito, reconhecendo nos termos da lei a
autonomia universitaria (Segado, 2003: 232). Teor denotado no texto brasileiro de 1988, em
especial nos artigos 205 e 200.
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No que tange ao direito constitucional da familia, algumas simetrias sinalizam novamente
a possivel influéncia da Constituicio espanhola em sua formulacio no Brasil, a exemplo da
protegdao aos filhos nao importando a filiagio, o dever dos pais de assistirem aos filhos e da
protecao integral da familia pelo Estado, constatacio aferfvel através da confrontagio com o
texto brasileiro, na redagdo dos artigos 226, 227 e 229 (Segado, 2003: 233).

O direito do detido a informacio, que na Constituicao da Espanha de 1978 figura no
artigo 17, 3, foi albergado na Constituigao brasileira de 1988 de forma mais reduzida. José Afonso
da Silva analisa que o dispositivo espanhol teve sua fonte no artigo 27, 4 da Constitui¢ao
portuguesa, de tal forma que é possivel concluir que no caso brasileiro “o certo é que ele nio foi
uma criagdo original, mas uma criagdo fundada numa fonte externa: espanhola e portuguesa”

(Segado, 2003: 231-232).

Sobre o direito a intimidade, José Afonso da Silva salienta que tal direito foi acolhido pela
primeira vez na historia constitucional do Brasil no artigo 5°, inciso X, no texto de 1988, sob a
seguinte formulagdo: “sdao inviolaveis a intimidade, a vida privada, a honra e a imagem das
pessoas, assegurado o direito a indenizacao pelo dano material ou moral decorrente de sua
violacao”. Por sua vez, o artigo 18, 1 da Constitui¢io espanhola de 1978 dispoe: “Garante-se o
direito a honra, a intimidade pessoal e familiar e a propria imagem”, o que leva o eminente
constitucionalista brasileiro da Universidade de Sao Paulo a afirmar: “percebemos sem esforgo a
semelhanga que autoriza a reconhecer que este constitui fonte daquele”, sendo “nitida a filiagao
do texto brasileiro ao texto espanhol”, ao passo que a formulacio encontrada no artigo 26, 1 do
texto constitucional portugués é consideravelmente diferente (Segado, 2003: 232).

Manoel Gongalves Ferreira Filho, em seu estudo A legislacio de urgéncia: Constituicao
brasileira, art. 62; Constitui¢ao espanhola, art. 86 (Segado, 2003: 239-253), assevera que a razao
pela qual a Constituicdo espanhola de 1978 consubstancia um ponto de referéncia para a
compreensao da Constituigao brasileira em vigor desde 1988 reside preliminarmente no fato de
que ambas se originaram no contexto de se proceder a transi¢io para uma férmula democratica
sem causar ruptura institucional:

A Constituicio espanhola de 1978 foi um ponto de referéncia para os que elaboraram a
Constituicdo brasileira de 1988.

Havia boas razdes para isso.

A Constituinte de 1987/1988 fora reunida patra proceder a transicio entre um regime autoritario e
a plenitude democratica, tal como sucedera dez anos antes na Hspanha. Igualmente, fora
convocada por uma Emenda Constitucional (no 26/85) a Lei Magna antetior, evitando-se, tal qual
se fizera na Espanha, uma ruptura institucional. (Segado, 2003: 239)

Ferreira Filho também faz um comparativo entre a medida provisoria, segundo o regime
estabelecido pela emenda constitucional 32/2001 e o decteto-ley do artigo 86 da Constituicio
espanhola, em nove pontos (Segado, 2003: 252-253) dos quais destacamos trés (Segado, 2003:
252).

Primeiramente, “ambos sio atos normativos editados pelo Governo (Executivo, no
Brasil), tendo forga de lei” (Segado, 2003: 252).

Segundo, no que tange aos seus pressupostos de existéncia, a norma brasileira estabelece
como requisitos a necessaria “relevancia e urgéncia’, ja a espanhola os define como
“extraordinaria e urgente necessidade”, de modo que ambos institutos especificam o pressuposto
da urgéncia, ainda que o texto espanhol de 1978 seja mais enfatico, ao determinar que essa
urgéncia seja extraordinaria.
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Quanto ao terceiro ponto, atinente ao conteido material, a Constituicao brasileira
delimita um rol de temas que a medida proviséria ndo alcanga, a exemplo de questoes relativas a
nacionalidade, direitos politicos, organizacio do Poder Judiciario, dentre outros, denunciando
cautela quanto a indevida ingeréncia do Executivo no tocante a independéncia dos outros
poderes. Por seu turno, “o decreto-ley exclui o ordenamento das institui¢des basicas do Estado,
os direitos, os deveres e liberdades dos cidaddos, o regime das comunidades auténomas e o
direito eleitoral”, ou seja, o intuito ¢ “excluir da esfera dessa medida as grandes opgoes
institucionais” (Segado, 2003: 252).

Paulo Bonavides, em seu precioso estudo O Constitucionalismo Espanhol e seu influxo
no Brasil (de Cadiz a Moncloa) (Segado, 2003: 197-219) cartografa a importancia da historia das
Constituigoes espanholas e seu impacto na historia constitucional do Brasil nos seguintes termos:

Em trés Transi¢oes institucionais de extrema importincia para o constitucionalismo brasileiro, a
analise, a investigacdo histérica e a observacdo certificam e assinalam a presenca deveras
significativa da obra e do pensamento constitucional desenvolvido na Espanha.

Tem-nos ecle servido, nio raro, de modelo e inspiracio, conforme se ha-de inferir das
consideragoes subsequentes.

Duas dessas transi¢oes ja pertencem a Histéria e, portanto, podem ser retratadas debaixo de uma
imparcialidade critica razoavel, extraida de fatos e documentos a disposi¢do do historiador
constitucional. A Terceira, em curso, ndo tem ainda seus contornos definidos por inteiro.

A Primeira transcorreu durante as décadas iniciais do século XIX, quando o Brasil,
sucessivamente Colonia, Reino Unido e Império, quebrou afinal seus lacos de dependéncia e
unido com Portugal.

A transi¢do politica ocorrida foi de feicao e natureza institucional. Configura-se na passagem do
governo absoluto ao governo constitucional. A Constitui¢io aparece aqui como a bandeira dessa
mudanca, qual aconteceria também nas demais transi¢oes.

A Segunda Transi¢do efetuou-se ao termo do século XX: da ditadura militar a restauracio
constitucional e advento da cognominada Nova Republica de 1988.

A Terceira Transi¢do, por sua vez, teve principio em 2002, com as forgas politicas que elegeram
Inacio Lula da Silva Presidente da Republica, e que ora se empenham em transitar de um Estado
neoliberal de centro-direita a um Estado social de centro-esquerda, numa experiéncia governativa
jamais vista no Brasil.

O influxo espanhol se fez sentir na Primeira Transicio com a Constituicio de Cadiz; nas duas
Transi¢oes subsequentes com os Acordos de Moncloa. (Segado, 2003: 199)

Neste artigo, abordaremos a Primeira e a Segunda Transicio apontadas por Paulo
Bonavides e adicionaremos um terceiro topico entre ambas: a influéncia da Constituicio da II
Republica Espanhola na Constituicio da Republica dos Estados Unidos do Brasil de 1934, a
configurar também um relevante marco no dialogo das histérias constitucionais da Espanha e do
Brasil.

Bonavides afirma que um primeiro impacto do constitucionalismo espanhol se deu nas
primeiras décadas do século XIX, quando em 10 de fevereiro de 1821 ocorreu na Bahia um
juramento da Constituicio de Cadiz de forma interina, como reflexo dos acontecimentos em
Portugal: “a Resolu¢ao do Porto de 1820, a convocagio das Cortes de Lisboa e a chamada
Constitui¢ao de 1822” (Segado, 2003: 201).

A adogdo provisoria da Constituicdo de Cadiz pelos baianos em fevereiro de 1821
representou um importante complemento ao juramento de fidelidade a Constituicio que as
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Cortes de Lisboa estavam ainda elaborando, uma vez que anteriormente em Lisboa se aclamara a
Constituigao espanhola provisoriamente, em 11 de novembro de 1820 (Segado, 2003: 200).

Nao podemos nos esquecer que a Bahia, em verdade, seguia o precedente do Para, que
em 1° de janeiro de 1821 ja havia aderido ao movimento constitucional das Cortes de Lisboa
(Segado, 2003: 201).

Um dos momentos de maior destaque da influéncia constitucional de Cadiz se deu “na
crise de transicdo dos poderes absolutos da monarquia portuguesa aos poderes limitados do
regime representativo e constitucional do Estado brasileiro” ainda nos primeiros ensaios de sua
formagao em 21 de abril de 1821, data em que uma assembleia de eleitores paroquiais convocada,
por seu turno, para tdo somente designar os eleitores de comarca, que por sua vez eram
encarregados de formar a Constituinte do Reino do Brasil para as Cortes de Lisboa, estava
prestes a converter-se em Assembleia Constituinte (Segado, 2003: 201).

Antes de adentrarmos no segundo influxo constitucional espanhol de 1978 no Brasil de
1988 apontado por Paulo Bonavides, convém ressaltar no ambito desse profundo dialogo
constitucional entre Brasil e Espanha, a importancia da Constitui¢ao da II Republica Espanhola
de 1931 na Constituicao da Republica dos Estados Unidos do Brasil de 1934.

Ainda que seja recorrente a afirmagao da inegavel importancia da Constitui¢ao do México
(de Querétaro) de 1917 e a da Constituigao da Alemanha (de Weimar) de 1919 na formulagao da
Carta Magna de 1934, Ronaldo Poletti, em seu classico estudo 1934 publicado na colecio
Constitui¢oes Brasileiras pelo Senado Federal, identifica a relevancia do texto constitucional
espanhol de 1931, cuja tradugao constava da obra As novas tendéncias do Direito Constitucional,
de Mirkine Guetsévitch, bastante difundido entre os nossos constitucionalistas de entio:

Do ponto de vista formal, inspiraram-se os estadistas de entdo na Constituicdo de Weimar, de
1919 e na Constituicao Republicana espanhola, de 1931. A Lei de 1934 foi elaborada de acordo
com o pensamento juridico da época, o qual, nascido depois da Primeira Grande Guerra, buscava
a racionalizacdo do poder. Tal era a ténica de um livro muito divulgado no Brasil de entdo: As
Novas Tendéncias do Diteito Constitucional, de autoria de Mirkine Guetsévitch, traducio de
Candido Motta Filho e apresentagdo de Vicente Rao. A entdo nova Constituicdo espanhola vem
traduzida no volume. (Poletti, 2012: 13)

O processo de redemocratizacao pactuada da Espanha teve uma indelével marca de
admirac¢ao em amplos setores intelectuais e politicos da sociedade brasileira.

O cientista politico Gilberto Dupas, organizador da obra A transicio que deu certo: o
exemplo da democracia espanhola, que reune escritos de intelectuais como Fernando Henrique
Cardoso (responsavel pela apresentacao) e “importantes historiadores, sociélogos, economistas e
politicos que refletiram sobre o processo espanhol, ou o operaram” (Dupas, 1989: 08, nota do
organizador), reflete:

Enquanto por aqui percortiamos o calvario de um caminho confuso e mal tragado, pleno de
agruras e desencantos, a recente democracia espanhola caminhava a passadas soberbas para sua
plena consolidagio.

A nova elite dirigente do pafs tinha conseguido construir consensualmente um novo regime que,
apesar dos corajosos e penosos ajustes economicos efetuados, permitia aliar a busca da
modernidade com crescimento econémico e conciliacio social. A economia crescia a taxas
expressivas, a inflagdo estava sob controle e a integracdo no Mercado Comum Europeu definia
uma perspectiva concreta de futuro. (Dupas, 1989: 07)

José Antonio Garcia Lopez, catedratico da Faculdade de Ciéncias Econdmicas da
Universidade de Alcald de Henares, em seu estudo O modelo de transicio economica da
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Espanha durante o periodo democratico: considera¢oes sobre o caso brasileiro (Dupas, 1989:
325-371), aponta a similaridade das circunstancias economicas da Espanha e do Brasil em termos
de crise e a importancia da solug¢do politica da transi¢ao para a democracia como fator crucial
para novas perspectivas de superacao das sérias dificuldades economicas, nos seguintes termos:

Uma avaliagio da situagdo econdémica brasileira a partit de 1985 nos permite estabelecer
similaridades com a que atravessava a Espanha a partir de 1973 e que se foi deteriorando
paulatinamente até 1977. Por um lado se coloca um sério problema politico, de transicdo de um
regime militar parra um regime democrdtico, que exige estabelecer uma nova ordem
constitucional capaz de permitir delimitar o parametro de convivéncia e atuagio da sociedade
brasileira. Circunstancialmente, coincide com uma grave situagdo econdmica que comega a
deteriorar-se consideravelmente a partit de 1986, como consequéncia da aplicacio da falsa
imagem que o Plano Cruzado trouxe consigo e que careceu do realismo necessirio para
compreender e fazer frente aos problemas reais, ainda que isso implicasse em fortes sacrificios ao
conjunto da populacdo. (Dupas, 1989: 360-361)

Adolfo Suarez Gonzalez, presidente do governo espanhol de 1976 a 1981, ja sob o
reinado de Juan Carlos (22 de novembro de 1975 a 19 de junho de 2014), que marca o fim do
franquismo e a restruturacio da democracia espanhola interrompida desde a perda da guerra civil
pela II Republica Espanhola, define o inspirador processo de redemocratizacio da Espanha da
seguinte forma:

A transi¢io espanhola para a democracia foi um projeto politico com o objetivo claro e manifesto
desde seu infcio: a instauragdo na Espanha de uma democracia constitucional pluralista, um
procedimento de especial dificuldade: modificar a legalidade do regime autoritirio através da
legalidade mesmo, que dizer, respeitando as normas vigente para sua modificagio uma estratégia
de atuagido, que implicava duas taticas distintas: uma para os grupos que pretendiam a
continuidade do regime anterior, outra para os que tentavam anular tudo que existia e partir de
zero. Um método de competéncia politica: a busca do acordo, o compromisso com 0s grupos
politicos e, em definitivo, o maior “consenso” possivel e uma programagido em trés fases que
podem denominar-se, segundo o fato fundamental que caracterizou cada uma delas: Reforma
Politica, Politica de Consenso e Compromisso Constitucional. (Dupas, 1989: 16)

Os acordos firmados no Palacio de La Moncloa, que mostram justamente essa
perspectiva consensual e pactuada e que formalmente foram dois, Acordo sobre o programa de
saneamento e reforma da economia e Acordo sobre o programa de transi¢ao juridica e politica
(Los Pactos de Moncloa) pelo governo espanhol presidido por Adolfo Suarez, da legislatura
constituinte, com apoio dos principais partidos politicos com representacio no Congresso
espanhol, das associacGes empresariais e de parte dos sindicatos, objetivando uma estabilizacao
social e economica para a viabilidade do processo politico de transi¢ao para a democracia, sao
vistos por Fernando Henrique Cardoso, na apresentagdo da obra coletiva organizada por
Gilberto Dupas, da seguinte forma:

O miolo do Pacto de Moncloa visava permitir uma politica econéomica que continha um plano de
estabilizacido de perfil classico, uma politica monetaria e fiscal restritiva e “um crescimento salarial
relativo a inflacdo prevista e ndo passada”. Junto com isso, viria uma importante reforma fiscal,
uma politica monetaria para controlar a liquidez e um novo Estatuto dos Trabalhadores. Ou seja,
faziam-se algumas reformas, punha-se em pé um plano de estabilizacio e “se negociavam os
sacrificios necessarios para a recuperacao, tratando-se de reparti-los de forma equitativa”. (Dupas,
1989: 12-13)

Fernando Henrique Cardoso, futuro Ministro da Economia e posteriormente Presidente
da Republica em 1989, afirmava, a partir dos estudos de Fuentes Quintana, a necessidade de se
resolver a crise final no Brasil e de observarmos um elemento essencial que ¢ a legitimidade do
comando politico a partir do voto:
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Aqui de novo, a similitude com alguns desafios brasileiros é enorme. Especialmente a “crise fiscal
do Estado”, a drenagem da poupanca privada para financiar o déficit publico, a necessidade de
reconversdo industrial para permitir a competicio a nfvel internacional e o aumento da
produtividade para a execu¢iao de uma politica de rendas redistributiva e nio inflacionatia.

A variavel-chave para o éxito do governo espanhol ao enfrentar esse desafio é apontado por
Fuentes Quintana: o comando politico estava nas maos de partidos cuja legitimidade democratica
advinha do voto.

Nio basta isto, ¢ claro. E preciso que os intérpretes da vontade democratica tenham “um grande
sentido de Estado”, como diz Fuentes Quintana, sintam com lucidez o desafio de seu tempo e
ndo se envergonhem de controlar a inflacdo e de olhar com realismo a necessidade de superavits
na Balanc¢a de Pagamentos (e, portanto, no caso brasileiro, de uma politica que estanque também
a sangria da divida externa). (Dupas, 1989: 13)

Paulo Bonavides denomina de “segunda transicao” o periodo que na Espanha se inicia
com o falecimento do ditador Franco em 1975, o que alavancou a transi¢ao da ditadura para a
democracia e possibilitou que em um breve intervalo temporal de dois anos fossem realizadas
elei¢oes livres, como ocorreu em junho de 1977, bem como a composi¢ao de Constituinte para a
elaboracao da Constituicao espanhola de 1978 (Segado, 2003: 205).

Por seu turno, no Brasil, “a transi¢do da ditadura para a liberdade, do poder militar para o
poder civil, foi muito mais longa: duro nada menos que 15 anos!” (Segado, 2003: 205). Por dez
anos, o equivalente a metade do periodo ditatorial, o Brasil conheceu apenas promessas
descumpridas ou atos contraditérios de ligeira distensao que em termos praticos nio geraram
efetiva abertura ou transicio, mas somente um relaxamento leve das constantes medidas

opressivas do regime militar (Segado, 2003: 205).

Temporalmente, os limites cronoldgicos da transicao para a democracia no Brasil podem
ser demarcados a partit de 07 de agosto de 1984, data do chamado “Compromisso com a
Nagao”, o manifesto elaborado pela Alianga Democratica, formada pelo Partido do Movimento
Democratico Brasileiro (PMDB) e pela Frente Liberal (dissidentes do governo), até 05 de
outubro de 1988, data de promulgacao da Constituicao da Nova Republica.

Paulo Bonavides qualifica como singular a iniciativa dessa transicao, pois:

[...] partiu da propria ditadura e se fez grandemente debaixo de seu patrocinio. A corrente mais
moderada do movimento militar de 96 tinha o seu quartel-general na Escola Superior de Guerra;
esse grupo elegeu sucessivamente dois Presidentes da Republica, os generais Geisel e Figueiredo,
ambos atados a uma reiterada promessa de restauracdo da ordem civil. Mas em escala de
gradualismo que, diante das resisténcias radicais de militares da chamada “linha dura”, durou dez
anos, como dissemos, ndo podendo evitar varios curtos-circuitos institucionais, configurados por
retrocessos, tais como decretos de recesso do Congresso, vexames a oposi¢do consentida, censura
rigorosa de imprensa, radio e televisdo. (Segado, 2003: 205-2006)

Bonavides explica nos seguintes termos o que significou para o Brasil e sua pauta de
compromissos firmada entre as liderancas politicas (mesmo que compostas de forgas
antagonicas) a agenda consensual construida no Palacio de Moncloa em 1977:

[...] urge lembrar que os acontecimentos constitucionais da Espanha, sobretudo os pactos de
Moncloa, desde os anos anteriores a Constituinte, estavam vivos na memoria politica brasileira,
como uma sugestdo poderosa de ajuste, pacto ou compromisso. Eram um farol na travessia
institucional que vai de um regime de forca e exce¢do a um governo de paz e justiga e consenso.

E de assinalar que em 1982, antes das Diretas-Ja e da Constituinte, um senador [...] Fernando
Henrique Cardoso, propugnava, como primeiro grande passo com que revalidar a democracia no
Pais, a adogdo dos Pactos de Moncloa, o que fazia sentido, por recairmos, do mesmo passo, no
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exemplo histérico de 1821, quando chegamos ao extremo de adotar a Constitui¢ao de Cadiz por
um sé dia. Mas descontada essa insensatez, lhe recolhemos o influxo benéfico e fortissimo na
elaboragio de todos os nossos projetos constitucionais, de que derivou, enfim, a célebre
Constitui¢ao Politica do Império do Brasil, outorgada em 25 de marco de 1824. (Segado, 2003:
217-218)

Em linhas gerais, segundo Luiz Pinto Ferreira, em seu texto As Emendas a Constituigao,
as Clausulas Pétreas e o Direito Adquirido (Segado, 2003: 255-277), as Constitui¢oes da Espanha
de 1978 e do Brasil de 1988, distantes cronologicamente por uma década, surgem em um
ambiente convidativo a constru¢do de um Estado de Direito, com comprometimento social e
democritico, albergando os direitos fundamentais do homem, incluindo os de quinta gera¢ao e o
estabelecimento de garantias constitucionais autorizadoras da efetivagdo desses direitos.

Em 2018, por ocasiao do coincidente aniversario de 30 anos da Constituigao brasileira de
1988 e de 40 anos da Constitui¢ao espanhola de 1978, devemos lembrar as licdes e os problemas
de seus respectivos processos de redemocratizagao pactuada e dos valores fundamentais de suas
respectivas Constitui¢es, que dialogam entre si na constru¢do de Estados fundados nos valores
civilizatérios da Democracia contra a barbarie das ditaduras. Um didlogo que pode ser sintetizado
nas belas palavras de Paulo Bonavides:

Duas Constitui¢des se afinam na histéria e na tradicio: a da Espanha de 1978 ¢ a do Brasil de
1988.

Cadiz, Moncloa e Brasilia perfazem um longo traco histérico de espirito, esperanca, unido, paz,
liberdade e cidadania. (Segado, 2003: 219)

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS:

BONAVIDES, Paulo. O Constitucionalismo Espanhol e seu influxo no Brasil (de Cadiz
a Moncloa) In SEGADO, Francisco Fernandez (coord). La Constitucion de 1978 y el
Constitucionalismo Iberoamericano. Madrid: Ministerio de la Presidencia. Secretaria General
Técnica. Centro de Publicaciones / Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 197-219,
2003.

CHAUI, Marilena; NOGUEIRA, Marco Aurélio. O Pensamento Politico e a
Redemocratizacdo do Brasil. Seminario realizado na Faculdade de Filosofia, Letras e Ciéncias
Humanas da USP, Sdo Paulo, 26.04.20006.

DUPAS, Gilberto (org.); QUINTANA, Enrique Fuentes; DEHESA, Guillermo de la;
FUSI, R. Carr J. P.; MARAVALL, José Maria, BARNES, Samuel H.; PINA, Antonio Lépez; Mc
DONOUGH, Peter J.; LINZ, J. J.; GUNTHER, Richard; BLOUGH, Roger A.; LOPEZ, José

Antonio Garcia. A Transi¢io que deu certo: o exemplo da democracia espanhola. Sio Paulo:
Trajetéria Cultural, 1989.

FERREIRA, Luiz Pinto. As Emendas a Constituicdo, as Clausulas Pétreas e o Direito
Adquirido. In SEGADO, Francisco Fernandez (coord). La Constitucion de 1978 vy el
Constitucionalismo Iberoamericano. Madrid: Ministerio de la Presidencia. Secretaria General
Técnica. Centro de Publicaciones / Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 255-277,
2003.

FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves A legislacio de urgéncia: Constitui¢ao brasileira,
art. 62; Constituicdo espanhola, art. 86. In SEGADO, Francisco Fernandez (coord). La
Constitucion de 1978 y el Constitucionalismo Iberoamericano. Madrid: Ministerio de la
Presidencia. Secretaria General Técnica. Centro de Publicaciones / Centro de Estudios Politicos
y Constitucionales, 239-253, 2003.

Ediciones Universidad de Salamanca / CC BY NC ND -338- Estudios Politicos - ICA'18



POLETTI, Ronaldo. 1934. Constituicbes Brasileiras. vol. 1II. 3. ed. Brasilia: Senado
Federal, Subsecretaria de Edi¢es Técnicas, 2012.

SEGADO, Francisco Fernandez (coord). La Constitucion de 1978 y el
Constitucionalismo Iberoamericano. Madrid: Ministerio de la Presidencia. Secretarfa General
Técnica. Centro de Publicaciones / Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2003.

SILVA, José Afonso da. Influéncia, Coincidéncia e Divergéncia Constitucionais:
Brasil/Espanha. In SEGADO, Francisco Ferniandez (cootrd). La Constitucion de 1978 y el
Constitucionalismo Iberoamericano. Madrid: Ministerio de la Presidencia. Secretaria General
Técnica. Centro de Publicaciones / Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 221-237,
2003.

Ediciones Universidad de Salamanca / CC BY NC ND -339- Estudios Politicos - ICA'18



ORIGENES DE LA JURISDICCION CONSTITUCIONAL
EN EL PERU: ENTRE POLITICA Y JUSTICIA

Ramos NuREez, CARLOS AUGUSTO
ToOoRNERO CRUZATT, YURI ALEKANDROV

Ediciones Universidad de Salamanca / CC BY NC ND —340— Estudios Politicos - ICA'18



ORIGENES DE LA JURISDICCION CONSTITUCIONAL EN EL PERU:
ENTRE POLITICA Y JUSTICIA

1. INTRODUCCION.

La aparicion de un 6rgano encargado del control de constitucionalidad trae consigo
multiples consecuencias, entre ellas, el nuevo orden de los poderes del Estado y las diversas
funciones de los organismos implementados recientemente. Se tiene grandes expectativas a partir
de este proceso, por ejemplo, reforzar el caracter vinculante de las disposiciones de la
Constitucion, la garantia de los derechos fundamentales, la resolucion de casos de amplia
relevancia social, etc.

La Constitucién de 1979 contenia el Articulo 101, el cual decifa: "Los tratados
internacionales celebrados por el Pera con otros Estados, forman parte del derecho nacional.
En caso de conflicto entre el tratado y la ley, prevalece el primero". Con la creacién del TGC se
esperaba que un 6rgano concentrado pudiese activar esta y otras clausulas constitucionales. Sin
embargo, esto no era posible porque para la actuacion de dicha norma tenia que confrontarse
con la gran diversidad de actores politicos de turno, para obtener de manera definitiva su sentido
aplicativo.

Se trataba por entonces de un pais que regresaba a la democracia, en donde ademas recién
se habfa implementado el voto universal del ciudadano, incluyendo a los considerados
analfabetos (del idioma oficial espafiol) a la participacion democratica electoral, poco antes de la
emanacion de la Constitucion de 1979. De esta manera, se introducia una politica mas participaba
por medio de los partidos politicos.

Una vez implementado el Tribunal de Garantias Constitucionales (TGC) sufrié los
embates de otros poderes, mostrando fragilidad en su actuacion. Reflejaba esta fragilidad tanto
frente a una inicial dependencia respecto del Poder Judicial, por la forma cémo habia sido
configurado el TGC y también de la politica de turno del poder ejecutivo y mediatica de ciertos
medios de comunicacién.

Esto se manifiesta tanto en los multiples debates que se efectuaron respecto de la
propuesta inicial de su regulacion constitucional, como también durante su desarrollo.

Respecto de este altimo aspecto, por ejemplo, la predominancia atn del Poder Judicial,
se mostr6 de manera simboélica mas que sustancial en que, en sus primeros dias, el TGC funcioné
en una de las salas de la Corte Suprema del Poder Judicial'. Asimismo, segtin la Constitucién de
1979, elegia a tres de los miembros del TGC en igualdad con los demas poderes. De manera
sustancial en su diseflo, como ya se explicara.

Asimismo, los embates de la politica de turno del Poder Ejecutivo y la politica mediatica
de ciertos medios de comunicacién van a contribuir a su deslegitimacion y facilit6 la posterior
clausura, realizada por medio del autogolpe de Estado de Alberto Fujimori.

1 Aunque poco después de su instalacion se procedi6 a la compra de dos locales propios que los mantiene hasta la
actualidad.

Ediciones Universidad de Salamanca / CC BY NC ND —341- Estudios Politicos - ICA'18



1I. FORMULACION DEL TRIBUNAL DE GARANTIAS
CONSTITUCIONALES PERUANO.

La introduccién del control de constitucionalidad como elemento fundamental dentro
del marco de desarrollo de la justicia constitucional peruana tuvo su primigenia aparicion
explicita con la regulacion del control difuso en el Titulo Preliminar del Cédigo Civil de 1936, el
cual sefialaba en su articulo XXI1I: “cuando hay incompatibilidad entre una disposicion constitucional y una

legal, se prefiere la primera” (Garcia Toma, 2013: 22).

En Latinoamérica, en el periodo de la primera mitad del siglo XX e inicios de la segunda
mitad, la aparicién de instituciones encargadas del control de constitucionalidad concentrado
significé una tendencia. En efecto, en 1940 tiene su inicial aparicion el Tribunal de Garantias
Constitucionales y Sociales de Cuba. Luego, un poco mas al sur: en la Constituciéon de 1945
ecuatoriana se constituye el Tribunal de Garantias Constitucionales del mismo pafs. También,
entre los primeros, en el afio 1971, se introduciria a la normativa chilena su nominado Tribunal
Constitucional.

El texto de la Constitucion de 1979 buscé reformar el Estado peruano y para ello se
plasmaron nuevos institutos, por ejemplo, se incluy6 por primera vez en el régimen econémico
el término de "economia social de mercado" y también se le reconocié por primera vez a la
Fiscalia de la Nacién como un ente auténomo. Respecto de aquello que nos interesa se incluyé
ademas el Tribunal de Garantias Constitucionales (TGC) como expresion del control de
constitucionalidad concentrado. La propuesta de implementaciéon del TGC tuvo como
protagonista a Javier Valle-Riestra, quien sefialé en los debates de la Comision Principal de
Constitucién de la Asamblea Constituyente 1978-1979 que tomd, como fuente, la experiencia
espanola, esto es, el Tribunal de Garantias Constitucionales espafiol de 1931.

Si bien es cierto que la propuesta de Valle Riestra tuvo su contraste en la Constitucion
de 1979, no menos cierto es que, también se efectuaron ciertas modificaciones a dicha propuesta
inicial producto de su debate en la Comisiéon Principal de Constitucion de la Asamblea
Constituyente. Es decir, los diversos constituyentes miembros de la Comision referida también
influyeron.

Este involucramiento de la politica en la justicia es propio de todo régimen democratico
que se fundamenta en la idea de la soberania popular, del poder constituyente, y de sus
asamblefstas que representan al pueblo. De igual manera, en la elaboracion de leyes interceden
multiples opiniones, las cuales no necesariamente son de indole juridico o bajo un fundamento
social, sino que contrastan intereses individuales; y el procedimiento de formacién de las
constituciones no se escapa de esa normalidad. Por ejemplo, respecto de la introduccion del
TGC, los partidos politicos que estuvieron a favor fueron “el Partido Popular Cristiano, el
Partido Socialista Revolucionario y el Partido Democrata Cristiano, mientras que el Partido
Aprista peruano atribuyo tales facultades a la Corte Suprema” (Comision Principal: 213).

Se pone en evidencia cuanto difiere la propuesta inicial de los asuntos en los que era
competente el Tribunal de Garantias Constitucionales respecto de la final regulaciéon que terminé
por aprobarse; asi, por un lado, se tiene la siguiente propuesta:

“El Tribunal de Garantias tiene jurisdiccioén en todo el territorio de la Republica y es competente
para: 1. Declarar la inconstitucionalidad en todo o en parte de cualquier acto legislativo o de la
administraciéon publica, por via de accién o de excepcidon; 2. Pronunciarse sobre la
inconstitucionalidad de una ley en el caso del articulo 242°; 3. Conocer de los autos denegatorios
de la accién de hibeas corpus y los autos denegatorios de la accién de amparo, agotada la via
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judicial; 4. Conocer en apelacién de las resoluciones que expida el Consejo Nacional de la
Magistratura que imponga destitucion a magistrados de cualquier categoria; 5. Resolver en via de
apelacién en el plazo maximo de siete dias naturales la resoluciéon de la Corte Nacional de
Elecciones que anule el proceso electoral nacional; 6. Resolver conflictos de competencia entre
el Poder Central y los 6rganos departamentales y regionales asi como de éstos entre si; 7.
Absolver consultas del Presidente de la Republica o del Congreso sobre la constitucionalidad de
los tratados internacionales pendientes de ratificacion o de adhesion” (Comision Principal : 213).

Mientras que la férmula final fue la siguiente:

“Articulo 298. El Tribunal de Garantia tiene jurisdiccion en todo el territorio de la Republica.
Es competente para:

1.- Declarar, a peticién de parte, la inconstitucionalidad parcial o total de las leyes, decretos
legislativos, normas regionales de caracter general y ordenanzas municipales que contravienen la
Constitucién por la forma o por el fondo y
2.- Conocer en casacién las resoluciones denegatorias de la accidén de habeas corpus y la accién
de amparo agotada la via judicial.” (Constitucién Politica del Perd de 1979)

Esta disonancia evidencia que, la propuesta “no prosperé como tal" (Blume Fortini 1996:
321); puesto que, en la Comisiéon Principal de Constitucion, sobre todo a instancias del
asamblefsta Ernesto Alayza Grundy. Este asamblefsta “fue sumamente duro al cuestionar la
amplitud de facultades que se le pretendia atribuir, argumentando que se estaba desnaturalizando
la funcién del Tribunal de Garantias Constitucionales™” (Blume Fortini 1996: 321).

III.  DESENVOLVIMIENTO DEL TGC.

Del periodo de 1980 a 1985, el gobierno estuvo presidido por el Presidente Fernando
Belaunde Terry, quien representaba al partido politico Acciéon Popular. Cabe resaltar que, al
asumir su mandato, no tenfa una mayoria parlamentaria suficiente, en tal circunstancia, busco
apoyo en el Partido Popular Cristiano en pro de una mejor gobernabilidad. Dicha influencia se
evidenci6 en que, por ejemplo, el Ministerio de Justicia estuvo integrado por algunos miembros
de dicho partido. Armando Buendia Gutiérrez, uno de tales ministros, bajo su direccion, se
emanaron las primeras normas que sirvieron de base para el posterior desarrollo del TGC. Se
traté de una confluencia politica en pro del desarrollo institucional del TGC.

Otro ambito donde se evidencia la influencia politica en el ambito juridico es en la
conformacién de los magistrados del Tribunal de Garantias Constitucionales, que segun la
Constitucion de 1979 tenia la siguiente distribucion: tres eran designados por el Congreso, tres
port el Poder Ejecutivo y tres por la Corte Suprema de Justicia. Los magistrados que tuvieron un
periodo de mayor duracién fueron aquellos nombrados por este tltimo organismo.

Hay que tener presente también que el numero de votos conformes para la emision de
una resolucion que declara la inconstitucionalidad de una ley era de 6 votos. Reglamentar este
requisito, un numero elevado, tuvo implicancias practicas; una de ellas fue la emanacién de una
minima cantidad de sentencias que declararon inconstitucional algunas de las leyes cuestionadas.
Es por ello que, del total de nueve magistrados, bastaban 4 votos que disientan de la postura
principal para que se bloqueara el resultado de la declaratoria de la inconstitucionalidad de una
norma.
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Producto del hecho referido en el parrafo supra, por ejemplo, hubo casos controvertidos
en materia electoral, caso votos nulos y viciados, donde el Tribunal si alcanzaba una mayoria a
favor de la inconstitucionalidad de la norma cuestionada, pero esta mayoria no era suficiente
para declarar tal inconstitucionalidad, solo se emitié un "pronunciamiento" de caricter no
vinculante. Esta figura implicaba que la norma cuestionada segufa siendo constitucional, pero se
podia presentar nuevamente una demanda de la misma naturaleza en su contra.

El procedimiento para los Habeas Corpus y Amparo, por medio del recurso de casacion,
eran vistos en el TGC. Esto consistié en que, la sentencia de la Corte venia al TGC para ser
revisadas y determinar si estaban o no conforma a la ley y, luego, en caso de que no lo estuviesen,
regresar a la Corte Suprema para que esta emita una nueva sentencia. Solo asf se podria conseguir
una sentencia acorde a la Constitucion. Por consiguiente, para estos recursos, en ese periodo,
estaba excluida la capacidad de que del mismo TGC se emane un fallo definitivo de manera
directa.

El funcionamiento del TGC tuvo una breve duracién, esto es, desde su funcionamiento
en 1982 hasta el auto golpe de Estado del gobierno de Fujimori en el afio 1992. Este suceso de
indole politico implicaria la cesacién de las funciones jurisdiccionales y la mayoria de funciones
administrativas®. Para César Landa, debido a que, el Tribunal de Garantias Constitucionales, al
inicio del perfodo gubernamental de Fujimori, entre agosto de 1991 y marzo de 1992, “declard
como inconstitucionales cuatro leyes -tres decretos legislativos y una ley-, que estatufan
legalmente una radical liberalizacién econdmica, violatorias del constitucionalismo social
consagrado en el texto politico de 1979” (Landa Arroyo 1995: 73-114) motivo a que en el
autogolpe del 5 de abril de 1992 se clausure el TGC.

IV. LA ULTIMA SENTENCIA DEL TGC Y LOS COMENTARIOS DE LA
PRENSA SOBRE ELLA.

La revision de la dltima sentencia emanada por el TGC y de los comentarios, respecto
de esta en la opinién publica, ayudan, en su conjunto, a ilustrar la relaciéon existente entre la
justicia constitucional y la politica de turno (tanto del Poder ejecutivo como la mediatica de la
prensa escrita).

En efecto, el TGC estuvo en el centro de la atencién publica en los ultimos meses de
funcionamiento. El debate se centré en una sentencia cuya controversia versé sobre el régimen
legal que contenia el D. L. 650; en esta norma se desarrollaba una nueva regulacion del Sistema
de Compensacion por Tiempos de Servicio (CTS).

La Sentencia recaida en el Exp. 008-91-1/TGC, del 10 de marzo de 1992, declara la
inconstitucionalidad parcial, esto es, la del articulo 2 del referido Decreto Legislativo; que
prescribe el efecto cancelatorio. De tal manera que dicho articulo impedia que el trabajador
pidiese una liquidacién final sobre la base de la ultima remuneracién, de acuerdo al lapso que
trabajo. Formulaciéon que significd, sefala la sentencia, una disminucion percapita del monto
total a recibir, que a su vez constituy6 una relativa desproteccion estatal.

Esta decision del TGC originé el rechazo de un sector de la comunidad juridica que se
registra en los diarios de la época: el diario oficial del Estado "El Peruano" y el diario "La
Republica". Algunos académicos salian a exponer sus posiciones en los diarios de cobertura

2 El Tribunal no cesé en su totalidad de sus funciones administrativas, en tanto que aun el periodo desde el autogolpe
de Estado hasta 1996, se contaba con personal para el mantenimiento y demds cuestiones esenciales.
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nacional, posiciéon que sostenfan tanto antes de la emisioén del fallo como dias posteriores de
emanada la sentencia.

Por ejemplo, bajo el titulo de “Se pronuncian profesores de derecho de universidades.
D. L. 650 no atenta contra Carta Magna” profesores de varias universidades del Peru sefalaron
que el nuevo régimen que se cuestionaba garantizaba el pago oportuno al momento del cese,
convertfa a los trabajadores del Pert en sujetos de crédito, se posibilitaba la mejora de sus
remuneraciones, se restablecia paulatinamente el calculo del beneficio en base a la totalidad de

sus remuneraciones y permitia a los trabajadores el acceso a beneficios colaterales (Diario “El
Peruano”. publicacién del 15 de febrero de 1992).

Asimismo, en la misma noticia citada supra, los profesores referidos descartaban que el
decreto cuestionado atentase contra la creacion del Banco de Trabajadores. De tal manera que,
para ellos, en la oportunidad que se constituya dicha institucién, "los trabajadores podrin
libremente decidir el traslado de sus fondos a dicho banco” (Diario “El Peruano”, publicacion
del 15 de febrero de 1992).

Los representantes del Estado, como lo fueron los procuradores Ad-Hoc Pedro Morales
Corrales y Anfbal Quiroga Leén, en el diario “El Peruano”, sefialaron que era tarea del TGC
hacer prevalecer los altos intereses del Estado, por ello, sefialaron, que en la votacion de la causa
constitucional se debfa desestimar la demanda puesto que era infundada (Diario “El Peruano”,
publicacién del 28 de enero de 1992).

Resuelta la controversia por parte del Tribunal el 10 de marzo y publicada con
posterioridad dentro del mismo mes3 (Diario “La reptblica”. Publicacién del 18 de marzo de
1992), esta se mostr6 contra del caracter cancelatorio de la CTS. Con posterioridad a la decision
del Tribunal, Juan Inchaustegui, senador de la Republica, expresé que la emision del fallo por
parte del Tribunal de Garantias Constitucionales implicaba una sefial negativa ante el proceso de
privatizacion (Diario “El Peruano”. Publicacion del 13 de marzo de 1992).

Las criticas que surgieron no se limitaban a estar en contra de esta sentencia, sino que se
aproveché para plantear multiples comentarios en contra del mismo Tribunal, es decir, de su
misma institucionalidad, credibilidad e importancia en el régimen econémico.

El autor citado supra expreso, que, a modo de brindatles facilidades a los inversionistas
extranjeros, de primera intenciéon, no se debfan imponer gravamenes sobre las inversiones
(Diario “El Peruano”. Publicacion del 13 de marzo de 1992); mostrando, de esta manera, una
ligera contraposicion respecto al desenvolvimiento del TGC frente al proceso inminente de
privatizacion que se vivia en aquella época.

Otro ejemplo, se publicé una noticia en el diario oficial “El Peruano”, en ella se expresaba
que el Dr. Manuel Aguirre Roca cuestiond la imparcialidad de los magistrados del TGC, incluso
hizo alusién a la conformacién mayoritaria de los magistrados al partido politico Partido Aprista
Peruano (6 de 8) (Diario “El Peruano”. Publicacion del 18 de marzo de 1992). Mismo partido al
que pertenecian los senadores que interpusieron la demanda de inconstitucionalidad. En otra
noticia se identificaba el titulo “T'GC pretende destruir el plan econémico del gobierno” (Diario
“El Peruano”. Publicaciéon del 18 de marzo de 1992), donde se sefalé que el Tribunal de

3 Esta nota tiene como autor a la Comunidad de Telecomunicaciones de la Compaiifa de Teléfonos S.A. Nota que, al
parecer, tenfa como finalidad felicitar la sentencia relativa a la inconstitucionalidad del D. L. 650 para hacer solicitud al TGC que,
de la misma manera, declare la inconstitucionalidad de los D. L. 677 que pretendia disolver las Comunidades Laborales.
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Garantias estaba yendo en contra del Programa Econémico y las Reformas Estructurales del
Gobierno (Diario “El Peruano”, publicaciéon del 18 de marzo de 1992).

En el mes de marzo de 1992, el panorama se habia agravado. El diario oficial "El
Peruano" contenia opiniones que ya no solo trataban de deslegitimar al TGC, sino que buscaban
una reforma de este organismo, tanto parcial, en primera instancia, o incluso total, en concreto.
Por ejemplo, la nota periodistica titulada “Vega Alvear planteara disolver TGC” lo evidencié. Se
afirmaba de manera rotunda que “[los| fallos emitidos por el Tribunal de Garantias
Constitucionales han despertado el repudio y la propuesta de diversos sectores, politicos y
econémicos, ajenos al Partido Aprista, los que han exigido la modificacién e, incluso, la
disolucion del organismo” (Diario “EL Peruano”, publicacién del 19 de marzo de 1992).
Asimismo, para aquellos dfas se difundi6 la notifica que identificé la conformaciéon de una
comision encargada de analizar la sentencia del Tribunal de Garantias Constitucionales sobre el
D. L. 650, comision presidida por Garcia Belaunde (Diario “El Peruano”. Publicacién del 19 de
marzo de 1992).

En otra nota periodistica titulada “Proponen reestructurar integralmente el TGC”, se
recomend6 que en vez de que estuviese conformado por magistrados elegidos por esferas
politicas, tenfan que estar compuesto por catedraticos de Derecho. Quispe Correa, para esos
tiempos Decano de la Facultad de Derecho de la Universidad San Martin de Porres, recomendé
que tres Magistrados sean designado por la Asociacion de Magistrados Cesantes, tres por parte
de las propuestas de las facultades de derecho de las universidades y tres escogidos de las
propuestas de los colegios de Abogados del pais4 (Diario “El Peruano”. Publicacion del 21 de
marzo de 1992).

En efecto, al inicio, las criticas yacieron en la contravenciéon del TGC respecto de la
reforma econémica propuesta por el Ejecutivo bajo el mando de Fujimori; luego, la critica se
afiné en la conformacion politica y se cuestioné la influencia del partido aprista sobre dicho
organismo. Fuese o no real tal influencia politica sirvi6é de fundamento para su arbitraria clausura.

En el diario “La Republica” en su apartado de “opinién”, espacio donde se emitfan
diversos comentarios de personas desligadas al pensamiento “oficial” del diario, se planteaban
ideas contrastadas y en contrariedad con las noticias oficiales que se ha traido a colacién. Por
ejemplo, en ese apartado, el dia 25 de marzo se publicaba la nota “El Tribunal de Garantias hace
justicia” de Alberto Ruiz-Eldredge, nota que explicaba que el D. L. 650 otorgaba valor
cancelatorio a los pagos semestrales, lo cual significaba que al final de la relacién laboral el
trabajador resultaba recibiendo "menos soles" segiin como habia sefialado un dirigente sindical
y que mas bien el fallo habia favorecido a revertir esto. Conclufa la nota que se producia un
beneficio pro empresarial anticonstitucional (Art. 44) e injusto, porque agudizaba el desequilibrio
que existia en la distribucion de la riqueza (Diatrio “La Republica”. Publicacion del 25 de marzo
de 1992).

En realidad, las criticas que se efectuaron a esta sentencia del TGC tenfan un rasgo
superfluo evidente, al punto que la publicacién de la sentencia criticada no trajo consigo los
lesivos cambios que auguraban las criticas respecto de la declaracién de inconstitucionalidad del
caracter cancelatorio de la CTS. David Lovatén Palacios, en el diario “La Republica” (Diario “La
Republica”. Publicacion del 25 de marzo de 1992) explicé que, si bien el TGC habia declarado
inconstitucional el articulo 2 que regulaba el caracter cancelatorio de los depositos semestrales,

4 En la misma linea, se publica una noticia el dfa 24 de marzo de 1992 titulada “En forma urgente debe ser reformado
el TGC”, donde se plantean algunas propuestas para la reformulacién de la designacién de magistrados del TGC.
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ello no significaba volver a las anteriores leyes que regulaban el caracter de pago a cuenta
adelantada o parcial, puesto que éstas habian sido declaradas derogadas. Frente al vacio creado
se debfan remitir al Cédigo Civil que regulaba que todo pago tenia caracter cancelatorio, de tal
manera que se conservaba ese caricter; por ello califico, al fallo del Tribunal, de "inocuo" o
"intrascendente" (Diatio “La Republica”. Publicaciéon del 25 de marzo de 1992).

Todo el desprestigio sobre el TGC sembrado tiempo antes hacia mas tolerable la medida
tomada por Fujimori en abril. Intervenidas sus sedes, para el 6 de abril de 1992, un dia después
del autogolpe de estado, se emite el Decreto Ley Nro. 25418, donde segun los defensores se
"moralizard" la administracion de justicia, como se explicara mas adelante.

En efecto, ya para el 9 de dicho mes se emiti6 la noticia titulada “Fujimori destituye a
miembros del Tribunal de Garantias Constitucionales” (Diario “La Republica”. Publicacion del
09 de abril de 1992). Esta nota periodistica expres6 que a horas de la noche del dia anterior (08
de abril) el Presidente Fujimori habia destituido a los miembros del TGC, afiadiendo que era un
organismo que habia boicoteado la labor del gobierno (Diario “La Republica”. Publicacion del
09 de abril de 1992).

Ademas, refiere el citado diario que para Fujimori aquello que se pretendia era "sabotear
el programa de reconstruccion que habia trazado su gobierno" (Diario “La Republica”.
Publicacion del 09 de abril de 1992) y dijo que el TGC "deberia haber tenido las siglas del TGP
o Tribunal de Garantias Partidarias, en clara alusion al Partido Aprista Peruano” (Diario “La
Republica”. Publicacién del 09 de abril de 1992).

El TGC no ces6 sus funciones en su totalidad, sino que mantuvo las funciones
administrativas basicas. De tal manera que sus trabajadores administrativos de la sede de Lima
dan testimonio al respecto5; sin embargo, sus actividades jurisdiccionales culminaron: la sede
Arequipa, que era la principal, fue ocupada por las Fuerzas Armadas.

El nuevo disefio institucional del 6rgano de justicia constitucional implicé un nuevo
nombre, el denominado hasta hoy en dia "Tribunal Constitucional". Entre los cambios, varié la
forma compositiva del mismo, donde todos los miembros serian elegidos por el Congreso de la
Republica (unicameral). En el sentido técnico juridico, fueron importantes las innovaciones
contenidas en el Tribunal Constitucional peruano, institucién que como se explicd reemplazo al
TGC.

La reforma sobre dicha instituciéon fue paulatina, no lejana de eventos tragicos,
incluyendo entre ellos, su tardfa implementacion, la posterior destitucién de magistrados y recién
el funcionamiento de este Tribunal propiamente dicho en la etapa democratica a partir de los
inicios del nuevo siglo, siendo toda la década del noventa, en materia practica, para la justicia
constitucional de este organismo, una década perdida.

V. EL AUTOGOLPE DE ESTADO Y EL CESE DE FUNCIONES DEL TGC.

El 5 de abril de 1992, el gobierno de Fujimori con el apoyo de las fuerzas militares cerrd
el Parlamento, declaré el Estado en emergencia, intervino diarios, a nivel nacional, y sanciono,
entre otras normas, la Decreto Ley N°® 25418, el cual en su articulo 1 sefialaba la institucion
transitoria del “Gobierno de Emergencia y Reconstruccién Nacional”. La razén era “Moralizar
la administracion de justicia y las instituciones vinculadas a ella; y el Sistema nacional de Control,

5 Entrevistas realizadas a los trabajadores del TGC que incluso actualmente trabajan en el TC.
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Decretando la reorganizacion del Poder Judicial, del Tribunal de Garantias Constitucionales, del
Consejo de la magistratura, del Ministerio Publico y de la Contraloria general de la Republica”
(Decreto Ley N° 25418).

El Decreto referido implicé el cese del Tribunal de Garantias Constitucionales, en
realidad, la incidencia fue mayor: afecté ampliamente al sistema de la administraciéon de justicia.
Desde ya, poco después del golpe, se manejaban versiones de la nueva configuracion
institucional de este organismo, que después se veria reflejada en la Constitucion de 1993. La
reconfiguracion no sélo serfa del TGC sino de otros organismos, por ejemplo, el Congreso de
la Republica pasé de ser bicameral a unicameral. Proceso que se inici6 con la clausura del primero
y la configuracién del denominado Congreso Constituyente Democratico. Explica este
fenémeno una nota de prensa de Carlos Blancas Bustamante en el diario "La Republica", dice:
“Para asegurar un resultado positivo, se introduciran en éste algunos cambios atractivos, con
“gancho”, como la unicameralidad del Congreso, la reduccion del numero de parlamentarios o
pagarles el sueldo minimo vital, las ratificaciones judiciales, etc., junto con otros en que resida el
verdadero proyecto del régimen, como podrian serlo la reeleccion inmediata del Presidente, el
fortalecimiento, ain mayor, de sus poderes, la mayor amplitud de los estados de excepcidn, la
anulacion de derechos sociales y laborales y la consagracion del modelo econémico liberal”
(Diario “La Republica”, publicacién del 29 de abril de 1992).

La ruptura de la democracia trajo consigo la inevitable incredibilidad respecto al retorno
de la misma, asi en el citado diario supra, el mismo autor reitera: "El cronograma, en conclusion,
de democratico solo tiene la apariencia. En verdad prescinde de la participacion real del pueblo,
reduciéndolo al rol de simple ratificador de hechos consumados. Y tampoco significara el
“retorno” a una constitucionalidad digna de ese nombre -por sus principios e institucionales
democriaticas- sino a una ficcidén en que la Constitucion sera el instrumento flexible e idéneo
para un ejercicio incontrolado y autoritario del poder, incompatible con la esencia del
constitucionalismo: los derechos humanos, la democracia pluralista y la libre eleccién entre
distintas opciones" (Diario “La Republica”, publicacion del 29 de abril de 1992).

Un aspecto distinto del cierre fue que, después de la intervencion de la sede Arequipa, la
principal del TGC tuvo un cambio para menor en su aspecto mobiliario. Testimonio de
trabajadores que desempeflaron funciones en esa sede explican que las Fuerzas Armadas
ingresaron de manera exabrupta y desde entonces no se sabe qué acontecié con buena parte del
patrimonio de esta institucion.

VI. EL NUEVO TRIBUNAL CONSTITUCIONAL.

En 1993 se introduce al plano constitucional una nueva Constitucion que fue aprobada
mediante el referéndum del 31 de octubre de 1993. La cual regula al Tribunal Constitucional, de
similar formula que el TGC. La ley organica de este 6rgano fue emitido en enero de 1995; sin
embargo, recién en 1996 empezarian sus funciones’.

En sus primeros anos, el desarrollo jurisdiccional del TC estarfa invadido de sentencias
que declaraban improcedentes e infundadas las pretensiones del recurrente’. Sin embargo, un

6 Los magistrados elegidos para ese momento eran: Ricardo Nugent (Presidente), Guillermo Rey Terry, Manuel
Aguirre Roca, Luis Guillermo Diaz Valverde, Delia Revoredo Marsano, Francisco Javier Acosta Sanchez y José Garcia Marcelo.

7 Especificamente de la acciéon de Amparo, los DD.LL. 25454, 25473, 25496, 25528, 25529, 25531, 25536, 25545,
25560, 25580, 25640, 25659 (modificado por Ley 26248), 25700, 25967, 25994, 26090 y 26119.
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suceso inhospito acontecerfa en 1996, cuando se emiti6 la Ley Nro. 26657, “Ley de
Interpretacion auténtica del articulo 112 de la Constitucion”, en el sentido que le permitia al
presidente de aquella época, el sefior Alberto Fujimori Fujimori, ser reelegido para el periodo
2000-2005.

Se presentd un recurso de inconstitucionalidad contra le referida Ley de Interpretacion
auténtica y, producto de tal recurso, se emite una sentencia. Sin embargo, algunos magistrados
del TC emiten otra, donde se expresan en contra de la constitucionalidad de la Ley de
Interpretacion Auténtica. Este sera el hecho que dara luz a que se les dirija una acusacioén
constitucional a estos Magistrados.

Es asi que, la acusacion realizada en el Congreso de la Republica, en la cual primero se
registraba la denuncia de los magistrados victima de la sustraccion del proyecto de la sentencia y
otros hechos, luego mas bien, ante esa misma entidad, el 5 de mayo de 1997, pasan a ser acusados.
Fue asi que dicha fecha se presenta ante el pleno del Congreso la acusacion constitucional contra
los magistrados Aguirre Roca, Rey Terry y Revoredo Marsano de parte de una Subcomision
Acusadora que presentaba en su conformacién una mayoria del partido que representaba el
sefior Fujimori. En esta acusacion se les imputaba haber infringido la Constitucién al presentar
una ponencia como “si fuera una sentencia ya discutida y aprobada por el Pleno del Tribunal
Constitucional” y, ademas, por emitir una resolucion a nombre del Tribunal Constitucional sobre
un recurso de aclaracion interpuesto por el Colegio de Abogados de Lima.

El 27 del mismo mes, el pleno decidi6, mediante las resoluciones legislativas Nos. 002-
97-CR, 003-97-CR y 004-97-CR, destituir a los magistrados del Tribunal Constitucional Manuel
Aguirre Roca, Guillermo Rey Terry y Delia Revoredo Marsano por la emision de la resolucion
de aclaracion. Esta destitucion dejé inoperante la atribucion esencial del Tribunal Constitucional,
cual es la declaracién de inconstitucionalidad de las leyes.

VIL.  SINTESIS.

Desde la idea de constituir un 6rgano encargado del control de constitucionalidad hasta
su implementaciéon normativa — constitucional, y, desde ello, hasta la inusitada desaparicion del
TGC, se ha mantenido vigente la influencia constante de la politica y, por lo tanto, las sucesivas
influencias sobre el desarrollo institucional de la justicia jurisdiccional. Se ha contrastado en
aspectos fundamentales de la evolucion de la justicia constitucional: i) la reforma de la propuesta
constitucional del Tribunal de Garantias Constitucionales, ii) el cambio de sentido en algunos
fallos producto de la vinculacién de los magistrados con los 6rganos que los eligieron para el
cargo, iii) la carga politica de los magistrados al momento de dirimir respecto de un caso de
relevancia social y politica, iv) la cesaciéon del TGC producto del autogolpe de Estado efectuado
el 5 de abril de 1992, v) el desarrollo del nuevo Tribunal Constitucional de manera apaciguada
producto del gobierno de turno, vi) el cargado ambiente politico en el ultimo lustro del siglo XX
que trajo como consecuencia el craso hecho de la destitucién de tres magistrados del TC, entre
Otros.
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ESPACO PUBLICO E RELIGIAOUMA DISCUSSAO SOBRE
MODERNIZACAO NO BRASIL®

I. NOTAS SOBRE A ESPECIFICIDADE DA MODERNIDADE
BRASILEIRA

Ao contrario das teorias da sociologia da inautenticidade que pensam o Brasil sob
a unica influéncia do iberismo, que menosprezam a variedade dentro da modernidade
ocidental e ndo levam suficientemente em consideracio a especificidade brasileira,
autores apontam um caminho que poderia ter tomado o processo de modernizagao no
Brasil. Em primeiro lugar, podemos olhar para a discussiao sobre a emergéncia do espago
publico, por Paula Montero (2009). A autora parte do pressuposto da separagdao entre
Igreja e Estado como acontecimento moderno, e mostra que este teve consequéncias
diferentes na Europa e no Brasil. Na Europa, e, particularmente na Franca, a separagao
levou a uma relegagao da religidao ao espaco privado em um contexto « de diferenciacio
das esferas po]jtico—econoﬂmico—cientiﬁcas em relacio a religiosa » (Montero 2009: 10),
enquanto

ao contririo, no Brasil, a liberdade religiosa gerada pela separacio Igtreja/Estado
desembocou em um pluralismo religioso que conquistou seu espago e afirmou-se no
momento da reconstitui¢io democratica do Estado brasileiro. A separacio da Igreja e do
Estado levou a aceleragdo da concorréncia entre as religides que lutavam para o
reconhecimento dos seus direitos e a consideragdo dos seus interesses, como o Estado
havia feito para o catolicismo de maneira histérica (Reina 2017: 80).

Por sua vez, Jessé de Souza (2000) conclui sobre o #ndividualismo moral ocidental
como sendo o cddigo valorativo dominante que revela que o Brasil é um paifs que nao foi
descartado do processo de modernizagao. Ele fala em modernizagao seletiva, particular
20 invés de atraso devido aos efeitos da influéncia luséfona. Contudo, a adesio a essa
valor do individualismo ocidental nao significa dizer que o Brasil ¢ semelhante aos paises
centrais do Ocidente. No caso do Brasil, significa também que instituigdes como, por
exemplo, o Estado moderno ou a economia de mercado niao conseguiram produzir ou
trazer igualdade, mas deram continuidade a praticas de segmentacao social que existiam
antes do processo de modernizagao:

Significa afirmar o fato, de todo modo prenhe de consequéncias, de desde sua
institucionalizagdo, a partir da primeira metade do século XIX, tender a ser considerado
justo, legitimo ou valoravel, no nosso pafs, apenas as premissas, comportamentos,
atitudes, leis, enfim, projetos coletivos de toda sorte, que sejam justificaveis segundo as
normas que regem o codigo valorativo do individualismo moral ocidental ». (Souza 2000:
254-255)

A fim de desenvolver esta trabalho, vale ressaltar que dois pressupostos
histéricos e tedricos o nortearao. O primeiro deles salienta a importancia fundamental do
projeto de colonizacdo e escravidio na vida social e politica no Brasil. A independéncia
do pais foi proclamada oficialmente em 7 de setembro de 1822 e o processo de aboli¢ao
da escravatura levou a ilegalidade e extingao das praticas de subjugacao e servilismo da
maior parte da populacio negra do Brasil, as quais foram abolidas pela lei Aurea em
1888. Se a colonizacdo conheceu o seu término e a escravidao foi abolida na teoria,

* Agradego a Fundagio de Apoio a Pesquisa do Distrito Federal por tornar possivel a apresentagio deste
artigo pelo financiamento da minha participa¢io ao 56° ICA em Salamanca, em julho de 2018.
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entretanto, estas continuam se erigindo como marcadores psicolégicos de grande
importancia, que regem as instituicdes e as relagoes interpessoais. Neste sentido, Oliveira
Vianna (1956) aponta para a constante cultural da dominagdo, a qual revela uma
predominancia das estruturas verticais de poder. As estruturas da coloniza¢io e da
escraviddo continuam permeando as estruturas sociais, como mostra Florestan
Fernandes (1975):

Como a ordem estabelecida ndo se alterou em seus fundamentos propriamente
societatios, as convengoes, o codigo de honra tradicional e os mecanismos de dominagio
patrimonialistas continuaram a diluir e a neutralizar os elementos competitivos,
mantendo a énfase [..] nas formas autocriticas de solidariedade, como fatores de
equilibrio social. (Fernandes 1975: 182-183)

O segundo pressuposto, ligado ao primeiro, afirma a falta de pertinéncia da tese
da diferenciacio das esferas de valores — para retomar um vocabulo weberiano — no
Brasil, no nosso caso, no que se refere especificamente ao politico e ao religioso. O
processo historico marcado pelas estruturas da coloniza¢io nao levou a separacio em
setores ou campos — no entendimento de Bourdieu — como o notaram os sociélogos
classicos ao estudar a Buropa. Apesar de ter promulgado a separagdo da Igreja e do
Estado na Constituicao de 1891, o processo de secularizagio nio se deu da mesma
forma. Ao contrario do que afirmava Peter Berger nas décadas de 1950 e 1960, a
moderniza¢gio nao levou « a um declinio da religidao, tanto na sociedade como na
mentalidade das pessoas » (Berger 2001: 10). Com efeito, como analisa Paula Montero
(2006, 2009) nos seus trabalhos sobre a modernizacao e a secularizacao no Brasil, « [...] a
liberdade religiosa gerada pela separacio Igreja/Estado desembocou em um pluralismo
religioso que conquistou seu espago [na politica] e afirmou-se no momento da
reconstitui¢io democratica do Estado brasileiro » (Reina 2017: 86). Deste modo, nio
trataremos das esferas religiosa ou politica — mesmo que imbricadas — como fizemos para
a pesquisa de mestrado, senao do religioso e do politico em termos de porosidade.

Desse modo, é a partir desses pressupostos que podemos discutir o lugar da religido no

Brasil, uma discussao inserida no meu projeto de tese de doutorado.

I1. UMA PROPOSTA TEORICA PARA ESTUDAR A RELIGIAO NO
BRASIL

E inadmissivel, com efeito, que sistemas de ideias como as religiGes, que ocuparam na histéria um lugar tio
consideravel, nos quais os povos de todos as épocas vieram buscar a energia necessaria para viver, sejam
apenas tecidos de ilusdes. Todos reconhecem hoje que o direito, a moral, o préprio pensamento cientifico
nasceram na religido, durante muito tempo confundiram-se com ela e permaneceram penetrados de seu
espirito. Como ¢é que uma vi fantasmagoria teria podido modelar tdo fortemente e de maneira tio duradoura
as consciéncias humanas? (...)

Quando os filésofos do século XVIII faziam da religido um vasto erro imaginado pelos padres, eles podiam
20 menos explicar sua persisténcia pelo interesse da casta sacerdotal em enganar as multiddes. Mas se os
proprios povos foram fabricantes desses sistemas de ideias erroneas e, 20 mesmo tempo, vitimas deles,
como ¢ que esse logro extraordinario pode perpetuar-se ao longo de toda a historia?

Que ciéncia seria essa, cuja principal descoberta consistiria em fazer desaparecer o objeto mesmo de que

trata? (Dutkheim 1912: 59-60)

Ao concluir o capitulo 2 « As principais concep¢oes da religido elementar » do
livio T « Questdes preliminares », FEmile Durkheim enuncia um pressuposto teético
radicalmente oposto aos preceitos iluministas ou do materialismo de Marx, os quais
consideram a religido como uma ilusdo, ou pior, uma enganagdo. Como alerta Charles
Taylor (2007), o lado perverso da posi¢ao de desprendimento, adotada para a observacao
no momento da mecanizagao da ciéncia a partir dos séculos XVII e XVIII, faz com que
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tudo que ndo se encaixe adequadamente nos seus principios seja relegado ao
obscurantismo. O autor ainda explica que « se o efeito do trasbordamento da ciéncia for
muito longe, ameagara essa caracteristica crucial do entendimento da fé » (p. 307). Sobre
esse ponto, Raymond Aron (1967), que de bom grado reconhece sua falta de simpatia
por Durkheim, alega que o autor ¢é vitima da sua propria armadilha por eliminar o
transcendente da religido e definir a sociedade como objeto de adoragdo da religiao. No
entanto, a perspectiva trazida pelo estudo classico As Formas Elementares da 1 'ida Religiosa
(1912), apesar de muitas vezes ignorada pela sociologia da religido no século XX, se torna
heuristicamente pertinente para a presente pesquisa, a fim de enxergar, na religiao, uma
sinalizacao coerente e constitutiva do social e observar, através das crencas, uma verdade
que capacita o individuo. Deste modo, poder-se-a proceder a uma positivagdio dos
simbolos sem desprezar a realidade e o poder da religiao.

Para observar e analisar a religidlo no Brasil, certos elementos do paradigma
weberiano também podem se tornar uteis uma vez que realizamos alguns ajustes
histéricos. Pierre Bourdieu afirma em « Uma Interpretacido da Teoria da Religido de Max
Weber » (1974), que a teoria do economista e jurista alemido permite observar o
fenémeno religioso sem, por um lado, cair na oposi¢ao simplista de uma visao da religiao
que atribuiria uma autonomia plena e iluséria aos agentes religiosos, nem tampouco
considerar que o pertencimento religioso ¢ exclusivamente reflexo das condigbes
socioeconémicas dos leigos, por outro lado (p. 79). A partir dos pressupostos teorico-
histéricos que vislumbramos, ¢ o « materialismo » do autor que parece mais pertinente
para realizar um fiel retrato do panorama religioso no caso de um estudo do Brasil. Nesse
sentido,

A religidio ¢ a0 mesmo tempo um produto de interagdes sociais de um grupo social
especifico [...] mas por outro lado a religidlo modela esses grupos. Assim, uma nova
religido ou religiosidade emerge da necessidade de um novo grupo social [...], o qual
busca novas linhas cognitivas que possam dar sentido aos seus dramas especificos
(desafios) de classe ou grupo [...]. (Arenari 2017: 181).

As nogoes centrais de necessidade e interesse religiosos na sociologia das religides de
Max Weber oferecem um quadro pertinente para se pensar a religido no Brasil. Em
Economia e Sociedade (2000/1), o autor mostra como « a acio religiosa ou magicamente
motivada, em sua existéncia primordial, esta orientada para este mundo. As acoes
religiosa ou magicamente exigidas devem ser realizadas "para que vas muito bem e vivas
muitos e muitos anos sobre a face da Terra" » (p. 279). A partir desta expectativa
mundana, os fiéis chegam a formular a) necessidades, uma nocao dificil de definir pois
representa um vazio e serve para descrever a imbricagdo de desejos mal ou nio
formulados — ou pulsoes, para utilizar um termo freudiano —, e que escapam a tutela; ou
b) interesses, os quais expressam anseios que sao resultados de uma racionalizagdo da
necessidade, com meios e fins. O interesse representa uma demanda propriamente
ideoldgica que constitui « uma mensagem sistematica capaz de dar um sentido unitdrio a
vida » (Bourdieu 1971: 86). O processo de moralizacao e sistematizagao das necessidades
em interesses religiosos — os quais correspondem, por um lado, a demandas de uma visao
coerente do mundo; e, por outro lado, de uma legitimagdo da ordem e das posi¢des
sociais —, sao tipicos de populagdes favorecidas, que moram na cidade e tém profissoes
urbanas. Ao contrario, as necessidades — cujas demandas nao siao elaboradas e sao
parciais e imediatas —, constituem uma nogao relevante para explicar a religido no Brasil.
Para aprofundar o entendimento da nogao de necessidade e da pertinéncia do «
materialismo » weberiano que apresenta novos esclarecimentos sobre o panorama
religioso no Brasil, é imprescindivel voltar as questdes da coloniza¢ao e da escravidao.
Como disse Jessé Souza (2000), « valores nao se transplantam como a roupa no corpo
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[...]. Valores dependem de condi¢bes propicias de institucionaliza¢io para adquirirem
eficacia social » (p. 253). No contexto de escravidio, o cristianismo teve de silenciar seus
preceitos de igualdade — ou a0 menos de amor ao préximo —, como reivindicados na
Europa. A religiao, além de sustentar o sistema escravocrata, se revelou insuficiente e
contraditéria: ndo ofereceu simbolos fortes e coesos capazes de dar sentido a situagdao
social. Com efeito, « O Padroado e a incompatibilidade entre um catolicismo
consequente e a escravizagao terminam por prevenir o surgimento de um corpo
minimamente coeso de valores e regras praticas de a¢do instrumental » (Santos 2000: 99).
Deste modo, as contradi¢Oes entre o cristianismo e a escravidao levaram a uma vida
simbdlica negativamente privilegiada, para retomar a expressio de Weber (1920). Frente
a caréncia e deficiéncia dos simbolos catélicos perante a condi¢ao das pessoas sujeitadas
a0 sistema escravocrata, 0s agentes passaram a usar simbolos magicos para reinterpretar
suas vidas. Ainda hoje, esta vida simbolica negativamente privilegiada, permeada por
crengas magicas, ¢ adequada para descrever o fenémeno religioso, sobretudo as crengas
das classes marginalizadas, como confirmaremos adiante.

Adematis, estas necessidades se encontram mais facilmente nos campesinos, uma
categoria utilizada por Weber, pertinente para definir, no ambito de nossa pesquisa, as
classes urbanas periféricas que seriam menos inclinadas a racionalizagio. O autor
identifica que, quanto mais a tradi¢ao tiver peso nas estruturas e interagdes sociais de um
grupo, mais a religiosidade ¢é orientada pela magia e as necessidades, como
confirmaremos na constru¢ao dos modos de subjetivagao no Brasil.

I11. MODOS DE SUBJETIVAGAO NO BRASIL CONTEMPORANEO

A fim de entender em que medida as nog¢oes de interesse e necessidade religiosos
sao pertinentes para a analise do fenémeno religioso no Brasil, ha de se olhar a distin¢ao
para a qual aponta Weber entre a elite ¢ o campesinato. Ela nos sugere que se pode
construir tipos ideais das formas de subjetivacao no Brasil.

Segundo a Etica Protestante ¢ o Espirito do Capitalismo (1905), a modernidade e o
processo de racionalizacdao atingem, nao s6 as institui¢oes, mas todos os segmentos da
sociedade, sendo eles a religiao, as a¢des ou a cultura dos individuos. Em teoria, houve,
no Brasil, a instauracdo de instituicdes modernas como o Estado de direito, o mercado
livre, a livre imprensa etc. Nao obstante, os dois pressupostos enunciados na introdug¢ao
sugerem que a modernizagdao nao afetou as pessoas da mesma forma que foi observada
na Europa, e sdo interessantes para a analise do carater — entendido por Erich Fromm
(1947) como a estabilizagao das disposi¢oes de maneira duradoura —, e das mentalidades
das agéncias.

A partir da leitura de Durkheim (1912), Lévy-Bruhl (1922), Figueiredo (1995),
Santos (2000), Carreiro (2001) e Taylor (2007), foi possivel pensar a pluralidade do ser e
formular uma proposta de categorizagio dos modos de subjetivagio no Brasil
contemporaneo. Por um lado, existe um determinado tipo de agéncia cuja estrutura é
constrangida pelas representagoes coletivas do grupo (Lévy-Bruhl 1922). Segundo
Durkheim (1912), esse tipo de subjetivacao se encontra nas « sociedades inferiores » e ¢
marcado por um « menor desenvolvimento das individualidades [..] e [..] [o]
conformismo da conduta [...] [e] do pensamento (p. XI). Figueiredo (1995) reforga essa
concepeao afirmando que constitui « modalidade pré-moderna de subjetivacao [que] vive
gostosamente sob o império da heteronomia, encarnados e mundanos » (p. 37).
Entretanto, aos vocabulos de « sociedades inferiores » e « pré-moderna » aos quais
recorrem os autores citados, correndo o risco, que conhecemos, de um normativismo e
evolucionismo eurocéntrico e racista, preferimos a nog¢ao de poroso de Charles Taylor
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(2007). O conceito teologico serve para pensar um sueito penetrado pelas crencas
encantadas e magicas, e que faz a experiéncia de uma religiosidade de adaptagiao ao
mundo. Segundo Santos (2000), esse tipo de agéncia que denominamos de s#jezto ¢ uma «
“peca” de algum mecanismo causal maior » (p. 91) que niao poe em lugar central a
vontade individual e ¢ a base psicolégica da vida simbdlica negativamente privilegiada.
Nesta perspectiva, o sujeito representa um ego residual, 2 mercé dos poderes causais e
sem controle sobre si. Por outro lado, o ndividuo configura a possibilidade de uma
subjetivacao independente e autdonoma, capaz de decidir « sobre seus valores dltimos »
(Santos 2000: 91). Para retomar a nog¢ao de Taylor (2007), o tipo defendido vive em um
mundo desencantado e tem um ego forte. Ele faz a experiéncia da fronteira entre si e o
mundo: ele ¢ um corpo isolado que pertence a um todo e tem no¢ao de si — e nao se
confunde com o todo, como a subjetividade porosa. Ao contrario da nogao de campesino
para Weber, para quem nao ha discrepancia entre o que deveria ser e o que &, o ndividuo
que experimenta as religides de salvagao é capaz de formular anseios e perguntas sobre as
injusti¢as do destino. Pela pratica da rejeicao do mundo e do ascetismo, ele controla os
seus impulsos.

A partir da formulagao dos dois tipos ideais, a conclusao de Lévy-Bruhl (1922) ¢é
particularmente pertinente para a observagio da realidade. Evidentemente, nao existem
mentes exclusivamente permeadas por crengas magicas e outras exclusivamente
racionais: o autor reconhece a presenga simultanea dos dois tipos de crengas — magicas e
racionais — em cada agente, s6 que em diferentes proporc¢des. A dicotomia poroso/ defendido
proposta por Taylor também permite-nos perguntar como se articulam as crengas
encantadas e desencantadas no pano de fundo. A luz do contexto de escraviddo e suas
consequéncias sobre a vida simbolica, concluimos que o Brasil vive muito mais a
experiéncia de uma sociedade relacional composta por sujeitos do que um contexto
individualista. Sem negar o processo de modernizacio das instituigdes depois da
independéncia do Brasil e da aboligdo da escravatura, este ndo conduziu para uma
igualacdo das condi¢oes de vida e fez com que « [..] algo a mais ou a menos, se
processou no campo religioso que fez com que a mentalidade religiosa da sociedade,
principalmente nas classes populares, resguardasse determinados elementos, como por
exemplo as praticas magicas » (Carreiro 2000: 234). Desse modo, o projeto de
coloniza¢ao economico e religioso do Brasil que levou a instaura¢ao da escravidao e de
um capitalismo voltado para a produgao de mercadorias coloniais tende a impedir a «
formagao de psiquismos autonomos caracterizados por um ego forte [...] definido »
(Santos 2000: 99) e defendido. As crengas magicas continuam permeando as
mentalidades, as quais levam a formacao de um tipo nao funcional e ndo competitivo —
segundo a expressaio de Florestan Fernandes (1975: 179) —, de reflexividade e de
representacao de si como sujeito autobnomo. O livre acesso a uma sociedade horizontal,
como entendido por Taylor (2007) nas sociedades do Atlantico Norte (p. 209) é negado
ao sujeito. Nessa perspectiva, entendemos que os conteudos discordantes transmitidos
desde a colonizagao e as necessidades psicologicas decorrentes deste processo revelam
uma estrutura nao integrada do sujeito, a qual consegue se reorganizar para relacionar
elementos tanto coerentes como contraditérios.

IV. MUDANCAS RELIGIOSAS E INDIVIDUALIZACAO

Apesar do primeiro pressuposto enunciado e das hipéteses avancadas sobre os
tipos de subjetivagdao da agéncia no Brasil, uma abordagem da base para o topo solicitada
convidaria a repensar as relagdes entre a Igreja e os seus fiéis, o poder do sujeito: qual seu
grau e tipo de zndiidnalizacio? Para compreender melhor a nogio e responder a essa
pergunta, recorremos ao arcabougo tedrico de Taylor, em sua obra Uma Era secular
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(2007). Na sua analise genealdgica do processo de secularizagiao, o autor destaca varios
motivos que originaram uma mudanga nas mentalidades. A partir do século XVI, o
Estado — o qual apoia o desenvolvimento das ciéncias e das artes, massifica o ideal de
civilidade e cria métodos e procedimentos para assegurar a disciplina na sociedade —, teve
um papel importante na formacao de individuos defendidos: o tipo ideal do integrante
autonomo de uma sociedade desencantada e secularizada.

O autor também mostra o papel transformador da religiazo. Primeiro, o
surgimento da salvagao — a qual caracteriza as religides éticas —, que veio com a Reforma
protestante, implica a criacio de um individuo responsavel frente a morte. A teologia da
salvacdo e do julgamento leva a uma conscientizagao das agoes do individuo. Segundo,
Taylor também aborda a « mudanga antropocéntrica » a partir do século XVI, a qual ¢é
voltada para o florescimento humano. Este levou a uma menor importancia da graga em
uma sociedade onde nao hd mais lugar para o mistério de Deus. Em um primeiro nivel, o
universo nao é mais cosmos e ¢ regido pela ordem natural. Em um segundo nivel, a
sociedade se torna uma construg¢do constante dos humanos disciplinados. Em um
terceiro nivel, sio doravante a politica e os c6digos racionais — e nao mais a a¢ao de Deus
— que definem a sociedade. Deste modo, os homens nao solicitam mais Deus para
interferir nas suas agoes, ¢ a relagio com Ele passa a ser regida por ordens impessoais,
como acabamos de ver. Ademais, o filbsofo pensa, como consequéncia dltima de uma
nova forma de crer, que levou ao ateismo, o seguinte:

uma religido tdo depurada, em que Deus se revela através da Sua Criagdo, fazendo-nos
exigéncias que essa propria Criagdo revela ao nosso escrutinio racional e tornando, além
disso, ociosas todas as formas de relagdo pessoal entre Criador e criaturas: fidelidade
pessoal, oragdo petitria, tentativa de implicar Deus no nosso destino e afins; |[...]
fundada na realidade. (Taylor 2007: 312)

Consequentemente, no Atlantico Norte, o individuo é uma entidade criada e
internamente unificada pelo esforco do Estado e as transformagdes ocorridas no plano
religioso, e que encontrou um respaldo na cultura comunal europeia.

Como vimos, em oposi¢do a este mundo, no Brasil, a escravidao tornou a
experiéncia comunal insuficiente ou até¢ iluséria. Ademais, como vimos, a religiao ¢é
permeada pela magia, a qual pode levar a « certa orientacao heteronoma e intolerante do
pensamento »' (Santos 2000: 93). Ao mesmo tempo que as instituicdes evangélicas
demonizam de maneira feroz a magia e os cultos afro-brasileiros, conseguem reutilizar
marcos interpretativos magicos, que precisam ser transformados e ressignificados (Oro
1997: 26-27). Neste sentido, a magia e certos elementos dos cultos afro-brasileiros sao
reconhecidos e utilizados, mas, segundo o discurso evangélico, devem ser superados
simbolicamente: os lideres pentecostais e neopentecostais se adaptariam as forgas
encantadoras do Brasil para ultrapassa-las.

Tomando em conta o panorama brasileiro, podemos nos perguntar se, com o
pentecostalismo e neopentecostalismo, existe uma possibilidade de transformacio das
necessidades em interesses religiosos. Pode haver uma racionalizagdo das necessidades
religiosas que permita constituir individualidades fortes e defendidas? Com base na obra
de Taylor, abrem-se duas possibilidades. Primeiro, podemos levantar a hipdtese de um
individuo — quase — exclusivamente formado pela religido, no nosso caso, pelo esforco de

1 Vale lembrar e salientar que a magia corresponde a0 « conjunto de crencas e de orientacdes que vagueiam
entre a “supersticao” e a “crendice” até as formas “legitimas”, como aquelas mais diretamente tuteladas por alguma
Igreja » (Santos 2000: 93). Nesse sentido, a magia evocada neste contexto nio ¢ a magia institucionalizada pelas
religies de matriz africana, mas a magia a qual recorrem os sujeitos como método de sobrevivéncia no contexto de
dominacio e vida simbdlica negativamente privilegiada. Porém, existe um amalgama por parte das igrejas evangélicas.
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superacdo da magia das instituicoes evangélicas — e ndo pela instauragio de uma
sociedade disciplinar na qual o Estado teria um papel de grande importancia. Isso levaria
a unificacao interna dos individuos. Porém, segundo, podemos levantar a hipotese contraria
de uma transformacao das necessidades em interesses magicos, pois ainda revestiriam um
carater parcial e imediato. Serd que as igrejas pentecostais e neopentecostais usam a
promessa de individualizagdio — digamos de libertagao e autonomizagio — e somente
ensinam uma linha de comportamentos para subordinar o sujeito? Esta segunda hipotese
consistiria em uma #nificacao externa. A analise do contexto religioso latinoamericano por
Patrick Michel e Jests Garcia-Ruiz (2012) traz o mesmo questionamento, ao qual
respondem por meio do conceito de imviduacio que eles diferenciam da individualizacao
da seguinte forma:

Este individuo ndo ¢ aquele que se origina do processo moderno de surgimento do
sujeito autbnomo, que resulta da emancipac¢ao das logicas comunitarias que o freavam. A
individuacdo contemporinea certamente reivindica, no modo da legitimacio, a
individualizagdo moderna. No entanto, ela se diferencia fortemente. Com efeito, mais do
que um individuo auténomo, a individuagido contemporinea visa produzir individuos
que aderem a formas comunitarias renovadas (...). Esta individuac¢do nio resulta de um
processo univoco. Ela se situa (...) na intersecio de uma légica coerciva e de outra
voluntarista, a primeira nao se esgotando com a segunda. (Michel, Garcfa-Ruiz 2012: 38)
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CONTRIBUTO A CONSTRUCAO DE INDICADORES QUALITATIVOS
PARA A AVALIACAO COMPARATIVA DE POLITICAS PUBLICAS EM
DIFERENTES BLOCOS GEOPOLITICOS.

I. INTRODUCAO!

Construir indicadores qualitativos para realizar avaliagdes comparativas de politicas
publicas transnacionais em diferentes blocos geopoliticos, como por exemplo o europeu e o da
Latino-américa, constitui-se, na contemporaneidade, um desafio dada a sua complexidade, e ao
mesmo tempo um requerimento epistemolégico para incrementar competéncias teoricas,
metodologicas, técnicas e politicas dos planejadores e executores para a  superagdo de
problematicas sociais comuns, como o sio a pobreza, o desemprego e as desigualdades sociais.

A avaliagao de politicas publicas é um terreno movedico, mas desafiante, e tem despertado,
nas ultimas décadas, o interesse de muitos centros de pesquisa e pesquisadores, gestores,
profissionais e executores terminais de politicas. Seja no Brasil ou em Portugal muito ja foi
produzido e socializado sobre a tematica nas varias disciplinas das Ciéncias Sociais Aplicadas,
constituindo-se mesmo num saber e campo propriamente interdisciplinar.

A avaliagao de politicas publicas e sociais em particular vem-se expandindo depois da
década de oitenta do século passado por meio de pressao dos movimentos sociais perspectivando
o apetfeicoamento da democracia e o amplo exercicio dos direitos de cidadania e/ou talvez muito
mais por meio da pressio que as instituicdes e organismos internacionais financiadores das
politicas particulares nos dois paises fazem e a requerem como condicao de acesso aos
investimentos, ¢ na direc¢do, sobretudo, dos resultados dos recursos investidos. Afirma-se,
inclusive, da expansio da avaliagio no campo das politicas publicas, mas ainda restrita a uma
determinada modalidade de avaliagao, como ¢ o caso da avalia¢ao gerencialista (Souza, 2015).

Cada modalidade de avaliagdo desenvolve e contém os seus préprios indicadores. Os
indicadores mais conhecidos, como o Produto Interno Bruto (PIB), o coeficiente de Gini, o indice
de Theil, o Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) e o Indice de Desenvolvimento Humano
Municipal (IDHM), dentre outros, e até entao construidos para avaliar as politicas e os programas
executados, seja em nivel nacional ou internacional, inclusive para permitir comparacdes entre
paises, ou numa série temporal no mesmo pafs, sio multiplos, tanto quanto sio multiplos e
diversos os conceitos que formatam as politicas e constituem o conteudo que eles, os indicadores,
encerram. Como afirmam Guimaraes e Januzzi (2004), o indicador é um conceito que sintetiza
claramente a concep¢ao que se tenha de um determinado fenémeno econémico e/ou social, como
sao exemplares os fendmenos do crescimento ou queda da producio da riqueza, da pobreza, do
desemprego e das desigualdades sociais, dentre outros. Tanto que é comum como procedimento
a definicdo @ priori do indicador a ser utilizado para sintetizar uma dada realidade que se quer
conhecer, mas também para subsidiar a tomada de decisoes, proceder ao acompanhamento e
execucao de uma determinada politica ou programa social, visando equalizar descompasso entre
desenvolvimento econémico e social, entre riqueza e pobreza, e orientar estratégias de superagao.

Apesar de todo o cuidado com a precisao terminolégica e/ou conceptual dos indicadores,
a critica aos mesmos, sobretudo referentes a inconsisténcia, insuficiéncia e possibilidade de dar
conta das dimensdes das realidades, mas também dos resultados e que orientariam decisoes de

1 Texto adaptado para o portugués de Portugal, e em consonincia com o novo Acordo Ortografico (Nota das
Organizadoras).
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planeamento, teplanecamento e/ou de convertimento, acompanham historicamente as suas
aplicacdes e analises.

Portanto, a construgao de indicadores para avaliacio comparativa de politicas publicas aqui
proposta, no caso do Programa Bolsa Familia no Brasil em relacio ao Rendimento Social de
Insercao portugués, em execugao nas duas realidades particulares, requer cautela e a busca de
subsidios tedricos e metodologicos para defini-los, para além dos indicadores ja disponiveis, mas
indicadores apropriados aos objectivos que se pretende alcancar. Para tanto, trataremos dos dois
contextos, procurando as suas particularidades e aproximacdOes, caracterizaremos os dois
programas em relacio ao momento de suas criagdes, origem e tipo de regulacio, publico-alvo,
beneficio e/ou diteito concedido, buscamos referenciais nas ciéncias sociais para estudos
comparativos e, finalmente, avangarmos com a proposta de construc¢ao de alguns indicadores
qualitativos transnacionais para avaliagio comparativa de programas sociais, como é o proposito
deste artigo. Daremos énfase sobretudo ao processo de planeamento das politicas publicas e ao
seu ciclo de produgio.

II. OS CONTEXTOS: PORTUGAL E BRASIL NO SECULO XXI

Portugal e Brasil sio dois paises que, embora situados em dois continentes diferentes e
equidistantes um do outro, o primeiro no continente europeu, compondo o mundo dos paises
mais desenvolvidos, e o segundo no continente latino-americano, compondo o mundo dos paises
pobres, ambos desfrutam de uma posi¢ao e/ou inser¢io na economia mundial periférica. O Brasil
de dimensao continental, no sul da América Latina, integra a periferia do mundo capitalista, ou de
capitalismo tardio, enquanto Portugal é um pais do sudoeste europeu, que ocupa uma das tltimas
posi¢des, em termos de desigualdades socioecondmicas, dentre os 28 paises que integram a Unidao
Europeia e os 19 da zona euro (2016). Embora pertencam a blocos geopoliticos diferenciados, a
ordem econdmica e financeira e os contextos sob o capitalismo globalizado vividos por esses dois
paises seja diferenciada, apresentam muitos pontos de convergéncia, mas também inumeras
especificidades. Dentre as especificidades ou diferencgas Balsa (2005, p.7) chama a atengao para as
seguintes: “as suas posi¢oes no interior da divisao internacional do trabalho; uma evolucdo e uma
estrutura diferente das formagdes nacionais e dos aparelhos de Estado; dinamicas e tecidos sociais
diversamente compostos e estruturados”, entre outras. As diferencas em cada contexto indicam
construcdao, concepgao e enfrentamento das suas problematicas sociais particulares. S6 para
relembrar, a conflitualidade social durante todo o século XIX expressa na pauperizacao da classe
trabalhadora contribuiu para a sua unificagdo e a tornou protagonista na construgao das
democracias constitucionais europeias, embora de forma tardia em Portugal (Estanque, 2000,
p.77). No continente Latino-Americano, a mesma conflitualidade social histérica ndo unificou,
nem tornou protagonistas os trabalhadores; ndo que nao se organizassem, resistissem e lutassem,
mas pelo traco elitista que marcou os movimentos sociais e a revolucao burguesa pelo alto e tardia
na sociedade brasileira (Caio Prado Jr., 1945; Florestan Fernandes, 1975). Os pontos de
convergéncia dos contextos dos dois pafses consistem nos curtos ciclos de crescimento econémico
e euforia de desenvolvimento social das economias nacionais, nas taxas elevadas de desemprego,
na regressao das conquistas por direitos dos trabalhadores, pobrezas persistentes, € permanéncia
das desigualdades sociais em prol da acumulagao de riquezas por poucos: 44 familias em Portugal
e 160 familias no Brasil (Forbes, 2015).

O avango democratico, depois de 46 anos de ditadura em Portugal, nos anos p6s 1975, e
no Brasil, depois de 21 anos de ditadura, nos anos posteriores a 1988, foi significativo, e resultou
num conjunto de direitos sociais proclamados nas cartas politicas dos dois paises. Mas, no passado,
como no presente, se as lutas sociais por uma sociedade baseada no contrato social e nos direitos
de cidadania foram sangrentas, as lutas sociais pela manuten¢do e avango dos direitos ja
conquistados enfrentam sérios obstaculos.
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O modelo social portugués, tipico do europeu, como o modelo social liberal e, ou restrito
brasileiro, tipico do continente latino-americano, desde final dos anos 90 do século passado
comegam a mostrar sinais de colapso, e enfrentam sérias dificuldades na década e meia do presente
século com as rapidas transformagoes sob os ditames dos organismos internacionais (BM, FMI,
OMC, CE) que controlam a globalizacao (associada ao neoliberalismo), econémica e financeira
das economias nacionais, desregulamentagdo das formas de trabalho, fragil crescimento da
economia, desigualdades sociais crescentes, desemprego elevado e pobrezas renitentes. Mas
também, uma certa apatia em relagiao ao debate publico, participagao civica, e certa desconfianca
da politica e dos politicos considerados sinébnimos de corrupgao.

Com tais determinagdes, € no que concerne especificamente ao enfrentamento da pobreza
extremam no Brasil, e da situacio socioeconémica grave em Portugal, ambos produzidos e
agravados com a globalizagao excludente e austeridade impostas, no caso portugués pela recente
presenca da Trozka (2011 a 2014), foram construidas respostas, de tardio reconhecimento dessa
expressao da questdo social, pelos governos liderados, no Brasil, por Luiz Inacio Lula da Silva do
partido dos trabalhadores, e em Portugal, por Pedro Passos Coelho, do partido social democrata
(PSD), em coligagao com Paulo Portas, do CDS-Partido Popular.

Entre 2003 e 2015, periodo desde a criagao dos programas Rendimento Social de Inser¢ao
portugues e Bolsa Familia brasileiro, como escolhas politicas das politicas publicas de combate a
pobreza, os dois pafses apresentavam e afixavam indicadores que merecem ser aqui pontuados, a
titulo de quantificagao e ilustracao daquelas situagoes (INE, 2015; PORDATA, 2015; IBGE,
2015):

O Brasil tinha em 2003 181,8 milhées de habitantes e Portugal 10,460 milhées de
habitantes, sendo a Popula¢ao Economicamente Activa (PEA) dos dois paises 21.259 mil pessoas
e 5.433,8 respetivamente. Actualmente sao 10.612,846 milhoes de portugueses, e 205.196,750
milhGes de brasileiros. O PIB portugués em 2003 era de 165 bilhdes de délares, e em 2015 chegou
a 242.989 bilhoes de dolares, enquanto o PIB brasileiro em 2003 era de 552,5 bilhoes de ddlares e
hoje, 2015, é de 2.243.804 bilhoes de dolares. Os brasileiros e portugueses economicamente activos
em 2015 somam 24.366 mil pessoas e 5.225,6, respectivamente, o IDH do Brasil em 2003 era de
0,792 e ocupava a 63" posicao dentre os paises de alto desenvolvimento, mas em 2015 o indice
decresceu a 0,744 e o pais passou a ocupar a 79* posi¢ao no mesmo grupo. Portugal, em 2003,
possufa IDH de 0,904 e ocupava a 27 posicdo dentre os paises com muito elevado
desenvolvimento, hoje apesar de permanecer no mesmo grupo dos muito elevados IDH com
0,822, desceu na classificagao dos paises do referido grupo e passou a ocupar a 41? posicao. Ambos
os paises em foco apresentam elevados indices de desenvolvimento humano, o que faz do primeiro
integrante dos paises de muito alto desenvolvimento humano (41" posicao), e o segundo integrante
do bloco dos de alto desenvolvimento humano (79 posi¢ao).

Em que pesem o crescimento exponencial populacional, muito mais no caso brasileiro do
que no portugués, o crescimento do produto interno bruto que quadruplicou no Brasil de 2015, e
em 77,989 bilhoes de dolares em Portugal, as duas economias cresceram pouco, em torno de -0,93
em 2003 e 1,4% em 2015 em Portugal. No Brasil o total das riquezas cresceu 1,10% em 2003 e foi
negativa em 2015 com -1,2%, apresentando anos de picos significativos, como em 2004 (5,70%),
2007 (6,10%), 2008 5,2%), 2010 (7,5%), e Portugal com pico de crescimento positivo mais
significativo em 2007 quando, depois de trés anos consecutivos registando crescimento negativo,
chegou a 2,49% de crescimento da riqueza. O desemprego cresceu e decresceu, mas permanece
elevado, entre 2003 e 2015, nos dois paises. Em 2003 a taxa de desemprego em Portugal era de
5,3% e mais que dobrou em 2015 com 12,2%, atingindo mais a populagao jovem. No Brasil, em
sentido inverso, 12,4% dos brasileiros estavam desempregados em 2003, e hoje, com oscilagio
para menos em 2014 quando atingiu o menor percentual de décadas, ou seja apenas 5,6%, sao
8,4% os desempregados. No caso portugués, a situacdo vem-se agravando nos ultimos anos, e
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depois de 2011, quando o governo recorreu ao financiamento externo pela segunda vez na sua
histéria, em razdo da economia ter entrado em recessio, e a ac¢io de reestruturacio econémica do
pais ter passado ao controlo da Comissio Europeia, do Banco Central europeu e do Fundo
Monetario Internacional, sob a politica de austeridade do Presidente Anibal Anténio Cavaco Silva
e do governo de Pedro Manuel Mamede Passos Coelho.

No caso brasileiro, os dez anos de decréscimo do desemprego, ou seja de 2003 a 2014,
pode ser explicado por diversas razdes: conjuntura externa atipica com a desvalorizagio cambial
do ddlar americano causada pelos custos da guerra do Iraque, consumo de produtos brasileiros
pela China, ajuste ortodoxo e surpreendente da economia (Roque, 2015), mas também com os
planos de aceleragdo do crescimento econdémico, politica de aumento do salario minimo
progressivo, € o nao crescimento proporcional dos salarios mais elevados, além das politicas de
transferéncia de renda, com o governo de Luiz Inacio Lula da Silva e da sua sucessora Dilma Vana
Rousseff Linhares, sao considerados os responsaveis pela reducao das taxas de desemprego até
2014, quando entio voltam aos patamares elevados da década anterior.

Entre cenarios distintos, ora favoraveis, ora desfavoraveis, vivenciados pelos portugueses
e brasileiros de 2003, quando foi criado o Rendimento Social de Inser¢ao, e um ano depois o Bolsa
Familia em 2004, at¢ o actual ano de 2015, um fenémeno complexo, problematico e
problematizado permaneceu robusto e quase que inalterado: a pobreza e a pobreza extremam, e a
situagdo socioecondmica grave de contingente significativo de nacionais dos dois paises. No
Portugal a taxa de “risco” de pobreza apos as transferéncias sociais estda em 10,7% dos empregados,
40,5% dos desempregados e 12,9% dos reformados, ou seja, dos aposentados, contabilizando um
aumento de mais 1,4 % da populagdao em risco de pobreza, somente entre 2011 e 2013 (de 17,9%
passou a 19,5%). (Rosa, apud INE, 2015, p. 92). Ou seja, a pobreza atinge a todos, sejam:
trabalhadores, nao empregados e aposentados. No final do periodo, o Brasil conseguiu sair,
finalmente, da rota da fome e retirou da pobreza material extremam mais de dois milhdes e meio
de brasileiros, mas permanece, ainda, com uma taxa elevada, enquanto a riqueza cresce
proporcionalmente e concentrada.

Em Portugal, a situagao nao ¢ diferente, pois como afirma Rosa “os ricos estio mesmo a
ficar cada vez mais ricos” (2015, p. 13). A problematica, merece, portanto, avaliagdo qualitativa
transnacional dos conteddos, concepgdes, impactos e sentidos dos e entre os dois programas da
politica publica de enfrentamento dessa expressao da questio social, nos dois contextos sob os
mesmos determinantes da logica da sociabilidade capitalista, mesmo porque os pobres estio a ficar
cada vez mais pobres, nos dois blocos geopoliticos!

111 CARACTERISTICAS PRINCIPAIS DOS PROGRAMAS BOLSA FAMILIA,
NO BRASIL, E RENDIMENTO SOCIAL DE INSERCAO, EM PORTUGAL

O Programa Bolsa Familia brasileiro (PBF) foi instituido pelo Governo Federal por meio
da Lei n° 10.836, de 09 de janeiro de 2004, e regulamentado pelo Decreto n® 5.209, de 17 de
setembro de 2004, sendo alterado pelo Decreto n® 6.157 de 16 de julho de 2007, e destinado as
acgoes de transferéncia de renda com condicionalidades. Trata-se de um Programa que ampliou e
unificou anteriores procedimentos de gestao e execucao das acgoes de transferéncia de renda do
Governo Federal, especialmente as do Programa Nacional de Renda Minima vinculado a Educagao
- Bolsa Escola, de 2001, do Programa Nacional de Acesso a Alimentagao - PNAA, criado em 2003,
do Programa Nacional de Renda Minima vinculada a Saidde - Bolsa Alimentag¢ao, instituido em
2001, do Programa Auxilio-Gas, instituido em 2002, e do Cadastramento Unico do Governo
Federal, CadUnico, instituido em 2001, com administracio do Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome — MDS, criado em 22 de Janeiro de 2004.
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Assina a Lei o presidente petista Luiz Inacio Lula da Silva, na sua primeira gestao iniciada
em 2003, e até 2007, quando entdao reassume segundo mandato presidencial, sem solugdo de
continuidade.

O PBF ¢ um programa condicional de transferéncia directa de renda dimensionado em
escala nacional, pois abrange os 5.561 municipios brasileiros, e atende aproximadamente 14
milhdes de familias que se encontram em situagido de pobreza e extremam pobreza com renda
tamiliar per capita interior a R§77,00 reais mensais, ou seja: 18,91 euros em 07 de dezembro de 2015
(Arcoverde e Chaves, 2015)

Além de enfrentamento da pobreza e da fome no pais, o PBF pode ser considerado uma
inovagao em termos de intervencao publica na area social. Os beneficios transferidos variam em
conformidade com as necessidades de cada familia. No valor basico repassado incluem-se, ainda,
o beneficio varidvel adolescente/jovem (BV]); o beneficio variavel gestante (BVG); e o beneficio
variavel nutriz (BVN), para maes que estio amamentando. Portanto, o valor do beneficio - valor
médio chega a R$ 176,00 ou 43,22 euros, e o menor valor a R§ 35,00 ou 8,59 euros - varia de
acordo com a renda familiar por pessoa, com o nimero de criangas e de adolescentes de até 17
anos, ¢ com o numero de gestantes e nutrizes que compde cada familia (Arcoverde e Chaves,
2015).

As condicionalidades para receber o valor basico e/ou vatriavel da renda/beneficios
previstos e que estruturam o PBF em suas acgoes e programas complementares, implicam os
seguintes compromissos para permanecer como utente/beneficidtio: na drea da saude, os
responsaveis devem, a) acompanhar e manter actualizado o calendario de vacinacio/imunizacio,
e realizar o acompanhamento do estado nutricional e do desenvolvimento de criangas menores de
sete anos, pois o cartdo de sadde da criancga sera exigido para o atendimento pelo programa; b)
inscricao no pré-natal das gestantes e nutrizes na faixa etaria de 14 a 44 anos, bem como
comparecimento as consultas na unidade de satide mais proxima de sua residéncia. Também ¢
exigida a participagdao das gestantes e nutrizes em actividades educativas relativas ao aleitamento
materno e a alimenta¢ao saudavel. Na area da educacio, é preciso: a) comprovar a manutengao da
matricula em estabelecimento regular de ensino, e a frequéncia escolar minima de 85% da carga
horaria mensal do ano lectivo escolar para criangas entre 6 ¢ 15 anos, e de 75% para adolescentes
entre 16 e 17 anos. Caso haja mudanca de escola ou de série dos dependentes de 06 a 15 anos os
pais devem informar ao 6rgao gestor do PBF no municipio de sua inscrigao para possibilitar o
acompanhamento da frequéncia escolar, e b) participar dos servicos de convivéncia e
fortalecimento de vinculos, e obter frequéncia minima de 85% da carga horaria mensal para

criancas e adolescentes com até 15 anos, em risco ou retiradas do trabalho infantil (MDS,
Arcoverde e Chaves, 2015).

O descumprimento de tais condicionalidades pela familia implica inicialmente adverténcia
e no caso de reincidéncia bloqueio por um més do beneficio que é operado por meio de cartio
magnético, e a partir de uma terceira notificagao o cancelamento do beneficio sera efetivado apds
registro no Sistema de Condicionalidades — SICON (Arcoverde e Chaves, 2015). O
descumprimento de condicionalidades em relagao a um beneficio variavel, como por exemplo o
BV]J, sofre as mesmas sancoes, mas ndo afetam os demais beneficios, sejam eles: bisico e¢/ ou
variavel, recebidos pela familia.

O PBF tem sua génese qualificada enquanto politica de governo afixando preocupagio
com a pobreza, e a pobreza absoluta, e a fome no pafs, articula-se com outros programas
complementares de inser¢ao ou inclusao social estabelecendo condicionalidades nas areas da
educacio, saude e assisténcia, entdo direitos sociais, e esta estruturado em 3 eixos principais:
transferéncia de renda, condicionalidades para acesso aos direitos sociais basicos e acgdes, e
programas complementares. Ainda, integra o Plano Brasil sem Miséria e vem depois de 11 anos
de existéncia, apresentando resultados positivos no que se refere a superagao da fome no pais e da
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pobreza absoluta, mas as desigualdades permanecem nas classes C, D e E. Dentre os desafios,
como ¢ o caso da demanda reprimida, das portas de saida da tutela estatal, desarticulagdio com
politicas de emprego e empregabilidade, cultura politica e assistencialista, esta a sua transformagao
em politica de Estado.

O Programa Rendimento Social de Inser¢dao portugués data de 21de Maio de 2003, e foi
criado no ambito da seguranca social durante a presidéncia de Jorge Fernando Branco de Sampaio
do Partido Socialista — PS, e do governo do primeiro-ministro José Manuel Durio Barroso
pertencente ao Partido Social Democrata - PSD, de orienta¢ao mais a direita, como uma medida
de combate a pobreza para assegurar, nas 3.092 freguesias dos 308 concelhos (depois de 2013),
aos cidaddaos e seus agregados familiares recursos que contribuam para a satisfacio das
necessidades minimas e, a0 mesmo tempo, favorecam a progressiva inser¢ao social, laboral e
comunitaria tendo como principios basilares a igualdade, a solidariedade, a equidade e a justica
social.

Conforme os artigos 2° e 3° da Lei n°. 13 de 21 de maio de 2003, que revogou a lei anterior
- Lei n°19-A de 29 de junho, os agregados familiares beneficiarios de RSI terao acesso a uma
prestacao, de caracter transitorio, e a um programa de inser¢ao. Os individuos e familias mais
pobres utentes do RSI, além de receberem uma prestacio em dinheiro para satisfazer as
necessidades basicas tém de celebrar e assinar um contrato de inser¢ao que envolve direitos, mas
também, deveres perspectivando a integracao social e profissional. A prestacio em dinheiro
destina-se a pessoas e familias, que se encontram em fase de caréncia econémica grave e que
atendam aos seguintes requisitos: se viver sozinha, a soma dos seus rendimentos mensais nao pode
ultrapassar 178,15 euros. Se viver com familiares, os rendimentos do agregado nao podem ser
iguais ou superiores ao valor maximo do RSI. O valor maximo do RSI corresponde a soma dos
seguintes valores por cada elemento do agregado: 1) pelo titular 178,15 euros (100% do valor do
RSI), 2) por cada individuo maior 89,07 euros (50% do valor do RSI), e 3) por cada individuo
menor 53,44 euros (30% do valor do RSI) (ISS, 2015; Correia, 2014).

Dentre as condigoes para acesso a prestagao do RSI o patrimoénio em bens moéveis e
iméveis do agregado familiar, incluido o requerente, ndo pode ultrapassar os 25 mil euros; é preciso
comprovar residéncia legal no pais ha pelo menos um ano, ou trés no caso de estrangeiro oriundo
de pais fora da zona euro; estar em caréncia econdémica grave; assinar e cumprir o contrato de
inser¢ao; e ter 18 anos (excepto em situagoes de gravidez, casamento ou unido de facto ha mais de
dois anos, tiver menores ou deficientes a cargo que dependam exclusivamente do agregado
familiar). Ainda, devera estar inscrito no servico de emprego na area de residéncia, autorizar a
Seguranga Social a ter acesso as informagdes necessarias para avaliagdo da situagdo econémica e
financeira; ndo se encontrar em prisao preventiva, ou cumprindo pena de prisio em
estabelecimento prisional e nao estar institucionalizado em equipamentos financiados pelo Estado.

Caso o desemprego seja por iniciativa prépria, s6 podera requerer a prestagao do RSI um
ano apos a data em que ficou sem emprego. Conforme Correia (2014), o RSI pode ser acumulado
com o recebimento de outras prestagdes sociais, como:

Pensio social de velhice, pensio social de invalidez, pensio de viuvez, pensdo de orfandade,
complemento por dependéncia, complemento solidario para idosos, subsidio de renda de casa,
bonificagdo por deficiéncia, subsidio por assisténcia de terceira pessoa, subsidio por frequéncia de
estabelecimento de educacio especial, abono de familia, abono pré-natal, subsidio no ambito da
parentalidade e adopg¢ao, subsidio de doenga e subsidio de desemprego (p. 3)

Assim, o valor do RSI nio ¢ fixo, ¢ pago mensalmente durante 12 meses (podendo ser
renovado) por meio de vale postal emitido pelos CTT, ou transferéncia bancaria, e varia conforme
a composicao e alteragdo do agregado familiar e dos seus rendimentos. A titulo ilustrativo, no caso
de uma familia composta por dois adultos e duas criangas, o valor a receber sera de 374,10 euros,
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ou no caso de uma familia composta por trés adultos e uma crianga, o valor a receber sera de
409,73 euros.

No quadro 1 abaixo, sintetizamos alguns dados dos dois programas de enfrentamento a
pobreza e pobreza extrema, no Brasil e em Portugal, realcando a proximidade da sua criacio,
revogacao de iniciativas legislativas e executadas anteriormente, governos de centro direita, gestao
do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a2 Fome (MDS) e o da Seguranca Social,
embora articulada com os outros niveis de poder, ambas centralizadas, a BF com condicionalidade
e sangoes, o RSI com exigéncias a comprovar e sangdes em caso de incumprimento, modalidades
distintas, bolsa no caso brasileiro e/ou prestacio em Portugal, mas ambas temporitias e varidveis
quanto ao valor, e conforme a composicio e situacio de composi¢ao e/ou pobreza do agregado
familiar, operacionalizado no Brasil por bancos e cartao magnético, e em Portugal por vale postal
a ser recebido nas agéncias dos correios com acompanhamento das familias por equipas dos
Centros Distritais de Seguranca Social (CDSS), e equipas de entidades privadas protocoladas com
o Instituto de Seguranga Social (ISS). Nos dois paises, salvaguardados quantitativos distintos, o
numero de familias em pobreza e pobreza extrema ou em situa¢do socioecondémica grave é

bastante significativo.

QUADRO 1: PROGRAMAS BOLSA FAMILIA E RENDA SOCIAL DE INSERCAO:

CARACTERISTICAS GERAIS

Caracteristicas principais

Programa BF - BR

Programa RSI - PT

Data de criacdo

2004

2003

Regulacao Lei 10.836, de 9 de Janeiro de Lei 13/2003 de 21 de Maio,
2004, regulamentada pelo revogou a Lei 19-A/96 de 29 de
Decreto n? 5.209,de 17 de Junho, e foi alterada pela Lei
Setembro de 2004, alterado pelo 45/2005 de 29 de Agosto.
Decreto n2 6.157 de16 de Julho de
2007.

Governo PT* PS+ PSD/CDS**

Gestdo Centralizada no MDS - Ministério | Centralizada no ISS - Instituto

do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome, mas articulada
com os niveis estadual e
municipal

de Seguranca Social, e execucdo
por equipas dos CDIS e equipas
protocoladas

“Beneficios” assegurados

Renda basica e variavel mensal,
temporaria com
condicionalidades na area de
saude, educacao e assisténcia
social.

Prestacdo mensal variavel
conforme caracteristicas do
agregado familiar, transitéria, e
acesso a um programa de
insergao.

Publico-alvo

Unidades familiares que se
encontrem em situacdo de
extrema pobreza e pobreza.

Agregados familiares em
situagdo socioecondmica grave.

Beneficio/direito

Bolsa em pectinia

Prestacdo em pectinia

Total de beneficiarios

14 milhdes de familias em 2015

211. 590 pessoas em Abril de
2015

Fonte: Elaboracio propria.

(Legenda: *PT — Partido dos Trabalhadores — Brasil; **PS - Partido Socialista, PSD — Partido Social Democrata,
CDS-PP — Partido do Centro Democratico Social — Partido Popular — Portugal)
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IV. EM BUSCA DE SUBSIDIOS PARA A CONSTRUCAO DE INDICADORES
QUALITATIVOS TRANSVERSAIS PARA AVALIACAO COMPARATIVA DE
PROGRAMAS E POLITICAS PUBLICAS

Os programas Bolsa Familia brasileiro e o Rendimento Social de Insercao portugués,
criados com um intervalo de apenas um ano entre eles, compoem as actuais politicas publicas,
foram construidas no ambito do planeamento dos dois Estados nacionais, de enfrentamento as
pobrezas extremas, ou situagdo socioeconémica grave, que sao, inequivocamente, expressoes da
questao social. Tratando-se de uma mesma problematica, mas com presenga marcante em blocos
geopoliticos diferenciados, além do desafio de ser a pobreza multidimensional, acresce o facto de
que sao construidas em espacos e temporalidades distintas. Uma terceira dificuldade pode ser
acrescida pelo facto de ser a proposta de avaliacio qualitativa e transnacional. O enquadramento,
portanto, ¢ de investiga¢ao avaliativa e comparativa que busca subsidios teérico-metodolégicos
nas ciéncias sociais, particularmente inovando ao tentar comparagoes entre realidades consideradas
produzidas, dinamicas, de dificil apreensao, e se constituirem historicamente sinteses de multiplas
interacgoes e determinagoes (Arcoverde, 2013).

A avaliagao das politicas publicas e dos programas que as materializam, em geral, é realizada
por meio de indicadores quantitativos que, se Uteis para fins de classificacio, ou mesmo para
produzir relatérios oficiais e alimentar o debate publico, como afirma Piketty (2015, p. 260), pouco
traduzem a multifacetada e complexa realidade social. Indicadores como o PIB, o Coeficiente de
Gini ou o indice de Theil, dentre outros, “tentam resumir em um unico indicador numérico uma
realidade multidimensional, simplificando em excesso essa realidade e misturando coisas que nao
devem ser misturadas” (Piketty, 2015, p.260). E acrescenta o mesmo autor, que indicadores
estatisticos sintéticos como os acima referidos

Fornecem ao contrario, uma visio abstracta e complicada...que ndo sé impede que nos situemos
na hierarquia de nosso tempo, como também nio permite perceber que os dados subjacentes
apresentam anomalias, ou incoeréncias, ou que, no minimo nao sdo totalmente compariveis ao
logo do tempo ou entre paises (Piketty, 2015, p. 261).

Pode-se deduzir entdo, e a luz do referido autor, que a realidade social e o significado
econémico e/ou politico da pobreza extremam ou de situagdo socioeconémica grave sio
construidos, concebidos e enfrentados distintamente nos dois paises, embora sob o0 mesmo véu
da mundializagao econémica e financeira do capital. Chegar a essa afirmagao nao significa dizer
também que os indicadores sintéticos, amplamente conhecidos e utilizados, ndo poderao ser uteis
para mostrar dados quantitativos sobre a situacio socioeconémica ou financeira do Brasil e
Portugal, e até subsidiar problematizacGes, mas que nao oferecem condi¢des suficientes para
empreender uma avaliacio comparativa ou transnacional qualitativa dos dois programas voltados
para solucionar a pobreza vivida pelos seus cidadaos. A busca dos sentidos, das concepgoes, das
metodologias e temporalidades dos programas planeados ao nivel das politicas publicas em seus
ciclos de produc¢ao — problema, politizagao e reconhecimento de um sujeito politico, inclusao na
agenda publica, formulacio de alternativas de politica (avaliagdo), adopc¢io/decisio, elaboragio de
programas, implementagdao, execu¢ao e avaliagio - requerem outros indicadores, no caso
qualitativos, para compor a grelha de abstraccio e analise dos conteudos, e entio permitir
desvenda-los e interpreta-los como perspectiva da avaliagdo pretendida dos e entre os dois
programas.

A analise e avaliagdao das politicas publicas em seus desdobramentos, como no ambito do
processo de planeamento sao os programas, e como tal tem que se considerar o jogo das suas
determinacdes, a saber: as diferentes defini¢cGes da expressao da questdao social problematizada e
incorporada a agenda publica como requerendo resposta urgente; os diferentes contextos socio
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histéricos; as diferentes dinamicas da sociedade civil e dos movimentos sociais organizados em
relacio a demanda politizada; as relagdes sociais da sociedade civil e Estado em constante
transformagao, e a sua capacidade de construir, gerir e implementar politicas publicas; mas também
as diferentes respostas e logicas da accdo profissional, e as metodologias e estratégias de
implementagao e avaliagao das politicas publicas. “Esta sensibilidade as modalidades, aos atores
ou a0s contextos das politicas publicas esta muito relacionada com a perspectiva que se adopta

para as analisar e avaliar” (Balsa, 2015, p. 55).

A concepg¢ao que orienta em geral a construgao dos indicadores ¢ de que a politica publica
¢ restrita a ac¢ao estatal no provimento e garantia dos bens e servigos publicos e, portanto, deve-
se pautar pelos principios de eficiéncia, eficacia e efectividade. Para cada um desses principios sao
construidos indicadores de mensuragao em relagao aos custos e resultados, objectivos e resultados,
e objectivos e metas alcangadas junto da populagido pelos programas e politicas publicas. Os
resultados quantitativos, em geral, esperados e buscados se alinham com a perspectiva de
planeamento e gestdo por resultados, e com a avaliacdo do tipo gerencialista, ou seja, modalidade
frequente e realizada pelas politicas publicas sob o ideario neoliberal e mais ancorada no
monetarismo, na direccdo da alocagao de recursos financeiros, nos elementos de auditoria e de
controlo da gestao (Souza, 2015). A avaliagao pretendida gira para outra direccao, ou seja, a da
avaliagdo como pesquisa social, produtora de conhecimento, qualificadora de processos,
problematicas e sujeitos. Busca, finalmente, captar nos contextos as contradi¢des, concepgoes,
sentidos e os conflitos produzidos, mas também enfrentados em blocos econémicos
geopoliticamente distintos, com similares determinagdes.

Nesse sentido, é preciso dizer que a politica piblica ndo se restringe a acgao estatal ou ao
Estado em accdo. Ela resulta de uma correlacao de forcas e interesses conflituosos de classes
sociais, ela é produzida no ambito das relagdes entre sociedade civil e Estado. E, portanto, pode
fundir olhares e diferentes perspectivas ou visdes de mundo do que seja ou deva representar uma
politica publica voltada para a populagdo em situagdo de pobreza extremam ou condigdes
socioecondémicas grave.

No ciclo de producio das politicas publicas (nas fases de concepcao, implementacio e
definicao dos destinatarios finais) e dos programas, particularizando os sociais, entram em jogo,
além de concepgoes dispares da problematica da pobreza, quando incluem parcerias de atores e
agentes diversos, uma associacao de interesses que podem deslocar e/ou restringir o espa¢o
publico e a gestio da coisa publica envolvidos na acgao publica. As politicas publicas podem seguir
e serem conduzidas por e para projectos societarios e politicos bem diferentes, ora mais centrados
e reforcando partilhas de responsabilidade ou vontade democraticas, ora esvaziando as
responsabilidades dos Estados, como explica Balsa (2015).

No caso, a avaliagao qualitativa comparativa, raridade nas avaliagdes de programas sociais,
carece de aproximagdes e indicadores que considerem os seguintes questionamentos: como nos
momentos de decisao das politicas publicas de enfrentamento a pobreza nos dois paises se
configurava a correlacio de forcas? Quais os sujeitos participantes na decisao dos referidos
programas sociais? Quais limites dos espagos, publico e privado, constituiram a partilha de
responsabilidades e a implementagao dos programas RSI-PT e PBF-BR? Quais as concepcdes de
pobreza (material, substantiva, subjectiva) e situagdo socioecondmica grave definidoras e
constituintes dos fundamentos e directrizes dos programas brasileiro e portugués para seu
enfrentamento? Quais determinantes moldaram o formato dos programas de enfrentamento a
pobreza como expressao da questdo social nos dois estados geopoliticamente diferenciados?

Parece que, de tudo que foi trazido a luz no presente texto, para empreender uma avaliagao
qualitativa comparativa das particularidades e universalidades entre e dos programas Bolsa Familia
e Rendimento Social de Inser¢ao, um conjunto de indicadores a serem melhor elucidados parecem
chegar a tona (quadro 2): determina¢Ses econdmicas, sociais, politicas, contextos socio historicos,
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correlagao de forgas e atores nas decisoes politicas e partilha de responsabilidades, definicao das
concepgoes de pobreza dos dois programas, capacidades e modalidades de construgao, gestiao e
implementagao dos referidos programas, sentidos das respostas as problematicas construidas e
vividas distintamente em Portugal e no Brasil, bem como as préprias modalidades e/de avaliagoes
das politicas publicas.
QUADRO 2: PROPOSTA DE INDICADORES QUALITATIVOS DE AVALIACAO
TRANSNACIONAL COMPARATIVA DE PROGRAMAS SOCIAIS

Eixos de Avaliagao

Universalidades

Particularidades

Sintese
comparativa critica

Construcdo da
Politica

Determinagées econémicas,
sociais, politicas e culturais,

Concepgdes de pobreza
(material, substantiva e
subjectiva),

Estado e sociedade civil

Contextos, directrizes da
politica, indicadores
econdmicos e sociais,

Politizacdo da questdo social
Valores,

Participa¢do dos sujeitos na
elaboragdo da politica,

Partilha de responsabilidades.

Pontuar semelhancas
e diferencas, captar a
influéncia das
determinacgdes nos
contextos,

Comparar o processo
de construcdo da
politica em relagdo
aos contetudos
definidores,
examinar a
politizacdo da
questdo social em
relacdo as demandas.

Regulacio e gestao

Normatizagdo/regulamentagdo
do programa,

Fontes de financiamento,

Modalidade de gestdo (publica
e privada, mista),

Formato dos programas,

Tomada de decisoes.

Localizagdo na estrutura
estatal,

Centralizacdo/descentralizacio,
Volume dos recursos,

Condicionalidades.

Identificar diferencas
e aproximagoes nas
regulagdes (politica
de Estado ou de
governo), a natureza
das fontes de
financiamento,
comparar os
modelos e sistemas

(construgao, execugdo e
avaliacdo).

de gestdo, e
condicionalidades.
Implementac¢do Sistema de Operacionalizagdo Unidades de execugdo, Pontuar as
Parametros de actuacio, diferencas e
) . semelhangas das
Equipas de execucio, L
i . redes operacionais,
metodologia da actuagdo ..
. da existéncia e a
profissional, oL
aplicacdo dos
Modalidades de acesso, paramentros de
demandas e respostas. atuacgdo, bem como
a constitui¢do das
equipas e diferengas
de actuagio.
Avaliagdo Planeamento da avaliagdo em Modalidade de avaliagao, Comparar a
relacdo aos ciclos das politicas | Avalia¢do interna e externa, previsibilidade de

sujeitos da avaliagdo, Avaliacdo
da avaliagdo,

Usos da avaliagio.

avaliacdo nas etapas
do planeamento e
das equipas de
avaliacdo, bem como
suas consisténcias.
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A grelha de abstrac¢do com indicadores acima construidos estd composta no sentido
vertical por eixos de avaliagdo: construgao da politica, regulagio e gestdo, implementagio e
avaliacio que dizem respeito aos fundamentos, directrizes e valores do programa no bojo da
politica e levando em conta o ciclo da politica, e no sentido horizontal por dois indicadores-tema:
universalidades e particularidades aos programas contextualizando-os (figura 1).

A sintese comparativa critica procurara estabelecer relagdes e buscar sentidos entre
universalidades e particularidades, e sera orientada pela dialéctica entre semelhangas e diferengas,
demandas e respostas, consisténcias e previsibilidades.

Assim, antes mesmo de iniciar qualquer investigagdo avaliativa sera pois necessario fazer
um exercicio de reaproximacao as légicas de produgdao de conhecimento — dedutiva, indutiva e,
sobretudo, da logica dialéctica - e as metodologias qualitativas de pesquisa avaliativa que lhes
correspondem - como forma de apoio e de esclarecimento do caminho a ser trilhado e de
construcao de mediagdes de aproximagao sucessiva ao real, as realidades sociais, econémicas e
politicas, neste caso, a brasileira e a portuguesa.

FIGURA 1: INDICADORES QUALITATIVOS PARA AVALIACAO COMPARATIVA
TRANSVERSAL DE POLITICAS PUBLICAS

Relagoes
Sentidos
Demandas x respostas
Previsibilidades
Consisténcia

Semelhangas

Diferencas

[:] Eixos de avaliacao D Universalidades . Particularidades . Sintese comparativa critica

Fonte: elaboracio das autoras, 2017.
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V. CONSIDERACOES FINAIS

A avaliagao transversal comparativa de politicas e programas sociais requer a construgao
de indicadores qualitativos proptios, tendo em vista a problematizacio e/ou o questionamento
construido ou a direcgao da pergunta sobre, ou da realidade da qual emana para empreender a
sintese comparativa critica.

O enquadramento da avaliacdo entende-a como uma investiga¢do ou pesquisa social,
produtora de conhecimentos, qualificadora de processos, problematicas e sujeitos. A captag¢ao dos
contextos, contradi¢oes, concepgoes, sentidos, e os conflitos produzidos e enfrentados em blocos
econémicos geopoliticamente distintos, apresentam universalidades e particularidades que as
aproximam e as distinguem, e permitem a elaboracio de sinteses comparativas criticas das
realidades sob multiplas interaccoes e relagdes, mas, sobretudo, pelo véu da mundializagio
econdémica e financeira do capital.

A politica publica que se materializa nos programas sociais resulta de uma correlacao de
forcas e interesses conflituosos de classes sociais, e é produzida no ambito das relagoes entre
sociedade civil e Estado, sob determinagoes. Como tal, pode fundir olhares e diferentes
perspectivas ou visdes de mundo do que seja ou deva representar uma politica publica voltada para
a populacdo em situagao de pobreza extremam ou condi¢des socioeconémicas grave, devendo,
portanto, ser desvendadas no sentido de superar a opacidade propria aos projectos sociais e
politicos diferentes, ora mais centrados e refor¢ando partilhas de responsabilidade ou vontade
democraticas, ora esvaziando as responsabilidades dos Estados.
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METODO DE GOBIERNO MUNICIPAL EN CARACAS. ESTUDIO
COMPARATIVO ENTRE LIBERTADOR Y CHACAO

"Yo me quejo mucho de la sordera y ceguera de la gente porque llevo 30 aiios
tratando de cambiar la mentalidad sobre la idea de que tiene que haber
miétodos para gobernar, que no se puede gobernar improvisadamente, que debe
haber ciencia y técnica de gobierno".

Carlos Matus, 1998

L. METODO DE GOBIERNO.

Se tratara de establecer la accion gubernamental en lo referente a método de gobierno,
para lo cual exploraremos los 6rdenes: nacional, regional y local. La finalidad sera comprender
como se irnplementa1 el método de gobierno en Caracas, a través de las gestiones municipales
de Libertador y Chacao. Un estudio que permite ver el desarrollo y la permanencia del
gobierno chavista-madurista desde diciembre de 1998 hasta mayo 2018. A veinte (20) afios del
modelo.

En Libertador y en Chacao, se deben seguir las leyes y ordenanzas para lograr una
gestion municipal ajustada a derecho, pero a su vez, la gestion no es netamente normativa, sino
que se va integrando con caracteristicas gerenciales propias y de formas de hacer gobierno en
el espacio publico municipal. En tal sentido, “comprender por qué ocurren los cambios... y
cuales son los factores que los explican, es tarea de la ciencia politica pensar qué hacer frente a
estos cambios es la tarea de la ciencia de las politicas publicas” (Canto 2002: 62). Pasaremos a
identificar el método de gobierno.

Se revisaran los momentos mas importantes que cambiaron el curso de la
administracion publica, la relaciéon centralizaciéon — descentralizacion, los planes nacionales, los
ministerios vinculantes a cada politica publica disefiada, la impronta de Petréleos de Venezuela
(PDVSA) en las politicas publicas y finalizaremos explorando las misiones de salud y
educacion dispuestas como método de gobierno, a lo que ya se ha referido Aguilar (2007)
como gobernar por politicas, en el caso de Venezuela: gobernar por misiones.

Se rescata un pasaje de Carlos Matus, en la conferencia dictada en Buenos Aires, el 26
de mayo de 1998, “el centro de mi preocupacioén esta en cémo gobernar, en como hacer
politica con mucha mas eficiencia y eficacia. Los sistemas democraticos estan cayendo en todos
nuestros pafses porque la democracia produce resultados que no la defienden. La desilusion, la
frustracion y la falta de credibilidad de todos sobre la inmensa mayoria de los dirigentes de los
partidos politicos es casi total. Hay un descrédito de todo. Y los politicos no reaccionan y
tampoco encuentran en las ciencias un apoyo para cambiar” (2007: 83).

Cuando nos referimos a método (Del lat. methidus, y este del gr. pébodog), segun la
Real Academia Espafiola, definimos un “modo de decir o hacer con orden, modo de obrar o
proceder, habito o costumbre que cada uno tiene y observa”. Agregando nos lo sefala como

1 “E] objetivo del estudio administrativo es descubrir, primero qué puede hacer adecuada y exitosamente el gobierno
y, en segundo lugar, como puede hacerlo con la maxima eficiencia y al minimo costo posible, ya sea de dinero o de esfuerzo”

(Woodrow Wilson).
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una “via administrativa del Estado para la tramitacion de las preces de los fieles a la Santa
Sede”.

Por otra parte, cuando enunciamos el término de gobierno la situacién se torna mas
compleja, sin embargo, precisaremos a los que inscriben en los supuestos semanticos y
técnicos que queremos debatir a lo largo de la ponencia. Se define como “accién y efecto de
gobernar o gobernarse. Empleo, ministerio y dignidad de gobernador. Distrito o territorio en
que tiene jurisdiccién o autoridad el gobernador. Para que pueda ajustar sus planes, su
conducta, etc., a lo que se comunica”. Incluirfamos su caracter representativo, “a aquel en que,
bajo diversas formas, concurre la nacién, por medio de sus representantes, a la formacién de

las leyes™.

“Las tipologias clasicas de formas de gobierno son tres: la de Aristoteles, la de
Magquiavelo y la de Montesquieu” (Bobbio, 2006: 144). Siguiendo el correlato del autor, en
Aristételes, monarquia o gobierno de uno, aristocracia o gobierno de pocos y democracia,
gobierno de muchos. Para Maquiavelo, solo monarquia y republica. Montesquieu clasifica una
nueva tricotomfa: monarquia, repiblica y despotismo. Para Gaetano Mosca es “el conjunto de
las personas que detentan efectivamente el poder politico” (2006: 153).

Por lo tanto, el método de gobierno lo concebiremos en tanto método, como un
camino definido, concatenado, procedimental y ordenado, a través del cual se organiza a la
accion gubernamental. Tiene caracter direccional porque organiza, ordena, prescribe, dispone,
estructura y jerarquiza. Mientras que gobierno, es autoridad, estilo de mando, modelo
gerencial, accién de reunir técnicas de gestion publica para lograr el bien comuin, impactando
en el mayor nimero de habitantes de una localidad.

Retomando, “para que pueda ajustar sus planes, su conducta, etc., a lo que se
comunica”. El gobierno administra la cosa publica en la figura del presidente de la republica y
su consejo de ministros con criterio a planes y a comportamientos expuestos en los discursos
de sus gobernantes y realizados en su espacio de competencia, nacional, regional o local.
Incluirfamos la categorizacion de representatividad, mas alla de la democracia participativa y
protagénica, porque hasta en los Consejos Comunales’ se va a plebiscito y se escogen los
representantes de las comisiones.

El voto sigue teniendo peso para abonar una falsa legitimaciéon en Venezuela, y la
periodicidad de las elecciones también, al igual que la definiciéon de ciudadania y mayoria de
edad. Por lo que se encuentra la acciéon publica inundada de procedimientos de la democracia
representativa con los de la participativa y popular. Con gran discrecionalidad entre la ley
escrita y la ley en accion.

Agregaremos al analisis del método de gobierno, la eterna dualidad que aparece entre la
teotfa y la praxis. Entre comprender lo socio-politico y decidir en lo técnico — administrativo.
Entre ciencia politica y accion gubernamental, entre ciencia politica y técnica de gobierno,
entre ciencia politica y métodos de la administracién publica. “Conjunto de personas que
determinan la orientacién politica de cierta sociedad... El conjunto de los 6rganos a los que
institucionalmente les esta confiado el ejercicio del poder” (Bobbio, Matteucci & Pasquino,

2 Real Academia Espafiola.

3 Los podriamos rastrear y comparar histricamente con el modelo de los “Consejos de Ciudades (Concidades) —
presupone, seglin su composicion, la posibilidad de dialogo entre las esferas de poder federal, estadal y municipal y la sociedad
organizada” (Tonella, 2008: 9).
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1983: 710 - 711). Segun Fiske “es la direcciéon o el manejo de todos los asuntos que conciernen
de igual modo a todo el pueblo” (Ossorio, 2008: 435).

Por ser el método, método de la accién de gobierno, impacta directamente en la accion
publica, en la recomposicion del espacio publico, en la manera de cémo se articulan los
ciudadanos, con los funcionarios, con los gobernantes y con los representantes del sector
privado en el ambito municipal. Lo cual crea una dinamica propia, dispuesta por la gestion del
gobierno en todos sus 6rdenes, una manera de hacer las cosas.

“La propia administraciéon publica debe situarse no sélo en la forma de gobierno que
corresponde a las sociedades democriticas, sino en los métodos que se utilizan para conducir la
vida colectiva con base en el consenso y la deliberacion de los asuntos publicos” (Uvalle, 2004:
47).

Por el esquema gubernamental, esto no estd ocurriendo en Venezuela.

En tal sentido, definimos método de gobierno, como el mecanismo ordenado a través
del cual las autoridades y los funcionarios proceden desde su gestion a impactar en la accion
publica, en este caso en las politicas publicas referidas a salud, educacién y seguridad, desde el
afio 2000. ¢Cémo los ministerios y organismos de planificacién ordenan la administracion
publica a través de planes nacionales, y cémo impactaron en las politicas sociales?

Ahora bien, como considerar a las politicas publicas como método de gobierno, scémo
se gobierna con los Consejos Comunales? “Los aportes de Matus hacen centro en la necesidad
de crear un nuevo tipo de ciencias: las ciencias y técnicas de gobierno, pensando asi a la
planificaciéon no como un instrumento de debate intelectual sino como un poderoso medio

para gobernar” (Matus, 2007: 81).
Con el gobierno bolivariano revolucionario,

“se trata de un Estado que pone el acento en el logro de justicia y bienestar social de modo
transversal en todas las politicas publicas, en oposicién a las politicas asociadas al impulso de la
economia de mercado con orientacion neoliberal que centran la atencién en el crecimiento
econémico, al cual subordinan el bienestat social” (Ochoa, 2008: 606).

Sin embargo, por ser dependiente petrolero, el modelo se agot6é con la fluctuacion del
precio del barril del petréleo y los venezolanos han experimentado la peor miseria a lo largo de
su historia.

Para el 29 de mayo el sistema oficial El Sistema Marginal de Divisas (SIMADI) o
cambio oficial, tenfa una cotizacién del dolar por 80,960.86 Bs.F.; mientras que el ddlar
paralelo la cotizacion superaba el milléon de Bs.F. Cabe sefialar que el ingreso integral mensual a
los venezolanos de 1.307.546 bolivares, lo que implica menos de un ddélar con cincuenta
centavos al mes.

II.  ¢QUE TAN PUBLICA ES LA ACCION DE GOBIERNO?

“Gobernar no es intervenir siempre y en todo lugar ni dar un formato gubernamental
homogéneo a todo tratamiento de los problemas. Lo gubernamental es publico, pero lo publico
trasciende lo gubernamental... El analisis y disefio de politicas publicas, justamente por su
caracter publico, abre todo un abanico de estrategias de accién corresponsable entre gobierno y
sociedad” (Aguilar, 2007: 32).

Para seguir reflexionando sobre planteos tedricos, se pretende en este apartado
entender la reconfiguracion del espacio publico en Caracas a partir del afio 2000. Un espacio
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publico que podrfa ser mas chato, con relaciones gobierno — ciudadanos, mas directas y
horizontales, con mayor delegacion de poder desde la gestion municipal hacia las
organizaciones de base, representadas en los Consejos Comunales y de esta manera descubrir
que tan publica es la accién municipal de los gobiernos de Libertador y Chacao.

Algo sobre lo que existe consenso es que la participaciéon en donde mejor puede
desplegar su creatividad es en el ambito local, en relacion al gobierno municipal; lo cual abre
una perspectiva en la que la eficacia del gobierno depende cada vez mas de su interaccion con
la sociedad, entendida como redes de actores diversos, mucho mas alla de las jerarquias clasicas
y de la sola interaccién con el mercado (Canto* s/¥).

Con respecto a espacio publico, vinculamos la fundamentacién tedrica a los
planteamientos de Nora Rabotnikof, “publico alude a lo que es de utilidad o de interés comun
a todos, lo que atafie a colectivo, lo que concierne a la comunidad” (2008: 40). Un espacio en
donde convergen la relacién puablico, privado, no-gubernamental, tercer sector o cualquier otra
clasificacién que se exprese en la nomenclatura de las redes publicas que entretejen los
diferentes actores que se encuentran y reencuentran en la esfera politica.

“La concepcién sociolégica de lo publico lo concibe a éste como una colectividad organizada,
no muy compacta, que surge en el curso de la discusién que rodea a un problema... lo publico
estd marcado por la resolucién colectiva de algin problema a través del argumento y el
contraargumento” (Price, 1994: 49).

Una pregunta serfa, ;como entender este nuevo método de gobierno?, ;cémo
comprender las estrategias direccionadas desde la acciéon gubernamental hacia los
Consejos Comunales?

“En este sentido, lo publico y el espacio publico son pensados alternativamente como
expresion de la sociedad civil, o como mediacién entre gobierno y sociedad, como lugar de
gestacion de movimientos sociales, como esfera publica auténoma e, incluso, como forma
de autoorganizaciéon de lo social (accién publica, accién deliberativa)” (Rabotnikof, 2008: 43).

En Caracas, las comunidades de base organizadas’, se le adelantaron al proceso
revolucionario. Cuando ellos le dan respuesta al colectivo es producto del avance que estos
tenfan y la poca experiencia que desde el gobierno denotaron. Fue un mecanismo reactivo y no
estratégico, que surge después del golpe de estado de 2002 y del paro nacional de 2003.

El tercer sector que no es ni Estado ni mercado, sino agrupaciones civiles y ciudadanas
interesadas en participar en la atencion y solucién de los problemas publicos, es un referente
que debe tomar en cuenta en la elaboracion y aplicacion de los programas publicos para dar
paso a los procesos de corresponsabilidad (Uvalle, 2004: 67).

Para Hugo Chavez Frias, “los espacios publicos y privados se consideran
complementarios y no separados y contrapuestos como en la ideologfa liberal”’. (2007: 41).

4 Disponible en: http://www.innovacionciudadana.cl/portal /imagen/File/ canto.pdf

5 La participacion ciudadana, “la consideran un componente fundamental del desarrollo y de la democracia. En el
proceso actual de superacion de las etapas en las que —alternativamente- todo se esperaba del Estado o todo del mercado, la
participacién ciudadana se vuelve un tema central toda vez que reconoce que ni Estado ni mercado por si solos pueden ser los
garantes de la vida publica y que la democracia reclama la reapropiacién de las instituciones politicas por parte de aquellos que,
al menos tedricamente, son sus soberanos: los ciudadanos” (Canto, Disponible en:
http:/ /www.innovacionciudadana.cl/portal /imagen/File/ canto.pdf).

¢ Proyecto Nacional “Simén Bolivar” Primer Plan Socialista de la Nacién PPSN. Desarrollo Econémico y Social de
la Nacién 2007 — 2013.
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Son sin duda, presiones de muchos sectores, que van de los sectores medios hasta los
indigenas mas pobres, que estan demandando ser oidos. Y esto no implica sélo hablarles a
otros sino formar parte de aquellos que integran el proceso decisorio. Y es ahi donde uno nota
grandes crujidos, grandes dificultades, en parte por inercias historicas de sectores poco
acostumbrados y deseosos de dejar esos lugares. Esto es, legitimamente, una fuente de
conflictos, que sefala dos cosas: un déficit muy grande, y también una vitalidad, una capacidad
de reclamar que antes no existia’. (Entrevista a Guillermo O Donnell).

Después de la Ley de los Consejos Locales de Planificaciéon Publica (2002) hasta la
fecha, mucho ha cambiado en el método de gobierno. Se diseni6é la Ley de los Consejos
Comunales (20006), se transforma en Ley Organica (2009), esto ha implicado que en el modelo
de ensayo y error que experimenta el chavismo. Se establecen las fases que integran el Ciclo
Comunal, ahora s{ como estrategia, para ir solventando la brecha de conocimiento existente
entre los integrantes de los Consejos Comunales y demas organizaciones comunitarias y sus
gobernantes. Para el 2010, se crea la Ley Organica de las Comunas. Ahora bien, ¢cémo
articular todas estas demandas en procedimientos deliberativos? O ¢Cémo han articulado los
municipios estas demandas ciudadanas?, ;como se integran estos requerimientos a la agenda
publica?

“Pero no creo que tenga utilidad ninguna ni creo que se pueda hacer planificacién econdémica
con independencia de la planificacién politica. Es por eso que me he dedicado a elaborar

métodos de gobierno donde uno pueda hacer el razonamiento tecnopolitico, sin separar ambas
cosas” (Matus, 2007: 82).

Para ello y hoy cobra supremacia la participacion ciudadana en la esfera publica. No
solo porque esta tipificada en ley, sino que es el Gnico mecanismo mediante el cual los
ciudadanos pueden empoderarse, realizar sus demandas y gestionar su territorialidad, segin sus
necesidades. Sin embargo, los expertos refieren que la participacién municipal en Caracas no
llegaba al 10%. Situacién que se asemeja al resto de América Latina.

Las politicas publicas son las acciones de la politica y, como tales, aspiran a transformar
intencionalmente la realidad. Su principal vocaciéon es modelar una realidad imperfecta,
intentando que se acerque a una vision idealizada. LLas politicas publicas son, en definitiva, las
armas con las que la politica pretende hacer efectivas sus promesas (Quim Brugué-Torruella,
2014).

III.  CRISIS Y REFORMAS DE LA ADMINISTRACION PUBLICA.

A partir de finales de los afios 90, en América Latina se ha venido discutiendo la
segunda generacion de reformas que incluye la Reforma Gerencial del Estado. La idea era,
segin la propuesta del CLAD®, modificar el paradigma organizacional del modelo clasico
weberiano de la administracién publica, orientandose, primero, a la flexibilizacion
organizacional capaz de hacer mas agiles a los gobiernos. Segundo, al montaje de una red de
relaciones mas democraticas entre la prestaciéon de los servicios publicos y los ciudadanos-
consumidores (clientes). Y tercero, a la implantaciéon de un modelo contractual y competitivo
de accién federal, estadal y municipal, a partir del cual se pudiera aumentar la eficiencia y
efectividad de las politicas publicas.

7 Natanson, J. (Lunes, 27 de febrero de 2006). Sobre los tipos y calidades de democracia. Pgina 12. Argentina.
8 Una Nueva Gestion Publica para América Latina (1998).
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En sus antecedentes, nos podemos remitir a las condiciones sociales, econémicas y
politicas que atravesaba América Latina. La crisis del capitalismo a finales de los 70°s, el
proyecto neoliberal-conservador, con su respuesta conducente de reformar el Estado
(Equilibrio fiscal y balanza de pagos), que “después de algin tiempo se constaté que la
solucién no estarfa en el desmantelamiento del aparato estatal, sino en su reconstruccién”
(CLAD, 1998: 06).

América Latina lleg6 al siglo XXI persistiendo en la bisqueda de un nuevo modelo de
desarrollo, que le permitiera solventar su enorme deuda social. Con otros actores politicos en la
mayoria de sus gobiernos, el llamado “giro de la izquierda” de la region, tiene lugar, entre otros
factores globales y econémicos, debido a que las crecientes expectativas de inclusion social de

las mayorias empujaron hacia el cambio politico que guarda hoy disimiles caracteristicas segun
los paises (Sanjuan, 2009: 131).

Se apost6 por una tercera via: entre el laissez-faire neoliberal y el antiguo modelo social
— burocratico de intervencion estatal, producto de los problemas estructurales de la region en
80’s: crisis del modelo de sustituciéon de importaciones, deuda externa, estancamiento y altas
tasas de inflacién. Sin embargo, la reduccién del tamano del Estado no resolvié los problemas
basicos en América Latina. Continda la pobreza como la gran deuda de las democracias
latinoamericanas.

La administracion puablica debe entenderse como un sistema de direcciéon e
implementacién de politicas publicas que tienen a su cargo el destino colectivo de las personas,
familias y grupos, asi como el compromiso de desenvolverse con apego a la legalidad y
constitucionalidad, que son condiciones a cumplir para valorarla como una institucion
prudente y efectiva en la produccion de los resultados de gobierno (Uvalle, 2004: 45). Situacion
imposible de implementar en un pais polarizado y segmentado en dos grupos de choque como
lo son el gobierno vs. la oposicion.

De los tres grandes problemas de la region, tipificados por el CLAD, nos encontramos
con: la falta de consolidacién de la democracia, retomar el crecimiento econémico y reduccion
de la desigualdad social. Solo que cuando apenas se asomaban las tareas pendientes, en
Venezuela y posteriormente, en varios paises latinoamericanos, aparecia una nueva propuesta
institucional, para refundar el Estado, bajo una visién socialista, opuesta y critica a la
democracia que habfa sucedido en la segunda parte del siglo XX. Ciertamente, estos nuevos
modelos de gobierno, se fundamentaron en un objetivo central la reduccién de la desigualdad
social, y con ella la inclusién social de los ciudadanos. Este bumeran se ha devuelto con altos
costos sociales en la region.

En Venezuela, “el 70% de la poblacién no asistia a controles de salud ni estaba cubierta por
sistemas de proteccion financiera para recibir atencién; la mayoria de los adolescentes y jévenes
de ambos sexos desertaban del sistema educativo, el sector informal absorbia mas del 50% de
los/las trabajadores/as, la falta de viviendas adecuadas afectaba a cerca del 60% de los hogates
y aproximadamente el 80% de la poblacién no contaba con la seguridad de medios de vida para
la vejez” (D Elia & Cabeza, 2008: s/n).

Es aqui en donde la participacion ciudadana, viene a jugar un papel fundamental en la
refundacién como la nueva forma de hacer politica y de manejar el poder entre los ciudadanos
y sus gobernantes. Lo que condujo, en Venezuela, a la creacién de instancias paralelas a la
estructura burocratica del Estado liberal-burgués heredado, a partir de 1999 y en disefiar un
nuevo método de gobierno.
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“La propuesta del CLAD es que el camino para modernizar la administracién publica pasa por
la redefinicion de las relaciones entre la sociedad y el Estado, con la construccién de una
esfera publica que de hecho involucre a la sociedad y a los ciudadanos en la gestiéon de las
politicas publicas” (1998: 21).

IV. DE LA CONCENTRACION DEL PODER A LA
DESCENTRALIZACION ADMINISTRATIVA.

En medio de la desilusién de los ochenta, la década perdida invitd a repensar la gestion
publica, su burocracia era cuestionada. Lo que condujo a nuevas experiencias y formas de
administrar lo publico. En Venezuela durante el gobierno de Jaime Lusinchi, en 1984, se crea la
Comision Presidencial para la Reforma del Estado (COPRE’, 1984 — 1999), asumiendo como
primer paso la eleccion directa de los gobernadores y alcaldes, pero no sera sino hasta
diciembre 1989, durante el primer afio de gobierno de Carlos Andrés Pérez, cuando se realicen
las primeras elecciones regionales y locales, aspecto central en la propuesta de la comision.

De esta manera el pafs centralista y presidencialista, cinco afios después, abria una
puerta para la desconcentraciéon de poderes y para una nueva logica en las relaciones de los
ciudadanos con sus autoridades estatales y municipales (Gobernadores, Alcaldes, Consejos
Legislativos, Concejos Municipales). A partir de ese momento, el presidente no volvié a
designar a las autoridades de estos dos 6rdenes de gobierno. Veinte afios después, el 15 de abril
de 2009, se volvia a designar a dedo al Jefe de Gobierno del Distrito Capital.

Se debia iniciar con el proceso de descentralizacion de la administracion publica y de
esta manera, solventar el histérico problema de la concentracién del poder. Se sugerfa la
transferencia de competencias y funciones desde el gobierno nacional hasta los estados y
municipios. En este camino de reformas se inscribié Venezuela.

El disefo institucional de la administracién publica es determinante para identificar su
capacidad de coordinacién, su modo de obrar y su misiéon en relacion a otras estructuras de
poder... La administraciéon publica moderna esta sujeta a la razén juridica y la razoén
institucional (Uvalle, 2004: 49).

Venezuela, como parte del discurso internacional, se desarrollé a los hombros del
estado benefactor y con la crisis de los ochenta y su devaluacién en 1983", vio retroceder su
crecimiento, contraerse su economia y perder parte de las reivindicaciones disfrutadas en los
veinte primeros afos de la democracia. A este modelo de Estado, le continué la década perdida
y con ella, el establecimiento del Consenso de Washington, a través de la implementacion del
VIII Plan de la Nacién denominado El Gran Viraje, con el cual el segundo gobierno de Carlos
Andrés Pérez, firma su certificado de defuncién y termina de enterrar la poca credibilidad de

 El propésito de dicha comisién estuvo en consonancia con el VII Plan, pues se trataba de establecer, como se
expresé en el decreto, un “Estado moderno, esencialmente democratico y eficiente, en el cual los postulados de la
Constitucién adquieran plena vigencia y la participacién ciudadana constituya un elemento efectivo en la toma de decisiones de
los poderes publicos”. Los documentos mas importantes desde este punto de vista fueron 4 que aparecieron entre 1986 y
1987: propuestas “para politicas inmediatas” (1986); “Lineamientos generales para una politica de descentralizacion territorial
en Venezuela” (1987); “Propuesta para impulsar el proceso de descentralizacion en Venezuela” (1987) y “Reformas inmediatas
del Poder Judicial” (1986). (Disponible en:
http:/ /www.fundacionemptesaspolar.org/nosotros/educacional /instituc/lusigob.html)

10 “Esta limitacién se hace evidente en el hecho de que en 1981 los ingresos petroleros per capita alcanzaban a 1.631
dolares, mientras que 1993 descendieron a 529” Kornblith, M. (Noviembre — diciembre, 1994). La crisis del sistema politico
venezolano. Nueva Sociedad, (134), pp. 142-157. Caracas: Venezuela.
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los ciudadanos ya no sélo en lo que representaba Pérez en el imaginario popular, sino lo que
era el modelo democratico venezolano y el estado liberal burgués conocido.

El impacto en la administracién publica y en sus procesos burocraticos se hizo sentir y
posibilité nuevas formas de gestionar lo publico, dependiendo de los estilos gerenciales y de las
caracteristicas propias regionales. Ahora los gobiernos regionales y locales no pertenecian al
partido de turno, sino que se posibilité un abanico variopinto, lo que condujo a la emergencia
de liderazgos locales y a la consolidacién de una nueva dinamica politico-administrativa,
dispuesta por las elecciones regionales.

A partir de ese momento, la verticalidad de la gestién y la toma de decisiones, se
transformé en acuerdos horizontales. Con al achatamiento del Estado y la transferencia de
competencias a las regiones, se avanzaba en un nueva estructura politica y administrativa en el
pais. Comenzaban las regiones y sus municipios a tomar importancia y se recomponia la
agenda publica nacional, en realidades regionales antes desconocidas.

Esta nueva estructuraciéon de la administracion publica nacional, en administraciones
regionales y locales, confrontaria el problema de la transferencia de recursos y de los controles
administrativos necesarios. Se presentaba la tensién en lo nacional 